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Resumen

La cobranza del servicio de agua potable y la debilidad institucional de los organismos operadores
en México, los casos de Hermosillo y Los Mochis, es un trabajo de investigacion que tiene como
propdsito explorar la politica de cobranza del servicio de agua potable y las fallas que presentan los

organismos operadores en cuanto a su recaudacion financiera.

Para lograrlo, se recurrié a la revision de los casos de Hermosillo, Sonora y Los Mochis, Sinaloa.
En esta tesis se encuentran datos sobre su facturacién anual, su recaudacion, sus tarifas de agua
potable vigentes, indices de eficiencia fisica y eficiencia comercial e informacion sobre los usuarios
registrados y el problema de la morosidad. Asi mismo, se revisan factores politicos que han
intervenido en el cumplimiento de dicha politica, de tal manera que no se logre la cobranza efectiva

como se planed desde 1989 a nivel federal.

El marco tedrico se encuentra argumentado con base en la teoria sobre los servicios publicos, sobre
procesos de cobranza, las condiciones del agua potable como un bien y como un servicio publico,
asi como las condiciones de los usuarios en torno al cobro por su consumo. Enseguida se hace un
analisis del marco legal de la cobranza del servicio de agua potable en México y se construye un
modelo para comprender los obstaculos para que sea una politica publica exitosa: leyes federales,

estatales y municipales, tratados internacionales que estan a favor o en contra de ésta.

En este trabajo también se podran encontrar los datos referentes a la eficiencia de cada uno de los
casos seleccionados. En primer lugar, se desglosa el caso de Los Mochis y su situacion tanto
politica como financiera, con el prop6sito de comprender su situacion en torno a la cobranza de este
servicio publico. Después, se encuentra el caso de Hermosillo con base en la estadistica, el analisis

de datos y la estimacion de muchos otros que se desconocen publicamente.

Una vez explicados, se procede a un apartado exclusivo para el problema de la morosidad del

servicio de agua potable, tanto desde el aspecto financiero como también del aspecto institucional.



En éste se pueden encontrar estadisticas sobre la distribucién de la morosidad, para conocer los
puntos débiles y detectar en donde se encuentra méas delicada esta problemética. Pero también se
analizan instituciones deudoras, grandes consumidores que no cumplen con esta obligacion a pesar

de contar con la posibilidad de hacerlo.

Cuando la informacion de cada caso se conoce y se revisa con detenimiento, entonces es posible
proceder a realizar comparaciones en cuanto a sus resultados, para saber cuales han sido positivos y
cudles no, de manera que esto permita contribuir a la mejora de los organismos operadores en torno
a esta politica publica. Sus resultados no difieren del resto de los organismos municipales en
México encargados de la gestién integral del agua potable; pero sus particularidades podran ser de
gran utilidad para comprender a grandes rasgos la problematica y poder proceder a delinear

estrategias de solucidn a este asunto publico.
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Introduccion

El servicio de agua potable en México atraviesa por una situacion critica en cuanto a sus finanzas, la
politica de cobranza no ha dado resultados positivos. La falta de inversion y la ausencia de un
marco juridico y regulatorio adecuado, son causas principales por las que los organismos
operadores de agua en el pais no logran el cumplimiento de sus objetivos. Cada afio crece la presion
hidrica en las zonas urbanas y aumenta el indice de facturacion por este servicio publico, pero la

brecha de recuperacion financiera no muestra mejoras significativas.

El monto de inversion crece aceleradamente, a diferencia de la cantidad que se logra recaudar en
torno al recurso hidrico (CONAGUA 2014, 132). La inversion para el rubro de agua potable pasé
de $5, 637 millones de pesos en 2002, hasta los $10, 624 en 2013, con un incremento de poco
menos del 50% de recurso invertido, siendo en total de $4, 987 més de lo que se requeria. Ademas,
los organismos operadores no han logrado autosuficiencia financiera, pues ain dependen de los

apoyos gue el gobierno estatal y federal destina a sus proyectos.

El objetivo general de este proyecto es explicar los obstaculos existentes para lograr el proceso de
cobranza efectiva necesario para la recuperacion financiera de los organismos operadores de agua.
Lo anterior con base en la politica tarifaria y la normatividad vigente para lograr la eficiencia
comercial. De esta forma, se busca detectar las debilidades institucionales que han impedido

cumplimentar el pago por este concepto, tan necesario para la subsistencia de este servicio.

Antecedentes

La cobranza del servicio de agua potable representa una actividad que, en su mayoria, se lleva a
cabo de manera ineficiente por parte de los organismos operadores, una problematica que se padece
de manera general, incluso en paises con alto desarrollo econémico. Tal es el caso de Francia,
Inglaterra y Alemania, en donde algunas personas no esperan pagar por este concepto mas de una

cuarta parte del valor del servicio de telecomunicaciones, ni tampoco una séptima parte de lo que
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pagan por energia eléctrica (Vergés 2010, 22). Asi mismo, el agua es el servicio publico méas

desvalorizado por los usuarios.

En América Latina, se registra significativo déficit de cobranza en algunos municipios. Colombia
alberga a los dos mas altos del registro: Cartagena, con un déficit de 5% en cuanto a cobertura de
costos totales de operacion de este servicio', y Barranquilla, con un 3.2% (ADERASA 2012, 46).
En Panama, el caso del IDAAN? registra hasta 15 meses de adeudo por los usuarios, mientras que
en Brasil, esta el caso de COMPASA?® con hasta 9 meses pendientes de cobrar (ADERASA 2012,

48).

México no es la excepcion. Durante los Gltimos diez afios, el proceso de recaudacién no ha logrado
los montos totales de facturacién emitidos por los organismos operadores de agua, acrecentando de
manera gradual el déficit de la cobranza (Figura 1). Para 2002, se contaba con un déficit de 8, 708
millones de pesos, mientras que en 2013 concluyé con tan solo 14, 300 millones de pesos (71%),

manteniéndose el déficit de cobranza que se tenia hace diez afios.

Justificacion

El agua significa un recurso de vital importancia para la supervivencia humana, al menos dos de
cada diez personas en el mundo la carecen (INEGI 2006), es decir, mas de mil millones en el
mundo con poca o nula disponibilidad. Se debe procurar la asequibilidad y la calidad del agua
potable. Para ello, se requieren mecanismos y estrategias que favorezcan la eficiencia comercial de

los organismos operadores, con mayores ingresos que hagan esto posible.

Entre los temas principales, se encuentra el pago oportuno del servicio de agua potable, que arroja

una alta cartera vencida. La eficiencia comercial de las paramunicipales se encuentra entre el 72% y

! Indicador utilizado en el documento oficial, que hace referencia a la recaudacién total en relacién a costos
operativos totales de agua potable y alcantarillado en el periodo anual considerado, es decir, que se recauda
menos de lo que cuesta brindar el suministro del servicio publico de agua potable.

Z Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales, en Panama.

¥ Companhia Pernambucona de Saneamiento S.A., en Brasil.
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el 76% del total de su facturacidn (Lutz y Salazar 2012). Esto significa apenas tres cuartas partes de
lo que invierten para el suministro del servicio en el pais. Entonces, al menos una cuarta parte del
padron de usuarios no cumple y, ademas, su morosidad genera consecuencias para los usuarios

cumplidos, como incrementos tarifarios o reduccion de calidad del agua potable.

Figura 1. Déficit de cobranza efectiva del servicio de agua potable por organismos operadores de
agua en México
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Fuente: Estadisticas del Agua en México 2014 (CONAGUA 2014, 132)

La desvalorizacion del servicio es uno de sus problemas, pues “el hecho de que el agua esté
subvencionada podria ser, parad6jicamente, una de las razones de la escasez de este
recurso...cuando las personas no aprecian las cosas en su justo valor tienden a despilfarrarlas”
(Bojérquez 2006, 33). Usuarios de escasos recursos en India pagan hasta 10 o 20 veces por no estar
conectados a la red de agua potable. En 2000, la baja economia en Sudéafrica obligo al gobierno a

cesar subsidios, que causé epidemia de c6lera por consumir agua de rios (Mufioz 2013, 188).
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La debilidad institucional es otro de los factores que entorpece la cobranza. Ademéas de que la
insuficiencia econémica genera baja calidad en el recurso, da paso a la desconfianza de pagar un
servicio de mala calidad y tachado de ser administrado en forma corrupta (Rodriguez, 2004, 33). Lo
anterior es motivo para que el servicio de agua potable esté por debajo de otros servicios de menor

importancia para consumo humano.

El riesgo a acabar con el agua potable figura ademas en el Plan Nacional Hidrico 2014-2018 (DOF
2014) como factor de seguridad publica. Sobre la vulnerabilidad hidrica, Avila (2008, 49) sefala

algunos de los principales puntos:

a) Una adecuada cantidad y calidad del agua para el funcionamiento de los ecosistemas,
b) La produccion y autosuficiencia alimentaria,
c) La satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion, y;

d) La capacidad para prevenir y enfrentar desastres como sequias, inundaciones y
epidemias asociadas con enfermedades hidricas.

Pregunta de Investigacion

¢Cudles son las condiciones juridicas y administrativas que impiden que los organismos de agua
potable y saneamiento alcancen la cobranza efectiva del servicio de agua potable en México,

particularmente en los casos de Hermosillo y Los Mochis?
Preguntas especificas

» ¢Por qué los usuarios de las zonas urbanas no pagan oportunamente por el consumo del
servicio de agua potable designado por los organismos operadores de Hermosillo y Los

Mochis?

» (Cuadles son los obstaculos en la politica y la normatividad mexicana que impiden que los
organismos operadores logren la cobranza efectiva del servicio de agua potable, sobre todo

en cuanto a la aplicacion de sanciones al no pago oportuno?
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* (Cbmo han atendido los organismos operadores de Hermosillo y Los Mochis el problema

de la cobranza efectiva y qué medidas han tomado al respecto?

Objetivo general

Detectar y explicar los obstaculos juridicos y administrativos que impiden el proceso de cobranza
efectiva del servicio de agua potable en México, particularmente en los casos de los organismos

operadores de Hermosillo y Los Mochis.

Objetivos particulares

» Explorar las causas por las que los usuarios cumplen e incumplen con el pago oportuno del
servicio de agua potable en las zonas urbanas de los casos de los organismos operadores de

Hermosillo y Los Mochis.

» Detectar los lineamientos y disposiciones legales de la politica y el marco legal y normativo
bajo las que operan los organismos de agua en México, que dificultan u obstaculizan la

cobranza efectiva del consumo de agua potable como servicio publico en zonas urbanas.

» Explicar las estrategias que aplican los organismos operadores de agua para atender el
problema de la cobranza efectiva Hermosillo y Los Mochis, asi como los resultados

obtenidos del andlisis correspondiente.

Hipotesis

El déficit de la cobranza efectiva se explica principalmente por la debilidad institucional de los
organismos operadores para ejercer las sanciones al no pago oportuno del servicio de agua potable y
por reglas y disposiciones legales que exceptuan a los bienes del dominio publico para pagar por su

consumao.
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Marco Metodologico

Este trabajo se divide en tres partes fundamentales: el concepto de cobranza efectiva como variable
dependiente; la falta de sanciones por el pago oportuno y la exceptuacion del cobro a bienes del

dominio publico como variables independientes (Figura 2).

Figura 2. Variable dependiente e independiente del proceso de cobranza efectiva del servicio de
agua potable.

r B
Falta de sanciones por
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Por su parte, la metodologia consta de: el estudio de caso, la observacion directa no participante a
través de un sondeo ciudadano, el andlisis neo-institucionalista a través del analisis documental y

estadistico y las entrevistas personalizadas.

Los estudios de caso son los organismos operadores de Hermosillo y de Los Mochis, seleccionados
como casos aislados y de conveniencia. Ambas ciudades se encuentran ubicadas en la zona noroeste
de México y comparten problematicas afines: alta presion hidrica, riesgos de sequia en la region,
propenso incremento de tarifas y baja cobranza en el servicio publico de agua potable. Se trata de

los organismos de Agua de Hermosillo y de JAPAMA, respectivamente.

Hermosillo es la capital del estado de Sonora y se encuentra a 270 kildmetros de la frontera con
Estados Unidos, con una poblacién estimada de 715, 061 habitantes (INEGI). De acuerdo con datos
de la ENVIPE (2006), el miedo a perder acceso al recurso es el cuarto temor ciudadano, lo

anteceden el temor a ser victimas de robo en casa, en la calle o en el transporte publico. Su escasez
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también ha provocado la aplicacion de tandeos en la zona urbana, cambios en la reforestacion del

municipio (EI Imparcial 2014), asi como incrementos a la tarifa de hasta en un 50%.

Los Mochis es una de las tres principales ciudades del estado de Sinaloa, cabecera municipal de
Ahome, ubicada al norte del mismo y con una poblacién aproximada de 256, 613 habitantes
(INEGI) para el 2011. Su riesgo de padecer sequia no es menos importante. El Atlas de Riesgos
Naturales de la Ciudad de Los Mochis (2011)* indica que se trata de una region que ha alcanzado

nivel 3 de sequia, lo que significa una declaratoria en términos de alerta roja.

Las consecuencias han sido similares. Autoridades han insistido en los tandeos ante la deteccion de
506 comunidades con urgencia de abastecimiento de agua potable (Lazcano 2013). Su cartera paso
de 80 millones de pesos hasta 140 millones de pesos (Hernandez 2014) pero con una caracteristica
particular: entre sus principales deudores se encuentran las instituciones educativas de orden estatal

y federal (JAPAMA 2012).

- Laobservacion a través del sondeo ciudadano

Los fendmenos observados con detenimiento, de manera critica, arrojan preguntas que tratan de dar
explicaciones al respecto; es el primer paso de las observaciones (Pardinas, 2008, 91), sobre todo
para tratar de encontrar explicaciones a las conductas® presentadas por los seres humanos. La
realizacion de muestreos probabilisticos, los formularios, andlisis de las evidencias con las que se
cuentan, son herramientas propias de la investigacion en ciencias sociales (Moreno 2003, 61). La

observacion es directa y no participante.

* Elaborado y presentado por el H. Ayuntamiento de Ahome durante la administracién 2011-2014 del
presidente municipal, Zenén Xochihua Enciso.

> De acuerdo con Felipe Pardinas (2008) en su libro Metodologia y técnicas de Investigacion en ciencias
sociales, la conducta quiere decir una serie de acciones o actos que perceptiblemente son vistos u observados
en una entidad o grupo de entidades determinadas... ocurren siguiendo una secuela que aparece repetida con
las mismas caracteristicas en otras entidades de esa clase.
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Se propone la aplicacién de un sondeo ciudadano. Se trata de 100 encuestas para cada caso de
estudio, que aunque no sera representativo, ofrecerd una vision sobre las condiciones de morosidad
existentes. Como método para lograr un equilibrio socioeconémico, el sondeo se realizard en
principales plazas y puntos de reunion, estratégicamente para buscar la mayor cobertura de las

zonas de cada localidad.

Para el caso de Hermosillo, se realizd en: Plaza Sahuaro (Noreste), Plaza Morelos (Norte), Plaza
Centenario, Plaza Bicentenario y Plaza Galerias (Centro) y Plaza Sendero (Suroeste). En cuanto a
Los Mochis, los lugares seleccionados fueron: Plaza Paseo Los Mochis (Sur), Plazuela 27 de
Septiembre, Plaza Fiesta Las Palmas y el Parque Sinaloa (Centro), Centro Recreativo La Pérgola y

el Cerro de La Memoria (Noroeste), y la Plaza Galerias (Norte).

El instrumento se ha dividido en cinco dimensiones: Datos generales, como colonia de procedencia
y si cuenta o no con medidor; Valoracion de los servicios, sobre la importancia que otorgan al agua
potable en relacion con otros servicios basicos; Morosidad, para conocer cuanto tiempo ha dejado
de pagar y sus motivos; Convenios de pago, para saber si ha solicitado alternativas de pago del

adeudo; y la aplicacion de sanciones al no pago, para saber si es 0 no efectiva la sancién.

Las preguntas incluyen la denominada escala de Lickert, para conocer el grado de aprobacion o
satisfaccion en cuanto a esta problematica. De la misma forma, se incluyen preguntas de opcidn
maultiple con respuestas elaboradas con base en la investigacion tedrica y el estado del arte de la

cobranza de este servicio. En total, son 20 reactivos para cada entrevistado (Anexo 1).

Los criterios de seleccion para los encuestados son: que se trate de un usuario del servicio de agua
potable, es decir, que se encuentre conectado al suministro de agua; y que sea jefe o jefa del hogar,
con conocimiento sobre los pagos de servicios basicos que se realizan. Para efectos de esta
investigacion, no necesita ser moroso del servicio, pues la informacién proporcionada por los

usuarios cumplidos también es de vital importancia para los resultados.
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- El neo-institucionalismo como método de investigacion

El método neo-institucionalista es Gtil para analizar el marco regulatorio de las instituciones
publicas. De acuerdo con Hodgson (2007, 72) se encarga principalmente del estudio de las reglas —
formales e informales- y de la eleccion racional de los actores involucrados, asi como la
incorporacion de valores y procesos normativos de evaluacion. El objetivo es conocer las

estipulaciones y précticas en torno a esta politica.

Los reglamentos y documentos institucionales no describen por completo a las instituciones, en
ocasiones distan mucho de la practica. Para Giddens (1998, 58), las reglas se conciben con
frecuencia con prescripciones generalizadas, pero aquellas que se presentan en la reproduccién de
sistemas sociales no se parecen a las formales. Es Ostrom (2000, 94) quien define a las
instituciones como el conjunto de reglas de trabajo o “reglas en uso” utilizadas para determinar

quién toma las decisiones y las acciones prohibidas y permitidas.

La teoria del nuevo institucionalismo propuesta por Guy Peters® afirma que “decididamente el
analisis politico y social debe centrarse en los individuos. Las colectividades sociales como partidos
politicos, grupos de interés o cuerpos legislativos no toman decisiones. Dentro de las colectividades
las decisiones son tomadas por las personas, y existen reglas que permiten sumar los

comportamientos individuales” (1999, 31).

Las reglas formales se encuentran en los documentos y publicaciones oficiales, pero las reglas en
uso por lo general no estan escritas. El analisis documental es la técnica utilizada para su deteccion,
a través de actas de Consejo Directivo y Junta de Gobierno, respectivamente; el andlisis serd
Unicamente para su apartado comercial. Asi mismo, se analizan documentos de respuestas a

solicitudes de informacién por la via de la transparencia.

® En su libro El nuevo institucionalismo (1999).
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Por su parte, la entrevista personalizada brinda una serie de ventajas y capacidades para obtener
mejores resultados y, por lo tanto, evitar mayor margen de error durante su aplicacion (Ortiz Uribe
2007, 170). La entrevista esta dirigida a funcionarios y ex funcionarios publicos que guardan
relacion con los organismos operadores de cada caso. En total, se aplicaron 10 entrevistas, 5 para

cada uno de los casos de estudio.

Los temas incluidos en esta exploracion fueron: Datos generales, Morosidad del servicio de agua
potable, Convenios establecidos con usuarios morosos, Aplicacion de sanciones al no pago,
Valoracion de los servicios. De la misma forma, se tocaron asuntos de marcos juridicos y
regulatorios, cartera vencida inexistente, asi como irregularidades que se presentan durante el
proceso. De cada una de ellas, se logro recabar datos pendientes, que no se localizan facilmente en

la documentacion, pero que son de vital importancia para este analisis.

Figura 3. Disefio de investigacion de la cobranza efectiva del servicio de agua potable y la debilidad
institucional de organismos operadores en México
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También se recurre al analisis estadistico con base en indicadores de gestion de los organismos
operadores. De nueva cuenta, se recurre al sistema INFOMEX para solicitar aquellos indicadores no
disponibles publicamente. Algunos de los datos que importan son: 1) Padrén de usuarios, 2)
Cantidad de usuarios morosos, 3) Personal del &rea comercial, 4) Estado financiero del organismo
operador: tasas de facturacion y recaudacion, 5) Estrategias implementadas para la cobranza del

servicio de agua potable, y 6) Marco legal de la cobranza de este servicio.

De eta forma, el disefio de la investigacion para la cobranza efectiva del servicio de agua potable en
las zonas urbanas, podria quedar organizado como lo muestra la Figura 3. Se trata de cinco
dimensiones: Tarifas, Valoracion, Morosidad, Convenios y Marco Legal. Después, aparece
subtemas relacionados con los tipos de usuarios; indice de facturacion, recaudacion y déficit de la

cobranza; por ultimo, las sanciones al incumplimiento de pago.
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El concepto de cobranza efectiva. Procesos y problemas
administrativos y sociales de la cobranza.
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El proceso de cobranza es quizas uno de los asuntos mas molestos dentro de la actividad comercial.
Por lo regular, los deudores 0 morosos pocas veces —0 quizas nunca- tienen deseos de saldar sus
cuentas pendientes, por lo que les resulta incbmodo que se les haga el requerimiento de pago
correspondiente. De la misma forma, resulta molesto para los gestores de cobranza, quienes deben

ser astutos para gestionar e insistir en la recuperacion del adeudo.

Cuando se habla de cobranza efectiva en el campo de los servicios publicos, el reto se vuelve mayor
ya que se trata de un asunto en donde las sanciones correspondientes no gozan de la misma
facilidad para ser efectivas. El servicio de agua potable forma parte de los derechos y necesidades
colectivas que deben ser provistas por el Estado mismo. Al mismo tiempo, conlleva una obligacion

de consumo responsable y de pago oportuno.

En este capitulo se hace un recorrido tedrico conceptual del término cobranza, desde el enfoque
contable administrativo, hasta la cobranza de un servicio publico. Después se hace una distincion
sobre los diferentes tipos de bienes que existen, con especial énfasis en los bienes de dominio
publico y la contextualizacién del agua urbana dentro de la clasificacion de servicios publicos. Sus

propdsitos, asi como consideraciones y problematicas

1.1 El concepto de cobranza efectiva

El término cobranza se emplea con frecuencia para describir este proceso de forma limitada. La
solicitud de cobro, la emisidn de facturas, la informacion sobre el consumo, entre otras cuestiones,
son actividades que se han catalogado como una cobranza en términos generales. Por ejemplo, Pico
(2006, 303), la percibe como “la facturacion del servicio prestado se realizara segun las condiciones
aceptadas por ambas partes; dicha facturacion se enviara por correo convencional o por correo

electronico; posterior a su entrega, se chequea su llegada o conformidad”.

Por su parte, Molina Aznar (2005) adhiere otros atributos al proceso de cobranza, que tienen

relacion con la reputacion del organismo, empresa o institucion involucrada; asi como la promocién
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de los servicios para su préximo consumo. Se considera un buen cobro aquel que procura los
siguientes pasos: 1) Primeramente, cobrar, 2) Cobrar a tiempo, 3) Proteger siempre la reputacion
de la empresa, y 4) Ser promotor de ventas. Estamos ante un concepto de cobranza en el que
solicitar el pago y promover las ventas de los interesados es suficiente para definir este proceso

comercial.

Ante esto, es Vera (2013, 47) quien ofrece a este concepto una nueva distincién, para hacerlo aun
mas claro y especifico. Ademas de solicitar y promover el cobro de servicio, se debe también buscar
la cumplimentacién del pago para cerrar este proceso de cobranza. La cobranza tiene un objetivo

claro: la recuperacion’ del valor econémico del bien, servicio o producto otorgado a un cliente.

Aunque parece que el proceso de cobranza adquiere mayor capacidad de lograr sus objetivos, la
busqueda de captacion del pago tampoco ha sido suficiente para definir un buen proceso de
cobranza. Es Villasefior Fuente (1995, 215), quien asegura que “el cobro pendiente de un pago
como resultado de una venta realizada a crédito, lleva la transaccion a una conclusion adecuada”.

Esto significa que no termina sino hasta haber recibido el pago por parte del moroso.

De acuerdo con el autor, una politica de cobranza debe tomar en cuenta los siguientes aspectos:
condiciones de venta, los plazos de cobro, problemas especiales que se presenten con las cuentas
pendientes, y la correspondencia del cobro para inducir al cliente a pagar su deuda, manteniendo
la buena voluntad del cliente y la relacion comercial. Se trata de un proceso de reciprocidad, que
cierra su ciclo hasta que se termina de devolver el uso o goce de este servicio de acuerdo a la

cantidad pactada con su proveedor (Figura 4).

Ahora bien, cuando hablamos de cobranza efectiva es necesario hacer la observacion pertinente de
que se trata de un concepto que esta formado, a su vez, por dos conceptos. El primero, la cobranza,

anteriormente descrito; el segundo, el de efectiva, que se trata de un adjetivo calificativo para

7 Con este término cataloga el Instituto Nacional de Inversiones Nucleares el proceso de cobranza efectiva,
como parte de las acciones del departamento de Tesoreria elaborado en mayo del 2010.
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demostrar que no se trata de una simple cobranza. Esta refiere a “la relacion entre las prestaciones
reales de un sistema y las que se habian requerido de él. En cuanto mayor medida satisface un

sistema lo que de €l se ha requerido, mas efectivo es para su usuario” (Sols 2000, 40).

Figura 4. Construccion de un concepto de cobranza efectiva para los servicios publicos
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Fuente: Elaboracion propia.
En este caso, la cobranza se considera efectiva segun el grado de capacidad para la captacion de los
pagos referentes a adeudos de usuarios publicos. Entre menos déficit de la cobranza significara
mayor efectividad en el proceso y viceversa. Entonces, la cobranza efectiva es: el proceso para dar a
conocer el monto a pagar mediante recibo o factura, con el objetivo de promover su
cumplimentacion oportuna o aplicar sanciones ante la falta del mismo; y hasta lograr la completa

recuperacién del valor econémico por el consumo de un bien o servicio.

1.1.1. Tipos de cobranza

Una vez definida la cobranza en su dimension conceptual, es necesario conocer las formas en las
gue este proceso comercial se lleva en la practica. Moronta Salazar (2013, 21), sefiala en su trabajo
de tesis por lo menos cuatro tipos de cobranza: la distributiva, la integrativa, la disgregativa y la

moderna. El enfoque de Vera Andrade (2013) detecta otros dos tipos de cobranza: la cobranza
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judicial y la de bienes en dacion de pagos, esta Ultima especifica para la cobranza realizada por

instituciones bancarias; esto sin dejar de lado la cobranza formal y la cobranza extrajudicial ®

Cuadro 1.

Tipos de cobranza comercial y sus caracteristicas

Tipo de cobranza

Descripcion

Caracteristicas

Distributiva Se imponen los intereses de una de las partes y se | Presion, amenaza, promesa, engafio,
desestiman los deseos o expectativas de los demas. justificacion y contra justificacion.
Integrativa Promueve la reciprocidad entre las partes involucradas Cooperacion y compensacion

comercial

Disgregativa

Basada en principios por promover un nivel mas alto de
integracion y tomar en cuenta los valores de la conducta
del individuo

Atencion a los puntos de vista, a los
intereses, a los problemas,
motivaciones, alternativas y acuerdos

Moderna Se basa principalmente en la comprension y evaluacion | Consideracion de beneficios
de las estructuras con base en los marcos juridicos | absolutos; prioridades, capacidades e
existentes intenciones de las partes; uso del

conocimiento, experiencia,
comprension de la realidad y
evaluacion de estructuras de poder.

Formal Se realiza mediante los responsables directos de la | Emisién de facturas, solicitud de
cobranza, es decir, directamente por la empresa o | cobros,
institucion que presta el bien, producto o servicio

Judicial Se hace a través de un gestor externo o abogado | Envio de notificaciones para solicitar

especializado en procesos de cobranza

el pago correspondiente, ofrecimiento
de negociaciones.

Extra judicial

También se hace mediante un gestor de cobranza externo
0 abogado, pero esta deriva a la iniciacion de un proceso
legal

Envio de notificaciones para solicitar
el pago correspondiente y
ofrecimiento de negociaciones, con
presion o amenazas de castigo de
multas o embargos por parte del
despacho de cobranza a cargo de la
deuda.

Bienes en dacién
de pagos

De acuerdo a la regulacion de superintendencia de
bancos, se podran recibir bienes cuando sea para cancelar
obligaciones y, por adjudicacién en remate judicial

La institucion bancaria recibe bienes
como forma de pago, por ejemplo,
mediante embargos.

Normal Se da a conocer el monto de facturacion para recibir el Emision de factura o recibo de cobro
pago por medios convencionales para alentar el pago de la deuda.
Preventiva Refiere a estrategias para motivar el pago de la deuda 'y Acciones y estrategias para evitar la
evitar la generacion de cuentas incobrables morosidad, comunicacion e
informacion, tecnologias, entre otros
Administrativa Acciones para solicitar le pago de la deuda que va mas Via telefonica, visitas al cliente
alla de la emision de facturas o recibos informativos moroso 0 Vvisitas de tipo extra
judiciales

Recuperacion

En este tipo de cobranza, por lo general, se incluyen
aquellas que tienen altas probabilidades de no ser
recuperadas por lo alto del monto de la deuda

Agencias externas de cobranza o
juicios para exigir el pago de la deuda

Fuente: Elaboracion propia con informacion extraida de las diferentes definiciones ofrecida por los
diferentes autores incluidos en este texto.

® Citadas en el Blog de Gestion y Cobranza
http://creditosycobranzasdinero.blogspot.mx/2010/01/tiposresponsabilidaddecobranza.html
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Por su parte, Chirinos (2002, 36) agrupa en su propuesta de modelo de gestion de la cobranza los
tipos de cobranza en cuatro categorias: cobranza normal, cobranza preventiva, cobranza
administrativa, y de recuperacién. El Cuadro 1 muestra algunas de las caracteristicas de estos

diversos tipos de los procesos de cobranza a nivel comercial.

Como todo proceso, la cobranza también requiere de ciertos pasos para buscar y gestionar la
recuperacién financiera del adeudo y lograr el cometido. Al respecto, Vasques Flores (2013, 5)

propone el siguiente listado para llevar a cabo una buena cobranza:

1. Entregay recepcion de la cobranza. Contar con la cartera de clientes con la cual ya se tiene
acuerdo previo para el cobro y pago de su deuda.

2. Clasificar la deuda. Conocer quién es el cliente y cual es su situacién (de mora), asi como
las condiciones para otorgarle el crédito.

3. Gestién de la deuda. Asignad a un gestor para recuperar la cartera en cada caso.

4. Refinanciamiento de la deuda. Es decir, modificar un crédito existente desembolsado por la
institucion en respuesta a la incapacidad de pago de un cliente en el largo plazo.

5. Cobro de la deuda. Total o parcial respecto al monto de la misma.

Para lograr que funcionen estos cinco pasos, se podria recurrir a la propuesta de Chirinos (2002) en
cuanto a estrategias y elementos en apoyo a la cobranza (Figura 5). Esta contiene dos ejes: el
primero de Estrategias: para segmentar la cartera, definir politicas y tener en cuenta su consistencia.

El segundo, de Elementos, que incluye la tecnologia y la gestion de la cobranza.

1.1.2. Riesgos de la cobranza

El proceso de cobranza efectiva no solo atrae ventajas al recuperar liquidez para la empresa o
institucion. Cobrar también trae consigo desventajas y consecuencias para el proceso
administrativo. Woessner (1993, 23), sefiala los principales riesgos que se presentan cuando no se
lleva a cabo de la manera correcta:
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1. Lentitud en el proceso que acumula cuentas vencidas que significan un detrimento en la
liquidez de la empresa.

2. Entre més tiempo se otorgue al usuario para realizar su pago, mayor riesgo de que se vuelva
un quebranto por incobrable.

3. Lentitud en los cobros que genera pérdida en las ventas de la empresa.

4. Falta de respeto de los clientes ante una politica cortés pero carente de firmeza.

5. Impuntualidad en los pagos a falta de una politica de cobranza eficiente.

Figura 5. Estrategias y elementos clave para llevar a cabo un proceso de cobranza
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Fuente: Elaboracidn propia con informacion de Chirinos (2002, 35-39)

Sobre este ultimo contratiempo, la falta de pago oportuno genera, a su vez, una de las mayores
desventajas: el riesgo de la “incobrabilidad” (Woessner 1993, 23; Castafios 1999, 10). En su

analisis de la cobranza, Woessner puso énfasis en este particular asunto, catalogando la
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acumulacién de cuentas incobrables como una consecuencia de la lentitud de los procesos de

cobranza (Cuadro 2).

Cuadro 2. Relacién entre la edad de las cuentas y sus posibilidades de cobro.

Meses desde el vencimiento Por ciento de pérdida
3 13%
4 18%
5 21%
6 37%
12 63%
24 7%
36 88%

Fuente: Woessner 1993

Este riesgo trae como consecuencia la falta de liquidez o capital para el manejo operativo del sector
comercial. Una empresa pronto se quedara sin capital si no se preocupa por el pago de parte de sus
clientes. En sentido, Del Valle® sefiala tres posibles motivos de no pago: 1) Tiene la capacidad de
pago pero no la intencion para hacerlo, 2) Esté imposibilitado para cubrir todas sus obligaciones
y, por lo mismo, paga aquellas que ejercen mayor presion, 3) Esta imposibilitado para pagar a sus

acreedores, y en un breve tiempo podra declararse en quiebra.

No en vano se trata de la tarea mas importante para un departamento de cobranza la de recuperar la
cartera vencida, para lo cual se proponen los siguientes objetivos (Woessner 1993): 1) Cobrar las
cuentas de la compafiia con rapidez y eficacia, 2) Conservar la buena voluntad del cliente al
momento que se le cobra, y 3) Aprovechar todas las oportunidades para conseguir que los

procedimientos de cobranza contribuyan a promover las ventas.

1.2 La cobranza de los servicios publicos
En el plano empresarial, la cobranza puede llegar a ser percibida como un proceso rigido y

determinante, en el que existen beneficios para el buen pagador y consecuencias para el buen

® Citado en el material de tesis Crédito y Cobranza, elaborado por Eva Elizabeth del Valle Cérdova, para la
Facultad de Contaduria y Administracion de la Universidad Nacional Autdnoma de México. Recuperador

mediante documento en linea:
http://fcasua.contad.unam.mx/apuntes/interiores/docs/98/opt/credito _cobranza.pdf
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moroso. Pero para el caso de los servicios publicos es responsabilidad del Estado el ponerlos al
alcance de los usuarios. Esto debe hacerlo a buen precio y con suficiente disponibilidad y calidad

para su 6ptimo consumo.

Landeros (2014, 23) hizo una buena distincién del concepto de servicio publico, formado a su vez
por otros dos conceptos: servicio y publico. Un servicio es un conjunto de actividades realizadas
para la prestacion de un bien que por sus caracteristicas es tangible; ademas, busca “satisfacer
necesidades colectivas bésicas o fundamentales, mediante prestaciones individualizadas” (Acosta
1988, 737). Por otro lado, lo publico hace referencia a los trabajos de Ostrom (1977) que refiere a

un servicio otorgado por las instituciones gubernamentales con base en la burocracia.

Calafell (1988, 191) escribi6 sobre los primeros indicios de un servicio publico, que sucedieron en
Francia ante una separacion entre autoridades administrativas y judiciales. Algunas teorias los
consideran tan solo como una parte de las actividades del Estado (Fraga 1997, 243), o como una
parte de la funcién administrativa para satisfacer una necesidad permanente (Yanome 2009, 698).
Serra Rojas (1985, 98), lo define como “una actividad técnica, directa o indirecta, de la
administracion publica activa o autorizada a los particulares, creada o controlada para asegurar la

satisfaccion de una necesidad colectiva”.
1.2.1. Los tipos de servicios publicos y sus caracteristicas

No todos los servicios publicos son igualmente indispensables para los usuarios. En su trabajo sobre
Los servicios publicos como derecho de los individuos'®, Cordero Torres (2011) ofrece una
clasificacion basica de los servicios publicos: como servicios basicos y como servicios basicos
complementarios. Los basicos son: agua potable, drenaje y alcantarillado, calles y banquetas, y
alumbrado; los complementarios: limpieza, mercados y centrales de abasto, educacién, rastros,

transporte publico, y vialidad y ordenamiento.

1% Publicado en 2011 por la revista Ciencia y Sociedad, XXXVI (4): 682-701
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Reyna y Ventura (2008 , 596), ofrecen una clasificacion mas detallada de los servicios publicos,

dividiéndolo en cinco categorias: esenciales 0 no esenciales, segin su grado de importancia;

permanentes o esporadicos, segin la temporalidad con la que se prestan; administrativos y

comerciales/industriales, segun el prestador del servicio; obligatorios y optativos, segin lo que

establece el marco legal de prestacién de servicios; y directos o concesionados, sobre si es el Estado

quien presta o no dicho servicio (Cuadro 3).

Cuadro 3. Los tipos de servicios publicos de acuerdo a su prestacion

No. Clasificacion SERVICIOS PUBLICOS
1 Esenciales Aquellos que de no prestarse pondrian en peligro la existencia misma del Estado:
seguridad, educacion, salud.
No esenciales Satisfacen necesidades de interés general pero no ponen en riesgo la existencia del
Estado; se identifican por exclusion de los esenciales.
2 Permanentes Son los prestados de manera regular y continua para la satisfaccion de necesidades de
interés general.
Esporadicos Su funcionamiento o prestacidn es de carécter eventual o circunstancial para satisfacer
una necesidad colectiva transitoria.
3 Administrativos Desde el punto de vista de la naturaleza de los servicios pablicos.
Industriales Actividades de comercio, bien sea de servicios para atender necesidades generales o
y comerciales destinados a fines lucrativos sin fines de satisfacer necesidades colectivas.
4 Obligatorios Asi los sefiala la Constitucion y las leyes, y son indispensables para la vida del
Estado.
Optativos El orden juridico los deja en la potestad discrecional de la autoridad administrativa
competente.
5 Directos Prestacion asumida directamente por el Estado (estatales, regionales, municipales,

entes descentralizados).

Por concesionarios u
otros medios legales

No lo asume directamente el Estado, el servicio lo prestan a través de concesionarios.

Fuente: Elaboracion propia, con datos de Reyna y Ventura 2008, 596.

1.2.2. Caracteristicas de los servicios publicos

De acuerdo con el Derecho Administrativo, existen tres reglas que deben de cumplir los servicios

publicos: la Continuidad en el servicio, para que funcione puntualmente y se regule su uso; la

Mutabilidad, para adaptarse a las necesidades de los usuarios; y la Equidad, para procurar las

prestaciones del servicio a toda persona que lo reclame (Calafell 1998, 195). Por su parte, Cordero

(2011, 691) asegura que debe tratarse de “una actividad encaminada... satisfaccion de necesidades

basicas de la sociedad, una actividad realizada por el Estado, tener un régimen juridico que

garantice satisfaccion, constante y adecuada, de las necesidades de interés general”.
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En referencia a esto, Castafios (1999, 9) sefiala un conjunto de caracteristicas que debe tener un
buen sistema de cobranza para los servicios publicos: Debe ser adecuada, es decir, considerar al
deudor de acuerdo con la constancia de sus pagos; debe ser oportuna, y esto se refiere a dar
importancia al momento o fecha de cobro; y debe ser completa, y eso se refiere a cerrar el proceso

de cobranza “cobrando” y de ser necesario llegar hasta el corte del servicio.

Castafios hace referencia particular al cierre de la cobranza con la recepcion del pago
correspondiente por el goce del servicio publico, lo que refuerza el argumento propuesto
anteriormente por Vera. Pero su definicion de “completa”, ofrece un quinto elemento a la cobranza
efectiva. Para que se logre, propone la aplicacion de sanciones ante la falta de cumplimiento del

pago oportuno.

1.2.3. Tipos de bienes

El Estado también presta bienes a través de los servicios publicos. Un bien es todo lo que puede ser
capaz de satisfacer necesidades humanas en general y no de manera individual (Lara Marmolejo
2012; Rees 1998, citado en Donath y Cruz 2004, 20). Se dividen principalmente en bienes libres y
bienes econémicos, con su respectiva clasificacion de acuerdo a su escasez, su funcién econémica,
su grado de terminacion y su uso. Otros se vuelven bienes mediante un publicatio™ por el Estado

(Velazquez 2008, 402).

Desde el punto de vista juridico, Merino (2013)* los considera cosas que pueden significar
relaciones juridicas, de derecho o de obligacion. Para ello, ofrece una clasificacion de los bienes de
acuerdo a quien pertenecen (de dominio publico o privado), por su naturaleza (muebles e
inmuebles), y por su importancia, por su existencia, por su divisibilidad. Aguilar (1966) asegura

un primer acercamiento l6gico: el de los bienes muebles y bienes inmuebles; pero es la ley

! Acto que consistia en la expropiacion de bienes inmuebles por razones de utilidad publica.

2 Citado en el documento oficial del Tribunal de Apelaciones de los Impuestos Internos y de Aduanas, del
gobierno de El Salvador:

http://www.taiia.gob.sv/portal/page/portal/ TAIIA/Temas/Estudios_contables/Bienes%20Muebles%20e%20In

muebles.pdf
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mexicana la que los cataloga como bienes propiedad de los particulares o bienes del dominio

publico.

Tal vez una de las méas reconocidas es la clasificacion de Mankiw (2004), que habla de: bienes
privados, monopolios naturales, recursos comunes y bienes publicos. Asi mismo, les otorga una
distincion: la de bienes con rivalidad en su consumo, cuando su uso por una persona significa una
reduccion en el uso de otra y con exclusividad, siendo excluible si acaso pudiese impedirse que lo
utilice una persona (Cuadro 4). Los monopolios naturales hacen referencia a aquellos bienes que

son ofertados por un solo proveedor, sin competencia alguna para su venta 0 consumo.

Cuadro 4. Clasificacion de los tipos de bienes segun externalidades

Rivalidad enel consumo?

Si No
Bienes Privados Natural monopolies
Si - Helado - Agua potable
g
Ropa TV Cable
Exclusividad? Carreteras congestionadas con Carreteras no congestionadas
peaje con peaje
Common resources Bienes Publicos
No |- Peces - Espectaculo de fuegos artificiales
El medio ambiente de fin de afio
Carreteras congestionadas sin Defensa nacional
peaje Parlamento

Fuente: Mankiw (2004)

Gutiérrez y Mora (129) retoman la propuesta del Foro Internacional sobre la Globalizacién sobre
los tres tipos de bienes comunes: 1) Recursos biolégicos de los cuales depende la vida humana
(agua, tierra, aire, bosques, reservas de peces); 2) cultura y conocimiento llamadas creaciones
colectivas de nuestra especie; 3) Bienes comunes sociales, que garantizan el acceso publico a la

salud, educacion y seguridad social.

Gutiérrez y Mora (2011, 130) los clasifican, a su vez, en tres categorias: como un recurso
determinado, compartidos por un grupo o comunidad; como relacion social, que conforman las

redes que sustentan la vida (entornos naturales, o culturales); y como propuesta politica, sobre la
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busqueda de la emancipacion del propio sistema mercantilista y monopolico. Sobre este Gltimo, el
politico David Bollier (2001, citado en Gutiérrez y Mora 2011, 131) aclara que son bienes que le

pertenecen a la gente y no son propiedad del gobierno como se suele pensar 0 manejar.
1.2.4. Bienes de dominio publico

“Se entiende por bien puablico local (BPL) aquel que es suministrado para una comunidad
delimitada geogréafica y administrativamente; tal definiciobn no impone restricciones sobre el
proveedor del bien, sino sobre el consumidor” (Camelo 2009, 36). De acuerdo con el modelo de
Tiebout™, estos se dividen en bienes publicos locales (por el gobierno local), bienes publicos
centrales (por el gobierno nacional) y bienes publicos globales, al alcance de todos (Camelo 2009,

37).

Aguilar (1966, 65) define a los bienes de dominio publico como aquellos que le pertenecen a las
diversas entidades o personas reconocidas en la Constitucion, y que son el Estado federal, los
estados y los municipios. Martinez Morales (2000, 28) los define como “los bienes del Estado sobre
los cuales éste ejerce una potestad soberana, conforme a las reglas del derecho publico, a efecto de
regular su uso o aprovechamiento, y de esa manera se asegure Su preservacion o racional

explotacion”.

Para esto, los bienes de dominio publico se clasifican de la siguiente forma (Aguilar 1966, 65;
Martinez Morales 2000, 30): a) Bienes de uso comun: corrientes de agua, incluye cauce, ribera y
zona federal; parques y jardines y explanadas, b) Ciertos recursos naturales: aguas del subsuelo y
de las minas, c) Lechos de mar territorial, o d) Inmuebles destinados a un servicio pablico o0 a una
actividad asimilada a este: palacios de los poderes federales, templos, a entes de la federacion y a

asociaciones no lucrativas de interés social.

13 Citado en el trabajo de Camelo como uno de los primeros autores en trabajar la clasificacion de los bienes
publicos.
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La Ley General de Bienes Nacionales (2013) estipula, en el articulo 7, una categorizacién mas

extensa en lo que respecta a los bienes de uso comun, que comprende 14 tipos distintos (Figura 6).

Figura 6. Clasificacion de los bienes de uso comun

|, e e e |' Espacio aéreo situado | Presas, diquesy sus vasos, |
L sobre el territorio nacional canales, bordos y zanjas

| Mar territorial J l Caminos, carreteras, |

\ puentesy vias férreas

[ o ) 5 Cauces de corrientes, y vasos

|_ Playas maritimas l— Bienes de | delagos, lagunas y esteros J

E - N uso — :

| Puertos, bahias, radasy % Riberas y zonas federales
ensenadas ) comun | de corrientes

‘ Zona federal maritimo & <7 " Inmuebles considerados

. terrestre ) | monumentos arqueologicos |

Plazas, paseosy parques || Diques, muelles, escolleras, | | Bienes de uso comin \

puiblicos malecones de puertos considerados en otras leyes

Fuente: Elaboracidon propia con datos de la Ley General de Bienes Nacionales (2013)
Elinor Ostrom (2000) ofrece otro término, los recursos de uso comin o RUC, poniendo especial
atencion en: los proveedores, encargados de dar provisién de los RUC; los productores, quienes
construyen, reparan o llevan a cabo estrategias para asegurar el sostenimiento a largo plazo de los
RUC; y los apropiadores, quienes se aduefian de las unidades de recurso comun disponible en los

sistemas de recursos.

1.2.5. El agua urbana como servicio o bien publico

Como servicio publico, el agua potable “implica la instalacién, mantenimiento y conservacion de
las redes de agua; su potabilizacién, su distribucién y vigilancia de las calidades del agua y las
condiciones sanitarias de las instalaciones” (Cordero 2011, 693). De acuerdo con Spiller y Savedoff
(2000, 6), el servicio de agua potable comparte con otros servicios publicos tres caracteristicas que
dificultan su suministro: grandes costos hundidos, economias de densidad y/o escala, y consumo

masivo.

El servicio que otorga el recurso hidrico es administrado por organismos municipales encargados de

la gestion y asignacion del mismo. La CNA apostd en 1989 por un sistema financiero de corte
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empresarial con el propdsito de propiciar la mejora de este servicio publico. Sus lineamientos para
la conformacion de organismos operadores son claros y especificos (Alcantara Palma 1996, 60;
citado en Pineda 2002, 55): 1) Lograr autonomia tarifaria, para que sean manejadas por
organismos, 2) Establecer la suspension o limitacion del servicio ante la falta de pago oportuno, y 3)
Establecer un catalogo de pagos referentes al servicio de agua potables (tipos de tarifas, cobros por

drenaje, mantenimiento, entre otros).

Lo anterior tiene relacion con un nuevo enfoque que estaba adquiriendo el funcionamiento de la
administracion publica en general. “Esta hasta ahora nueva forma de percibir al derecho
administrativo trajo consigo que el Estado se convirtiera en lo que se denomina Estado-empresario,
e inicia el auge de las empresas prestadoras de todo tipo de servicios (Yanome 2009, 695). Al
proclamarse bajo un esquema empresarial, es importante revisar a detalle los factores que impiden

gue logre ser econémicamente autosuficiente, tal y como se lo plantea el organismo federal.

Todo organismo operador de agua se rige bajo una politica comercial. Velasco (2004) la define
como aquella que hace referencia a todo lo relacionado con la instrumentacién y objetivos que lleva
a cabo un pais con una region econémica o tratado comercial y se basa en tres objetivos
fundamentales: 1) Restriccion de acceso a bienes y servicios al interior de un pais (segn acuerdos
comerciales); 2) Reducir la brecha de precios nacionales y extranjeros para lograr una Ley del

precio Unico; y 3) Lograr un equilibrio externo.

En este caso en particular, es el usuario quien debe de solventar un costo previamente estipulado.
Las alternativas tarifarias propuestas por Whittington y Boland (2001, citado en Marafion 2004, 67)
son las de: tarifa simple, conformada por un cobro fijo basado en el valor del predio; cobro
volumétrico, basado en la medicion del consumo; tarifas compuestas, que incluyen cargos fijos y
volumétricos. En Meéxico, esta division predomina en la existencia de tarifa doméstica, tarifa

comercial, tarifa industrial, tarifa social y tarifa para bienes de dominio publico.
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En ese sentido, Marafion (2004, 69) alerta sobre la importancia de tomar en cuenta para la
estructuracion tarifaria los siguientes aspectos: quién tiene la responsabilidad para determinarlas,
el criterio para reajustes, y la periodicidad de los incrementos. Para ello, Bojorquez (2006, 29)
retoma la caracteristica de equidad que tiene el agua como un bien colectivo, siendo la principal
razén por la que participa el Estado en los servicios publicos, incluido el de agua potable, ante la

falla del mercado para la fijacion de precios pertinentes.

1.2.6 El concepto de free rider o moroso en el servicio de agua

En el campo del analisis y evaluaciéon de las politicas publicas, el concepto del free rider es
utilizado para referirse a aquella persona que goza de los servicios publicos que se encuentran
disponibles de manera colectiva, pero sin otorgar la parte o contribucion que le corresponde en
relacién a los demas individuos. Sus origenes tienen lugar tal como lo describen North y Thomas

(1973, 14):

Desde que el nomadismo dejé paso a los asentamientos agricolas, el hombre encontrd dos maneras
de adquirir bienes y servicios. Podia producirlos o robarselos a los demas. En el ultimo caso la
coaccion era un mecanismo para la redistribucion de la riqueza y la renta. Ante la amenaza de los
bandoleros, la respuesta de los productores de bienes y servicios consistié en invertir en defensa
militar. Pero la construccién de fortalezas y aislamientos de soldados hizo surgir inmediatamente el
problema del free rider. Como realmente resultaba dificil establecer fortalezas y tropas para proteger
a algunos vecinos sin proteger a todos, si las contribuciones se establecian sobre una base voluntaria
todos encontraban mas ventajoso que pagase el vecino. Asi pues, la defensa, como caso clasico de un
bien pdblico, implica el problema de excluir de los beneficios a terceros. La solucién més eficaz fue
-y continta siéndolo- la creacién de una autoridad gubernamental y la contribucién obligatoria por
parte de todos los beneficiarios.

Mancur Olson describe esta situacién en La Logica de la Accion Colectiva como aquella en la que
“los grandes grupos, por lo menos si estan compuestos por individuos racionales, no actuaran a
favor de sus intereses de grupo” (1985, 204). Significa que las ganancias de esa accion colectiva
“entre todos” se reportan “para todos”, aunque no haya sido equitativa su participacion y esfuerzo.
El problema se centra en la carencia de incentivos para los individuos por dicha accion, por lo que

no existe suficiente motivacién para su cumplimiento.
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De acuerdo con Mankiw (2004), lo anterior sucede con los denominados recursos de usos
comunes, al igual que los bienes publicos, debido a que estos no poseen la caracteristica de ser
excluibles™ ; el autor percibe al free rider como un parasito, “una persona que recibe el beneficio
de un bien pero evita pagarlo”, siendo esto uno de las principales fallas del mercado que debiera ser

atendido por el Estado a través de estrategias y politicas pablicas.

“Es posible que no exista la técnica adecuada para hacer frente al free rider y forzar a todos los
implicados a hacerse cargo de su parte en los costos de transaccion... para un grupo de individuos,
los costos de crear o hacer cumplir los derechos de propiedad pueden superar a los beneficios”
(North y Thomas 1973, 11). Andreoni (1998, 293) propone como hip6tesis del free riding un
aspecto de comportamiento aprendido, en donde se necesita la repeticion para aprender cuéles son

los incentivos que se adquieren y que con la préctica se logra comprender y, por tanto, mantener.

En el caso de Brachfield (2013) lo percibe como un asunto que no solo tiene que ver con crisis
econdmica, sino ademas con crisis estructurales; siempre han existido morosos con capacidad de
pago que no lo hacen porque simplemente no lo desean. El individuo es racional, actla para
maximizar su utilidad y hacer lo mejor posible por si mismo (Elster 2003) y no por el bien
colectivo, aunque las acciones tengan consecuencias que no se esperaban sobre los otros. EI moroso

del servicio de agua potable, poco o0 nada se preocupa por lo que causa a este servicio.

Sobre los recursos de uso comun, los trabajos de Elinor Ostrom (2000, 74) atribuyen el beneficio de
la duda ante un desconocimiento de las normas establecidas, por lo que los individuos tienden a
actuar de manera oportunista para maximizar su utilidad. Si el free rider es aquel que no puede ser

excluido del goce de servicios, eso significa que se refiere a los bienes publicos y a los recursos

 Son recursos o bienes que estan gratuitamente a disposicion de todo el que quiera utilizarlos. Sin embargo,
los recursos de usos comunes son rivales: su uso por parte de una persona reduce su uso por parte de otra. Por
lo tanto, los recursos comunes plantean un nuevo problema. Una vez que se suministra el bien, las autoridades
tienen que ocuparse de ver cuanto se utiliza (Mankiw , 216)
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comunes. Lo cierto es que el agua potable pertenece a la clasificacion de monopolios naturales, que

si son excluibles para su consumo.

La relevancia de un free rider en este tema, es el hecho de no poder excluir a los usuarios de este
servicio en caso de contar con un marco legal débil para aplicacion del corte o suspension del
servicio. No se le puede excluir de la red de agua colocada en la ciudad, pero la estipulacion de una
tarifa y sanciones correspondientes abre paso a que el Estado pueda combatirlo. No obstante, la
federacion lo sigue contemplando como un derecho constitucional, que sugiere jaméas excluirlos de

Su suministro.

El free rider es, con frecuencia, una figura incbmoda o hasta molesta para quienes si dan
cumplimiento con el pago de sus obligaciones. Pero también es molesta la figura institucional en
esta situacion, puesto que los habitos™ y las reglas estan crucialmente relacionada con el anélisis de

las instituciones (Hodgson 2007, 51). No castigar al moroso es injusto para los usuarios cumplidos.

Por ultimo, es importante dejar espacio a la posibilidad de duda, ya que en ocasiones la conducta
puede partir del modo en que se conozca o se evalle el costo y beneficio de la accion individual
(Ostrom 2000, 70). Es probable que existan usuarios que desconozcan los riesgos a nivel macro
sobre dejar de pagar su recibo de servicios publicos y que tampoco estén al tanto de que su accion
individual se suma a la del resto de los deudores, provocando altas carteras vencidas y baja calidad

de los mismos.

1.3. La cobranza de los servicios urbanos agua y sus propésitos

Los organismos operadores de agua mantienen su estabilidad financiera con base en el cobro de la
tarifa de agua potable. A pesar de recibir partida estatal y federal por concepto de obra publica en
materia de agua, es la recaudacion de los cobros pertinentes por consumo del usuario los destinados

para el mantenimiento y rehabilitacién del servicio publico. El proceso de cobranza efectiva del

15 “E] habito puede considerarse como la base de la eleccion racional, o esta puede entenderse como
procreadora de habitos” (Hodgson 2007, 66).
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servicio de agua potable sirve para la obtencion de esos recursos financieros requeridos para

mantener un servicio de 6ptima calidad y disponibilidad.

Estudios cientificos demuestran que el sexto reto principal para el desarrollo de las ciudades la
calidad del agua, después de asuntos como la calidad del aire, las tormentas, manejo de
inundaciones y de residuos sélidos (LSE Cities 2013, 19). Otros asuntos que resaltan son la
proteccién de agua e infraestructura, la separacion de agua y residuos sélidos, asi como la reduccion

de su consumo.

Mientras la recaudacion baja, la presion hidrica aumenta. “El ritmo de crecimiento poblacional
anual se acerca a 80 millones de habitantes, cuya demanda de agua... es de casi 64 mil millones de
metros cubicos (Nieto 2011, 162). El patr6n internacional de consumo de agua es de 25 y 50 litros
per capita por dia (Aguilar y Saphores 2013, 23). En zonas aridas y semiaridas, donde la escasez del
liquido es latente, se vuelve necesario procurar el cuidado y la buena gestion del recurso agua, entre

otras cosas, a través de una buena politica de cobro.

Por ejemplo, Nieto (2011) retoma algunos grandes problemas de asequibilidad. Mas de la mitad de
las ciudades en China sufren hasta 90% de déficit de agua con afectacion de por lo menos 160
millones de personas; en Africa, las mujeres y nifios deben caminar hasta 3.7 millas para obtener el
vital liquido. Incluso en Argentina han tenido problemas para acceder a este recurso debido al

aumento de las facturas y su dificultad para pagarlas.

Para América Latina y el Caribe, el Banco Mundial (2006a) reporta 510 millones de habitantes, de
los cuales 56 millones carecen de abastecimiento de agua limpia y otros 132 millones no tienen
acceso al servicio de saneamiento por parte del Estado (citado en Escalona y Garcia 2009, 10). En
Israel, se cuenta con elevadas tarifas para los consumos excesivos (Escalona et al 2009, 12). Se
plantea entonces el mercado del agua como la solucién a la carencia del liquido y su uso racional

(Escalona y Garcia 2009, 13).
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Chile encamind la solucion a medidas tales como la “racionalizacion de costos” y el
“autofinanciamiento de operaciones via tarifarias”, mientras que Argentina lo hizo mediante la
transferencia de sus servicios a las provincias (Lentini 2011, 9). Pero no solo se trata de aspectos de
cobro, pues paises como Honduras, México y Pert cuentan con al menos 50% de agua que no es
cuantificada en sus procesos de medicion. Especificamente en Honduras, los ingresos recaudatorios

cubren apenas el 50% de los costos de operacién (Spiller y Savedoff 2000).

Garcia y Mora (2008, 122), sefialan que el consumo de agua en zona residencial ha sido estudiado
en muchos paises desde las ultimas décadas. El caso de Copenhague, en donde Hansen (1996)
utiliz6 como variables de estudio el precio del agua y de la energia, el ingreso del consumidor, y la
zona climéatica. En cambio, en Denver se ejecutd con informaciéon de cuotas y costos, y la

formulacidon de un precio promedio.

En México, el agua potable fue declarada una cuestion de seguridad nacional durante el periodo
2000-2006 del presidente Vicente Fox Quesada (Rolland y Vega 2010, 174). Luken (2005, 43)'
sefiala que, mientras que para 1995 se tenian disponibles 11, 500 m3 por habitante por afio, para
2003 era tan solo de 4, 547 m3. El descenso es preocupante, se redujo su disponibilidad a menos del
50% que se tenia a mediados del siglo XX; se prevé que para 2020 la disponibilidad sea de 3, 500

m3 por cada habitante al afio.

En el caso de Hermosillo, Pineda y Salazar (2010) sefialan un volumen entre los 70 y 80 metros
cubicos anuales en cuanto a produccion de agua, pero con un consumo de aproximadamente 85 m3
durante 2006, cantidad que supera sus niveles de produccion. El cobro de este servicio va mas alla
de un simple interés econémico y obedece, ademas, a objetivos de sustentabilidad. Lo anterior se
procura con base en los costos tarifarios del servicio, tal parece que la clave a esta problematica se

encuentra en una buena tarifa.

' Citado en la conferencia Escasez, costo y precio del agua en México, impartida por Leopoldo Solis en
2005, para El Colegio Nacional
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Por ejemplo, para Buenfil (2006, 61) “las tarifas de servicios hidricos sirven, entre otras cosas,
para... limitar 0 controlar la demanda (administrarla para que no nunca sobrepase los recursos
disponibles)”. Garcia y Mora (2008, 122) proponen dos vias para reducir el consumo residencial de
agua: aumentar el cobro del servicio en el tiempo, en todos los rangos; y con el incremento de la
diferencia entre las tarifas de mayor y menor demanda. Es decir, aminorar la desigualdad en los

cobros para “descentivar” los altos consumos.

1.3.1 Objetivos de una buena tarifa de agua

Ademas de controladora, la tarifa del servicio de agua potable debe ser eficiente (Pineda 2006, 115),
capaz de recuperar los costos operativos y de inversion. Una tarifa de agua potable tiene como

objetivos los siguientes (Pineda 2006, 116):

- Autosuficiencia. Sostener el servicio; aportar fondos a la operacion, mantenimiento y
rehabilitacion del mismo.

- Equidad. Cobrar segun la capacidad de pago y no negar el servicio por motivos de pobreza.

- Conservacion. Reducir el consumo a lo necesario y evitar el abuso y desperdicio.

- Buen cobro. A todos los usuarios por igual.

- Independencia. Porque cada sistema vive de sus propios ingresos y recaudacion.

La tarifa debe también cumplir con objetivos tales como: permitir acceso universal a un volumen
minimo para la subsistencia, recuperar los costos de inversion, reflejar el valor del agua en zonas de
escasez, desalentar la asignacion ineficiente del agua con precios equivalentes al costo de
oportunidad, asi como apoyar objetivos nacionales de desarrollo regional (Lara y Sandoval 2004,

160).

Lejos de lograr sus propositos, “las bajas tarifas y los recursos insuficientes mantienen baja calidad
de los servicios, agua de mala calidad, servicios casi siempre discontinua, instalaciones en mal
estado y rechazo de la gente a pagar mas por un servicio malo y tachado de ser administrado de
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forma corrupta” (Rodriguez 2004, 33). Tan solo en el caso de América Latina, las bajas tarifas
condenaron a las empresas prestadores de servicios publicos en una situacion financiera precaria

que limitaba la provision y continuidad del servicio (Fragano, 2001, citado en Marafion 2004, 71).

A pesar de que en México un 95% de los municipios cuenta con organismo operador para prestar el
servicio, tan solo en un 40% tiene recursos propios para sus actividades (Gonzélez y Arzaluz 2012,
229). Soto (2007, 75) propone otras funciones para la tarifa de agua que se acercan mas a la
cobranza: crear incentivos y descentivos para modificar habitos de consumo; determinar montos y
patrones para la recaudacion; satisfacer necesidades de inversién para crear infraestructura;
distribuir costos totales de abastecimiento, conduccion, distribucion y tratamiento de agua”.

1.4. Consideraciones y problematica del cobro del servicio de agua potable y el
derecho humano al agua

Para conocer las consideraciones y problematicas que trae consigo la cobranza efectiva, se presenta
un analisis sobre tres ejes de discusion sobre la problematica para ejercer una buen cobro del
servicios de agua potable en la zona urbana: segun su indice de morosidad, segln su posicion en la

clasificacion de bienes publicos, y segun la ejecucion de su politica de cobranza.

1.4.1. Segun la morosidad

La baja eficiencia fisica y comercial de los organismos operadores de agua son quizas los
problemas mas importantes en la gestion y manejo el agua potable. Un primer paso para
comprender la morosidad en el servicio de agua potable consiste en revisar el proceso de
facturacion y cobro de estos servicios (Aguilar y Saphores 2009, 354). Se suele pensar de primera

instancia que los usuarios no ganan lo suficiente para solventar su consumo.

Bravo y Castro (2006, 26) sefialan al menos tres indicadores que explican la falta de pago en el
servicio de agua potable: la riqueza, el ingreso y el gasto, a pesar de que reconocen que no son

medidas convenientes de “igual posicion” para todos los usuarios. Pero el trabajo de Aguilar y
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Saphores (2013, 314) sobre morosidad en el servicio de agua potable en el norte de México,
descarta estadisticamente que el no pago tenga alta relacion con la poblacién en situacion de

pobreza, tampoco cuando es mayor la parte del ingreso a pagar.

También ha quedado comprobado que “una politica de descuentos generalizada puede llevar a
importantes pérdidas econdémicas para el organismo operador” (Aguilar y Saphores 2009, 363). De
hecho, dichos autores aseguran que la morosidad del pago del servicio de agua potable es
contraparte de la eficiencia comercial de los organismos operadores, y significa un fuerte
determinante de su viabilidad financiera (2009, 346). Por tanto, los municipios mexicanos registran

una eficiencia comercial de 79% en promedio (CONAGUA 2013, 112).

Especificamente para el servicio de agua potable, Castafios (1999) advierte los riesgos que se
generan al no realizar el pago oportuno, y que tienen relacion con la falta de capacidad de las

instituciones para llevar a cabo el proceso completo de la cobranza efectiva:

1. Seincrementa el riesgo de que el importe de la cuenta crezca y se vuelva incobrable.

2. Se pierde el respeto por parte del cliente, ya que al no haber labor de cobranza, piensan que
los plazos para pagar son muy elasticos.

3. Se dejan de atender o se disminuye la calidad de los servicios en algunas zonas.

4. Se reduce la capacidad de crecimiento para nuevos usuarios por la falta de recursos
economicos.

5. Se dificulta el manejo interno de las cuentas con adeudo, ya que el problema de la falta de
cobranza es progresivo, es decir, se va incrementando el nimero de clientes morosos.

6. Cuando no se cobra, 0 no se hace a tiempo, el dinero pierde su capacidad de compra debido
a la inflacion.

7. La falta de ingresos obliga a pedir créditos a proveedores, acreedores, bancos, etcétera;
quienes si cargan intereses de acuerdo al valor del dinero.

Como punto de referencia y de comparacion, valdria la pena mencionar que las consecuencias
resaltadas por Castafios en su trabajo de tesis ante la falta de cobro efectivo, no distan mucho de la
percepcion de Pedro Woessner sobre los malos procesos de cobranza efectiva. Ambos coinciden en
que las cuentas se vuelven incobrables y que la personalidad de la institucion se deteriora, trayendo

consigo el aumento de la morosidad ante la falta de acciones concretas.
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La falta de pago oportuno del servicio y la poca o nula aplicacién de sanciones en contra de los
usuarios morosos es una de sus principales causas. Para muestra, tan solo en ocho entidades de las
32 que existen en México se establece la suspension del servicio por falta de pago (Pineda 2011,
204). Es decir, en 24 estados pudiesen no pagar pero seguir gozando del servicio, del mismo que
goza el usuario que si pagdé el precio establecido. Eso sin tomar en cuenta el grado de cumplimiento

en la aplicacion de suspensiones reglamentadas.

En el norte de México, Aguilar y Saphores (2013, 310) detectaron que la morosidad es un problema
generalizado, aun cuando solo se necesite del 1.5% de ingreso promedio anual para pagar las
facturas de agua potable. Pero también es cierto que en paises de bajo ingreso, como el caso de
Malawi, en donde se vive con un délar al dia en promedio (UN-Habitat 2011, citado en Mughogho
y Kosamu 2012, 101), y en donde los altos costos de conexion al servicio, excluyen a los

vecindarios de bajo ingreso (Chipeta 2009, citado en Mughogho y Kosamu 2012, 101).

La cultura del usuario para no pagar por el consumo de este recurso es uno de los principales
motivos por los que la gestidn de la cobranza de este servicio publico se torna dificil (Escalona et

al 2009, 27)

1.4.2. Segun el grado de informalidades

Las irregularidades que méas padece el servicio de agua potable pueden resumirse a conexiones
ilegales a la toma de agua potable, para evadir altos consumos Yy, por ende, altos cobros facturados.
Cheng (2013) asegura que entre 1997 y 1998 se estimaron por parte de Manila Water —en Quezon
City, Filipinas- cerca de 20 mil usuarios ilegales y que para 2000, Maynilad —en esa misma ciudad-
revelé que la empresa embotelladora Coca Cola mantenia una conexién ilegal al agua potable desde

1984.

Burt y Ray (2014, 108) explican este comportamiento informal como una forma de resistirse a la

“imperante” estructura de poder. En Durban, por ejemplo, se presentan las reconexiones como
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forma de resistencia hacia los entes de poder a cargo de la asignacion de agua (Loftus 2006, citado
en Burt y Ray 2014, 108). México no esta exento de esta irregularidad, en donde las tomas

clandestinas y las reconexiones al servicio de agua potable es un problema comdn y latente.

Para muestra, el caso de Hermosillo, en donde ademas de que el usuario inquiere en este tipo de
actividades ilicitas, se habla incluso hasta del pago de “mordidas™ para no sufrir un corte total del
suministro de agua potable en sus domicilios*’, sobre todo en casos especificos: en donde la deuda
obedece a montos altos por falta de pago en varios meses seguidos o en domicilios donde se

presentan altos consumos y no se desea pagar por tarifa volumétrica.
1.4.3. Segun su clasificacién como bien publico

El agua es considerada como un bien econdémico porque es escasa. Lo anterior al no estar siempre
disponible en cantidad y calidad suficiente para un determinado uso. Por lo tanto, es limitada y su
asignacion depende de un proceso econémico (Lara Marmolejo 2012). De la misma forma, aunque
el agua como tal contiene caracteristicas de un bien de recursos comunes, lo cierto es que el agua
urbana como servicio publico adquiere caracteristicas de un monopolio natural, ya que dificilmente

podria ser ofertado por varios proveedores con eficacia.

“El agua como derecho humano se refiere al establecimiento de un piso de dignidad basico de
consumo, que garantice el bienestar individual y colectivo, ademas de otorgarse de forma gratuita”
(Orozco y Quesada 2010, 35). El agua como servicio publico, en cambio, debe ser facturada de

acuerdo a las disposiciones legales que marca cada entidad federativa.
1.4.4. Segun la ejecucion de la politica de cobranza

Muchos de los contratiempos en el cobro de los servicios publicos se deben a la ejecucién de su

politica de cobranza. Como toda politica, se trata de acciones positivas y otras negativas. Spiller y

7 En entrevista personal con Francisco Navarro Bracamontes, de la Unién de Usuarios de Sonora.
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Savedoff (2000), citan una serie de estrategias para el cobro de los servicios de agua potable que

han arrojado resultados tanto positivos como negativos (Cuadro 5), referente a fijacion de tarifas,

reglamentos y discrecionalidades.

Cuadro 5. Estrategias fallidas y estrategias de éxito en el manejo de los servicios de agua potable.

Estrategias fallidas

Estrategias de éxito

Estrategia Motivo Estrategia Motivo

Aumento de Los consumidores se oponen a pagar mas | Limitar Mediante  disposiciones  del

tarifas sino hasta que se mejore el servicio. discrecionalidad propio marco regulatorio, porque
regulatoria se cumple lo estipulado en la ley

Contratos de
gestion

Suelen fracasar por falta de credibilidad
gubernamental

Limitar capacidad de
politicos para cambiar
marcos regulatorios

Reduce cambios favorables para
el oportunismo politico 'y
favorece el proceso de manejo

del recurso hidrico

Crear instituciones

vigilantes|

Cuando el servicio es prestado por
organismo locales y no nacionales

Descentralizacio

n del prestador las restricciones pertinentes

De fondo y de forma, observan

Exigen garantias del gobierno, ponen
precios muy altos y tiene clausulas
inflexibles

Uso de contratos
BOT

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Spiller y Savedoff (2000)

Ahora bien, Bojérquez (2006, 33) considera la subvencion del agua como una de las posibles causas
de que el recurso hidrico se encuentre escaso en el mundo entero, ante el poco valor que otorgan los
usuarios al servicio. La idea de que sea el Estado quien se encargue de solventar una parte del costo
del recurso agua ha propiciado que este no sea valorado de la misma forma como otros servicios

publicos, como el de la energia eléctrica, por ejemplo.

A menudo las politicas socialistas pretenden buscar el beneficio de “los mas desposeidos” en la
sociedad, por lo que atribuyen al agua un valor social que, al mismo tiempo, se aleja de los
objetivos econdmicos del recurso y propicia que el consumidor no pague su costo real (Escalona et
al 2009, 23). Pero lejos de contribuir con la economia familiar, se trata entonces de una préactica
que afecta gradualmente al proceso de cobranza del servicio de agua potable y, por consecuencia,

pone en riesgo la calidad y disponibilidad del agua potable.
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CAPITULO 2

La normatividad de la cobranza del
servicio de agua potable en México.
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Desde 1989, en México se dio paso a la creacidén de la CONAGUA como 6rgano desconcentrado de
la SARH™. Pero fue en 1992 cuando se promulga la Ley de Aguas Nacionales. En ella se establece
una politica orientada al manejo integral de los recursos hidricos y a la descentralizacion en busca

de la sustentabilidad (Salcido y Gerritsen 2010, 86).

Avila (2008, 55) sefiala que la seguridad hidrica tendera a ser mas critica en las ciudades para el
2025, cuando ya para el ano 2000 al menos un 75% de la poblacion urbana habitaba “zonas de baja
y muy baja disponibilidad y de alto estrés hidrico”. Entre las ciudades que cuentan con este latente
problema, figuran las de la frontera norte como Tijuana, Nogales, Hermosillo, Juérez, Acufia,

Nuevo Laredo, Reynosa y Matamoros (Avila 2008, 51).

Ante este panorama, el Plan Nacional Hidrico 2014-2018 (DOF 2014) sefala clara y
especificamente su objetivo: lograr la seguridad y la sustentabilidad hidrica en México. Lejos de
obtener buenos resultados, tal parece que la normatividad vigente ha obstaculizado la cobranza
efectiva del servicio de agua potable. A pesar de que no logra la recaudacion eficiente por consumo
del servicio de agua potable, tampoco permite la aplicacién eficiente de sanciones por la falta de

pago oportuno del mismo.

En este capitulo hace una revision acerca del marco legal existente para la politica de cobranza
efectiva de este servicio publico, con especial énfasis en la aplicacion de suspension o corte del
mismo. Lo establecido en articulos constitucionales, los tratados internacionales sobre los derechos
y obligaciones, las disposiciones generales del sector salud, leyes estatales de agua potable, asi
como los reglamentos de cobro de los organismos municipales. La revision se hace en los tres ejes

de gobierno: federal, estatal y municipal, sin dejar de lado la injerencia internacional en cada uno.

Se propone un nuevo modelo de analisis de la cobranza del servicio publico de agua potable con

base en la comparacion y confrontacion del marco legal establecido en los tres niveles de gobierno;

' Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, del gobierno federal.
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de acuerdo a los siguientes criterios: su personalidad juridica de Municipio, los tipos de
infracciones, los tipos de sanciones y las estipulaciones especificas de corte o suspension. ¢Qué
articulos estan a favor y cuéles en contra del corte o suspension de agua potable ante la falta de
pago?

2.1. El articulo 115 constitucional y sus afectaciones a la cobranza efectiva del servicio de agua
potable.

El articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, le otorga personalidad
absoluta a los municipios para que sean publicamente administrados por los Ayuntamientos, lo que
significa dar paso a su descentralizacion en cuanto a los gobiernos estatal y federal. Explicitamente,
el articulo en su primer apartado dicta que “cada municipio sera administrado por un ayuntamiento
de eleccidn popular directa y no habré ninguna autoridad intermediaria entre este y el gobierno del

estado”.

En 1982, el presidente Miguel de la Madrid propuso una reforma a este articulo para descentralizar
el servicio y dejarlo en manos de organismos municipales para reducir la carga econémica del
gobierno federal (Rolland y Vega 2010, 168). En cuanto a bienes y servicios, el 115 constitucional
sefiala que tendran a su cargo: a) agua potable y alcantarillad, b) alumbrado publico, c) limpia, d)
mercados y centrales de abasto, €) panteones, f) rastros, g) parques, calles y jardines, h) seguridad
publica y transito, i) los deméas que las legislaturas locales determinen segun las condiciones

territoriales y econémicas del municipio

Islas y Sainz (2007, 38), sefialan que esta disposicion da paso a los municipios para obtener ingresos
derivados de la prestacion de estos servicios.™ La seccién Il del 115 constitucional otorga
investidura al Municipio para, entre otras cosas, expedir legislaturas, reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas para regular funciones, procedimientos y servicios publicos que estén

a su cargo. No obstante, debera estar apegado a lo que establece la Constitucion Politica de México.

1% Especificamente en la fraccion cuarta, inciso C, del articulo 115 constitucional.
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Actualmente, la Gltima reforma al 4 constitucional es la que establece que el agua representa un
derecho para todo ciudadano mexicano y que no se debe prescindir del recurso en ninglin momento.
Esto ha dado pie a que se defienda la idea de que, como derecho constitucional, ninguna institucién
estd capacitada para cortar o suspender el suministro bajo ningin término. De hecho, ha generado

debate en torno al cobro del mismo.
2.2 El articulo 121 de la Ley de Salud y las sanciones al no pago.

El suministro de agua potable también repercute en la salud, por lo que los hacedores de politica
han puesto interés en su disponibilidad. Principalmente, se trata de evitar la normatividad de
suspensién o corte del servicio publico, para que no falte el recurso. El articulo 121 de la Ley
General de Salud® dicta que: “las personas que intervengan en el abastecimiento de agua no podran
suprimir la dotacion de servicios de agua potable y avenamiento de los edificios habitados, excepto

en los casos que determinen las disposiciones generales aplicables”.

El usuario del servicio de agua potable no debe quedarse sin el goce del mismo. El apartado de la
legalidad en materia de salud no solo aboga por los derechos que tiene el usuario para contar con el
servicio de agua potable. Ademas, se encarga de defenderlo ante la politica de suspension o cortes

gue, con insistencia, han intentado promover los estados y municipios.
2.3. Marco legal de la cobranza del servicio de agua potable en Sonora

Sonora es un estado ubicado al noroeste de México; colinda hacia el norte con el estado de Arizona
(Estados Unidos), al este con Chihuahua, al sur con Sinaloa y al oeste con Baja California y el Mar
de Cortés. Su territorio se encuentra dividido en 72 municipios y actualmente cuenta con 2, 662,

480 habitantes, siendo el lugar nimero 18 del pais en cuanto a su nimero de habitantes.*

2 En el titulo séptimo, capitulo IV sobre los efectos ambientales a la salud
2! Con base en datos del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda del INEGI 2010.
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Asi mismo, Sonora pertenece al grupo de entidades federativas que si cuenta con una normatividad
de suspension o corte del servicio en caso de falta de pago oportuno del mismo. Para un mejor
analisis del marco legal del servicio de agua potable en este estado, se sigue la clasificacion de los
articulos en materia legal que contienen temas de interés particular sobre la cobranza efectiva,

propuesta para este capitulo.
2.3.1 Lacobranzaen la Ley de Agua del Estado de Sonora

La Ley de Aguas del Estado de Sonora de 2006, especifica en su ARTICULO SEGUNDO en la
seccion de Transitorios, que: “Se abroga la Ley de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de
Sonora publicada en el boletin oficial del estado de Sonora, de fecha 7 de mayo de 1982, asi como a
las reformas realizadas a la misma y publicadas el 31 de diciembre de 1992 y 23 de diciembre del
2002”. En este, se dicta como objetivo el financiamiento y recuperacion de los costos de inversion y
de los gastos de ampliacion, operacion, conservacién, mantenimiento y rehabilitacién de los

servicios de agua potable, drenaje y alcantarillado®

El articulo 17 de este documento dota a los municipios para la elaboracion del plan de desarrollo en
torno al servicio publico de agua potable. Asi mismo, el articulo 36 dicta que los ayuntamientos
tendran a su cargo los siguientes atributos: |. Prestar los servicios de agua potable, II. Establecer
las politicas, lineamientos y especificaciones técnicas para la construccién, ampliacion,
rehabilitacion, administracién, operacién, conservacion, mejoramiento y mantenimiento del
sistema de agua potable, y Ill. Determinacion y autorizacion de las tarifas para la recuperacion de

las inversiones y el cobro de los servicios de agua potable.

De la misma forma, el articulo 37 especifica las formas en las que los municipios deberdn prestar

dicho servicio, que es la fraccion primera la que interesa en este marco de analisis: “A través de un

22 En la fraccion IX del segundo apartado del articulo 2, sobre las bases para el establecimiento y
funcionamiento del Sistema Estatal del Agua en Sonora.
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organismo publico descentralizado municipal o de una empresas de participacion municipal

mayoritaria”.

Las acciones que en esta ley se han considerado como infracciones por parte de los usuarios, y que
guardan relacion con la cobranza efectiva, se encuentran en el articulo 177: IX. Instalar sin
autorizacion previa conexiones de agua; X. Proporcionar servicios de agua de forma distinta a lo
sefialado en esta Ley; XI. Negarse el usuario a reparar alguna fuga; XII. Desperdiciar el agua o0 no
cumplir con requisitos, normas y condiciones de uso; XV. Impedir la instalacion de medidores;
XVI. Causar desperfectos a los medidores; XVII. Impedir la revision de los aparatos medidores; y

XIX. Recibir el servicio de agua potable sin haber pagado las cuotas o tarifas correspondientes

Resalta la fraccion XI1X, sobre la falta de pago por consumir el servicio de agua potable, que se
afiade en este nuevo documento. La morosidad es, entonces, una infraccién y su incumplimiento
deberd merecer las sanciones correspondientes. Ser un usuario deudor que no paga por el consumo
de este servicio lo hace acreedor a las sanciones estipuladas en este ley, aunque no siempre estos

castigos se lleven a cabo de manera efectiva por parte de los organismos.

Las sanciones de tipo econdmico son las que prevalecen en este marco legal. Para el caso del agua
potable, la ley vigente establece en su articulo 178 los tipos de sanciones tanto administrativas como
econdmicas: |. De 20 a 100 salarios por violar las fracciones Ill, V, VI'Y XV; Il. De 100 a 1000
salarios en el caso de las fracciones 1V, VIII, IX, X, XI, XII, X1, XVI, XVII. XVIII, XIX, XXY

XXI. La de mayor severidad es la I1l. De 1000 a 5 000 salarios para la I, II, VII YXIV.

A su vez, el articulo 179 sefiala que las sanciones seran calificadas a consideracion de: la gravedad

de la falta, las condiciones econémicas del infractor y la reincidencia.

La sancion por corte o suspension del servicio de agua potable por falta de pago se tiene prevista en
la entidad desde 1992, en el articulo 87 de la ley estipulaba permision “para suspender el servicio
hasta que regularice su pago”. A su vez, la fraccion quinta del articulo 20 de esta ley, especificaba
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que seria “previa su limitacion de uso doméstico, por falta reiterada de pago” Por su parte, el
articulo 114% también estipulaba sanciones incluso hasta de “clausura temporal o definitiva, parcial

o total, de la toma”.

Actualmente, la responsabilidad del usuario para el pago oportuno permanece vigente en el articulo
150 de la Ley de Agua del Estado de Sonora, con base en cuotas y tarifas autorizadas. Aunado a
esto, el articulo 151 estipula que debera cubrirse el pago dentro de los plazos sefialados en cada uno
de los recibos y en los lugares dispuestos por los propios organismos. El articulo 75 enlista, en el

apartado B, las obligaciones en materia comercial que tienen las juntas municipales.

Pero es el articulo 168 el que dicta expresamente la capacidad del organismo operador para recurrir

a la suspensidn del servicio en caso del no pago por consumo de agua:

“La falta de pago de las tarifas que hace referencia el articulo 165 fraccion II de la presente ley, la
derivacion del servicio no autorizada, o el uso indistinto al contratado, faculta al organismo operador
o al prestador del servicio, en su caso, en los términos del contrato de suministro, para suspender
totalmente los servicios publicos de agua potable y alcantarillado, hasta que se regularicen sus pagos
y se cubran los créditos fiscales y el pago de gastos por restablecimiento de dichos servicios. En caso
de uso doméstico, la falta de pago causara la limitacion del servicio de conformidad con lo que
establezca el reglamento respectivo, y de no regularizarse el pago se podra proceder a la suspensién
total de los servicios de agua potable”

Es importante recalcar que La Ley de Agua del Estado de Sonora también otorga el atributo al
municipio de prescindir de este servicio publico no solo por sancién; por ejemplo, en caso de
padecer escasez de agua potable, y no solo en casos de morosidad o falta de pago oportuno. Lo
anterior se dicta en su articulo 157 que: “en épocas de escasez de agua, comprobada o previsible, el
prestador de servicios... podra determinar condiciones de restriccion de la prestacion de los
servicios a que se refiere esta Ley en zonas y durante el lapso que sea necesario, previo aviso

oportuno a los usuarios...”.

2 Incluido en el Titulo Quinto sobre Infracciones, Sanciones y Recursos Administrativos, de la Ley de Agua
Potable y Alcantarillado vigente para el estado de Sonora.
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El marco legal vigente para la cobranza del servicio de agua potable en Sonora (Figura 8), deposita
responsabilidad juridica al organismo operador y considera la falta de pago como una infraccion por
parte del usuario. A su vez, permite la suspension o corte del suministro del recurso hidrico,
incluidos los de tarifa doméstica. De acuerdo a su legitimidad, también demuestra que es obligacién

del organismo operador llevar a cabo dichas sanciones.

Figura 8. El marco legal del servicio de agua potable en la Ley de Agua
del Estado de Sonora

PERSONALIDAD JURIDICA INFRACCION
Art. 75 Art. 177 —-FR. XIX
Permite al organismo Considerainfraccion
implementar limitaciono recibir agua potable sin
corte pagar por ella
Art.178FR. 1l Art.168
Sancionalafaltadepago Permite lasuspension
desde 100 hasta 1000 total delservicioantela
salarios minimos faltadepago
SANCION CORTE O SUSPENSION

Fuente: Elaboracion propia.

2.3.2. Ley de Ingresos y Presupuesto de Ingresos de Hermosillo 2014

En el caso especifico de Hermosillo, las disposiciones tarifarias y de sanciones para la cobranza
efectiva se encuentran establecidas en la Ley de Ingresos y Presupuesto de Ingresos del
Ayuntamiento del Municipio de Hermosillo. Se trata de un documento aprobado por el cuerpo

colegiado de Cabildo, con base en las normativas estatales y federales en torno a este servicio.

El articulo 32 reitera la personalidad juridica al municipio para brindar el servicio. Especificamente,

lo pone a cargo del organismo operador de la capital sonorense, denominado Agua de Hermosillo:
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“El servicio de agua potable y residual, y disposiciones diversas sobre el uso de aquella, estara a

cargo del Organismos Publico Descentralizado, denominado Agua de Hermosillo”.

Las sanciones a nivel local son muy similares a las establecidas en la Ley de Agua Potable y
Alcantarillado de Sonora. En el caso de Hermosillo, se encuentran enlistadas en el articulo 77 de la

Ley de Ingresos y son los usuarios que:

I Se opongan a la instalacién, cambio o reubicacién de medidores.

Il. No brinden facilidades basicas necesarias para toma de lectura del medidor

1. Causen desperfectos a medidor, violen los sellos del mismo, alteren su registro de consumo,
provocando que no se registre el consumo real.

V. Se reconecten al servicio de agua, teniendo limitado o suspendido el servicio.

V. Impidan la préctica de visitas de inspeccion o nieguen los datos requeridos por el personal del
organismo operador.

VIL. Ejecuten o consientan derivaciones de agua o drenaje

VIIl.  Proporcionen servicios de agua en forma distinta al marco legal sonorense.

IX. Se nieguen a reparar alguna fuga de agua localizada en el predio

X. Desperdicien el agua o no cumplan con las normas de uso eficiente del agua.

XVI. Reciban el servicio sin haber cubierto las cuotas o tarifas respectivas

Las sanciones contempladas son, en su mayoria, administrativas. El articulo 78 establece que dichas
sanciones serdn interpuestas mediante la aplicacion de multas econémicas, de acuerdo a lo
estipulado en la Ley de Agua del Estado de Sonora. En cuanto a las sanciones econdémicas, el
articulo 53 sefiala que debera pagar previamente los derechos de reconexidn del servicio, en caso de

haber sido suspendido por la falta de pago.

Los montos que se cobraran obedecen a dos tipos: I. Cuando el usuario incurra en falta de pago: a)
reconexion con tarifa doméstica de 2.5 salarios (175.25MX), y b) reconexion con tarifa no
doméstica de 5 salarios (350.50MX). Asi mismo, de: Il. Cuando se reconecte sin conocimiento o
aprobacion del organismo operador: a) con tarifa doméstica de 8 salarios (560.80MX), y b) no
doméstica de 12 salarios (841.20MX). Cabe sefialar que el articulo en cuestion especifica que en

ambos casos, el corte debera ser de obstruccion de la toma de agua en el predio o domicilio
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A diferencia de la ley estatal, en esta si se incluyen sanciones de suspension o corte ademas de las
de tipo econdmicas por concepto de reconexion del mismo. Cuando ésta sea de forma reincidente,
se establece que en caso de:
e Reconexion por segunda ocasion: 24 para domeésticos (1,682.00MX) y 36 para ho
domésticos (2,523.00MX). Aqui el corte sera de banqueta.
e Reconexion por tercera ocasion: 52 para domeésticos (3,645.20MX) y 68 para no
domeésticos (4,206.00MX). El corte deberd ser aplicado mediante corte troncal.

e Reconexion por cuarta ocasion: 85 para domésticos (5, 958.00MX) y 130 para no
domésticos (9,113.00MX). El corte en este Gltimo caso sera del drenaje.

Es probable que los altos cobros sancionadores no logren que el usuario acuda a pagar con rapidez
como se espera. Probablemente la sancion de corte del servicio podria contribuir a no incurrir en
dichas faltas. Por Gltimo, el articulo 36 dicta que en caso de que un usuario con tarifa social deje de

pagar uno o dos meses su recibo de agua potable, este perdera el derecho a permanecer bajo este

régimen de cobro.

Figura 9. Marco legal de la cobranza del servicio de agua potable en Hermosillo, Sonora

Art. 32 Art. 77 FR. Art.53 Art.53
Ctorga responsabilidad = Sclo contempla Permite lasuspensiono
Agua de Hemosillopara Consu:!eﬁ |nfracocn sanciones economicas corte del servicioen
brindar el serviciode agua recibir agua potable para quienesdejan de caso de reconectarse al
potable sin pagarporella pagar el servicio serviciosinautorizacion

PERSONALIDAD
JURIDICA

INFRACCION SANCION CORTE O SUSPENSION

Fuente: Elaboracion propia.

El articulo 34 en su parrafo tercero, da a conocer uno de los motivos por los cuales se permite la
suspension del servicio de agua potable en Hermosillo. Refiere a la obligacion de instalar la toma de
agua y el medidor en la entrada del inmueble para facilitar su revision y lectura. De no ser

cumplimentada esta disposicidn, el organismo podré dar suspension a este servicio en el domicilio.

El articulo 36 estipula otro tipo de suspension del servicio. En este caso, cuando se trate de predios

deshabitados o abandonados con 12 meses de deuda acumulada, el organismo operador pondra en
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suspension temporal el servicio. Lo anterior con sus respectivas multas y recargos para el

propietario del mismo.

Los cortes que tiene relacion con la reconexion ilegal al servicio de agua potable son, de alguna
forma, los méas estrictos en este marco. Especificamente en su apartado de agua potable y
alcantarillado, se dictan cortes hasta de la toma de drenaje en casos extremos de hasta 5, 000
salarios minimos. No obstante, es importante aclarar que dicho marco legal no cuenta con

estipulaciones propias, sino que se basa en lo que dicta el marco legal a nivel estatal (Figura 9).
2.4. Marco legal de la cobranza del servicio de agua potable en Sinaloa

Sinaloa es un estado ubicado al noroeste de México; colinda hacia el norte con el estado de Sonora,
al este con Durango y la sierra de Chihuahua, al sur con Nayarit y al oeste con el Mar de Cortés. Su
territorio consta de 18 municipios auténomos, y una poblacion actual de con 2, 767, 761 habitantes,

con la posicién 15 con mayor nimero de pobladores en el pais.?*
2.4.1. La cobranza en la Ley de Aguas del Estado de Sinaloa

A diferencia de Sonora, Sinaloa no pertenece al grupo de entidades federativas que permiten la
suspension o corte del servicio como estrategia de sancion al moroso. Para el andlisis del marco
legal de este servicio, se hizo la misma clasificacion sobre los articulos que contienen temas de
interés particular para esta investigacion: sobre personalidad juridica del Municipio, tipos de

infracciones, tipos de sanciones y estipulaciones de corte o suspension (Figura 10).

La Ley de Agua Potable y Alcantarillado del estado de Sinaloa®, otorga total personalidad juridica
al municipio en su articulo 5: “Los Ayuntamiento de la entidad estableceran las politicas,
lineamientos y especificaciones conforme a las cuales debera efectuarse la construccion,

ampliacion, rehabilitacion, administracion, operacién, conservacion y mantenimiento de los

2% Con base en datos del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda del INEGI 2010.
% En su decreto 28, publicado el 26 de Agosto del 2011 y vigente en el estado de Sinaloa.
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sistemas de agua potable, alcantarillado y saneamiento de los centros poblados y asentamientos

humanos correspondientes”.

De acuerdo con el articulo 4 de esa misma ley, los usos especificos para el agua potable a cargo de
los organismos operadores son: I. Consumo Humano, Il. Doméstico, Ill. De servicio publico, IV.

Industriales, y V. Comerciales.

Con base en el articulo 80 de esta ley sinaloense, seran infractores o incurriran en sancion aquellos

usuarios que:

I No soliciten la toma de agua potable dentro de los plazos correspondientes.
Il. Practiquen de forma clandestina conexiones al sistema de agua potable
I1. Consienta derivaciones de agua potable sin permiso de la junta.

V. Proporcionar agua a predios o domicilios obligados a solicitar el servicio.
V. Impedir al personal de la Junta examinar medidores y visitas domiciliarias.
VI. Cause desperfectos a un aparato medidor.

VII. Viole los sellos de un medidor o sistema de limitacidn del servicio.

VIIl.  Haga que el medidor no registre el consumo debido.

IX. Altere el consumo marcado por el medidor.

X. Retire un medidor sin previa autorizacion.

XI. Cambiar de posicion los ramales de las tuberias de distribucién.

XII. Opongan resistencia a la inspeccion de instalaciones interiores.

XIIl.  No proporcione informes solicitados por la Junta en relacion con el servicio.

XIV.  Succione agua de las tuberias sin autorizacion previa.

XV. Desperdicien el agua potable

XVI.  Dafien instalaciones de alcantarillado o drenaje

XVII.  Usuarios comerciales, industriales y publicos que dejen de pagar los servicios recibidos por
uno 0 mas meses 0 bimestres.

XVIIIl.  Cometan otra infraccion dispuesta en esta ley.

XIX.  Utilicen red de agua potable en lugar de agua cruda para usos industriales.

XX. Se niegue a reparar alguna fuga localizada en el predio.

En este caso, si se toma en cuenta la falta de pago oportuno del servicio de agua potable como una
infraccion por parte de los beneficiados. Su especificacion le compete inclusive a los bienes de
dominio publico, al sefialar a: usuarios industriales, comerciales o publicos. Resalta la ausencia de
los usuarios domésticos en este tipo de infraccion, por lo que no deberian ser considerados como

infractores al momento de la aplicacion de las sanciones.
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Al igual que el estado vecino, Sinaloa tampoco hace distincidn en cuanto a la clasificacion de sus
usuarios. El articulo 50 de la Ley de Agua Potable sefiala que prohibe “exenciones por cuanto al
pago de las tarifas y cuotas por los servicios que prestan los OO, ya se trate de particulares,
dependencias federales, estatales o municipales, paraestatales o paramunicipales, instituciones
educativas o de asistencias privada. Tratdndose de pensionados o jubilados, que acrediten tal

situacion... se les aplicara tarifas y cuotas del 50% por los servicios”.

En cuanto a los tipos de sanciones que estipula dicha ley estatal, no difiere mucho de la sonorense,
en ambas prevalecen los castigos de tipo econdmico. En el caso particular de Sinaloa, se cuenta con
los siguientes:

e Articulo 82. Infracciones a que se refiere el articulo 80 II, I, IV, X, XI, XVI se
sancionaran con una multa equivalente de cinco a sesenta dias de salario minimo general
en la zona correspondiente, de acuerdo con las circunstancias del caso.

e Articulo 83. Infracciones a que se refiere el articulo 80 V, VI, VII, VIII, IX y XIII se
sancionaran de tres a diez dias de salario minimo general en la zona respectiva; igual
multa para el XIV y XVII tratandose de usuarios con consumos mayores a 200 m3.

e Articulo 84. Infracciones del articulo 80 en el XV: multa de 50 a 200 veces el salario
minimo para usuarios domésticos, y de 200 a 500 veces para comerciales e industriales.

Se trata de uno de los estados que no contiene en su reglamentacién disposicion alguna para aplicar
la suspension total o parcial del servicio de agua potable por la falta de pago. Su marco legal se
encuentra, hasta el momento, con la aplicacion de una “limitacion del servicio”. Asi lo dicta la Ley
de Agua Potable y Alcantarillado vigente en la entidad, en su articulo 51: “Sera causa de limitacion
de los servicios el que el usuario deje de pagar uno o mas meses 0 bimestres conforme al sistema de

cobro establecido”.
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Figura 10. Marco legal de los servicios de agua potable en la Ley de Agua Potable y Alcantarillado de Sinaloa

PERSONALIDAD JURIDICA INFRACCION
Art.5 Art. 80—-FR.
Permite al organismo XV

implementr politicasy Considera infraccién
estrategias necesarias para recibir agua potable sin
le gestion del agua agar por alla

Art.51
A_l’t.178 FR.1I NO Permite |a suspension total
Sancionalafaltadepago del servicioa usuarios
desde 100 hasta 1000 domésticosantelafaltade
salarios minimos pago, tan solo |z limitacion del
mismo
Art.83
S| permite lainterrupcion CORTEO
SANCION —» | delsemvicioporfaltade SUSPENSION

pagoe a usuarios
comerciales, industrialesy
publicos

Fuente: Elaboracion propia

El marco legal de la cobranza del servicio de agua potable en Sinaloa no contempla la suspension

del servicio como sancién al no pago oportuno, tan solo para usuarios domésticos (Figura 10). Asi

mismo, los cobros por infraccion parecen no ser tan severos en este estado, tan solo para la fraccién

XV del articulo 80, referente al desperdicio de agua; lo anterior muestra una fuerte preocupacion y

alta valoracién en torno al recurso hidrico en dicha entidad.

2.4.2. Atribuciones del organismo operador de Los Mochis: JAPAMA

Los Mochis es una de las tres ciudades mas importantes en Sinaloa, con una fuerte demanda del

recurso hidrico tanto para consumo humano como para la produccién agricola. Su marco legal

(Figura 11) est& regido casi en su totalidad por las disposiciones de la Ley estatal. No obstante,

cuenta con reglamentos internos que tienen relacion con el proceso de cobranza.
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En ese sentido, es de responsabilidad de la Junta Municipal (JAPAMA 2015) %, las siguientes

actividades:

Desarrollar las acciones propuestas para realizar los planes con sujecion a programas y
estrategias para el cuidado y gestion adecuada del servicio de agua potable.

e Lapromocion y gestion de cooperaciones economicas del sector publico o privado.

e Laformulacién de un padrdn de usuarios segun el tipo de servicios contratados.

e Proporcionar al consejo directivo las tarifas o cuotas para el servicio de agua potable.

e Ordenar y ejecutar la limitacion o suspension del servicio ante la falta de pago segun se

sefiale en la ley.

Las sanciones que se toman en cuenta por JAPAMA son las que se sefialan en el marco legal a nivel
estatal, citadas en el articulo 80 especificamente, anteriormente explicado en este capitulo. Las que
mas resaltan para efectos de esta investigacion son: el desperdicio del recurso hidrico, gozar del
servicio de agua sin pagar por ello, asi como la reconexidn al servicio suspendido sin autorizacion

previa o pago de la deuda.

En cuanto a las sanciones de tipo econdmico, el organismo operador se basa en los que se sefialan
en la Ley de Agua estatal, descritas con anterioridad en este capitulo y que oscilan desde los 5y

hasta los 500 salarios minimos, segun la gravedad de la falta o infraccion.

JAPAMA cuenta con un apartado para permitir esta sancién contra los usuarios morosos. El
documento sobre los Atributos de las Juntas Municipales sefiala en su parrafo cuarto que tienen
permitido: “Ordenar y ejecutar la limitacion o suspension del servicio ante la falta de pago segun se

sefiale en la ley (de Agua Potable y Alcantarillado de Sinaloa)”.

26 . ;o . . . €9 ¥4

El documento se ubica en la pagina del organismo operador, en el inciso “a” de la seccion de
Transparencia, sobre las Atribuciones de las Juntas de Agua Potable.
http://www.japama.gob.mx/wa_files/atribuciones_japama.pdf
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Figura 11. Marco legal de la cobranza del servicio de agua potable en Los Mochis, Sinaloa

INFRACCION
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Fuente: Elaboracion propia

Siguiendo las disposiciones legales a nivel estatal, dicha funcion tan solo deberia aplicarse a
usuarios comerciales, industriales y pablicos; aunque en la practica si se lleven a cabo en el cuadro
urbano contra usuarios de tipo doméstico?’. EI marco legal para la cobranza efectiva del servicio de

agua potable en Los Mochis se puede apreciar en la Figura 4.

2.5. Un modelo de analisis sobre la cobranza de los servicios urbanos de agua en México
Las disposiciones legales vigentes para la cobranza efectiva del servicio de agua potable en México
son diversas para cada entidad federativa. Pero no todas se manifiestan a favor de suspender el

suministro del recurso hidrico ante la falta de pago.

%7 Entrevista personal con Gonzalo Sanchez Artola, gerente comercial de JAPAMA 2013-2015.
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En este apartado se propone un modelo de analisis del marco legal en torno a esta responsabilidad
de los organismos operadores (Figura 12), con base en leyes y documentos de orden federal, estatal
y local. Se busca incluir articulos y disposiciones legales en torno al pago y las sanciones para los
beneficiados. Asi mismo, se dividen estos articulos en dos dimensiones: quienes estan a favor del
pago oportuno por parte de los usuarios y de la suspension del suministro, y quiénes se manifiestan

en contra de este tipo de acciones.

Figura 12. Propuesta de modelo de andlisis para el marco legal del servicio de agua potable en organismos
operadores de los municipios en México

FEDERAL ESTATAL LOCAL
CONSTITUCION POLITICA DE LOS G
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS iz
y \
LEYES MUNICIPALES
A FAVOR LEY DE AGUA DEL ESTADO DE
SONORA
TRATADOS INTERNACIONALES 4
/ y ™
/ REGLAMENTOS INTERNOS DE
( LAS JUNTAS MUNICIPALES DE
LEYES GENERALES AGUA
COBRANZA EFECTIVA N . .| |
SERVICIO APA 5
CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS :
| ) LEYES MUNICIPALES
LEY DE AGUA DEL ESTADO DE
SONORA N 7
TRATADOS INTERNACIONALES e -
EN CONTRA REGLAMENTOS INTERNOS DE
LAS JUNTAS MUNICIPALES DE
AGUA
LEYES GENERALES \ )

Fuente: Elaboracion propia

En un primer nivel de andlisis se encuentran los de orden federal, que contemplan los articulos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos con injerencia directa en el proceso de
cobranza de servicios publicos de agua potable, se incluyen acuerdos que se dictan en los tratados

internacionales, asi como de leyes y reglamentos especificos que aborden esta problematica.

En un segundo nivel esta lo referente a lo estatal, en donde se retoma principalmente lo estipulado

en la Ley de Agua de los estados que se prefiera analizar; y en un tercer y ultimo nivel se encuentra

64



lo loca, que analiza las leyes municipales vigentes y demas reglamentos o disposiciones locales que

sean publicadas por los Ayuntamientos y los propios OO de agua.

Por ultimo, se divide el andlisis en dos escenarios: los articulos que se promueven a favor del pago
oportuno y de la sancion correspondiente, y todos aquellos que se manifiestan en contra o que

simplemente no estipulan ningln tipo de escrito para que se interprete a favor de dicha normativa.

2.5.1. Un modelo de andlisis para la cobranza en Hermosillo
Para el caso de Hermosillo, en el nivel de orden federal de dicho modelo (Figura 13) se ubican a
favor los siguientes: el articulo 115 constitucional, que otorga personalidad juridica al municipio
para suministrar el servicio; el 121 constitucional que especifica que los bienes muebles e
inmuebles deben someterse a las leyes del territorio en que se ubiquen; y el 22e de la Ley Federal

de Derechos para pagar por el uso o aprovechamiento de las aguas nacionales.

A nivel estatal, se ubican en la Ley de Agua del Estado de Sonora los siguientes: el articulo 36
pone el servicio en manos del Municipio, el 177 fraccion XIX clasifica la falta de pago de este
servicio como una infraccion por parte del usuario, y el 73 dicta la obligacion a pagar por este
servicio. En relacion a los cortes, el 168 expresa la permision de corte o suspensién por falta de

pago, mientras que el 114 lo permite también en caso de reincidencia.

En el ambito local, se ubican los siguientes articulos de la Ley de Ingresos vigente para la capital
sonorense: el 32 da personalidad juridica al Municipio, y el 72 considera infraccion por recibir
servicio de agua sin pagar por ello. Sobre la suspensién, el articulo 53 lo permite pero solo por

cuestiones de auto reconexion.

De los que no apoyan el marco normativo, en el orden federal se encuentra primeramente el 4
constitucional, que proclama el derecho ciudadano a tener acceso al consumo de agua para consumo
personal y doméstico. Los tratados internacionales no aprueban la politica de la cobranza; el Pacto

Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales se oponen a la suspension del
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suministro del vital liquido, lo mismo que la Organizacién de las Naciones Unidas. La ley General

de Salud tampoco lo aprueba, aungue deja cabos sueltos en la redaccién de su articulo 121.

Figura 13. Modelo de analisis del marco legal de la cobranza efectiva del ser