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PRESENTACION

El reconocimiento del agua como un bien publico federal con valor social, econémico y ambiental
ha generado un creciente interés entre diversos sectores de la sociedad acerca de su preservacion en
cantidad y calidad, asi como en el papel que juega en el desarrollo sustentable de nuestro pais.

La agenda en la Gestion Integrada de los Recursos Hidricos en México incluye temas tan complejos
como son la asignacion del agua, el control de la contaminacién de rios y acuiferos, la regulacion
de la transmision de derechos de uso entre los sectores econémicos, la resolucién de conflictos y
la vigilancia del cumplimiento de la normatividad hidrica, entre otros. Lo anterior impone diversos
retos a la administracién del agua y para afrontarlos es necesaria la participacién activa de la
sociedad.

Por ello y reconociendo los beneficios que se derivan de la difusién y el intercambio de ideas,
se presenta la Gaceta de Administracion del Agua; cuyo objetivo es ser un medio de difusion de
las politicas de administracién del agua, que propicie el debate entre los diferentes sectores de
la sociedad. Esta publicacion ofrece, tanto a investigadores del area como a servidores publicos
involucrados en la preservacion del recurso hidrico, un espacio adecuado para comprender y
difundir las causas y consecuencias de los fenémenos econémicos y sociales que afectan el proceso
de administracién del agua en México.

En este primer nimero se presentan dos trabajos inéditos de los responsables directos de
las dreas de atencién a los usuarios del agua y vigilancia en el cumplimiento de la legislacién
hidrica, asi como un ejercicio de reflexién conceptual sobre la creacién e instalacion de los
Bancos del Agua en México. Adicionalmente, se presenta una seccién descriptiva acerca de la
concesion en el servicio publico.

Estamos seguros que esta publicacion serd de interés y gran utilidad; sirviendo como ventana a los
esfuerzos que se realizan en la CONAGUA para lograr la sustentabilidad del recurso a través de una
administracion del agua responsable, moderna y eficiente.

Lic. Roberto Anaya Moreno
Subdirector General de Administracién del Agua
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BANCOS DEL AGUA: ALGUNAS CONSIDERACIONES TEORICAS Y NORMATIVAS PARA
SU CREACION

Ana Ménica Aguilar Chavez®y Rogelio Canizales Pérez®

RESUMEN
El proyecto de establecer en México los denominados Bancos del Agua como instrumentos
para regular la transmision de derechos de agua que coadyuven al uso eficiente del recurso,
requiere de considerar no sélo las experiencias internacionales sino también los elementos
de indole normativo y tedrico.

El éxito de su creacién precisa de la tarea de puntualizar qué elementos tedricos sustentan
la existencia de los Bancos del Agua, qué condiciones geogrdficas, sociales o econdmicas
deben existir para que funcione, qué implicaciones tiene su operacion y cudles son sus
ventajas y desventajas.

Este ejercicio de reflexion expone algunas consideraciones tecricas y del marco legal que se
consideran fundamentales para la puesta en marcha de los Bancos del Agua en nuestro pas.

PALABRAS CLAVES: Banco del Agua, transmisién de derechos de agua, fallas de mercado,
externalidades, asimetria de informacién.

Este documento divulga resultados preliminares de trabajos de investigacién realizados en la Comisién Nacional
del Agua con la finalidad de propiciar el intercambio y debate de ideas. El contenido de este documento, asi como
las conclusiones que de éste se derivan, son responsabilidad exclusiva de los autores y no reflejan necesariamente
el punto de vista de la Comisién Nacional del Agua sobre el tema.

¢ Subgerente de Estudios Econémicos de la Gerencia de Regulacién de Transmision de Derechos, Bancos del Agua y Control de Informacién.
ana.aguilar@cna.gob.mx.
Q) Jefe de Proyecto de Disefio y Andlisis de Modelos Econémicos en la Subgerencia de Estudios Econémicos. rogelio.canizales@cna.gob.mx.
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ANTECEDENTES

La Ley de Aguas Nacionales (LAN) publicada en 1992 representé un importante avance en la politica
de transmisién de derechos en México. Sin embargo, las modificaciones realizadas a dicha Ley en
abril de 2004 le dieron un nuevo matiz al esquema de la transmisién de derechos en México.

Las principales modificaciones en la materia fueron:

1. La eliminacién de la transmisién temporal entre usuarios particulares, dejando como caso de
excepcion la transmisién temporal entre el usuario y la “Autoridad del Agua” para hacer frente a
sequias extraordinarias, sobreexplotacién grave de acuiferos o estados similares de necesidad o
urgencia’. En este sentido, solo es posible realizar transmisién de derechos de manera definitiva,
ya sea parcial o total sobre el volumen de agua concesionado.

2. La eliminacién de la transmisién de asignaciones® de agua, con lo que se refuerza la prelacién
de los usos del agua para la concesién y asignaciéon de la explotacién aplicable en situaciones
normales, en donde el uso doméstico y publico urbano tiene prioridad sobre los demas usos>.

3. La posibilidad a que sin mediar la transmision definitiva de derechos o la modificacion de las
condiciones del titulo respectivo, cuando el titular de una concesién pretenda proporcionar
a terceros en forma provisional el uso total o parcial de las aguas concesionadas, sélo podra
realizarlo con aviso previo a la “Autoridad del Agua”, seglin el dmbito que corresponda®

4. Creacién de los Bancos del Agua®, que segln texto de la LAN son “instancias en las que se
gestionen operaciones reguladas de transmisién de derechos™.

1 Articulo 29 BIS 3 fraccién VI numeral 4, LAN.

2 En México, la explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales y sus bienes publicos inherentes por parte de personas fisicas o morales,
dedicadas a actividades econémicas especificas, se realiza mediante titulo de concesién o permisos, en el caso de descarga de aguas residuales
y extraccién de materiales; cuando se trata de la prestacion de los servicios de agua con caracter publico urbano o doméstico por parte de los
Municipios, Estados o Distrito Federal, la explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales se realiza mediante titulo de asignacién

3 Articulo 35, LAN.

4 Articulo 23 BIS, LAN.

5 Inspirados en la amplia experiencia norteamericana (Clifford, et-al, 2004) y en la recién experiencia espafiola con los llamados Centros de
Intercambio de Derechos (Articulo 71 del Real Decreto Legislativo 1/2001 por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas. Espana)

6 Articulo 37 BIS, LAN.
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CONSIDERACIONES TEORICO-ECONOMICAS

La justificacion clasica para la existencia de un mercado, cualquiera que este sea, es que el mercado
es la condicién indispensable para el equilibrio en la distribucion de los recursos considerados esca-
sos entre los agentes involucrados en ello (oferentes y demandantes). Desde el punto de vista del
Optimo de Pareto, el equilibrio en el mercado existe siempre y cuando se satisfagan los llamados
teoremas del bienestar’.

Los teoremas del bienestar asumen la existencia de mercados “perfectos™, los cuales garantizan el
funcionamiento eficiente del mercado. Cuando la condicién de mercados “perfectos” no prevalece,
dadas ciertas “fallas™, las asignaciones de recursos en los mercados son ineficientes, lo que deriva
en costos y distorsiones sociales. Los instrumentos econémicos son los que permiten minimizar
dichos costos y distorsiones, contribuyendo a la operacién eficiente del mercado.

EL MERCADO DE AGUA (MERCADO DE DERECHOS DE AGUA)

Bauer (1996) indica que “hablar de un ‘mercado’ de aguas es complicado” pues el término confunde
a aquellas personas que no se adentran en el estudio de las caracteristicas que presenta el agua en
su papel como bien econémico. Mucho de lo que se dice en este tema se fundamenta en términos
de la teorfa econémica neoclasica, pero en realidad estdn presentes ademas “muchos factores
juridicos, politicos, histéricos y geograficos que hacen que aquella teorfa diste de la realidad
concreta”. De esta manera, cuando hablamos del mercado de agua, no es conveniente entenderlo
como el mecanismo en que los agentes econdmicos alcanzan el equilibrio de manera automatica
sino como “un mecanismo institucional bastante restringido”.

7 Una asignacién es “Optimo de Pareto” si es imposible hacer que un agente mejore sin hacer que otro agente empeore. (Mas-Colell, Whinston y
Green, 1995)

8 Mercados perfectamente competitivos, con rendimientos constantes a escala, sin asimetrias de informacién y sin externalidades (Varian, 1996)
9 En la teorfa microeconémica se designan a estas “fallas” de mercado como monopolios naturales, informacién asimétrica, externalidades y bienes
publicos (Mas-Colell, Whinston y Green, 1995)

7
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Efectivamente, el mercado de agua presenta caracteristicas muy peculiares derivado de la
naturaleza de la oferta y demanda del recurso. Por una parte, la demanda' es creciente y depende
de la dindmica poblacional y econdmica y por otra, la oferta es limitada e incluso aleatoria, ya que
depende en buena medida de condiciones geogréficas y ambientales. La escasez técnica del agua®,
sobreexplotacién y contaminacion de acuiferos son reflejo de la relacién compleja que ocurre entre
la demanda del agua y la naturaleza de su oferta.

En este contexto, y considerando el disefio conceptual que la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) hace sobre un “mercado de aguas™?, se ha optado por dar una definicién
a esta figura acorde a sus caracteristicas particulares:

“El mercado de agua es el dmbito institucional y geografico en donde se definen las responsabilidades
de los usuarios y se solucionan conflictos, esperando que dicho dmbito establezca una mejor
asignacion, mejore la eficiencia del uso y racionalice el consumo del recurso hidrico. En dicho
ambito operan una serie de factores que hacen posible alcanzar la eficiencia econémica en el uso
del recurso hidrico.”

Bajo esta definicion, la experiencia en el desarrollo de mercados de agua ha llevado a concluir que
son dos los requisitos que sustentan su desarrollo:

1) existencia de derechos de uso, aprovechamiento o explotacién sobre el agua;
2) normas regulatorias (marco institucional y legal)

El primer requisito asegura la existencia de incentivos para preservar, administrar y mejorar la
captacién y uso del recurso hidrico por parte de los beneficiarios de los derechos, mientras que
con el segundo, se incorpora una serie de elementos regulatorios sobre la manera de ejercicio de
los derechos particulares, a efectos de asegurar que las maneras de uso no impliquen desperdicio
del recurso, no fomenten especulacién ni monopolios y no causen rigideces irreversibles en su
asignacion que resulten en el deterioro del mismo.

10 La demanda del agua tiene dos dimensiones: la demanda primaria cuando existe disponibilidad del recurso en la regién y se puede obtener el
derecho de su uso directamente de la autoridad del agua y la demanda secundaria, cuando la disponibilidad del recurso se encuentra comprometida
y la tnica forma de conseguir el preciado liquido es a través de una transmision de derechos.

11 En México, se refiere a que la disponibilidad del recurso, calculada por estudios técnicos, se encuentra comprometida en su totalidad entre
usuarios con titulos de concesién y descargas naturales, como manantiales, vegetacién, rio y humedales (NOM-011-CNA-2000).

12 CEPAL, 1995.
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Un principio rector de los mercados de agua es que la distribucién inicial de los derechos constituye,
naturalmente, “un problema de distribucion del ingreso y el método mediante el cual se asignan
inicialmente estos permisos no tienen relacién alguna con la eficiencia del sistema” (CEPAL, 1995).
Es decir, el mercado de agua sera eficiente en tanto que lo derechos de uso sean transferibles
dentro del ambito institucional y geografico adecuado.

Segtin Anderson (1991), para que una reasignacion de derechos sobre el agua sea procedente se
requieren lo siguientes requisitos fundamentales (CEPAL, 1995):

* las aguas se deben de haber usado efectiva y beneficiosamente con anterioridad a la
transferencia, y es fundamental que se continlien usando efectiva y beneficiosamente
con posterioridad a la misma;

* la reasignacién no debe perjudicar a otros usuarios y debe ser de conocimiento publico,
seglin sea autorizado administrativa o judicialmente, conforme al sistema que se aplique
en el pais en cuestion;

* las transferencias fueras del drea de origen (cuenca) no son siempre autorizadas;

* no todos los estados admiten las transferencias de derechos de agua.

En este contexto, existen ciertos principios de equidad basados en el Optimo de Pareto que el
mercado de agua debe seguir (CEPAL, 1995):

a) el éptimo econémico estd més en la conciliacién de intereses que en la competencia;

b) la aplicacién de tarifas o tasas tributarias por el uso del agua, debe ser un instrumento que
lleve al consumidor a usarla racionalmente, induciéndolo siempre a adoptar la mejor tecnologia y
control disponible;

c) se debe asegurar la transferencia de agua de actividades consideradas poco prioritarias (o de
poco valor agregado), hacia actividades consideradas de interés prioritario (o de alto valor agregado)
para el desarrollo de la region.
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En este sentido, el funcionamiento eficiente del mercado de agua, requiere el desarrollo de
instrumentos (econdmicos y normativos) que coadyuven a compatibilizar los intereses de los
agentes econdmicos y a minimizar las perdidas sociales derivadas de asignaciones ineficientes.
Uno de estos instrumentos son justamente los Bancos del Agua.

A) BANCOS DE AGUA

Diversos trabajos abordan la historia y conceptualizacién de los Bancos de Agua en los estados del
oeste de la unién americana®. De las lecciones aprendidas, entendemos que los Bancos de Agua se
definen como las instancias intermediarias entre usuarios, que gestionan las operaciones reguladas
de transmision de derechos. Teniendo como funciones principales:

1.Facilitar la transferencia intra e intersectorial del recurso hidrico dentro de una misma cuenca o
acuifero de actividades consideradas poco prioritarias, hacia actividades consideradas de interés
prioritario para el desarrollo de la Regién;

2.Promover el desarrollo eficiente de mercados de agua;

3.Dar mayor seguridad juridica a los agentes econdmicos que acudan al banco en busca de
informacién para intercambiar derechos de agua;

4.Contribuir a la solucién de conflictos entre usuarios y la autoridad.

En el contexto econémico, la existencia de bancos de agua permitira abatir las principales fallas
de mercado del agua:

a) Externalidades
b) Asimetria de informacién*4.
En el caso de las externalidades, la naturaleza del recurso hidrico hace que sus usos en las diferentes

actividades que componen la economia regional estén “fisicamente interconectados”, asi que
cambios de uso o ubicacién de los puntos de extraccién tiene un alcance légico, la afectacién, en

13 Bauer (1996); Simpson and Ringskog (1997); Clifford, et-al (2004)

14 Una externalidad esta presente cada vez que el bienestar de un agente econémico se ve directamente afectado por la accion, de otro agente en
la economia y la asimetria de informacién ocurre cuando las caracteristicas de los bienes no son conocidas por los agentes econémicos involucrados
en los mercados respectivos. (Mas-Colell, Whinston y Creen, 1995)
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mayor o menor medida, de los demds usuarios (Bauer, 1996). De esta forma, la afectacién a
derechos de terceros y la modificacién a las condiciones hidrolégicas o ambientales de las cuencas
o acuiferos son una consecuencia directa de la transmisién de los titulos de concesidn. Por ello,
es necesario que el Banco de Agua como intermediario, incorpore la informacién del mercado y
minimice los costos sociales derivados de dichas externalidades.

En el segundo aspecto, existe una falta de informacién entre los agentes econémicos sobre
diversas caracteristicas naturales y administrativas acerca del recurso que afecta la elaboracién de
alternativas y toma de decisiones por parte de los interesados. El Banco de Agua como intermediario
del mercado debera ser concentrador de una base de datos de oferentes y demandantes del
recurso hidraulico, que senale las condiciones administrativas de los derechos y la situacién natural
de los cuerpos de agua.

CONSIDERACIONES LEGALES EN TORNO AL ESTABLECIMIENTO DE UN “BANCO DEL AGUA”
EN MEXICO

La actual LAN faculta a la Comisién Nacional del Agua a “... establecer definitiva o temporalmente
instancias en las que se gestionen operaciones reguladas de transmisién de derechos que
se denominardn “bancos del agua”, cuyas funciones serdn determinadas en los reglamentos
respectivos.” (Art. 37 BIS LAN)*.

Para la ejecucién de mencionada disposicién, es importante considerar los siguientes aspectos:

a) El articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que el agua
en un bien nacional cuyo dominio del estado es inalienable e imprescriptible, por lo que no esta
sujeto a actos de comercio.

b) En el caso de que, conforme a los reglamentos de la LAN, se puedan afectar los derechos
de terceros o se puedan alterar o modificar las condiciones hidrolégicas o ambientales de las
respectivas cuencas o acuiferos, se requerird autorizacién previa de “la Autoridad del Agua”, quien
podrd, en su caso, otorgarla, negarla o instruir los términos y condiciones bajo las cuales se otorga
la autorizacién solicitada. (Art. 33 Fraccién Il LAN)

15 Variaciones en la cantidad del recurso tanto en el tiempo como en el espacio.

16 Bancos del agua, como los nombra la LAN en México, o Bancos de Agua, como los nombra la literatura econdmica a nivel internacional
comparten la misma naturaleza en términos econémicos, pudiendo tener diferentes alcances en la conceptualizacion legal. No es objeto de este
trabajo ahondar en el “de” o el “del” del concepto.

11
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c) La transmisién de titulos de concesidn Unicamente puede ocurrir dentro de un mismo acuifero
o cuenca hidroldgica, previa autorizacién de “la Autoridad del Agua” (Art. 33 Fraccién Il LAN).

d) Cuando no se transmitan derechos o se modifique el titulo respectivo, si el titular de una
concesion pretende proporcionar a terceros en forma provisional el uso total o parcial de las aguas
concesionadas, sélo podra realizarlo con aviso previo a “la Autoridad del Agua”y los reglamentos
de la LAN. (Art. 33 Fraccién Ill LAN)

e) En ninglin caso se celebrardn actos de transmision de titulos de asignacién de aguas nacionales.
(Art. 35 LAN)

CONCLUSIONES

En México, los problemas de sobreexplotacién y contaminacién de los cuerpos de agua, asi como
las declaratorias de vedas, hacen cada vez mas dificil la expedicién de nuevos titulos de concesion
0 asignacion en la mayor parte de la regién centro-norte del pais, de modo que la reasignacion de
derechos es una de las opciones para tener acceso al recurso hidrico.

Este ejercicio de reflexion sobre el sustento tedrico y normativo de los Bancos de Agua permite
esclarecer el papel que éstos tienen dentro de un fenémeno econémico y social tan complejo como
es el mercado de agua. De esta forma, se entiende que Banco de Agua es un ente con una naturaleza
juridica definida y cuyas funciones, independientemente de las otorgadas por su propio marco legal, se
centran en cuatro puntos: a) facilitar la transferencia del recurso hidrico de actividades consideradas
poco prioritarias, hacia actividades consideradas de interés prioritario para el crecimiento econémico
de la regién; b) promover el desarrollo del mercado de agua (regional y nacional); ¢) proporcionar
informacién a los agentes econémicos respecto las condiciones administrativas de sus derechos; y, d)
contribuir a la solucién de conflictos entre usuarios y la autoridad.

La teoria econémica es clara al exponer los beneficios que traen consigo la existencia de los
“mercados perfectos”. En el caso del agua, sus caracteristicas particulares distorsionan el proceso
de asignacién de derechos entre los agentes; en primera instancia, al ser un recurso natural no
puede ser tratado como cualquier bien econdémico y en segundo término, cuando se revisa el
marco institucional y juridico que lo acompana.

Es importante sefialar que para el establecimiento de los Bancos del Agua en nuestro pais, se tienen que
superar diversos obstaculos de indole legal que limitan significativamente su actividad tedrica, tales como la
inexistencia de transmisiones temporales y la publicacion del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales. A
pesar de ello, se vislumbran escenarios que favorecen su puesta en marcha en el mediano plazo.
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ARTICULO

Gaceta de Administracion del Agua
No.1 Vol. | Diciembre 2007
EVALUACION DE LA EFICIENCIA EN LAS ACTIVIDADES DE ADMINISTRACION DEL AGUA:
UN EJERCICIO DE SIMULACION PARA ORGANISMOS DE CUENCA Y DIRECCIONES LOCALES
APLICANDO EL MODELO DEA (DATA ENVELOPMENT ANALYSIS)

Pablo Garcia Corona®, Ivan F. Garcia PérezP y Félix Alarcén Navarro"

RESUMEN

En este trabajo se describe el método, atin en proceso de desarrollo, para evaluar
la eficiencia de los Organismos de Cuenca y Direcciones Locales de la Comisién
Nacional del Agua, en lo que respecta a sus actividades de Administracién del
Agua. En una primera parte se introduce el modelo DEA (Data Envelopment
Analysis), el cual es una técnica matemdtica de optimizacion que permite analizar
comparativamente, la eficiencia de varias entidades o unidades administrativas
en el desarrollo de una misma labor, analizando los insumos utilizados y los
productos generados. Se presentan los alcances y limitaciones del modelo. En el
segundo apartado se realiza un ejercicio de simulacion a través de la generacion
de datos aleatorios en un rango especifico, a efecto de realizar el estudio de
eficiencia para el caso propuesto, presentando los insumos (inputs) y productos
(outputs) de las Unidades Administrativas; procediendo posteriormente al cdlculo
de sus coeficientes de eficiencia técnica. Se concluye con el andlisis comparativo
de las eficiencias obtenidas mediante este ejercicio de simulacion.

PALABRAS CLAVE: Data Envelopment Analysis; (DEA); Evaluacién; Eficiencia; Frontera de
Produccién.

Este documento divulga resultados preliminares de trabajos de investigacién realizados en la Comisién
Nacional del Agua con la finalidad de propiciar el intercambio y debate de ideas. El contenido de este
documento, asi como las conclusiones que de éste se derivan, son responsabilidad exclusiva de los
autores y no reflejan necesariamente el punto de vista de la Comisién Nacional del Agua sobre el tema.

Q) Gerente de Calificacion de Infracciones, Andlisis y Seguimiento de la Subdireccion General de la Administracién del Agua. pablo.garcia@cna.gob.mx
B Jefe de Proyecto de Evaluacién de la Cerencia de Calificacién de Infracciones, Andlisis y Seguimiento. ivan.garcia@cna.gob.mx
n Jefe de Proyecto de Evaluacién de la Gerencia de Calificacién de Infracciones, Andlisis y Seguimiento. feliz.alarcon@cna.gob.mx
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INTRODUCCION

Las politicas implementadas en la presente administracién demandan un mayor grado de eficiencia
por parte de la Administracién Piblica Federal. En este contexto, la Comisién Nacional del Agua, a
través de la Subdireccién General de Administracién del Agua (SGAA) ha venido desarrollando una
serie de medidas tendientes a medir la eficiencia en las operaciones de sus Unidades Administrativas
a nivel nacional, de tal manera que se pueda contar con instrumentos que apoyen la toma de
decisiones en lo que se refiere a la administracion, gestién y custodia de las aguas nacionales y
sus bienes publicos inherentes. Una de estas medidas ha sido la propuesta de implementar una
evaluacién mensual de la eficiencia de las Unidades Administrativas* con las que cuenta la SGAA a
nivel nacional.

El presente trabajo describe la metodologia de evaluacién que se pretende utilizar en la SGAA,
a través de la Gerencia de Calificacion de Infracciones, Andlisis y Evaluacién, para llegar a la
determinacion de coeficientes de eficiencia para cada una de las 33 unidades administrativas a
nivel nacional.

Este método derivara enlaidentificaciony cuantificacion de los mejores y no tan buenos desempefios
o ineficiencias con relacién a los recursos de entrada y los productos de salida, lo que constituira
informacién muy valiosa a partir de la cual se podran tomar decisiones importantes tendientes a
mejorar el desempenio de las distintas unidades administrativas, entre éstas: la determinacién de
objetivos a futuro; planes de accion, capacitacién, operativos de fuerza de trabajo, asignacién o
reordenamiento de recursos materiales y humanos, etc.

El trabajo estd estructurado de la siguiente manera. Primero se muestra el marco teérico del
modelo DEA el cual se constituye un método de andlisis de frontera de eficiencia a través de uso de
técnicas de programacién matematica y que es idéneo para la realizacién de analisis comparativos
de eficiencia, particularmente en el sector publico’. Posteriormente se describe la aplicacion del
modelo; la generacién de los datos y variables empleadas y la presentacién de los resultados
obtenidos, para finalizar con algunas conclusiones y comentarios.

1 Las Unidades Administrativas a que se hace referencia en el resto de este articulo corresponden a las 33 Unidades de Administracion del Agua que
se encuentran en 20 Direcciones Locales y 13 Organismos de Cuenca de la Comisién Nacional del Agua y que cubren administrativamente la totalidad
del territorio mexicano.

2 Para una referencia sobre la utilizacion de los métodos de analisis de frontera en el sector ptiblico véase el trabajo de Rafaela Dios Palomares (2004).

15



Pablo Garcia Corona, Ivan F. Garcia Pérez y Felix Alarcon Navarro / Gaceta de Administracion del Agua/ Articulo / Vol. I No.1 (Diciembre 2007)

1.MARCO TEORICO

Los modelos de andlisis de frontera son muy utilizados en la investigacion econdmica para determinar
la eficiencia en la produccién, tomando como base la estimacién de la frontera de produccién de
un conjunto de unidades y a partir de ésta, un indice de eficiencia técnica para cada empresa.
Dicho indice es la razén entre la produccién real y la produccién (frontera) que hubiera alcanzado
al emplear los factores de produccién de forma totalmente eficiente (Dios Palomares, 2004). La
eficiencia técnica entonces asigna la categoria de “eficientes” a aquellas unidades que, dado un
conjunto de insumos o recursos dados, obtienen el maximo de produccién; en consecuencia, los
“ineficientes” son aquellas unidades que utilizando los mismos insumos obtiene menos produccién
que la primera.

Una de éstas técnicas de andlisis es el modelo DEA, el cual se apoya en la programacién matematica
para construir una frontera de produccién empirica. Dicha frontera queda configurada por las
unidades que muestran un “mejor comportamiento”y a partir de ella se puede determinar y medir
la eficiencia del resto (Solana, Gémez, Garcia y Buendia, 2003).

Esta técnica no paramétrica de programacion lineal mide la eficiencia de un nimero determinado
de unidades de produccién de bienes o servicios que utilizan el mismo tipo de recursos (inputs) para
producir el mismo tipo de productos (outputs). Identifica fronteras eficientes y permite calcular a
partir de éstas indices relativos a cada unidad con respecto a aquella o aquellas que se encuentren
en la frontera eficiente.

Una ventaja del DEA es la flexibilidad en el uso de la informacién. Los insumos y productos
pueden ser variables continuas, ordinales o categorias de variables. Igualmente, los datos pueden
ser medidos en diferentes unidades de anélisis (pesos, visitas, trdmites, titulos, procedimientos,
resoluciones, etc.). Asimismo, el término producto (output) puede ser interpretado de una forma
amplia para incluir no solamente medidas de desempenio de producto sino medidas de calidad y
resultado.

Debido a esta flexibilidad metodolégica, el DEA se ha utilizado extensivamente en una gran
variedad de campos de estudio, por lo que se han desarrollado una amplia gama de modelos de
optimizacién que utilizan esta técnica; sin embargo, la mayoria giran en dos vertientes y que se
refieren a los supuestos sobre los rendimientos a escala.

16



Pablo Garcia Corona, Ivén F. Garcia Pérez y Felix Alarcon Navarro / Gaceta de Administracién del Agua/ Articulo / Vol. | No.1 (Diciembre 2007)

El modelo DEA con rendimientos constantes a escala supone que el comportamiento de la
produccién (output) es constante en relacién a un cambio en los insumos (inputs), de esta forma
si se aumentan al doble los insumos, la produccién lo hace en la misma magnitud. El modelo DEA
con rendimientos variables a escala implica que la eficiencia relativa de una unidad se mide con
relacion a las restantes unidades que operan en una escala similar. Por contra, bajo Beneficios
Constantes a Escala, la eficiencia se calcula respecto a todas las unidades sea cual sea la escala a
que operen (Solana, Gémez, Garcia y Buendfa, 2003).

El modelo DEA, ya sea con rendimientos constantes o variables a escala, puede tener dos
orientaciones dependiendo del objetivo que se busque en el estudio; estas orientaciones son:

Insumo (input).- Se minimizan los insumos utilizados para una produccién determinada. En esta
orientacién el indice de eficiencia refleja la reduccién proporcional de insumos de la unidad
ineficiente para comportarse como la o las unidades eficientes en el grupo y estar sobre la frontera
de insumos eficientes, produciendo lo mismo que las eficientes.

Producto (output).- Se maximizan los productos utilizados para una produccién determinada. En
esta orientacion el indice de eficiencia refleja el aumento proporcional en la produccién que podria
conseguir cada unidad ineficiente para comportarse como la o las unidades eficientes en el grupo
y estar sobre la frontera de produccién eficiente.

En el caso del modelo DEA con rendimientos constantes a escala, las dos orientaciones dan lugar
a una misma estimacién del coeficiente de eficiencia.

Teniendo en cuenta las orientaciones definidas, una Unidad sera considerada eficiente, si y solo si,
no es posible incrementar las cantidades de producto (output) manteniendo fijas las cantidades de
insumos (inputs) utilizadas ni es posible disminuir las cantidades de inputs empleadas sin alterar las
cantidades de outputs obtenidas.

La evaluacién de la eficiencia en el presente trabajo se realizé bajo los supuestos del modelo DEA
con rendimientos constantes a escala, también denominado modelo DEA-CCR, por haber sido
desarrollado por Charnes, Cooper y Rhodes en 1978.

El modelo DEA-CCR puede describirse de tres formas distintas: fraccional, multiplicativa y

envolvente; para el presente estudio se utilizé el modelo multiplicativo. La formulacién del modelo
de programacion lineal partiendo del modelo fraccional para cada unidad es el siguiente:
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En el modelo DEA la eficiencia relativa de cada unidad se define como el cociente entre la suma

ponderada de los outputs (X * U Y ) entre la suma ponderada de los inputs (X "V X )

Expresado en términos de cociente:
>* UY
_ r=1"_"r 10
Mclxu’vh0 = ——
> VX
i=1" [ "i0
sujeto a:

> UY. ;
r=1""r"r < 1] = 1;21"'7 n — MOdelO (1.1)
ZZI‘/ZXZ]

u,vz=0

En donde:

1. Se consideran n unidades (j = 1,2,..., 1), que utilizan la misma clase de inputs (en diferentes
cantidades).

2. Xl.l,son las cantidades de inputs i (i = 1,2,...,m) utilizados por la j-ésima unidad.

3. X representa la cantidad de inputs i consumido por la unidad evaluada, unidad 0.

4. Yrj (Yrj > 0) son las cantidades observadas de outputs r (= 1,2,.... s) producidos por la j-ésima unidad.

5. Y representa la cantidad de output obtenido por la unidad evaluada, unidad 0.

6. Ur(r =1,2,....8) y Vl (i=12,.,m) representan los pesos o multiplicadores de los outputs e
inputs respectivamente.

Mediante una transformacion lineal este modelo siguiendo la transformacién lineal del modelo 1.1,
sustituyendo la siguiente ecuacién:

#=t"U

8[' :t* ‘/,

t:l— Parat >0
ZZl‘/z i0
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Se obtiene el modelo lineal equivalente conocido como el Modelo en forma multiplicativa y que es

el que se aplica en el presente trabajo.

Max, W =% _UY,

sujeto a:

Z}Zlé\[XIO = 1

- UVY,«]' - - 51Xij < 0 ] = 1,2, o
u, 0>¢

r, 1—

L Modelo (1.2)

La solucién de este modelo determina los valores dptimos de los pesos ¢ y 0., esto es, y* y 6%
r L r 1
El modelo 1.2 puede expresarse matricialmente como:

Max, ;Wi =u"Y,
Sujeto a:

X, =1
uY-98"X<0
ut, 8" > Ie

En donde:

1. Y es una matriz de outputs de orden (sxn).

— Modelo (1.3)

2. YO representa el vector output de la unidad que esta siendo evaluada.

3. X es una matriz de inputs de orden (m1xn).

4. X representa el vector de inputs de la unidad que esta siendo evaluada.

5. 4 es el vector (sx1) de pesos output y § es el vector (m1:x1) de pesos input.
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El indicador de eficiencia de cada entidad tiene un valor de uno para las entidades eficientes, y
menor a uno para las ineficientes; para estas el modelo identifica entidades eficientes de referencia,
que se encuentran en condiciones similares.

Por dltimo, cabe recalcar algunas de las ventajas mas reconocidas del DEA al hacer comparaciones
entre unidades de servicios; estas son:

a) Asigna en forma matematica pesos Optimos a todos los inputs y outputs productos
considerados;

b) Hace comparaciones simultdneas de mdltiples medidas de desempefio dependientes (producto,
calidad y resultado) y provee de una medida escalar para la mejor prdctica;

c) Puede calcular la cantidad de recursos que pueden ser ahorrados o la cantidad adicional de
producto, calidad o resultado que puede ser producida por cualquier proveedor considerado
ineficiente;

d) Otra caracteristica del DEA es que puede medir el impacto de lo que se conoce como variables
no controladas en el desemperio de los proveedores. Asi mismo, el DEA requiere que se identifique
los rendimientos a escala apropiados dentro del modelo en estudio, si no se especifican, el DEA
asume rendimientos constantes a escala.

Las principales limitaciones del DEA son:

a) Por ser una técnica no paramétrica, no tiene indicadores estadisticos para medir el término de
error (ruido) como lo hacen las regresiones. Por lo tanto, esta técnica no es apropiada para probar
hipétesis;

b) Otra consideracién técnica importante es el nimero de Unidades a evaluar. Aunque no existe una
regla, muchos autores sugieren incluir entre 4 y 15 observaciones por cada variable independiente
incluida en un andlisis de regresién;

c) No mide las diferencias relativas entre las Unidades eficientes. Por tanto, no provee informacién

comparativa basada en un éptimo tedrico y puede resultar en algunos casos que todas las Unidades
resulten ineficientes, pero algunos siendo relativamente mas ineficientes que otros;
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d) El nimero de variables de input y output incluidos en el ejercicio son también objeto
de consideracién. Es decir, el uso de muchas variables insumo y producto es considerado
metodoldgicamente erréneo.

2.EJECUCION DEL MODELO

La Subdireccién General de Administracién del Agua para el ejercicio de sus atribuciones cuenta
con 33 Unidades Administrativas a nivel nacional. Las principales actividades que realizan estas
Unidades corresponden a los siguientes rubros.

1.Servicios a Usuarios: Recibir y resolver solicitudes para contar con titulos de concesion y/o
permisos que amparen la explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales y sus bienes piiblicos
inherentes;

2.Visitas de Inspeccion: Realizar visitas de verificacion e inspeccién a usuarios para verificar el
cumplimiento de las disposiciones en materia de explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales;

3.Calificacion de Infracciones: Realizar los procedimientos administrativos que se deriven de visitas
de verificacion e inspeccién, asi como ejecutar actos de autoridad derivados del incumplimiento de la
normatividad en materia de aguas nacionales, imponiendo las sanciones administrativas y econémicas
correspondientes.

A partir del modelo 1.3 se obtienen los “coeficientes de eficiencia relativa” para cada una de
las Unidades Administrativas, en cada una de las dreas. Esto es, determinaremos las Unidades
eficientes (coeficiente con valor a 1) e ineficientes (coeficiente por debajo de 1) en cada una de las
principales actividades que se realizan en matera de administracién del Agua.
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2.1. SERVICIOS A USUARIOS

Para el caso del drea de Servicios a Usuarios se obtuvieron datos aleatorios dentro de los rangos
histéricos para cada una de las categorias de los siguientes 3 inputs y 3 outputs:

Inputs:

X, = PERSONAL: Se trata del capital humano, en este caso el personal promedio del drea de Servicios
a Usuarios de cada Unidad Administrativa.

X, = TRAMITES CAPTURADOS EN EL SISTEMA DE SEGUIMIENTO Y CONTROL DE TRAMITES (SECTRA)
HISTORICO: Son los tramites histéricos capturados en el SECTRA. Esta variable representa el total
de tramites que han ingresado los usuarios.

X, = TRAMITES CAPTURADOS EN EL SECTRA: Son los trémites capturados en el SECTRA en el transcurso
de un afo.

Outputs:

Y, = TRAMITES CONCLUIDOS EN EL SECTRA HISTORICO: Son los tramites histéricos concluidos en el
SECTRA.

Y, = TRAMITES INGRESADOS POR PRORROGAS: Son las solicitudes de prérrogas ingresadas en un
ano en la ventanilla Unica; representa el impacto del programa de promocién para que los

usuarios tramiten la prérroga de su titulo de concesion.

Y, = TRAMITES CONCLUIDOS EN EL SECTRA: Son los tramites concluidos en el SECTRA en el transcurso
de un afio.

Los inputs y outputs de las 33 Unidades Administrativas para el Analisis de Eficiencia obtenidos
son los siguientes:
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TABLA 1

UNIDADES ADMINISTRATIVAS DE LA SGAA/INPUTS OUTPUTS

UNIDAD

O oo N oo NN H

W W W W N NN NN NN NNNYNE E H B E e
W VIHEF 00 N ool NW N E OO0 coN ool MW N IHE O

N DA NN OW N WA VMW AN 0W WA NN R W Www NS

,_.

N NN W N

INPUTS

1,164
889
542
681
2,216
690
499
546
459
735
1,198
1,594
1,678
566
201
1,890
228
882
460
2,954
819
1,010
1,866
991
907
218
1,020
981
1,014
355
109
1,468

2556
3169
3853
2920
3668
7311

2473
2186
4862
2369
4649
7480
7588
4833
2715

1472

9180
866

4990
1819
7132

4659
4045
5553
5949
3799
2175

2173

3813
5134
1863
1198
8869

OUTPUTS

204
23

77
45
35
29
142
45
25
50
41
15
34
34
35
24
26
56
36

1
186

202
382
327
563
402
683

240
112
1,275
19
253
157
2,681
629

1,184
8o1
68
146
522
355
581
208
65
1,127

Una vez que contamos con la informacién en Excel, al igual que las especificaciones del modelo 1.3

se procede al célculo de los coeficientes de eficiencia utilizado la herramienta de solver en Excel’.

3 Para una descripcién detallada de cémo utilizar esta herramienta de Excel a un caso practico véase el trabajo de Vicente Coll y Olga Ma Blasco

(2006).
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Los resultados de la aplicacién del modelo se muestran a continuacién a través de los coeficientes
de eficiencia relativa 0, los cuales permiten clasificar a las diferentes Unidades Administrativas de
la forma siguiente:

TABLA 2

COEFICIENTES DE EFICIENCIA RELATIVA PARA LAS
UNIDADES ADMINISTRATIVAS DE LA SGAA

EFICIENTES

UNIDAD 0

11 1

NO EFICIENTES

UNIDAD

9 0.97

10 0.97 | (1)
33 0.97

22 0.95

31 0.91

4 0.9

32 0.9

30 0.88 -

15 0.87

16 0.86

24 0.86

12 0.85

17 0.85

1 0.84

3 0.84 — (2)
13 0.82

27 0.8

23 0.78

28 0.76

= 0.75

8 0.71

20 0.69

29 0.68

26 0.66

7 0.61 -

2 0.56 ]

18 0.55 _( )
14 0.54 3
6 0.53 ]
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Como se muestra, la unidad eficiente (ndmero 11) alcanza un valor de 1; las ineficientes en sentido
estricto estan por debajo de 1. Sin embargo, existe un grupo de 10 Unidades (1) que son entre el
90% y 98% tan eficientes como la Unidad 1y que son las que se encuentran mas cercanas a la
frontera eficiente correspondiente a la Unidad 11. Asimismo, el grupo (2) tiene eficiencias entre el
61% y el 88% respecto de la Unidad eficiente y hay 4 Unidades (3) que sobrepasan apenas el 0.5 de
eficiencia en las actividades de servicios a usuarios. Se puede observar en esta area que la mayoria
de las Unidades Administrativas se encuentran cercanas a la frontera eficiente. Si tomamos todas
las Unidades con coeficientes de 0.8 o superiores tenemos que 21 Unidades a nivel nacional se
encontraran operando en niveles de eficiencia o cercanos a ella, esto es un 63% de las Unidades.

2.2.VISITAS DE INSPECCION

Para el caso del 4rea de Inspeccion y Medicién se sigui6 el mismo procedimiento de obtencién de
datos aleatorios dentro de los rangos histéricos de los 2 inputs y 2 output propuestos:

Inputs:

X, = PERSONAL: Se trata del capital humano, personal promedio que laboré en el drea de Inspeccién
y Medicién de cada Unidad Administrativa en un ano.

X, = NUMERO DE VEHICULOS: Nuimero de Vehiculos asignados en el drea de Inspeccion y Medicién
de cada Unidad Administrativa.

Outputs:

Y1 = VISITAS AUSUARIOS DE AGUAS NACIONALES, BIENES NACIONALES O DESCARGAS DE AGUAS RESIDUALES:
Es el nimero de usuarios de este tipo visitados en un afo.

Y2 = VISITAS PARA VERIFICAR EL CUMPLIMIENTO DE LAS RESOLUCIONES: Es el nimero de usuarios
visitados para verificar el cumplimiento de las resoluciones emitidas por la autoridad.
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Realizando el mismo procedimiento que se utilizé en el caso anterior; se encuentran los coeficientes
de eficiencia relativa 0, los cuales permiten clasificar a las diferentes Unidades Administrativas de
la forma siguiente:

TABLA 3

COEFICIENTES DE EFICIENCIA RELATIVA PARA LAS
UNIDADES ADMINISTRATIVAS DE LA SGAA

EFICIENTES
17 1
24 1
UNIDAD
25 0.93
4 0.6
14 0.6
27 0.51 [
21 0.46
28 0.46
33 0.43
15 0.42
19 0.42
11 0.39
10 0.36
7 0.31
0.28
0.26
30 0.26 — (1)
3 0.25
20 0.24
12 0.23
18 0.23
22 0.23
31 0.23
29 0.21
6 0.2
13 0.2
26 0.2
1 0.19
16 0.17
2 0.16
32 0.14
9 0.11
23 0.1 |
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Como vemos se encontraron dos unidades eficientes (nimero 17 y 24) con valores de 1. En este
caso, se puede observar que con excepcién de la Unidad niimero 25, la cual es 93% tan eficiente
como las Unidades 17 y 24, el resto muestras coeficientes de eficiencia muy bajos, esto es que se
encuentran muy alejados de la frontera eficiente. Existe un grupo de 27 Unidades (1); el 81% del
total de las Unidades Administrativas que no son ni la mitad de eficientes que las Unidades 17 y
24 en las actividades de visitas de inspeccion. De contar con informacién real, lo anterior implica
proporciona elementos para una revisién mas detallada de las 4reas de inspeccién a nivel nacional
respecto de los insumos, en este caso del personal y equipo con el que cuenta para la realizacién de
sus labores, la posibilidad de reasignaciones o movimientos, entre una gran variedad de medidas.

2.3.CALIFICACION DE INFRACCIONES

Para el caso del area de Calificacién de Infracciones se consideraron datos aleatorios dentro de los
rangos histéricos de 4 inputs y 4 outputs:

Inputs:

X = PERSONAL: Se trata del capital humano, en este caso el personal promedio que realizé las
actividades en el drea de Calificacion de Infracciones de cada Unidad Administrativa en un
ano.

X, = NUMERO DE VEHICULOS: Nimero de vehiculos asignados en el 4rea Calificacion de Infracciones
de cada Unidad Administrativa.
X, = NUMERO DE EQUIPOS DE COMPUTO: Ndmero de equipos asignados en el area Calificacién de

Infracciones de cada Unidad Administrativa.

X, = GASTOSEN ELPERIODO: Se consideré el gasto total ejercido, en su caso, en cada Unidad Administrativa
por los conceptos de materiales y Utiles de oficina, materiales y dtiles para el procesamiento
de equipo, bienes informaticos, productos alimenticios (Instalaciones), productos alimenticios
(ayuda de alimentos), refacciones, accesorios y herramientas, refacciones y accesorios para
equipo de cémputo, materiales de construccién, estructuras y manufacturas,
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combustible (programas publicos), arrendamiento de edificios y locales, asesorfas asociadas
a convenios, tratos o acuerdos, otros impuestos y derechos, otros servicios comerciales,
mantenimiento y conservacién de mobiliario, mantenimiento y conservaciéon de equipos
informéticos, mantenimiento y conservaciéon de inmuebles, mantenimiento y conservacién de
vehiculos terrestres, pasajes nacionales (funciones oficiales), viaticos nacionales (funciones oficiales),
gastos para operativos y trabajos de campo en dreas rurales, entre otros, en pesos corrientes.

Outputs:

Y, = IPIS RESUELTOS: Son resoluciones de procedimientos pendientes, como valor nominal de avance
en el afo.

Y, = EJECUCIONES PENDIENTES: Son las ejecuciones realizadas de las pendientes correspondientes a
este ano.

Y, = IPIS DE VISITAS DE INSPECCION Y REVISION DE GABINETE: Son inicios de procedimiento derivados
de visitas de inspeccion y de revisién de gabinete, incluyendo resultados de visita; como valor
nominal de avance en el afio.

Y4 = IPIS DE VISITAS DE INSPECCION Y REVISION DE GABINETE RESUELTOS: Son las resoluciones de inicios
derivados de visitas y de revisién de gabinete, incluyendo resultados de visita; como valor nominal
de avance en el ano.

Una vez que se tienen ordenada la informacién de estas variables y utilizando el mismo

procedimiento con la herramienta de solver en Excel, se obtienen los coeficientes de eficiencia
relativa © encontrandose lo siguiente:
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UNIDAD G T

5
6

13

UNIDAD

TABLA 4

COEFICIENTES DE EFICIENCIA RELATIVA PARA LAS
UNIDADES ADMINISTRATIVAS DE LA SGAA

EFICIENTES

NO EFICIENTES

R R = I R

0.94
0.89
0.88
0.87
0.8
0.77
O.74
0.69
0.67
0.66
0.65
0.6
0.55
0.52
0.51
0.46
0.45
0.42
0.41
0.4
0.39
039
033
0.31
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Como vemos en este caso se encontraron 8 unidades eficientes (1). En este caso particular, existe
un mayor nimero de Unidades eficientes, el 24% asi como un segundo grupo muy cercano a la
frontera de eficiencia de 6 Unidades (2), lo que representa el 43% de las Unidades trabajando
en niveles de eficiencia o cercano a ella. Sin embargo también operan g Unidades 27% (3) con
desempefios que no llegan ni a la mitad de eficientes de los del grupo (1).

CONCLUSIONES Y COMENTARIOS

Como se puede apreciar, la técnica DEA es una alternativa de gran utilidad para realizar anélisis de
eficiencia en términos comparativos entre entidades; en este punto cabe resaltar que esta técnica
sélo proporciona medidas de eficiencia relativa y no absoluta, no obstante, no deja de ser una
gran herramienta para dreas o entes que tienen entre sus funciones actividades de supervision y
evaluacién en donde se tenga que dar seguimiento a numerosas entidades administrativas que
presenten caracteristicas similares en sus funciones y en Ultima instancia para apoyar en la toma
de decisiones.

Una de los retos en la aplicacién de cualquier modelo es contar con un sistema de informacion
confiable, siendo la informacién la base para obtener cualquier conclusién valida que con respecto
a los resultados del trabajo se pudiera obtener, por lo que es de suma importancia dentro de la
SGAA seguir desarrollando y modernizando los sistemas de recoleccién de datos, ya que en la
medida que esto suceda, se podran hacer andlisis mas detallados y confiables.

La metodologia aqui mostrada para obtener una medida de eficiencia de las Unidades
Administrativas de la SGGA responde a un modelo tedrico que se puede desarrollar en distintas
vertientes y extensiones, por lo que para fortalecer su aplicaciones es necesario continuar con su
estudio y ejercicios de aplicacion para robustecer el modelo, incorporando ademas informacién
més detallada y precisa, que en su conjunto determinan en forma significativa la consecucién de
los resultados del drea de administracién del agua.
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PROBLEMATICA EN LAS ASIGNACIONES DE AGUA PARA USO PUBLICO
URBANO Y DOMESTICO

Francisco Hugo Gutiérrez DavilaP, Edgar |. Suirez Ferniandez del Campo®y
Rafael R. Pérez Diosdado”

RESUMEN

Una de las problemdticas que enfrenta hoy en dia la Comision Nacional del Agua, es la
imposibilidad de otorgar concesiones para la explotacién, uso o aprovechamiento de
Aguas Nacionales para destinarlas para uso Piiblico Urbano o Doméstico a Particulares
(Personas Fisicas o Personas Morales) distintas al Estado, Municipio o el Distrito Federal.
El presente articulo explica el origen legal de esta situacion y concluye con el
planteamiento de una alternativa de solucion, atin en estudio por parte de la Gerencia
de Servicios a Usuarios de la Subdireccion General de la Administracion del Agua.

PALABRAS CLAVE: Uso Publico Urbano, Uso Doméstico, Concesion, Asignacion.

Este documento divulga resultados preliminares de trabajos de investigacién realizados en la
Comisién Nacional del Agua con la finalidad de propiciar el intercambio y debate de ideas. El
contenido de este documento, asi como las conclusiones que de éste se derivan, son responsabilidad
exclusiva de los autores y no reflejan necesariamente el punto de vista de la Comisién Nacional
del Agua sobre el tema.

[ Gerente de Servicios a Usuarios de la Subdireccién General de la Administracién del Agua. franciscoh.gutierrez@cna.gob.mx
Q) Subgerente de Mejora Regulatoria de la Gerencia de Servicios a Usuarios. edgar.suarez@cna.gob.mx
1 Especialista en Hidraulica de la Subgerencia de Mejora Regulatoria. rafael.perez@cna.gob.mx.
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INTRODUCCION

Las reformas a la Ley de Aguas Nacionales (LAN) publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el
29 de Abril de 2004, incluyeron la reforma del articulo 20 respecto a la imposibilidad de otorgar
concesiones de aguas nacionales para uso publico urbano y doméstico a particulares (personas
fisicas o personas morales) distintas al Estado, Municipio o el Distrito Federal.

Sin duda, esta reforma otorga la importancia debida al Municipio como una organizacién de
caracter politico y administrativo que sirve de base a la divisidn territorial y organizacién politica
de los Estados miembros de la Federacién y que responde a la idea de una organizacién comunitaria
con Gobierno Auténomo que nace por mandato de la Constitucién expresado en el articulo 115'.

Sin embargo, derivado de las reformas a la LAN, se suscité una problematica en la prestacién de
servicios de agua potable en los conjuntos habitacionales en desarrollo. Lo anterior, en el sentido
de que se considera que la infraestructura hidraulica de dichos conjuntos no forma parte de la
red Municipal, hasta en tanto no se incorpore la misma por parte del Municipio o Autoridad
correspondiente. Por lo tanto, el suministro de agua potable a los habitantes de dichos conjuntos
urbanos, por parte de los Promotores de Vivienda de los conjuntos habitacionales, no constituye la
categoria de publico urbano toda vez que no se realiza el suministro a través de la red Municipal.
A continuacién se explica el origen legal de esta problematica y se concluye con el planteamiento
de una alternativa de solucién, atin en estudio, por parte de la Gerencia de Servicios a Usuarios de
la Subdireccién General de la Administracién del Agua.

1 Instituto de Investigaciones Juridicas, Nuevo Diccionario Juridico Mexicano I-O Ed. Porrtia, México 2001, pag.-2568
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FUNDAMENTOS Y MOTIVOS

Los conceptos de Asignacion, Concesion, Uso Doméstico y Uso Piblico Urbano se definen en
el Articulo 3 fracciones VIII, XIIl, LVl y LX de la Ley de Aguas Nacionales como sigue:

“Articulo 3. Para los efectos de esta Ley se entenderd por:

VIII. “Asignacién”. Titulo que otorga el Ejecutivo Federal, a través de la “Comision” o del
Organismo de Cuenca que corresponda, conforme a sus respectivas competencias, para
realizar la explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales, a los municipios,
a los estados o al Distrito Federal, destinadas a los servicios de agua con cardcter
publico urbano o doméstico;

XIII. “Concesién”. Titulo que otorga el Ejecutivo Federal, a través de “la Comisién” o del
Organismo de Cuenca que corresponda, conforme a sus respectivas competencias, para
la explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales, y de sus bienes piiblicos
inherentes, a las personas fisicas o morales de cardcter piiblico y privado, excepto los
titulos de asignacién”;

LVI.“Uso Doméstico”. La aplicacién de agua nacional para el uso particular de las personas
y del hogar, riego de su jardines y de drboles de ornato, incluyendo el abrevadero de
animales domésticos que no constituya una actividad lucrativa, en términos del Articulo
115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

LX. “Uso Piiblico Urbano”. La aplicacién de agua nacional para centros de poblacién y
asentamientos humanos, a través de la red municipal:

n

Por su parte, el articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a la letra dice:

“Articulo 115.- Los Estados adoptardn, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacién politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

I1l.- Los Municipios tendrdn a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes:
a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas

residuales;
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Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podrdn coordinarse y asociarse para la mds
eficaz prestacién de los servicios piblicos o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan.
En este caso y tratdndose de la asociacién de los municipios de dos o mds Estados, deberdn contar
con la aprobacién de las legislaturas de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del
ayuntamiento respectivo sea necesario, podrdn celebrar convenios con el Estado para que éste,
de manera directo a través de organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de
algunos de ellos, o bien se preste o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio.”

De lo anterior se desprende que es facultad exclusiva de los Municipios la prestacién del
servicio de agua potable, previendo que el Unico supuesto en el que se puede sustituir al
Municipio en la prestacién de dicho servicio es cuando el Estado, de forma directa o a través de
sus organismos, sea el que lo realice de manera temporal.

Por su parte, el articulo 17 de la LAN permite la libre la explotacién, uso y aprovechamiento
de las aguas nacionales superficiales por medios manuales para uso doméstico

En este sentido, el articulo 18 de la LAN menciona que:

“Las Aguas nacionales del subsuelo podrdn ser libremente alumbradas mediante
obras artificiales, sin contar con concesion o asignacion, excepto cuando el Ejecutivo
Federal establezca zonas reglamentadas para su extraccién y para su explotacion, uso o
aprovechamiento, asi como zonas de veda o zonas de reserva.”

Por otra parte, el articulo 20 parrafo cuarto de la Ley de Aguas Nacionales establece que:
" ’
Articulo 20...

La explotacidn, uso o aprovechamiento de aguas nacionales por dependencias y organismos
descentralizados de la administracién piblica federal, estatal o municipal, o el Distrito Federal
y sus organismos descentralizados se realizard mediante concesién otorgada por el Ejecutivo
Federal a través de la“Comision”por medio de los Organismos de Cuenca, o por ésta cuando asi
le competa, de acuerdo con las reglas y condiciones que establece esta Ley y sus reglamentos.
Cuando se trate de la prestacién de los servicios de agua con cardcter piiblico urbano
o doméstico, incluidos los procesos que estos servicios conllevan, la explotacion, uso o
aprovechamiento de aguas nacionales, se realizard mediante asignacién otorgada por
el Ejecutivo Federal a través de los municipios, a los estados o al Distrito Federal, en
correspondencia con la Fraccién VIl del Articulo 3 de la presente Ley. Los derechos amparados

en las asignaciones no podrdn ser objeto de transmision...."
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Derivado de lo anterior, se destaca lo siguiente:

a) Es libre la explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales del subsuelo en la
zona vedada, siempre y cuando sea por medios manuales y para el uso particular de las
personas.

b) Cuando la explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales subterraneas se
haga a través de medios artificiales para uso particular de las personas, sin fines lucrativos
y sin prestar un servicio, se podré otorgar una concesién cuando la veda lo permita.

c) La explotacioén, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales del subsuelo que
tengan fines lucrativos o sean para prestar el servicio de abastecimiento publico,
requeriran de asignacién y serd otorgada Unicamente a los Estados, Municipios o
Distrito Federal.

De esta forma, la Comisién Nacional del Agua se encuentra imposibilitada para otorgar concesiones

de aguas nacionales en favor de los particulares para uso publico urbano.

En el caso del uso doméstico, se presentan los siguientes supuestos:

a) Cuando las aguas nacionales sean destinadas para la prestacién de servicios de
abastecimiento publico no es factible otorgar titulo de concesién.

b) Cuando las Aguas Nacionales sean destinadas para el uso particular de las personas y
del hogar, riego de su jardines y arboles de ornato incluyendo el abrevadero de animales
domésticos que no constituya una actividad lucrativa, si es posible otorgar la concesién
respectiva.

Por su parte, el articulo 82 fracciones Il y Ill del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales abre

la posibilidad de otorgar concesiones a los particulares para servicio piblico urbano a ejidos,

comunidades, organizaciones de colonos o usuarios que administren sistemas de agua potable y

alcantarillado, asi como a empresas que administren fraccionamientos, lo cual es contrario con

lo establecido en el articulo 20 parrafo cuarto de la LAN. Esta aparente contradiccion queda
solventada cuando se estudia el articulo Segundo Transitorio de la LAN.
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“SEGUNDO: En tanto se expidan los reglamentos derivados de la presente Ley, quedan
vigentes las Disposiciones del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales, en todo lo que
no contravenga lo dispuesto en el presente Decreto y a la Ley que contiene”.

Sin embargo, en los casos en que los titulos de concesién fueron otorgados a particulares para uso
publico urbano con anterioridad a la reforma de la Ley de Aguas Nacionales y soliciten su prérroga,
ésta serd procedente siempre y cuando se cumpla con los requisitos establecidos en la Ley de la
materia; lo anterior en virtud de que el articulo 14 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, establece expresamente la prohibicién para aplicar una Ley en forma retroactiva en
perjuicio de persona alguna.

CONCLUSION

El acceso a la vivienda se ha convertido en uno de los aspectos de mayor preocupacién y demanda
por parte de la poblacién mexicana. Consciente de que los promotores de vivienda deben asegurar
el abastecimiento de los servicios de agua potable a los habitantes de los conjuntos urbanos a
construir, la Gerencia de Servicios a Usuarios se encuentra elaborando un procedimiento que
permitira a los promotores de vivienda hacer uso de las aguas nacionales a través de un titulo
de concesién, mientras se lleva a cabo la construccién de las viviendas para posteriormente, a
través de una transmisién de derechos, se otorgue al Municipio el derecho de uso con un titulo de
asignacién de uso publico urbano.

37



Francisco Gutiérrez Davila, Edgar |. Sudrez Fernandez del Campo y Rafael R. Pérez Diosdado /
Gaceta de Administracién del Agua/ Articulo / Vol. | No.1 (Diciembre 2007)

BIBLIOGRAFIA
1 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Febrero de 1917. México
2 Diario Oficial de la Federacién, (abril 2004). Ley de Aguas Nacionales. México.

3 Instituto de Investigaciones Juridicas, Nuevo Diccionario Juridico Mexicano I-0, México,
Porrtia 2006.

4 Diario Oficial de la Federacién, (enero 1994). Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales.
México.

38



NOTAS CONCEPTUALES

Gaceta de Administracién del Agua
No.1 Vol. | Diciembre, 2007

LA CONCESION DEL SERVICIO PUBLICO

Antonio de Jesus Gordillo Ozuna*

RESUMEN

Laconcesiénadministrativa es un acto mixto o complejo quecomparte caracteristicas
del acto administrativo unilateral, asi como del contrato, es decir, comparte la
parte reglamentaria y el acuerdo de voluntades. Una de las modalidades de la
concesién administrativa es la Concesién de Servicio Piblico.

La presente Nota Conceptual realiza una revisién tedrica en torno al concepto
de Concesion de Servicio Piblico. En particular, se explica la naturaleza juridica,
elementos y duracién de dichas concesiones. Asimismo se detallan los derechos y
obligaciones de los concesionarios del servicio piblico.

PALABRAS CLAVE: Concesién administrativa, concesién de servicio publico

Este documento divulga resultados preliminares de trabajos de investigacién realizados en la
Comisién Nacional del Agua con la finalidad de propiciar el intercambio y debate de ideas. El
contenido de este documento, asi como las conclusiones que de éste se derivan, son responsabilidad
exclusiva de los autores y no reflejan necesariamente el punto de vista de la Comisién Nacional

del Agua sobre el tema.

p Gerente del Registro Pibico de Derechos del Agua de la Subdireccién General de la Administracion del Agua. antonio.gordillo@cna.gob.mx
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La concesidn se presenta tanto en el derecho privado, a través de la concesién mercantil, como en
el derecho publico, por medio de la concesién administrativa. En el derecho publico, la concesion
se presenta como una figura juridica por la que el Estado otorga o transfiere derechos a un
concesionario, con el objeto de que use, explote o aproveche los bienes del Estado; goce de
derechos de obra publica; o preste un servicio publico.

La concesién administrativa permite a la administracion publica otorgar en favor de una persona fisica
o moral, determinadas atribuciones, bienes o derechos, y delegar su ejercicio o aprovechamiento.

1.LA CONCESION ADMINISTRATIVA
1.1.DEFINICION DE CONCESION ADMINISTRATIVA

Mediante la concesion administrativa se entrega a los particulares el derecho a la explotacién o
aprovechamiento de bienes del estado, o la prestacién de un servicio publico.

En relacién a la concesién administrativa, el maestro Gabino Fraga define a la concesién
administrativa, como “el acto por el cual se concede a un particular el manejo y explotacién de un

» 1

servicio publico o la explotacién y aprovechamiento de bienes del dominio del Estado”.

Por su parte, el maestro Serra Rojas, afirma que la concesién administrativa confiere a una persona una

condicién o poder juridico para ejercer ciertas prerrogativas publicas con determinadas obligaciones y
derechos para la explotacién de un servicio publico, de bienes del Estado o los privilegios exclusivos que

confieren la propiedad industrial.”

En este sentido, el maestro Jorge Ferndndez Ruiz explica:

Actualmente, se puede entender la concesién como el mecanismo juridico por medio del cual,
quien tiene la titularidad de determinadas atribuciones o facultades, o de ciertos bienes
o derechos, delega su ejercicio o aprovechamiento a favor de un tercero, y estd prevista,
tanto en el derecho privado, a través de la concesion mercantil, también llamada franquicia,
como en el derecho plblico, mediante la concesion administrativa, la cual puede ser de tres
clases: la demanial, o de explotacién, uso y aprovechamiento de bienes del Estado; la de obra
ptiblica y la concesién de servicio piblico; ésta dltima es producto de la descentralizacién
administrativa por colaboracion.’

1 FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo, 30° ed., México, Editorial Porriia, 1991, p. 242.
2 SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo, 24° ed., México, Editorial Porriia, 2006, segundo curso, p. 385.
3 FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Derecho Administrativo y Administracion Publica, 1 ed., México, Editorial Porria, 2006, p. 56
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En suma, podemos establecer que la concesién administrativa es un acto administrativo
del que se vale la administracién publica para otorgar a un tercero el derecho a usar,
aprovechar o explotar un bien propiedad del Estado o para prestar un servicio publico.

Debemos diferenciar a la concesién de la autorizacién o permiso, y del contrato, ya que estas
figuras tienen diversas consecuencias juridicas. Esta imprecisién terminoldgica se debe a que la
legislacién y las resoluciones administrativas las usan como sinénimos de “actos del poder publico”.
Por un lado, la concesién crea un derecho a favor de un concesionario y por otro lado, en la
autorizacién o permiso se permite el ejercicio de un derecho preexistente. Sobre el particular, el
maestro Olivera Toro, sostiene:

En consecuencia, no hay concesién sino permiso o autorizacién, cuando existe para el
particular la libertad de obrar cumpliendo determinadas condiciones. Lo anterior quiere decir
que, entre los actos administrativos, se acostumbra distinguir, por los efectos que producen,
las autorizaciones, de las concesiones. Las primeras no crean un nuevo derecho, mientras que
las segundas si' lo hacen nacer. Mediante el acto administrativo de autorizacion, se actualiza
un derecho existente en potencia. En la concesion, los particulares, en unos casos, usan o
aprovechan los bienes del dominio de la Nacién, como las substancias minerales, las aguas de
jurisdiccion federal; en otros, se les faculta para la prestacién de un servicio publico (art. 28,
pdrrafo décimo de la Constitucién). En este tltimo caso, la actividad concesional tiene por
objeto realizar el interés piblico, al satisfacer una necesidad colectiva; en la primera hipdtesis
el concesionario no presta servicio alguno, sino explota o se aprovecha del bien piiblico, para
obtener un beneficio econémico y aumentar la riqueza nacional. Asi, el particular adquiere
un derecho u obtiene una facultad que no estaba dentro de su esfera juridica; en cambio, en
la autorizacién el Estado se limita a certificar un hecho o una serie de condiciones de las que
se derivan ciertas ventajas para los particulares.”

La legislacién administrativa federal en ocasiones emplea de manera imprecisa las palabras permiso
0 autorizacién cuando estamos en presencia de la figura juridica de la concesién y viceversa.

1.2.CLASIFICACION DE LAS CONCESIONES ADMINISTRATIVAS

Las concesiones de la administracién publica se clasifican en concesiones de servicio publico, las
de obra publica y las de uso de bienes dominiales.

4 OLIVERATORO, Jorge. Manual de Derecho Administrativo, 7° ed., México, Editorial Porrda, 1997, p. 224.
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1.2.1.LAS DE SERVICIO PUBLICO

Las concesiones administrativas de servicio publico transfieren al concesionario derechos propios
de la administracién publica y su objeto es el servicio publico como una de las actividades del
Estado. Es importante recordar que no toda actividad del estado es servicio publico, sino sélo
aquella actividad técnica especializada destinada a satisfacer necesidades de cardcter general,
es decir, muchas necesidades individuales iguales, diferentes a las necesidades publicas, cuya
prestacion debe asegurarse, regularse y controlarse por el Estado, independientemente de que
éste la concesione.

1.2.2.LAS DE OBRA PUBLICA

Las concesiones administrativas de obra publica, al igual que las concesiones administrativas de
servicio publico, transfieren al concesionario derechos propios de la administracién publica, pero
pretenden satisfacer una necesidad publica.

1.2.3.LAS DE USO DE BIENES DOMINIALES

Las concesiones administrativas de bienes dominiales o demanial constituyen a favor del
concesionario un derecho o un poder de usar, aprovechar, gozar o explotar un bien del dominio
publico que antes no tenia; la concesion demanial busca satisfacer la necesidad privada o el interés
privado del beneficiario de la concesion.

Las concesiones de bienes nacionales se distinguen de las concesiones de servicio publico, en
que en la primera sélo se producen relaciones entre el Estado y el concesionario, sin que exista la
prestacion de un servicio a favor del publico, ya que el concesionario tinicamente se limita a usar,
aprovechar o explotar los bienes nacionales, claro esta, con las restricciones y limitantes que le
imponga la normatividad o las condiciones particulares de cada concesién. Por lo que hace a la
concesion de servicio publico, también se producen relaciones entre el Estado y el concesionario,
pero ademas, existe una relacién con el publico usuario del servicio; asimismo el concesionario
debe prestar el servicio plblico de manera continua, regular y uniforme.

Advertimos que las concesiones dominiales pueden agruparse, atendiendo a su objetivo, en
concesiones para la explotacién de bienes del dominio puiblico de la nacién, y en las que tienen
por objeto la explotacion de bienes del dominio privado de la federacion. Asi, las primeras reciben
el trato de concesiones administrativas.
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Dentro de las concesiones de uso de bienes dominiales encontramos las concesiones que se otorgan
a personas fisicas o morales, para la explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales, las
cuales se otorga por parte del Ejecutivo Federal a través de la Comisién Nacional del Agua. El
otorgamiento de las concesiones se sujeta a reglas y disposiciones generales, considerando la
disponibilidad media anual del agua; los derechos de explotacion, uso o aprovechamiento de agua
inscritos en el Registro Piblico de Derechos de Agua; la reglamentacién de la zona hidrolégica
en que se hubiera expedido, en su caso; las vedas; las reservas; y la normatividad en materia de
control de la extraccién, explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas.

2. LA CONCESION DEL SERVICIO PUBLICO
2.1. DEFINICION DE LA CONCESION DEL SERVICIO PUBLICO

La concesion administrativa, especificamente la del servicio ptblico, es considerada “como una
forma de gestién del mismo, el cual se inserta en el esquema de delegacién de atribuciones o
facultades conocido como descentralizacion administrativa por colaboracion.”

En este orden de ideas, la concesién administrativa del servicio publico, es el acto por el cual
se concede a un particular el manejo y explotacién de un servicio publico, que tiene como fin
exclusivo el de satisfacer una necesidad de interés general.

2.2. NATURALEZA JURIDICA DE LA CONCESION DE SERVICIO PUBLICO
2.2.1. LA CONCESION COMO CONTRATO

Se ha considerado que la concesién de servicio publico tiene la naturaleza de un acto contractual.
Dentro de esta teorfa contractualista de la concesion del servicio puiblico, podemos apreciar dos
tesis, una que considera la vision civilista de la concesién, es decir, como un contrato privado; y
otra administrativista, que considera a la concesién como contrato administrativo.

La tesis civilista, considera a la concesién de servicio publico como un contrato de derecho privado,
puro y simple, como un acuerdo de voluntades entre el Estado y un tercero concesionario, por el
que éste dltimo se encarga de la prestacion de un servicio publico propiamente dicho.

5 FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Derecho Administrativo (Servicios Publicos), 1 ed., México, Editorial Porria, 1995, p. 245.
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Otra tesis administrativista, menciona que la concesidén es un contrato administrativo en el
que la administracién publica actta con un papel privilegiado frente al particular, y con gran
discrecionalidad para determinar las condiciones particulares a las que se sujeta el concesionario.
En particular, Gabino Fraga menciona:

“Sin embargo, a pesar de las clausulas contractuales de la concesién, el Estado
se consideré facultado para adoptar medidas de policia que a veces significaban
variaciones en la explotacion del servicio, pero que eran necesarias para proteger la
seguridad y el orden publicos.”

Esta tesis que considera a la concesién como contrato sujeto a las normas del derecho privado
quedé practicamente obsoleta, al no poder explicar la naturaleza del objeto de la propia concesién
y por no considerar que el otorgamiento de la concesién que hace la administracién publica no
tiene por objeto el interés privado del concesionario, sino el interés pblico.

2.2.2.LA CONCESION COMO ACTO ADMINISTRATIVO

Esta teorfa reconoce a la concesién administrativa como un acto unilateral y administrativo, por
el cual el Estado otorga a un concesionario la potestad de explotar, usar o aprovechar un bien de
dominio publico, o de prestar un servicio publico para satisfacer necesidades de interés general.

Entendemos la concesion administrativa bajo esta tesis como “un acto de superioridad o de supremacia,
incapaz de generar derechos del concesionario contra el concedente, lo cual implica que este Ultimo,
en todo momento, pueda restringir o revocar lo concedido sin necesidad de indemnizacién.”

Concebir la concesién como un acto administrativo unilateral, implica la negacién de los derechos
individuales de los concesionarios, los cuales se verfan obligados a prestar un servicio publico
bajo las condiciones que el mandato del poder publico les imponga, situacién que presenta una
concesion sin concesionario, y por ende inexistente.

2.2.3. LA CONCESION COMO ACTO MIXTO
Pensar en la concesién como acto mixto o complejo, implica que la concesién comparte

caracteristicas del acto administrativo unilateral, asi como del contrato, es decir, comprende la
parte reglamentaria y el acuerdo de voluntades.

6 FRACA, Gabino, op. cit., p. 244.
7 FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Derecho Administrativo (Servicios Piblicos), op. cit., p. 251.
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Actualmente, la tesis que considera a la concesién como acto mixto, tiene mas consenso entre los
tratadistas contemporaneos, por considerar “que la concesién es un acto mixto compuesto de tres

elementos: un acto reglamentario, un acto condicién y un contrato”.®

En este orden de ideas, el acto reglamentario establece las normas, disposiciones, modalidades
y condiciones bajo las cuales ha de prestarse el servicio publico, asi la administracién podra
modificar las condiciones en que se ha venido prestando el servicio, atentos a la satisfaccién de
las necesidades de caracter general; el acto condicién, como su nombre lo indica, “condiciona
la atribucién al concesionario de las facultades que la ley establece para expropiar, para gozar
de ciertas franquicias fiscales, para ocupar tierras nacionales, etc.” ® El tercer elemento de la
concesion, es un contrato, que busca salvaguardar los derechos del concesionario, de tal forma
que no se puedan modificar de manera unilateral y arbitraria por la administracién publica.

La teorfa de la concesién como acto mixto explica la doble naturaleza juridica de la concesion del
servicio publico, en su aspecto unilateral y en parte contractual.

2.3. ELEMENTOS DE LA CONCESION DE SERVICIO PUBLICO.
2.3.1. EL CONCEDENTE

El concedente es el Estado, quien a través de la autoridad administrativa atribuye el ejercicio de
un servicio publico a una persona fisica 0 moral que desea y acepta prestarlo. El Estado otorga la
concesién apegado a las reglas establecidas en la ley, y le fija a los concesionarios las condiciones
particulares que deberan cumplir.

En este sentido, el concedente debera elegir al concesionario, lo cual se realiza a través de los
medios que la ley le fije para seleccionarlo, por ejemplo la licitacion en donde se presentan los
interesados y se selecciona al que retina los requisitos legales previamente establecidos y ofrezca
las condiciones més favorables para prestar el servicio.

8 FRAGA, Gabino, op. cit., p. 245.
9 Ibidem.
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Por su parte, el maestro Gabino Fraga opina:

Para el otorgamiento de la concesién, el régimen legal relativo se inspira en ciertos principios
que tienden a garantizar por una parte que el Poder Piblico pueda ejercer sin tropiezos
el control que el corresponde sobre el objeto de la concesién, y por la otra, asegurar que
el concesionario tenga la competencia y los medios adecuados para la explotacién de la
concesion. Existen, ademds, para algunas concesiones, preceptos que tienden a evitar que con
su otorgamiento puedan causarse perjuicios a terceros.

Por lo tanto, es el ordenamiento constitucional y legal, quien determina qué servicios publicos
deben ser prestados por el Estado y qué servicios se podrdn concesionar por la administracién
publica. Para ello la legislacién establecera los requisitos, reglas, condiciones y limitantes bajo los

cudles se otorgara la prestacién de los mismos.

El Estado tiene a su cargo la atribucién de prestar el servicio publico, asi como de concesionario,
y en este orden de ideas, el Estado conserva “sus poderes de control, vigilancia y fiscalizacién del
funcionamiento del servicio, que le permiten cerciorarse de que éste se presta en los términos establecidos
en la ley y en la concesién, aprobar las tarifas aplicables.” ** Ademés, la autoridad tiene el derecho de
aplicar las sanciones originadas por las infracciones cometidas por los concesionarios.

Respecto a los deberes del concedente, el doctor Fernandez Ruiz precisa:

Obligacién del concedente es delegar al concesionario las facultades indispensables para la
prestacion del servicio publico de que se trate, por el tiempo que dure la concesion. Asimismo,
el concedente debe proporcionar la vigilancia policial que evite la obstruccién del servicio por
parte de terceros, asi como la competencia ilicita."!

Por consiguiente el concedente, como primer obligado de que se preste el servicio publico, debe
vigilar y garantizar que éste se preste de manera continua, regular y permanente. Por lo que, se
guarda el derecho de reversién de los bienes y derechos objeto de la concesion, cuando ésta se
extinga, asimismo, en el caso de que se presente una interrupcién del servicio, causado por la
huelga o paros, el Estado tendra el derecho a requisar los bienes y derechos relacionados con la

prestacion del servicio publico.

10 FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Derecho Administrativo (Servicios Publicos), op. cit., p. 255.
11 Ibidem.
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2.3.2. EL CONCESIONARIO

El concesionario es aquella persona fisica o moral, privada o publica, que actuando en nombre
propio y reuniendo determinados requisitos, solicita al Estado la concesién para prestar un servicio
publico. Asi, “en la concesién se instaura una relacién juridica en virtud de la cual el concesionario
es investido de titulacién para prestar un servicio publico y el simple contrato de prestacién de

712

servicios celebrado entre el Estado y su contraparte

Cuando el concesionario sea una persona fisica debera tener capacidad legal para obligarse, y
para el caso de que sea una persona moral deberd estar constituida legalmente. En relacién a la
nacionalidad de la persona concesionaria, por lo regular se otorga a los nacionales, y a las sociedades
se les exige la cldusula especial de exclusién de extranjeros en su escritura constitutiva.

Se entiende que el concesionario es un colaborador de la administracién publica en la realizacién al
servicio publico que tiene concesionado, de tal forma, que para estos efectos no puede equipararse
a un empresario privado que puede realizar su actividad comercial y de contratacién con toda
libertad.

En relacién a los derechos del concesionario por su calidad de prestador de un servicio publico, el
doctor Jorge Fernandez Ruiz, explica:

Entre otros, el concesionario tiene derecho a usar las facultades y bienes que el concedente
debe poner a su disposicién en los términos senalados en la ley y en la propia concesion,
asi como también tiene derecho de gozar de las exenciones, franquicias y exclusividades
establecidas para el caso concreto. Asimismo, tiene derecho el concesionario a obtener una
utilidad “justa y razonable”, remuneradora de su actividad y riesgo, mediante el cobro de
una tasa por el uso del servicio, en los términos de la tarifa aprobada para tal efecto por la
autoridad competente.

El concesionario acepta la concesion por su cuenta y riesgo, en las condiciones fijadas por el titulo
que ampare la concesion, que podran ser alterables de manera unilateral por el poder publico. A su
vez, el concesionario recibe una remuneracién por la explotacién del servicio, a través del cobro
de tarifas a los usuarios del servicio.

12 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Derecho Administrativo, 1* ed. en espafiol, México, Porrta, 2006, p. 625.
13 FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Derecho Administrativo (Servicios Publicos), op. cit., p. 256.
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Los actos del concesionario no pueden ser considerados como funcién publica, por lo que el
personal que labora con ellos, tampoco podra considerarse como servidor publico, salvo los casos
en que sea una paraestatal a quien por ley se le asigne la prestacién de un servicio publico. En este
orden de ideas, el concesionario es quien entra en relacién con el usuario, que es la persona fisica
o moral a quien se le presta el servicio.

En algunos casos, la ley puede reconocer la posibilidad de que el concesionario transmita
sus derechos concesionados a una persona que cumpla con los requisitos necesarios para ser
concesionario, previa autorizacién de la autoridad administrativa.

Asimismo, el concesionario esta obligado a prestar un servicio publico, general, uniforme, continuo
y permanente, sujetandose a las reglas establecidas en la ley, y bajo las condiciones establecidas en
la concesién. Ademds, los concesionarios no podran gravar ni enajenar los bienes relacionados a la
concesién sin la autorizacién del concedente, en los casos en que exista cldusula de reversion.

2.3.3. EL SERVICIO PUBLICO OBJETO DE LA CONCESION

La concesién del servicio piblico comprende tnicamente al servicio publico atribuido al Estado
o municipio, pero no puede referirse al servicio publico impropio o virtual, por no encontrarse
dentro del marco de sus atribuciones. Claro estd, que existen materias que no pueden ser objeto
de la concesion, tales como el suministro de energfa eléctrica, de correos, de telégrafos y de
ferrocarriles, por estar reservados directamente al Estado, asi lo dispone el pérrafo sexto del
articulo 27 y el parrafo cuarto del articulo 28 constitucional.

Respecto a los servicios publicos virtuales, el doctor Jorge Ferndndez Ruiz, explica:

Desconcierta a algunos el caso de la radio y de la televisién que, conforme a la legislacion
mexicana, no son servicios publicos propiamente dichos sino virtuales (no asi en Espafia, por
ejemplo, donde si se consideran propios), pese a lo cual operan bajo el régimen de concesién.
Mds ello se debe no a que los servicios publicos virtuales puedan concesionarse sino a que la
concesion se otorga para instalar y explotar una via general de comunicacién como es una
estacion de radio o de television, mediante el uso de la frecuencia o del canal respectivo.™

14 FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Derecho Administrativo (Servicios Pblicos), 1% ed., México, Porrda, p. 257.
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Aunado a lo anterior, no debemos perder de vista que en las concesiones de servicio piblico, la relacion
entre el concesionario y el usuario “es mas directa, ya que el usuario es el objeto de la actividad en
la concesién. Las relaciones del usuario se definen como una situacién de caracter reglamentario que
regula los diversos aspectos del servicio, sin que el particular pueda alterarlo.”*

Como ejemplo de las concesiones de servicio publico, encontramos en el dmbito municipal, a
las concesiones por el servicio publico de suministro de agua potable, destinadas a satisfacer la
necesidad de agua apta para el consumo humano.

2.4. LOS DERECHOS Y LAS OBLIGACIONES DE LOS CONCESIONARIOS DEL SERVICIO
PUBLICO

Si partimos del hecho de que el concesionario es un colaborador de la administracién pablica, y
que ésta tiene interés de que el servicio se preste de manera publica, eficiente, continua y regular,
entonces los derechos y obligaciones del concesionario tienen su origen en la propia concesion,
a través de la cual se fijan a detalle las finalidades gubernamentales al entregar la prestacion del
servicio publico a una persona fisica o moral.

La legislacién administrativa, a decir del maestro Serra Rojas, reconoce que:

Determinados principios al concesionario, como facultades para expropiar, subvenciones,
franquicias fiscales, ventajas pecuniarias, beneficios para mantener el equilibrio financiero
de la empresa, y principios restrictivos como: que las concesiones sélo se pueden otorgar
a mexicanos o sociedades mexicanas o mayoria de capital aportado por mexicanos. Las
concesiones sélo pueden ser traspasadas con autorizacion de la administracién piblica,
prohibiéndose la cesion a Gobierno o Estado Extranjero.'®

Mediante las condiciones y obligaciones que se imponen en la concesién se puede garantizar el
buen funcionamiento del servicio, es decir, que sea regular, uniforme y continuo.

Existe también, el derecho del concesionario a recibir el pago por el servicio publico prestado. Asf,
se tienen que fijar las tarifas de los servicios publicos, los cuales serdn determinados por el Estado,
a efecto de no provocar un aumento exagerado por la contraprestacion del servicio.

15 SERRA ROJAS, Andés, op. cit., p. 406.
16 Idem, p. 407.
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2.5. LA DURACION DE LAS CONCESIONES

En opinién del maestro Olivera Toro, las causas de terminacion de una concesién son de diversa
naturaleza:

Unas derivan de la concesion misma y otras del concesionario. Doctrinalmente se seialan
dentro de las primeras, las siguientes: |. Conclusién del término; II. Rescate de la concesion,
por motivos de interés piiblico; IIl. Desaparicion de su finalidad o del bien objeto de la
concesién; V. Declaracién administrativa o judicial de haberse otorgado la concesion,
contraviniendo el orden piiblico;V. Revocacion o rescate; VI. Caso fortuito o fuerza mayor. En
las segundas, se apuntan las siguientes: I. Incumplimiento de las obligaciones, tanto de la ley,
como de la concesién misma; I1. Renuncia del concesionario; 1. Muerte del concesionario y
aplicacion del régimen legal que para estos casos se establezca; IV. Quiebra del concesionario;
V. Cualquier causa prevista en las leyes o reglamentos o en el contrato."”

En las concesiones de servicio publico, la duracién de la concesién puede calcularse atendiendo al
tiempo en que la prestacién del servicio compensara la inversion del capital y del trabajo.

La expiracion del plazo por el que fue otorgada la concesién, es la forma mas natural de extinguir la
concesion. El rescate es otra de las formas de extinguir la concesion, ya que las concesiones sobre
bienes de dominio publico, asi como las de servicio publico son rescatables por causas de utilidad
publica o interés publico, mediante indemnizacion.

Por la falta de cumplimiento de una concesién, se puede dar lugar a la extincién de la misma,
lo cual puede provocar la aplicacion de una sancién de caracter administrativo o penal, asimismo
puede aplicarse una responsabilidad civil.

Aunado a lo anterior, la declaracién de la caducidad de una concesién, por la falta de continuidad y
regularidad del servicio publico, es una de las medidas por las que el Estado extingue la concesion.

Una vez extinguida la concesion, el Estado tiene el derecho de revertir en su favor todos los
bienes, instalaciones y obras afectos a la explotacion de la concesion. La reversion a los bienes
de la concesion busca asegurar la continuidad del servicio o la explotacién de los bienes, de tal
manera que, ya sea a costa de la administracién o del otorgamiento de la concesién a un nuevo
concesionario, el servicio se debe continuar prestando.

17 OLIVERA TORO, Jorge, op. cit., p. 238.
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RECAPITULACION

La concesién administrativa es un acto mixto o complejo que comparte caracteristicas del acto
administrativo unilateral, asi como del contrato, es decir, comparte la parte reglamentaria y el
acuerdo de voluntades. Las concesiones administrativas se clasifican en concesiones de servicio
publico, las de obra publica y las de uso de bienes dominiales.

Las concesiones de servicio publico transfieren al concesionario derechos propios de la administracion
publica, con el objeto de satisfacer necesidades de caracter general. Asi, la actividad concesional
tiene por objeto realizar el interés publico, al satisfacer una necesidad colectiva.

La concesién de servicio publico es el acto por el cual se concede a un particular el manejo y
explotacién de un servicio publico, que tiene como fin exclusivo el de satisfacer una necesidad de
interés general. Por lo que, la concesién de servicio publico produce relaciones entre el Estado y el
concesionario, pero ademas, surge una relacién entre el concesionario y el usuario del servicio.

El concesionario estd obligado a prestar un servicio publico, regular, continuo y uniforme; por su
parte, el usuario deberd pagar una tarifa a modo de contraprestacién por el servicio prestado.

El ordenamiento constitucional y legal determina qué servicios publicos deberan ser prestados por
el Estado. Es por ello, que el Estado tiene a su cargo la atribucién de prestar el servicio publico,
asi como de concesionario.

Las concesiones de bienes nacionales se distinguen de las concesiones de servicio publico, en
que en la primera sélo se producen relaciones entre el Estado y el concesionario, sin que exista la
prestacion de un servicio a favor del piblico, ya que el concesionario Ginicamente se limita a usar,
aprovechar o explotar los bienes nacionales.

En este orden de ideas, encontramos a las concesiones de uso de bienes dominiales, como son las
que otorga el Ejecutivo Federal a través de la Comisién Nacional del Agua para la explotacion, uso
o aprovechamiento de aguas nacionales.

Entre los servicios publicos mas requeridos por la poblacién, sin duda estan los municipales, entre
los que destaca el servicio publico de suministro de agua potable en México, asi como el de drenaje
o alcantarillado, que se pone a cargo del municipio, atentos a lo dispuesto en el articulo 115
constitucional, ya sea que esté a cargo de la administracién municipal centralizada, descentralizada
o desconcentrada.
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LINEAMIENTOS DE PUBLICACION

Esta seccién estd dirigida a aquellas personas interesadas en colaborar en la Gaceta de Administracion
del Agua. Aqui se presentan las indicaciones editoriales con el que todo trabajo deberd contar para
poder ser considerado para publicacién. Los documentos que no cuenten con los lineamientos aquf
establecidos y con temas relacionados con la administracion del agua y los bienes publicos
inherentes a ellas no serdn entregados al Consejo Editorial para su revision.

Generales

* La Gaceta de Administracion del Agua acepta colaboraciones inéditas de estudios econdmicos, notas
técnicas o conceptuales y articulos de fondo en las distintas areas la administracién del agua.

* Los trabajos presentados no podran estar en proceso de publicacién en otra revista, gaceta o
compilacion.

* La publicacién del manuscrito debe pasar por un dictamen anénimo por parte de los miembros
del Consejo Editorial. Este proceso no tardara mas de 4 semanas, contadas a partir de la

fecha de recepcién del articulo.

* La Gaceta se reserva el derecho de incorporar los cambios editoriales que considere convenientes
de conformidad con los criterios aqui establecidos.

* Los autores otorgan su permiso para que su colaboracién se difunda en los medios que se
considere pertinentes, impresos y electrénicos. Para tal fin, se deberd firmar un contrato de
cesion de derechos y proporcionar los siguientes datos para Derechos de Autor:

* Nombre completo, domicilio completo, teléfono, fax, registro federal de causantes
con homoclave, CURP y correo electrénico. Si el autor es extranjero ademas de todo
lo anterior es necesario contar con copia de documento migratorio.

Secciones

El contenido de la Gaceta de Administracién del Agua estara conformado por 4 secciones, las
cuales se mencionan a continuacion.

* Articulos de fondo: Ensayos que analicen las politicas actuales y propuestas de mejoramiento

e innovacién en materia de administracién del agua.
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* Notas técnicas o conceptuales: Articulos donde se describen los procesos realizados y

conceptos utilizados en materia de administracién del agua.

+ Estudios: Ensayos con rigurosidad cientifica, que propongan o repliqguen un modelo (técnico,

econdmico/econométrico, etc) relacionado con la administracién del agua. En esto rubro también

se aceptaran traducciones de estudios publicados en otro idioma.

* Colaboracién externa: Articulo de un investigador, académico o funcionario piblico externo a

la CONAGUA relacionado con la administracién del agua.

Temas

Los articulos publicados en la Gaceta de Administracién del Agua deberan estar incluidos en alguna

de las dreas que se mencionan a continuacion:
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* Servicios a Usuarios
o Dictaminacion y titulacién de concesiones, permisos, asignaciones y certificados.

o Minimizacién de costos en los tramites.

o Experiencias internacionales de mejores précticas en materia de atencién a usuarios.
o Mejora regulatoria de tramites.
* Registro Publico de Derechos del Agua

o Control estadistico y cartografico a nivel nacional sobre los derechos inscritos y contenidos
en la base de datos del Registro.

o Andlisis descriptivo de actualizacién de bases de datos.
o Evaluacién y control de la organizacién y funcionamiento de registros.

o Mejores practicas en la integracién y operacién del Registro Piblico de Derechos del
Agua.



* Inspeccion y Medicién

o Sistema de medicién y registro de aguas nacionales, extraidos, usados, aprovechados y
descargados.

o Verificacién, inspeccién y comprobacién del cumplimiento de las disposiciones en
materia de explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales y sus bienes publicos
inherentes; de descargas de aguas residuales a cuerpos receptores federales o a otros bienes
nacionales bajo administracién de la CONAGUA, ocupacién de zonas federales y extraccion
de materiales pétreos.

+ Calificacién de Infracciones, Analisis y Evaluacion

o Propuestas de modificacién a normatividad.

o Planteamiento y explicacién de métodos eficientes de supervisién y evaluacién.

o Calificacion de infracciones e imposicién de sanciones.

* Regulacion de Transmision de Derechos, Bancos del Agua y Control de
Informacién

o Bancos del Agua.
o Anélisis del comportamiento de mercados de derechos de agua en México y el mundo.
o Sistemas de Control de Informacién y conformacién de Padrones de Usuarios.
o Estudios Econémicos sobre las politicas de administracién del agua.
o Aplicacién de tecnologfas de informacién en el sector hidrico.
Presentacién de originales

* El texto deberd entregarse en formato Word, tamafo carta, en una sola cara con interlineado a
1.5 espacio.

* Tipografia Arial a 12 puntos el contenido y a 14 los subtitulos y 16 el titulo.
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* Los margenes de la pagina serdn de 2.0 cm en las cuatro dimensiones.

* No se permite el uso de formatos especiales (macros, cédigos de campo, tabuladores o simbolos),
Unicamente cursiva o negrita.

* El cuerpo del documento debera estar escrito en mayusculas y mintsculas, los titulos en versales
y negritas.

* No se permite la utilizacién de colores en el texto, inicamente en las gréficas, pero no el uso de tramas.
Resumen
Incluir un pequeno resumen del trabajo que conste como méximo de 200 palabras.
Informacién sobre el Autor
La primera pagina debera incluir una pequefia nota sobre el(los) autor(es) que describa su actividad
actual y la experiencia pertinente al tema del manuscrito, asi como una breve lista publicaciones

recientes. Esta informacién no debe sobrepasar las 100 palabras.

Adicionalmente debe incluirse la informacién relevante de contacto: Direccién de correo electrénico,
nlmeros de teléfonos y fax.

Palabras Clave
Se deben incluir de 3 a 6 palabras claves, que permitan identificar el tema del trabajo.
Extension de los Trabajos
* Los estudios tendrdn una extensién de entre 25y 35 cuartillas.
* Las notas técnicas entre 10 y 15 paginas.
* Los articulos de fondo entre 5y 7 cuartillas.

* La colaboracién externa de entre 15y 20 cuartillas.
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Gréficas, Imagenes y Tablas

* Las graficas y tablas deberan estar en formato Excel, numeradas y con nombre, tipografia Arial
a 9 puntos y centradas.

* Si se utilizan imégenes, éstas deberdn estar en formato .tif.
Notas al pie de pagina y bibliografia

La bibliografia deberéd incluirse al final del texto y deberd contener el siguiente orden e
informacién:

« Libros: Nombre y apellido del autor, titulo del libro en cursivas (si es articulo entre comillas),
tomo o volumen, editorial, pais, afo y paginas citadas.

* Revistas: Nombre y apellido del autor, titulo entre comillas, nombre de la revista en cursivas,
ano, tomo o volumen, fecha de publicacién y paginas citadas.

* Internet: nombre y apellido del autor, titulo, nombre del sitio Web, direccién URL completa
y fecha del articulo o, en su caso, de la consulta.

* En el caso de las referencias bibliograficas se deberdn poner entre parén tesis en el cuerpo
del texto del siguiente modo: autor, ano, pagina.

* Para las notas al pie de pagina tinicamente se pondra en el texto la llamada correspondiente
(ndmero o letra) y la nota al pie con la misma tipografia a 9 puntos.

Envio de Trabajos

* Los trabajos candidatos a publicarse deben enviarse en medio electrénico y/o impreso:

0 Medio electrdnico a la siguiente direccién electrénica: gaceta@cna.gob.mx
o Impreso a la Subgerencia de Estudios Econdmicos ubicada en:

Insurgentes Sur No. 2416 Piso 10 Ala Poniente
Col. Coplico el Bajo, Del. Coyoacan
México, D.F. C.P. 04340
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