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INTRODUCCION

La tesis que se presenta tiene por objetivo el analisis del papel de los Organismos
Operadores de Agua (OOA) en el marco del funcionamiento de lo que he llamado una
nueva gestion hidrica durante la primera década del siglo XXI (2000-2009), en el
contexto nacional y en particular en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
(ZMCM) y cuatro de sus municipios conurbados mas significativos: Naucalpan de Juarez,

Atizapan de Zaragoza, Tlalnepantla de Baz y Ecatepec de Morelos.

La nueva gestién hidrica consiste en un conjunto de diversos procesos de aplicaciéon de
recursos publicos dentro de la politica hidrica por parte del gobierno federal, con la
intencién de crear cambios de formas de gestion de los organismos operadores, nuevos
actores en la estructura de gestion (empresas privadas) y apuntar a un renovado

escenario de sustentabilidad del recurso y eficiencia de los organismos operadores.

Mi marco de referencia es que a partir de la crisis del Estado social y la crisis de
sustentabilidad de los recursos hidricos durante los afios ochenta, se ha venido gestando
un nuevo modelo de gestion publica en el cual los aspectos relevantes, son los principios
de la gobernanza y la sustentabilidad de los recursos hidricos. Durante este mismo
proceso se ha puesto de manifiesto la problematica de los 00A y las nuevas tendencias

de participacion privada en el servicio publico que brindan dichos organismo.

Ello ha abierto una polémica acerca del caracter del agua como bien publico y se han
desarrollado formas de asociaciéon que intentan permitir el uso de recursos privados
salvaguardando los intereses sociales. Con este nuevo modelo se busca influir en las
politicas publicas introduciendo la regulacién como el marco normativo para resolver
tanto la crisis de escasez como las necesidades de expansién del servicio y la calidad del

mismo.
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También mostraré como esta nueva gestién hidrica avanzé durante esta década sin
aparentes obstaculos a la estrategia del gobierno federal, la cual ha consistido en
privilegiar los recursos para aquellos organismos operadores que asumian compromisos
de eficiencia y buscaban la asociacién con empresas privadas. Pero a pesar del monto de
recursos que se han destinado, del importante aparato burocratico y de una amplia
promocién de México como pais interesado en ser actor activo en el mercado mundial
del agua, los resultados de la politica hidrica a lo largo del tiempo han sido escasos y los

riesgos de crisis son cada vez mas grandes.

No es solamente la region metropolitana de la Ciudad de México la que, en medio de sus
diversos ambitos de gestion y de conflicto, enfrenta grandes riesgos; sino un conjunto
amplio de zonas urbanas que se acercan a situaciones de crisis. De hecho, el espacio de
conflictos no se restringe a la Zona metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM) sino
que abarca a un numero extenso de ciudades y municipios, asi la geografia de la
conflictividad asociada a los recursos hidricos no se ha circunscrito a una regién

determinada.

En la tesis llevo a cabo una descripcion de la problematica de los Organismos Operadores
de Agua en México, tomando como fuentes los analisis que han realizado diversos
autores, asi como datos que muestran diferentes estadisticas generadas por la Comision
Nacional del Agua (CONAGUA) y el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI) y la informacién hemerografica. La fuente mas importante de mi
analisis sera el trabajo de campo en cuatro organismos operadores de la zona conurbada:
Servicios de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Ecatepec (SAPASE), Servicios
de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Atizapdn (SAPASA), Organismo de
Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Naucalpan (OAPAS) y, el Organismo
Publico Descentralizado para la Prestacion de los Servicios de Agua Potable,

Alcantarillado y Saneamiento del Municipio de Tlalnepantla (OPDA).
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El hilo conductor de este analisis consiste en partir del inconveniente que presentan la
eficiencia de los OOA y seguir con la descripcion de los problemas de tipo econémico que
manifiestan los mismos. La problematica de la eficiencia permite entender
simultaneamente el desempeiio del organismo desde la perspectiva sustentable como
desde la econémica. El argumento mas frecuente acerca de la problematica econémica
de estas empresas, bajo la nueva gestion hidrica, es que sus ingresos no compensan el
costo real del agua, y que, ademas, tienen carencias en el cobro. Es decir, hay una
ineficiencia en su funcionamiento como operadores de recursos, pues no son
econdmicamente sustentables. Producto de esta carencia es su incapacidad para prestar

el servicio de modo eficiente, expandirse y modernizar sus tecnologias y procesos.

Con esta tesis también abordaré, por ser un tema emergente en los procesos de la
gestion hidrica, las tendencias hacia un modelo de asociaciéon publico/privado en los
servicios publicos y el papel que se abre a la regulacién econ6mica en materia hidrica,
tema que ya tiene presencia a nivel internacional y que aiin no es plenamente analizado

en los estudios en México.

Mi conclusion principal es que el abordaje de los OOA en la gestion hidrica mediante la
descripcién y andlisis que hice, muestran desde una perspectiva distinta el problema
aludido en este documento, pues la relacion de los diversos actores que intervienen,
dejan ver que el escenario que se perfila es de un importante grado de confrontacién por
el uso de recursos, definicién de los actores privados y modos de regulacidon de los

organismos operadores de agua.
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CAPITULO 1

LA CRISIS HIDRICA Y LA NECESIDAD DE AVANZAR
HACIA NUEVAS FORMAS DE GESTION

Durante los afios ochenta tuvieron lugar la crisis del Estado social y la de sustentabilidad
de los recursos hidricos. A partir de ahi, éstos se han venido integrando a un nuevo
modelo de gestion publica en el cual los aspectos relevantes en un inicio son los
principios de la gobernanza y la gestion integrada de los recursos hidricos. Durante este
mismo proceso se ha puesto de manifiesto la problematica de los Organismo Operadores
de Agua y las nuevas tendencias de participacidon privada en el servicio publico que
brindan dichos organismo. Ello ha abierto una polémica acerca del caracter del agua
como bien publico y se han desarrollado modelos de asociacién que intentan permitir el
uso de recursos privados salvaguardando los intereses sociales. Al mismo tiempo este
modelo retroalimenta las politicas publicas introduciendo la regulacién como el marco
normativo para resolver tanto la crisis de escasez como las necesidades de expansion del

servicio y la calidad del mismo.

En los siguientes apartados abordaré con mas detalle los temas arriba planteados, con la
intencidn de proporcionar un marco de referencia que sirva de base para la investigacion
que me propuse realizar, a saber, analizar el papel de los organismo operadores de agua

(O0A) en el contexto de la nueva gestion hidrica.
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1.1 La crisis del agua en un contexto de crisis
econdmica y ambiental

Con la crisis del Estado de bienestar, mismo que tenia como caracteristica central el
dominio casi absoluto de las cuestiones publicas por parte del Estado, al asumir
directamente la responsabilidad de los servicios sociales y de prevision social,
finalmente revel6 ser una solucién cara e ineficiente, que devino en la necesidad de

impulsar un nuevo modelo de desarrollo.

Una parte central en el cambio del modelo de desarrollo es la Reforma del Estado. En
primera instancia uno de los objetivos centrales fue generar un entorno favorable para el
buen desempefio econdmico que se tradujo como lo sefiala Castells (2002:28), “en una
intervenciéon del Estado para desregular los mercados de forma selectiva que
favorecieron el desmantelamiento del Estado de Bienestar con intensidad vy
orientaciones diferentes segun la naturaleza de las fuerzas politicas y las instituciones de
cada sociedad.” Por ejemplo, entre las alternativas recomendadas se encuentra la
promocion amplia de la privatizacion de los servicios publicos, el impulso a los procesos
de descentralizacién, y el impulso a la reestructuracién y refuncionalizaciéon de las

ciudades!.

A la par de la crisis del Estado de Bienestar y, con la misma trascendencia e impacto, por
primera vez en el ambito mundial se hizo conciencia del deterioro ambiental que las
actividades humanas han venido generado al medio ambiente. La crisis ambiental es un
concepto que surge en los afios ochenta construido de modo simultaneo por actores
sociales, econémicos y politicos, en la cual se han conjuntado desequilibrios de diversos

componentes ambientales (tierra, aire, agua) cada uno con demandas especificas de

L En el Plan Nacional de Desarrollo 1982-1988 del gobierno de Miguel de la Madrid, se estableci6 el programa de
las 100 ciudades, dirigido a impulsar el crecimiento de las ciudades medias e iniciar con ellos un proceso de
descentralizacion y desconcentracion de la capital del pais.
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actuacion. En 1987 la Comisiéon Mundial de Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el
Desarrollo presenté “Nuestro Futuro Comun” (Informe Brundtland) donde se sintetizan

los desafios globales en materia ambiental. (INEGI, 2000: 2-3)2.

El resultado, es el surgimiento de una serie de propuestas tedricas y metodoldgicas que
buscan explicar y, en el mejor de los casos proporcionar alternativas frente a la crisis.
Entonces, surgen con fuerza en el escenario conceptos como la gobernabilidad
democratica, la gobernanza, la transparencia, la descentralizacion, el desarrollo
sustentable, gestidn integrada, lo local versus lo global, etc. En esencia lo que se plantea
es la necesidad de establecer nuevas formas de interaccion entre el Estado y la sociedad
y; entre la sociedad y su medio ambiente, basadas en una funcién compartida o de

corresponsabilidad, o lo que se ha llamado gobernabilidad democratica.

El concepto de gobernabilidad democratica se convirtié en el telén de fondo para un
conjunto de propuestas y programas que comenzaron a implementarse en América
Latina3. También, dicho término se ha usado como referencia favorita de los discursos

politicos sin que en la practica se tradujeran en acciones concretas.

Joan Prats* (2002:8) sefiala que la gobernabilidad tiene como caracteristica inicial “ser
un sistema social estructurado sociopoliticamente de modo tal que todos los actores
estratégicos se interrelacionan para tomar decisiones colectivas y resolver sus conflictos

conforme un sistema de reglas y de procedimientos formales e informales —~que pueden

2 Las areas principales del desarrollo sustentable fueron plasmadas en el documento llamado Agenda 21 suscrito
durante la Cumbre de la Tierra celebrada en 1992, en Rio de Janeiro, Brasil. De éste se desprende la “Agenda 21
local” considerada como un proceso participativo e intersectorial que mediante la preparacion, ejecucion y
evaluacion de un plan de accidn estratégico de largo plazo busca alcanzar los objetivos del desarrollo sustentable
atendiendo las prioridades locales. Esta Agenda plantea su aplicacion a cualquier nivel inferior al nacional, es
decir, puede ser regional, estatal, municipal, de ciudad o comunitario, y adquirira diferentes formas, acentos,
ritmos, contenidos y soluciones, dependiendo de las caracteristicas y necesidades del lugar donde se lleva a cabo.
Las autoridades locales, en este sentido adquieren un papel decisivo. (INEGI, 2000: 2-3)

¥ Los presupuestos participativos, los comités y consejos consultivos, contralores ciudadanos, la planeacion
participativa, etc.

* Director Instituto Internacional de Gobernabilidad de Catalufia
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registrar diversos niveles de institucionalizacion- dentro del cual formulan sus
expectativas y estrategias”. Este mismo autor refiere también al concepto de
gobernabilidad democrdtica, como un concepto creado y ampliamente citado para los
paises de América Latina, relacionado con los cambios de los procesos de
democratizacion politica y de descentralizacion del Estado. En este contexto de
transicion de gobiernos autoritarios a democraticos aparece un nuevo uso de la palabra
gobernabilidad asociado al de democracia: “se trata de que la transicién a la democracia
y la democracia misma sean gobernables tanto para evitar la regresion al autoritarismo
como para avanzar y consolidar la democracia mejorando su desempefio econémico,

social y democratico” (Prats, 2002: 1).

La concepcion de las sociedades latinoamericanas tiene como rasgo caracteristico la
heterogeneidad y las profundas desigualdades. Dada esta situaciéon en la que los
gobiernos deben gobernar para todos, resulta ser sin dudad uno de los grandes retos que
enfrenta la gobernabilidad democratica; ;realmente se puede gobernar para todos?. En
una sociedad desigual, con gobiernos locales limitados, entra un nuevo elemento que no
podemos pasar por alto, la escasez de los recursos, entonces, el trabajo primordial de
todo buen gobierno local y de los ciudadanos, es buscar la forma mas adecuada para

priorizar las acciones que se deben emprender.

En este ambito, intimamente asociado a la nocién de gobernabilidad, se desarrollé el
concepto de governance o gobernanza, que permitido hacer una diferenciacién entre
aquello que atafie al colectivo sobre el cual se ejerce la accién del gobierno
(gobernabilidad) y aquella que atafie a la accién misma de gobernar (governance). Es
decir, “administraciéon de lo publico, la cual suele ser evaluada a través de indicadores
tales como: eficiencia, eficacia, honestidad, transparencia, responsabilidad, con que debe

operar la administracion publica” (Ziccardi,1990:21).

La governanza también es entendida como buen gobierno, partiendo de un contexto que

se caracteriza por las interrogantes sobre la operatividad de los sistemas politicos
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democraticos en sociedades cada vez mas complejas. “El concepto remite al uso
compartido del poder y a la coordinacion de acciones entre el sector publico y el privado
y tienen como eje transversal la aceptacion, por parte de las autoridades politicas, del
fenémeno de la publificacién de lo publico, que se ha manifestado acompanado de otros,
como la crisis del Estado de Bienestar, los procesos globalizadores, la emergencia de

nuevas identidades, problemas e intereses sociales” (Morelba, 2002:261).

Luis Aguilar por su parte entiende la gobernanza (gobernacion) como “el proceso
mediante el cual los actores de una sociedad deciden sus objetivos de convivencia -
fundamentales y coyunturales- y las formas de coordinarse para realizarlos: su sentido
de direccién y su capacidad de direccion.(....) la gobernanza contiene entonces una
dimensién valorativa(teleolégica) y una dimensién factual (causal, técnica) (..) La
dimensién valorativa de la sociedad deseada, intencionada se plasmard en normas
(éticas, juridicas) de convivencia, a fin de asegurar la cohesion social, mientras la
dimensidén factual se plasmara en normas técnicas y en procedimientos gerenciales a fin

de asegurar la realizacion de lo deseado” (Aguilar, 2006: 90-91).

En este marco, empieza a adquirir relevancia el tema de la calidad del gobierno “como
principio supremo de accion...(en vez ) del enfoque de las décadas pasadas centrado en
el tema de la cantidad que fue el signo y la consigna de la politica de ajuste de los afios
chenta y noventa en respuesta a la crisis fiscal y administrativa del Estado social”

(Aguilar,2006, p. 46)5.

Aunque no existe un acuerdo sobre la definicion del concepto de gobernanza, y su
contenido implique un mayor nivel de complejidad, en las definiciones antes citadas,
existe una constante, a saber, la necesidad de establecer nuevas relaciones entre los

diversos actores de una sociedad con el fin de generar acuerdos y normas sobre la

® Este mismo autor entiende por cantidad “las areas de intervencion del gobierno, del tamafio del aparato
administrativo, nimero de programas y de personal y gasto publico” (op. Cit., p 46)

sara.armendariz@gmail.com [8]



acciones a emprender por la administracion publica, que tiendan, como principio basico

amejorar la calidad de vida de los habitantes del territorio que se gobierne.

Paralelo a la discusion del concepto de gobernanza, surge un nuevo planteamiento que
involucra la dimensién ambiental. En el documento Nuestro Futuro Comun se presenta
por primera vez el concepto de Desarrollo Sustentable, definido como “el principio que
busca satisfacer las necesidades esenciales de la generaciones presentes sin
comprometer la capacidad de satisfaccion de las necesidades esenciales de las
generaciones futuras” (Brudtland, 1982:7)¢.

Este concepto se ha convertido desde finales del siglo pasado en parte sustancial del
discurso de las politicas publicas y el desarrollo humano, sobre todo, de aquellas
enfocadas a la gestion de los recursos naturales, entre ellos, los recursos hidricos que

motivan esta investigacion.

“Este discurso propone un conjunto de estructuras y medidas para alcanzar un
futuro deseable bajo principios ecologicos. A diferencia de los discursos
anteriores la sustentabilidad no ha sido demostrada, es un constructo tedrico que
estd en proceso de cambio e implica diferentes concepciones y enfoques. Sin
embargo, puede decirse que se pretende armonizar la explotacién de recursos, la
direccién de las inversiones, la orientacion del desarrollo tecnoldgico y el cambio
institucional con el fin de fortalecer el presente y el futuro de las necesidades y

aspiraciones del ser humano” (Alfie, 2002:10).

Con este modelo se inicia una nueva etapa en materia de gestion ambiental.

® En México, la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), define
al desarrollo sustentable como: "El proceso evaluable mediante criterios e indicadores de caracter
ambiental, econémico y social que tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de las
personas, que se funda en medidas apropiadas de preservacion del equilibrio ecolégico, proteccién del
ambiente y aprovechamiento de recursos naturales, de manera que no se comprometa la satisfaccion de
las necesidades de las generaciones futuras". (Agenda 21 local, criterios para su construccion en
México, www.semarnap.gob.mx)

sara.armendariz@gmail.com [9]




“El modelo del desarrollo sustentable, al igual que el de gobernabilidad
democratica, ha sido calificado como complejo y de dificil implementacién, sin
embargo, ha alcanzado una gran aceptacion por parte de diversos actores en los
paises de América Latina, no sé6lo de gobierno, sino también, de la sociedad civil
organizada. Una explicaciéon ante este hecho puede ser que el desarrollo
sustentable pretende estimular el desarrollo humano, sus posibilidades de
crecimiento y auge econdmico, mediante un uso racional de la naturaleza,
aprovechando las instancias técnicas y cientificas, y tomando en cuenta los

valores, criterios y normas de la poblacién” (Alfie, 2002: 12).

En este marco de discusiones, acuerdos y propuestas frente a la crisis del Estado y la
crisis ambiental, las cuestiones hidricas se convierten en un espacio de implementacion
de las propuestas de cambio promovidas desde ambitos internacionales. Por un lado, de
la crisis del Estado surgen nuevas formas para su intervencion y, se redefine quien se
hara cargo del espacio fisico de la economia y de la sociedad que es el medio ambiente,
por otro lado, la crisis ambiental integra la crisis del agua. Dado que las cuestiones
hidricas ocupan un lugar central en los modelos de desarrollo econémico, politico y
social en el mundo, la carga de conflictividad asociada a la crisis hidrica, también llamada
crisis de la gestion del agua, es desde hace mas de una década, tema recurrente en los

foros mundiales de discusion.

La crisis hidrica ademas de ser un fendmeno fisico (creciente escasez frente a mayores
necesidades), encuentra un marco de solucién en nivel local, en el que los distintos
actores sociales, econémicos e institucionales, buscan resolver la crisis del agua en su
sentido fisico a través de nuevos arreglos econdmico, politico e institucionales que
permitan ampliar la cobertura, elevar la calidad del servicio y asegurar la sustentabilidad
del recurso. Ello ha hecho surgir el concepto de gobernanza en el tema hidrico, el cual se
presenta intimamente ligado al de gestidon integrada del mismo. Sefiala Camdessus

(2006: 160-161) que:
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“En la politica del agua desde hace algunos afios el término gobernanza a menudo es
asociado al concepto de desarrollo sustentable. La gobernanza es una forma de
gestion y no un régimen de gobierno. La gobernanza es un triangulo donde se codean
los poderes publicos, los intereses privados (industriales, agricolas, comerciales) y la
sociedad civil que vincula a los consumidores con los usuarios. Entre estos actores en
la gobernanza se establecen paulatinamente tres cambios principales, o tres nuevos

equilibrios:

1. Los poderes publicos (que no se suprimen ni se sustituyen, sino que se
incorporan al sistema de gobernanza) envian mensajes legislativos y
normativos a la sociedad civil que supuestamente debe conformarse. La
gobernanza equilibra este conjunto reglamentario con las buenas practicas del

usuario.

2. Se establece un segundo equilibrio entre los intereses privados, industriales y
comerciales, y los poderes publicos. Las reglas de la economia liberal son
moderadas por una regulacion y no una reglamentacion que ejercen los

poderes publicos sobre la empresa privada.”

3. El tercer equilibrio, entre la sociedad civil y los intereses privados - entre las
empresas y sus clientes- tiene que ver con la calidad de los servicios ofrecidos
(dicha calidad incluye el precio) y la naturaleza de las demandas expresadas

por la sociedad. Los clientes pueden ser usuarios como ciudadanos.

Los aspectos cuantitativos de los bienes y servicios ofrecidos, pero también y
sobre todo los cualitativos, constituyen el meollo del problema. En cuanto al agua
que no es un bien econdémico tradicional, la calidad del servicio no se circunscribe
al cumplimientos de normas técnicas y a la continuidad del caudal disponible,

sino que abarca valores como las representaciones psicolégicas y sociales

" Una forma de representacion en México son los Consejos y Comités de Cuenca. En los que se re(inen
representantes institucionales, organismos no gubernamentales, empresarios y usuarios en general.
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complejas (paisajes, calidad de vida) e incluso principios éticos (transparencia de
la gestion, solidaridad con los mas pobres) Esta subordinacién de lo econémico a

lo ético constituye la estrategia de este ultimo equilibrio”.

La gestidn integrada del agua es el principio basico de una nueva gestién del recurso
basada en la gobernanza y que toma en cuenta la crisis y 1a necesidad de sustentabilidad.
A continuacién, presento dos definiciones que ponen de relieve que se trata aiin de una

aspiracion valorativa tal como recuperamos este concepto de Aguilar.

La gestion integrada de los recursos hidricos no es un concepto acabado ni tiene una
definicion dnica, y cada pais lo va adaptando y concretando en funcién de sus cambiantes
condiciones particulares. Sin embargo se pueden identificar dos definiciones citadas
frecuentemente tanto en trabajos académicos, como en documentos e informes oficiales.
“El primero es el de la Asociacion Mundial para el Agua (Global Water Partnership GWP)
que define la gestidn integrada del agua como “un proceso que promueve la gestion y el
aprovechamiento coordinado del agua, la tierra y los recursos relacionados, con el fin de
maximizar el bienestar social y econdmico de manera equitativa sin comprometer la

sustentabilidad de los ecosistemas vitales” (Carabias y Landa, 2005:120).

Por su parte, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) “centra la atencién en un
aspecto ligeramente diferente y dice que la gestién integrada del agua implica tomar
decisiones y manejar los recursos hidricos para varios usos de forma tal que se
consideren las necesidades y deseos de diferentes usuarios y partes interesadas. Segun
este estudio, la gestion integrada del agua comprende la gestion del agua superficial y
subterranea en un sentido cualitativo, cuantitativo y ecoldgico desde una perspectiva
multidisciplinaria y centrada en las necesidades y requerimientos de la sociedad en

materia de agua”. (Dourojeanni A., Jouravlev A., y Chavez G., 2002:16).

El secretario general de la Organizacion de la Naciones Unidas (ONU) en su informe de
1997, dijo: “es fundamental que en la planificacién econdmica esté presente la idea de

que el agua constituye un capital natural no renovable que se puede agotar como
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consecuencia de la explotacion excesiva de los acuiferos subterraneos y de la
contaminacion de las fuentes de agua” (ONU, 1997, citado por Saldivar, 2007:9). El
Consejo Mundial del Agua define que “existe actualmente una crisis del agua, pero ésta
no se debe Unicamente a su insuficiencia para satisfacer nuestras necesidades, sino de
una mala gestién del recurso que hace que millones de personas y el propio medio

ambiente, la sufran de manera grave” 8

La crisis del agua puede definirse de modo sencillo en breves datos:

“durante el siglo pasado, el consumo de agua potable creci6 al doble que la tasa de
crecimiento demografico (Saldivar, 2007:31), y la distribucién geografica del agua
es desigual tanto en el mundo, como por zonas dentro de los paises. Asi, a nivel
mundial, se tiene que Asia tiene 60% de la poblacion y solo 36% del recursos
hidrico; Europa posee 13 % de poblacién y 8 % del recurso hidrico; en Africa vive
13 % de la humanidad y tan solo dispone de 11 % del agua; en cambio en América
del Norte y Central reside 8 % de la poblacion y disfruta del 15 % del recurso
hidrico; y finalmente; América del Sur tiene Unicamente 6 % de la poblacion del
mundo pero disfruta 26 % de los recursos hidricos, siendo la regiéon con mayor

abundancia” (Saldivar, 2007:34) .

El Consejo Mundial del Agua ha elaborado un Indice de la Pobreza del Agua®, con el cual
se conjuntan diversos indicadores: recursos, acceso, capacidad, uso e impacto ambiental.
El objetivo del Indice es encontrar la relacién entre pobreza del agua y pobreza del
ingreso; y el resultado es que las naciones mas ricas en agua son: Finlandia, Canada,
Islandia, Noruega, Guyana, Surinam, Austria, Irlanda, Suecia y Suiza. Los paises
latinoamericanos, en su gran mayoria se ubican en un nivel de pobreza media de agua.

El mismo Consejo Mundial del Agua ha generado Objetivos del Milenio para ser

& Consultado en http://worldwatercouncil.org/index.php?id=25&0=&L =1 (Mayo de 2009)
® Consultado en http://www.prodiversitas.bioetica.org/des33.htm (Mayo de 2009)
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contemplados por la comunidad internacional, y para reducir drasticamente la falta de
acceso al agua para las poblaciones se hah establecido los siguientes principios1?:

— Garantizar el derecho al agua

— Descentralizar la responsabilidad de la gestiéon del agua

— Desarrollar el conocimiento y el saber hacer al nivel local

— Aumentar y mejorar el financiamiento

— Asegurar el seguimiento y la evaluacion del recurso.

El tema no es solamente de aspectos técnicos sino que también se ha trasladado hacia la
defensa o cuestionamiento de la propiedad y los derechos del agua. Por ello, se ha
producido una importante movilizaciéon de diferentes actores de la sociedad civil que

plantean posiciones y se muestran militantes en pro del agua especificamente.

Podemos sefialar dos opiniones significativas que sintetizan el estado de la discusion

internacional sobre la crisis de la gestion del agua.

Senala Maude Barlow!! que el tema mas contencioso en la discusion mundial sobre el
agua es el de los derechos del mismo recurso. Si va a mantenerse como un patrimonio
humano y un bien comun, o, si va a convertirse en una mercancia accesible mediante el
mercado. Entre otras posibles consecuencias de que esta ultima tendencia fuera la
dominante, se tendria que el agua limpia seria un bien cada vez mas costoso por su
creciente escasez, por tanto ello desincentivaria las actividades de proteccion de las
fuentes hidricas. Aunque no estd disponible una explicacion mas detallada de esta
afirmacioén, parece que lo que plantea esta especialista es un escenario en el que vender

el agua serd mas negocio que invertir en su proteccion.

10 Consultado en http://worldwatercouncil.org/index.php?id=25&0=&L =1 (Mayo de 2009)

1 Barlow es presidenta del” Council of Canadians”, la mayor organizacién ciudadana de su pais, y en 2005
recibié el Right Livelihood Award, o premio Nobel alternativo. Con 16 libros en su haber, hoy asesora al
presidente de la Asamblea General de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), el nicaragiiense Miguel
D'Escoto)
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Maude Barlow afirma que en la actualidad entre 10 y 15 % de los sistemas mundiales de
agua potable y saneamiento estan privatizados, e inclusive se da el caso de que hay
municipios que estan recuperando sistemas publicos, el caso mas evidente es Paris, que
estuvo durante 100 afios bajo un sistema privado. Sin embargo, la otra cara de la
privatizacion es el agua embotellado. Y la tltima tendencia es la privatizacion a través de
derechos: el agua es considerada un derecho de propiedad privada, vendida y comprada
incluso por intermediarios que ganan en el proceso de comercializacion. En otros casos,
se ha iniciado con bancos de agua, y el problema aqui es que hay mas derechos que el
agua realmente existente, aunque son pocos los paises que han probado este sistema
(Chile, en el caso mas extremo, aunque también estdn empezando Australia, Estados

Unidos y Canada)?2

2 La entrevista completa a esta investigadora y promotora de los derechos sociales sobre el agua es la siguiente:

“TIERRAMERICA: ;Como ve a esta region en materia hidrica?

MB: Probablemente tiene la mayor disponibilidad mundial de agua por persona, porque posee muchos recursos
hidricos. Pero en la practica tiene una de las menores disponibilidades. Y hay tres razones para ello: la
contaminacién masiva de aguas superficiales y también de algunas subterraneas, la inequidad en el acceso y la
privatizacion.

TIERRAMERICA: Como asesora del presidente de la Asamblea General de la ONU, ¢qué regulacion
mundial propone?

MB: Que la Asamblea General adopte un programa y una resolucién que reconozca la crisis mundial del agua. El
plan deberia basarse en tres principios. El primero es la proteccion de las fuentes de agua dulce y su restauracion
en todos los paises. El segundo es que el agua tiene que ser considerada como un patrimonio comdn. Debe
asegurarse que todas las personas tengan acceso equitativo a ella. Esto implica priorizar su uso para la produccién
alimentaria local, lejos del monocultivo para exportacion. Y el tercer principio es establecer su acceso como
derecho humano. Seria un error que cualquiera pudiera apropiarse del agua, cuando hay mucha gente muriendo
por su falta. Nosotros reclamamos que los paises cambien sus constituciones, como Uruguay lo hizo hace tres
afios, para adoptar esta concepcion que da al Estado la responsabilidad de mantener el agua limpia y asegurar su
acceso.

TIERRAMERICA: ;Qué propone para actividades industriales intensivas en uso de agua, como la
mineria?

MB: La mineria tiene que retroceder. Las compafiias mineras no pueden seguir contaminando el agua. Hay
compafiias mineras que practicamente estan gobernando algunos paises. Y eso tiene que cambiar porque los
gobiernos son para el pueblo y el pueblo debe formular las politicas. EI uso comercial del agua, incluida la
mineria, esta después de las prioridades anteriores. Se debe solicitar un permiso y pagar por él, y si se destruyen
las fuentes o se contamina el agua, los permisos deberian ser cancelados. Hay dos sectores que van a sufrir: las
mineras (con mucha infelicidad tengo que decir que gran parte de las compafiias mineras en Chile son
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La preocupacién internacional por el agua se esta trasladando a la esfera de las
negociaciones supranacionales en el contexto de la ONU y del Protocolo de Kyoto .El
socidlogo chileno Manuel Baquedano es el autor de una iniciativa por crear un Protocolo
Mundial del Agua que sea incluido en las negociaciones que sustituiran a partir de 2013
al Protocolo de Kyoto. Lo que se pretende es declarar al agua como bien ptblico, buscar

que sea regulada por una autoridad mundial y que los Estados asuman su controll3.

Como vemos en estas dos opiniones, la crisis de la gestion del agua tiene ya definiciones
que impulsan medidas de proteccion del liquido y de los derechos de la sociedad sobre
el mismo para permitir su sustentabilidad. Oponerse a las formas de privatizaciéon que se
han llevado a cabo y promover una regulaciéon mundial del agua son dos expresiones del

mismo fenémeno.

Hay movimientos politicos en paises de Sudamérica que tienen por objetivo plasmar
legalmente la proteccidn social del agua, frente a la crisis de la gestién del liquido. En

Ecuador, la alianza Movimiento Popular Democratico — Pachakutk- present6 un proyecto

canadienses) y la gran agroindustria de exportacién”. Fuente: http://ipsnoticias.net/nota.asp?idnews=93320
Consultado en octubre de 2009.

3 Entrevista a Baquedano:

“TIERRAMERICA: ¢Puede adelantar algo del borrador del Protocolo que se debatira en Bruselas?

MB: El objetivo de redactar este Protocolo es crear una prenegociacion entre estados. Es un proceso largo. Yo
personalmente, no a nombre de la organizacion, calculo que va a demorar entre 12 y 15 afios para que los estados
lo acepten. Por lo tanto, el objetivo es que sea inscrito en la agenda a negociar en el periodo 2010-2012, con
vistas a un acuerdo post Kyoto 2013. Estamos buscando un pacto publico intergubernamental sobre el agua.
TIERRAMERICA: A su juicio, ¢cuales seran los temas mas criticos del Protocolo?

MB: Primero, declarar el agua como bien publico universal. Segundo, crear una autoridad mundial que la regule.
Que los estados asuman el control del agua.

TIERRAMERICA: ¢ C6mo se restringiran los intereses empresariales?

MB: Nosotros proponemos una autoridad mundial del agua, que estaria coordinada con la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU) y que deberia velar por la parte normativa y judicial, en términos de resolucion de
conflictos y sanciones. Buscamos subordinar los intereses privados a los publicos de uso del agua.
En ese marco, no tenemos problemas en que se entreguen concesiones (a privados) para su uso y tratamiento,
pero no avalamos la entrega de soberania y de propiedad del agua, porque ésta debe ser un bien publico al
servicio de la humanidad. Buscamos ponerle limites al uso del agua como mercancia”. fuente:
http://www.tierramerica.info/nota.php?lang=esp&idnews=3169&0lt=405 Consultado en octubre de 2009
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de Ley que regula los Recursos Hidricos mediante el cual se reglamenta la obtencion,
gestidn, preservacion, conservacion, uso y aprovechamiento del agua comprendidos
dentro del territorio nacional en sus distintas fases, formas y estados fisicos, a fin de
garantizar el “buen vivir”. Ecuador, en forma pionera a nivel regional y mundial,
incorporé en su ordenamiento juridico el derecho humano al agua, conforme el Art. 12
de su Constitucién, subrayando que dicho derecho es “fundamental e irrenunciable y que
tal elemento constituye patrimonio nacional estratégico de uso publico, inalienable,

imprescriptible, inembargable y esencial para la vida”.14

En Chile, representantes de la Iglesia catélica parecen retomar la preocupacion por la
crisis hidrica y se oponen a la privatizacion del agua: “Dados los nuevos imperativos que
enfrenta la humanidad y el pais, en el contexto de los cambios climaticos que ya se
expresan en el territorio, la Iglesia Catolica asume la necesaria misiéon de promover una
nueva cultura del agua, en vista de que nuestra sociedad incorpore la maxima
participacion ciudadana y avance en la materializacion de un nuevo marco legal, que
reconozca y respete los derechos que todos tenemos sobre el agua e integre la necesaria

gestién publica” 15.

En Uruguay, en el afio 2004, mediante un plebiscito, la Comisiéon Nacional en Defensa del
Agua y de la Vida, logroé incluir en la Constitucion de ese pais la consideracion del agua

como un derecho fundamental, sentando las bases para que la gestiéon de los recursos

4 “La ley regula el ejercicio del derecho humano fundamental al agua, su gestién, aprovechamiento, uso y
conservacion, incluyendo las aguas maritimas, superficiales, subterraneas, glaciares y atmosféricas del territorio
nacional, en todos sus estados y formas”. (Leer més ...)

Fuente: http://www.radiosucre.com.ec/portal/index.php?option=com_content&task=view&id=14175&Itemid=86
Consultado en junio de 20009,

1> “Nuestro pais asiste hoy al levantamiento de multiples clamores sociales frente a una legislacion que “concede”
derechos sobre el agua, sin “reconocer” ni respetar aquellos previamente existentes en las comunidades que la
usan y sin atender a las prioridades vitales que deberian definir la gestion de los recursos hidricos a lo largo del
territorio. Desde los 80 vemos como se privatizan rios, manantiales o aguas subterraneas, y ya incluso hay
quienes proponen, sobre la base del dogma del mercado, la privatizacion de las costas o de lechos marinos. Esto
no sélo constituye un atropello a las comunidades y economias locales y riberefias que viven y dependen de esos
manantiales o costas, sino que afecta la integridad de la sociedad y el mandato divino de ordenarnos en pos del
bien comun, la generosidad y el goce con respeto de la Creacién”

Juan Luis Ysern de Arce Obispo emérito de Ancud Presidente de Caritas Chile

Fuente: "La Tercera" (periodico de Chile, http://aguamarket.blogspot.com/2009/08/derechos-de-agua.html)
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hidricos sea publica y esté basada en criterios de participacion social y sustentabilidad?e.
De esta suerte, el Articulo 47 de su Constitucion sefiala que “El agua es un recurso natural
esencial para la vida. El acceso al agua potable y el acceso al saneamiento, constituyen

derechos humanos fundamentales.”17

Las referencias anteriores ilustran la diversidad de actores que parecen orientarse de
modo conjunto hacia una actitud participativa en el tema de la crisis del agua. Considero
que la complejidad del problema demanda establecer los nuevos equilibrios entre los
diversos actores involucrados, si entendemos que se trata de un recurso escaso e

irrenunciable, entonces nadie puede sustraerse de esta responsabilidad.

El problema se traslada entonces, al acuerdo sobre cudl sera el modelo a implementar
para hacer frente a la crisis. Una de las propuestas mas controvertidas pero que sigue
ganando terreno es el modelo de asociacion publico-privado que abordaré en el siguiente

apartado.

16 «“Este referéndum fue promovido por la Comisién Nacional en Defensa del Agua y de la Vida (CNDAV). La
Comision fue creada en el 2002 como respuesta a la firma de una carta intencién entre el gobierno uruguayo y el
Fondo Monetario Internacional (el FMI), que se comprometia a ampliar la privatizacién de los servicios de agua
potable y del saneamiento al pais entero. Las privatizaciones comenzaron en el departamento de Maldonado, en
primer lugar con la presencia de la compafiia multinacional francesa Suez Lyonnaise, seguida por la compafiia
espafiola Aguas de Bilbao. Como ha sucedido en la mayoria de los casos estas privatizaciones tuvieron
consecuencias negativas. Desde el punto de vista social, amplios sectores de la poblacién no podian acceder al
agua potable por no poder pagar los costos del servicio, que disminuyd considerablemente su calidad en
comparacion a los servicios ofrecidos por la compania estatal de agua, OSE. Las condiciones del servicio eran de
tan baja calidad que los organismos de control de calidad en esa materia recomendaron no consumir el agua
porque no se conformaba con estandares minimos. La victoria del plebiscito del agua fue, de hecho, una
conquista social. CNDAV es un grupo amplio de organizaciones sociales y politicas, que se oponen a un
concepto mercantil del agua. Entre sus fundadores estan organizaciones de vecinos, FFOSE (sindicato de la
compafiia del estado del agua) y REDES (Amigos de la Tierra, Uruguay)”. Consultado en:
http://www.oikoumene.org/es/activities/la-reda/soluciones-e-iniciativas/el-pueblo-uruguayo-reforma-la-
constitucion-nacional-para-garantizar-el-derecho-al-agua.html

7 Consultado en http://www.parlamento.qub.uy/constituciones/const004.htm (Octubre de 2009)
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1.2 La gestién hidrica frente a un modelo de inversién privada
El modelo de asociacion publico/privado

La gestion del agua en el nivel urbano tiene los siguientes componentes: abasto,
potabilizacién, drenaje y saneamiento. El aspecto critico que se reconoce desde el punto
de vista de la relaciéon costos precio es el del abasto y la potabilizacién, es decir, el agua
que llega a la red de consumo humano. El tema es central y se enuncia normalmente
como la necesidad de que el agua consumida tenga un precio que refleje el costo real de

su abastecimiento hasta quien la consume.

Esta necesidad divide tradicionalmente dos posiciones econémicas y politicas: o bien el
agua es un recurso al cual la sociedad tiene derecho sin cortapisas, o bien es un recurso
de tipo econémico marcado por su escasez y por tanto el consumo del mismo esta sujeto

a criterios de mercado. Saldivar (2007: 89, 90) sefiala que:

“.el tema de los mercados, los derechos y las tarifas del agua tienen aristas
politicas muy delicadas, ya que este recurso es, ante todo, un ingrediente basico
de la vida humana y es considerado un bien publico, de acceso universal y
suministrado por el Estado. Al mismo tiempo, la creciente demanda por el agua,
debido principalmente al crecimiento demografico y a su mayor utilizacién en
actividades productivas, ha traido como consecuencia una aguda escasez y
mayores dificultades para cubrir los requerimientos de la poblacién. De igual
manera, en muchas regiones y paises aumentan los procesos de privatizaciéon y
control por parte de empresas multinacionales del vital liquido. Por esta razén se
da un intenso debate respecto a la necesidad de establecer mecanismos
econdmicos que desestimulen el desperdicio del liquido, asi como para que
induzcan al pago segun el volumen consumido con el fin de establecer las claras

sefiales de la real insuficiencia de agua”
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Esta dltima tendencia tiene sus fortalezas en los actores de la globalizacion econémica de
las ultimas décadas del siglo XX: Banco Mundial, empresas multinacionales del sector
hidrico!® y gobiernos lideres en la economia de mercado. Ademas, el ejemplo de la
privatizacion de los servicios hidricos de Gran Bretafial?, durante los aflos de Margaret
Thatcher, funciond como el paradigma con el cual debian ser evaluadas las experiencias
nacionales. Los resultados que se muestran respecto a ese pais son que la mitad de las
empresas, especialmente aquellas que no pertenecian a corporativos internacionales, se
encuentran en una bancarrota virtual, al no poder compensar sus elevadas inversiones
iniciales (compraron la infraestructura publica) con precios elevados, ya que el gobierno
obligd a mantener tarifas bajas, en un intento por no convertir la privatizacién en un
tema de alcance social y politico. Como resultado, las empresas no han cumplido la
esperada inversion para mejorar la distribucién o bien expandir el servicio. (Cfr. Chu,

2003).

Las lecciones que se derivan del caso paradigmatico que es Gran Bretafia, y que son las
que se intentan aplicar en América Latina, son las de crear un modelo de inversién que

utilice parcialmente al capital privado, en distinto grado, dentro de la gestion hidrica.

Se reconoce (Chu, 2003:21) que las ventajas de la presencia privada son:

e Mejor desarrollo de recursos humanos ya que la empresa premia y alienta la

productividad, el bienestar y la inventiva de sus empleados.

18 Como son Suez, Thames, Vivendi Environment, RWE, etc.

9 “En 1986 el gobierno inglés decidié privatizar la industria del agua a causa de las enormes inversiones
necesarias para poderla llevar hacia nuevas normas modernas. Las autoridades habian estado intentando durante
afios hacer mas eficiente el gasto de capital pero esta politica no pudo ser sostenida cuando la Comisién Europea
empezé a establecer controles estrictos para la calidad del agua bebible y el tratamiento de aguas urbanas; asi el
gobierno vio como salida a la privatizacion de modo de poder alcanzar las nuevas normas sin elevar la deuda
publica o los impuestos. Si la industria estuviese en manos privadas las inversiones requeridas serian financiadas
por deuda privada y se pagarian por una combinacion de aumentos de la eficiencia y también en de precios
mayores” ( Gdmez lbafiez, José, Regulating Infrastructure, Harvard University Press, 2003, p. 224)
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e Por ende, el sector privado hace un mejor uso de los recursos financieros que
consigue del mercado de capitales, reduciendo abusos o las ineficiencias, sin

afectar el objetivo de valuar correctamente el servicio proporcionado.

e (Gracias al énfasis en Investigacion y desarrollo, la empresa privada asegura

que la poblacion usuaria se beneficie con las mejores tecnologias existentes.

e La administracion privada garantiza procedimientos rigurosos en planeacion,

presupuestacion, monitoreo, control y tecnologias de informacién.
e Laempresa estd mas orientada a las necesidades y satisfaccion de los usuarios.

e Por ende, en teoria estas empresas pueden lograr rapidamente la aprobacién

de las poblaciones los gobiernos y los agentes inversionistas.

La solucién pragmatica que se ha desarrollado, entre la vision de agua como derecho sin
mayores consideraciones relativas a su costo, y la del agua como un bien escaso y sujeto
a consideraciones econdémicas para su mejor gestion social, es la conocida en inglés como
asociacion publico-privada (o PPP por public-private partnership). Esta asociacion enlaza
a autoridades de nivel central y/o local, con empresas contratistas y subcontratistas, asi

como con proveedores internacionales de recursos financieros.

En teoria resuelven las deficiencias de los organismos que ofrecen los servicios de agua
potable, alcantarillado y saneamiento, puesto que en vez de asumir importantes costos
para pagar a empresas especializadas en infraestructuras y tecnologias, emplean el
modelo de la concesion por un periodo especifico de tiempo, durante el cual se
garantizan condiciones de operacion y ampliaciones de acuerdo a la evolucién de oferta

y demanda. A este respecto, Ascher (2009) afirma que:

“la hipotesis que funda este modelo es que los actores privados especializados

pueden ser mas eficientes que las administraciones publicas, no solamente para
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realizar servicios publicos, lo cual no es una novedad, sino también para
concebirlos y financiarlos. En un contexto en el cual las colectividades territoriales
tienen una capacidad de endeudamiento limitada y en el cual no desean aumentar
la presion fiscal sobre la gente misma, el modelo PPP puede parecer una solucion
atractiva, pero tiene sus inconvenientes: es caro y puede despojar a los poderes
publicos de una parte de sus competencias, puesto que el actor privado participa

en la concepcidn de las estructuras y planes de operaciéon econémica”.

El mismo autor sefiala que este proceso “no es uno entre otros sino que se trata
realmente de un nuevo modelo de accion publica puesto que el servicio publico es
concebido con actores privados que introducen logicas nuevas en la concepcién

de la infraestructura y de los servicios” (Asher:2009).

El punto basico para que este modelo no provoque un cambio en el tipo del servicio
publico que el gobierno desea preservar, radica en la negociacién que se tenga sobre la

estructura y el modelo econémico operativo que intente imponer el actor privado.

Bajo el modelo PPP, se establecen diversas modalidades en la intervencion de actores
privados. Esto es debido a que la complejidad del proceso de gestion hidrica permite
descomponer diversos tramos del mismo y asi facilitar la realizacion de contratos o
concesiones que tengan por objetivo componentes separados de un ciclo general de
gestion hidrica urbana. Asi, no se produce en realidad una privatizacion del agua y del

saneamiento, pero si del servicio o de partes de éste.

Bajo el modelo PPP los activos (agua “prima”, instalaciones de produccién /tratamiento
de agua y la red de distribuciéon) permanecen en poder del Estado, el cual también
genera la estrategia general y el marco regulatorio para la operacion del sector privado.
Este construird y operara las instalaciones y entregara el servicio de modo mas eficiente

y efectivo, de acuerdo a altos estandares técnicos y de administracion.
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El nivel mas alto del modelo PPP es la concesion total, en la cual el ente privado gestiona
la produccién de agua potable, la distribucién y, eventualmente, el tratamiento sanitario.
Se ocupa también de los cobros. En este aspecto, interviene de modo definitivo la gestion

econdmica: costos, tarifas, etc.

Una parte de la reforma del Estado fue precisamente la orientacién hacia una mayor
participacion de la inversion privada y, desde el inicio de la crisis ambiental esta
inversidn privada estaba presente como generadora de dicha crisis dado su modelo de
produccidn. El escenario hidrico conjunta ambos actores en diferentes grados y con sus
consecuentes criticas. El tema es entonces, mirar como la inversion privada puede ser
un factor que ayude a enfrentar la crisis hidrica, pero también en una fuente de conflicto

constante que poco ayude a solucionar el problema.

1.3 La conflictividad del modelo de asociacion publico privado (PPP) y
la necesidad de regulacion

El modelo PPP tiene ya un camino recorrido en diversos paises, y en particular en
América Latina la caracteristica basica de las formas en que se han llevado a cabo la
gestion de ese modelo es la conflictividad. Por tanto, la experiencia existente no puede
avalar que se trate de una solucién definitiva a la problematica de la gestién hidrica

urbana y de los organismos operadores.

La razén basica consiste en las dificultades institucionales para aplicar los mecanismos
de la regulaciéon econémica en el sector hidrico. La regulacién persigue los siguientes
objetivos: inducir a la empresa de gestion hidrica a operar con los costos mas bajos con
los mayores niveles de calidad, es decir, impulsar la eficiencia econémica de la empresa;
alinear los precios a los costos, o sea que los precios reflejen adecuadamente el nivel de

los costos y de esta manera la empresa, por ser monopoélica, no fije arbitrariamente

sara.armendariz@gmail.com [23]




precios altos a pesar de tener costos bajos; y, por ultimo, la regulacion fija obligaciones
como aumentar la cobertura, la calidad, servicio universal y tarifas sociales para

compensar a estratos sociales de menor capacidad de pago.

En este punto se encuentra la problematica del valor econémico del agua y por lo tanto
del precio que ha de pagarse por él Se senala que el costo total de abastecimiento de
agua puede calcularse como la suma de los costos de construcciéon, operacion y
mantenimiento, mas los de financiamiento para la infraestructura necesaria. Como se
trata de inversiones, se debe agregar el costo de oportunidad (;cuanto ganaria esa
inversion si se hiciera en algo mas rentable?) y los costos provocados a terceros; ademas
de tener que sumar el costo por dafar la sustentabilidad del recurso (Carabias y Landa,

2005:161).

Las técnicas de la regulacion se basan en poder tener la informacidon necesaria para
poder contabilizar los costos reales de la gestiéon hidrica y calcular por ende los precios
justos que deberdn pagar los usuarios, ademas de poder contar con mecanismos de

compensacion de tarifas en funcidn.

La regulacion se ejerce por gobiernos que tienen pocas capacidades de aplicar técnicas
depuradas de tipo econémico y legal, y empresas de gestion hidrica que tienen un interés
basico en obtener las mayores utilidades posibles en el periodo de la concesion. El
aspecto basico del conflicto entre estos dos actores, gobierno y empresas, radica en que
persiguen objetivos diferentes, por eso para poder aplicar la PPP, es necesaria una
transformacion legal y un nuevo concepto institucional en el sector hidrico. En México
como veremos en el capitulo tres, existe una iniciativa de ley hacia la implantacién de ese

modelo.

La empresa que gane la concesion del servicio hidrico en alguna ciudad se convertira en
el proveedor monopolico del servicio durante un periodo que puede ser entre 20 y 30

afios, segun el contrato ( la empresa siempre buscara que el periodo sea lo mayor
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posible), y el gobierno unicamente contard con las leyes regulatorias para poder
controlar el modo en que opere la empresa; aunque el gobierno seguird siendo el
responsable ante la sociedad del suministro y desalojo del agua, y el agua misma seguira
siendo un derecho social. Por todo ello, los mecanismos de regulaciéon son aspectos
conflictivos que requieren cambios en la relacién entre gobierno y empresas, basada en
principios como los de la transparencia, la confianza y la seguridad, situacion alejada de
las condiciones reales. En particular, para la poblacién la concesion del agua siempre
serd considerada como una privatizacion y un constante factor de critica ante

alteraciones de precios y/o de calidad, cobertura, etc.

En América Latina, el modelo PPP en la infraestructura hidrica, es relativamente
reciente pues data de los afios noventa, al igual que en los principales sectores de
servicios basicos, como las telecomunicaciones, carreteras o energia. Esto forma parte de
las transformaciones definidas por los organismos internacionales para la region,
especialmente el Banco Mundial, para el cual la incorporacién de capital privado en la
infraestructura de servicios basicos es una condicién para el desarrollo por la

ineficiencia del sector publico y su incapacidad de financiamiento.

Este nuevo modelo implica transformar la estructura institucional y los cambios mas
importantes para un modelo de gestion del agua basado en regulacién y en presencia

privada incluyen lo siguiente:

e Un ente dedicado exclusivamente a la regulacién, que puede ser unico, de alcance
nacional, o bien por estados.

e Una definicion de las responsabilidades que deberan tener las empresas de la
gestidn del agua, en el sentido de si la responsabilidad permanece en la parte del
Estado aunque sea un servicio concesionado, o si bien el Estado se desentiende de
la responsabilidad ante un organismo privado;

e la creacién de tribunales especificos para el tema de la gestién hidrica; y,

finalmente
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¢ la manera en que las leyes enmarcan y guian el proceso de regulacion, el grado en

que se permite la inversion privada.

Todas ellas son condiciones que determinan una nueva estructura institucional para la
gestion del agua y que requieren un proceso de adaptacion de todos los actores. En su
conjunto, estas nuevas condiciones legales e institucionales constituyen los modelos con

los cuales se llevan a cabo la gestion hidrica basada en regulacién.

Estos modelos, a nivel internacional, son diversos, y en el cuadro 1.1 se pueden ver las
diferencias existentes: de hecho, encontramos diferentes esquemas a través de los
cuales las empresas privadas pueden -y lo han hecho desde hace varios afios- contribuir
a lograr mayores niveles de eficiencia. Se trata de esquemas de PPP donde la autoridad
mantiene en todo momento el control de las decisiones clave del servicio de agua,
establece las tarifas, los niveles de inversidn, la calidad del servicio y tiene como objetivo

que la demanda sea cubierta.

Cuadro 1.1
Algunas caracteristicas institucionales de la regulacion a nivel internacional

AMERICA LATINA ESTADOS FRANCIA GRAN INDIA
UNIDOS BRETANA
(REGULADOR Si, i Si,
SEPARADO? Si nacional y por  No b nacional y
estados nacional por estados

ESPECIFICIDAD Alta

DEL CONTRATO  (Bolivia, Chile, Pert) DI . Baja
Baja §u]eta a Media Alta (principios
( Brasil, Colombia) interpretacion generales)

(HAY UN

TRIBUNAL No

ESPECIAL PARA ! .. No Si Si No

APELACIONES?  €Xceptoen Bolivia

FORMA DE

PARTICIPACION Concesiones cuasi- Privatizacién Concesiones Privatizacién Privatizacion

DEL SECTOR privatizaciones total y rentas total total

PRIVADO

Fuente: “Temas criticos en la regulaciéon del agua potable y saneamiento”, presentacién, J.L.
Guasch, Zaragoza, Espafia, 2008
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La construccion de esta nueva institucionalidad en América Latina ha sido impulsada por
tendencias politicas y econémicas que promueven la privatizacién de servicios publicos
bajo el argumento de una mejora en la calidad de los mismos. Por ejemplo, Foster
(2005), con una interpretacion del Banco Mundial, sefiala que en los paises de A.L. en los
cuales ha proliferado una tendencia hacia las reformas de mercado durante los afios
noventa, en el sector hidrico ha habido un rezago respecto a los cambios en
telecomunicaciones y en energia. Y dentro de las reformas hidricas, las que implican un
proceso de regulacion han tenido mayor presencia que las que se asocian a la
participacion privada. México, en particular, presenta un avance pequefio en regulacion y
en presencia privada (19% en ambos casos), frente a otros paises latinoamericanos
como Argentina y Chile, en los cuales la regulaciéon ha avanzado 100%, y la presencia

privada un 70 % en promedio.

La reforma hidrica debe superar al modelo “clientelista” que ha dominado en los

servicios de provision de agua:

“Los politicos ejercieron su control en el sector a través del nombramiento o
despido de los directores de las compafiias de agua asi como brindando subsidios
para financiar inversiones; como compensacion a este “patronazgo”, las
compafiias debian otorgar favores politicos en la forma de empleo excesivo,
tarifas artificialmente bajas, objetivos politicos de las nuevas inversiones y
contratos basados en fines politicos mas que en criterios de eficiencia. Las
consecuencias de este régimen fueron un crecimiento en espiral de los costos,
baja calidad del servicio y finanzas precarias. La escasez de recursos para la
inversiéon, dejé a una parte del publico sin atenciéon y la obligd a emplear

sustitutos inconvenientes” (Foster, 2005: 2)

Para romper este régimen, la propuesta de Foster consiste en la puesta en marcha de un

nuevo marco institucional.
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“Un aspecto clave es la separacion de las funciones del politico, el regulador y el
proveedor de los servicios. Los politicos deben darle una conduccion estratégica
al sector, una agencia regulatoria debe aislar a la empresa de servicios de las
interferencias politicas y asegurar que la primera se desempefie con los criterios
idoneos operacionales y financieros; el regulador establece tarifas que le permiten
a la compania operar con recuperacion de costos de un nivel de eficiencia
adecuado y una tasa de retorno razonable, y al mismo tiempo monitorea los
objetivos de calidad y cobertura. La operacién de los servicios de agua corren a
cargo de una compaiia privada o de una compafiia publica fuertemente

corporativizada”. (Foster, 2005)

Sin embargo, por la complejidad del proceso de implantacién de un nuevo modelo de
gestion hidrica, surgen analisis que ponen énfasis en los obstaculos que se encuentran en
el camino, y que tienden a cuestionar la viabilidad misma de un nuevo modelo, al menos
como promotor de una situacién de mejora en los aspectos institucionales. En general lo
que muestran estos textos es la complejidad de la administracién publico privada,
destacando el riesgo que en América Latina las empresas grandes resulten beneficiadas

pero vayan contra los intereses del Estado y de los consumidores.

En el Diagramal se muestra de forma resumida lo que he analizado en este apartado. En
el siguiente apartado examino el caso de la gestion hidrica en México, cuyo modelo
dominante se enfrenta a una posible transformaciéon en los afios venideros, por la
iniciativa de los mismos organismos operadores que buscan abrir el sector a formas de
asociacion con el capital privado y a romper con la estructura actual que los subordina

financieramente a una dependencia federal.
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Diagrama 1 Hacia una nueva forma de gestion de los recursos hidricos
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1.4 La gestién hidrica en México frente a la crisis

Las bases para la gestion del agua en México estan en primera instancia en el Plan
Nacional de Desarrollo como documento rector de las politicas publicas. En él se
establecen los objetivos y estrategias que acompanaran los ejes de las politicas definidas,
de las cuales se desprenden los programas sectoriales. En el Programa Nacional Hidrico
(PNH) se establecen las metas, objetivos y las estrategias del sector hidraulico. En su
elaboracidn se consideran las estadisticas del agua que describen la situacion del sector

en nuestro pais.

La politica hidraulica en México tuvo en los afios ochenta un cambio fundamental con la
pérdida de importancia de la expansién de la infraestructura hacia fines agricolas y la
orientacion hacia los usos urbanos. Sanchez Meza sefiala que el modelo de gestion
centralizado que se habia creado en los afos cuarentas, con la Secretaria de Recursos
Hidraulicos, “hizo crisis, no pudo sostenerse, ni fue capaz de hacer crecer la frontera
agricola con riego, al mismo tiempo que la revoluciéon urbano-industrial rebasé la
disponibilidad de agua, asi como la capacidad de los sistemas hidroldégicos para procesar
adecuadamente los contaminantes. Ante esta situacién, en 1989 se cred la Comisidon
Nacional del Agua (CONAGUA), que adopté6 la forma de un organismo federal
desconcentrado, con la pretension, entre otras, de que a diferencia de sus antecesoras,
fuera abandonando gradualmente las funciones de construccién, operaciéon vy
financiamiento de los sistemas hidraulicos, los que habria de transferir a las autoridades

locales y a los usuarios.“(CONAGUA, 2008:22).

Parte de las acciones emprendidas para la implementacién de este nuevo modelo es la
revision y readecuacion de la estructura juridica. En 1992 se public6 la Ley de Aguas
Nacionales, que confiere a la CONAGUA una serie de atribuciones que la transforman en

la Unica autoridad federal del agua. Algunas de sus atribuciones son: otorgar los
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permisos de extraccion de aguas y descarga de aguas residuales, formular el programa
nacional hidraulico; recaudar y fiscalizar las contribuciones relativas al agua; expedir las
normas en materia hidraulica, y vigilar el cumplimiento y aplicaciéon de las mismas. La
Ley de Aguas Nacionales se complementa con la Ley Federal de Derechos, la cual
establece cuotas que deben pagar los usuarios por el aprovechamiento de las aguas
nacionales. En sintesis, “México cuenta con tres grupos de instrumentos para el manejo

del agua:
1. Los reglamentos, cuyo fundamento es la Ley de Aguas Nacionales.

2. Los econdmico-financieros, cuya base es la Ley federal de Derechos en Materia de

Agua.

3. Los de Coordinacién y concertacion a través de los Consejos de Cuenca, con los
que se aspiraba a promover un proceso de descentralizacion de atribuciones a los

usuarios y gobiernos locales.” (Sanchez,2008 22-23 )

En México el agua es considerada desde el sexenio foxista (2000-2006) como tema de
seguridad nacional, aspecto que se ve reflejados en las politicas hidricas promovidas por
dependencias de gobierno especializadas como la CONAGUA entidad, que como hemos
visto, es la responsable de la gestion de las aguas nacionales asi como de implementar los
procesos de descentralizacidon de la gestion hidrica con la creacion de los Organismos de

Cuencay los Consejos de Cuenca.20

La gestion hidraulica durante los ultimos afios ha estado marcada por la preocupacion

general de la escasez, y la necesidad de lograr la eficiencia de la administraciéon del

% son 6rganos colegiados de integracién mixta creados para ser instancias de coordinacion y concertasecion,
apoyo, consulta y asesoria, entre la CONAGUA, y las dependencias y entidades de los tres niveles de gobierno, y
los representantes de los usuarios del agua y de las organizaciones de la sociedad. En total se han establecido 25
Consejos de Cuenca, siendo el del Valle de México el primero en crearse en 1995. Como parte de los Consejos de
Cuenca, se han creado diversos organismos de apoyo entro los que destacan: los Comités de Agua Subterranea
(COTAS) que tienen como objetivo preservar los acuiferos del pais; las Comisiones de Cuenca que actlan en
subcuencas; los Comités de Cuenca que actiian es microcuencas y, finalmente los Comités de Playas Limpias.
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recurso. Las diversas interpretaciones sobre el tema hidraulico tienen en comun el
sefialamiento de que la orientaciéon que debe tener la politica es sobre la demanda y no,
como en el pasado, sobre la oferta. Ahora no es s6lo un tema de invertir y llevar el agua,
como si se tratara de un recurso infinito, el tema de la escasez y la contaminacién obliga

a racionalizar su uso y a preocuparse por su reuso.

Al respecto, la Unica instancia que esta claramente identificada como responsable
centralizadora de la administraciéon de las aguas nacionales, es la CONAGUA. Sin
embargo, existe una compleja red de actores institucionales y politicos que intervienen

antes de que el agua llegue al usuario final.

La escasez del recurso ha sido definida por Roberto Constantino con una perspectiva
amplia, tanto fisica como econdémica y social, pero sobre todo institucional, como
veremos a continuacién, en la definicién y forma de operar la institucionalidad de la
politica hidraulica, descansa el problema central para pasar con éxito de una politica de
oferta a una de demanda. “La heterogeneidad en la distribucién de las fuentes de abasto
y las caracteristicas de los ciclos meteorolégicos de largo plazo en el territorio, la
disponibilidad de agua también esta limitada por las caracteristicas de la infraestructura
publica para captar, almacenar, potabilizar, distribuir, y dar tratamiento para su
disposiciéon final; pero también contribuyen significativamente los patrones de
aprovechamiento por parte de los diferentes tipos de usuarios, asi como por el complejo
entramado institucional que se ha construido en torno de la gestion de este recurso”

(Constantino, 2006:673 ).

De igual manera, respecto a la transicién entre un modelo basado en oferta a otro
basado en consumo, afirma: “la transicién de la politica hidraulica y de gestion del agua,
desde un enfoque centrado de la oferta en el que los incrementos sucesivos de la
disponibilidad ocurren con base en crecientes extracciones, hacia uno de promocion de
practicas consuntivas mas eficientes y con base en la corresponsabilidad de los usuarios,

es necesaria y correcta, aunque aparentemente insuficiente(...) (pues) la promocién de la
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corresponsabilidad con base en los ajustes presupuestarios es inocua para lograr el
objetivos de usos mas eficientes del agua a escala nacional, si tal iniciativa no esta

acompafiada de un nuevo disefio institucional” (Constantino, 2006: 675)

Para contextualizar esta nueva vision general sobre la politica hidraulica, es conveniente
acudir al andlisis que lleva a cabo Luis Aboites, quien ofrece una retrospectiva del tema e
identifica la transicion del modelo de gestion hidrica que lleva a cabo el Estado Mexicano.

Senala que:

“mientras que en 1947 se sostenia que era obligacion del Estado encabezar el
aprovechamiento cientifico del agua para hacer de ella un bastion del progreso
nacional, en la década de los noventa se decia , en cambio, que el Estado debia
atender una extrema crisis hidraulica marcada por la escasez, la contaminacion y
el derroche (asi) (...) a principios del siglo XXI prevalece un pesimismo que llevo a
declarar al agua como asunto de seguridad nacional “

El mismo autor diferencia diversas fases en este proceso de gran transformacién y
apunta que en la década de los afios ochentas tuvo lugar una reinterpretacién del
papel gubernamental al tornarse de gran importancia la gestion del agua
destinada a las ciudades y perder importancia la politica dirigida al campo y las
estructuras de desarrollo basada en las cuencas. En este contexto, de gran
relevancia fue el inicio de programas destinados a mejorar la eficiencia en los usos
del agua y, por tanto, a establecer un valor econémico del agua?!. La preocupacion
por la recaudacion y la eficiencia ocuparon el lugar preponderante en vez de la
expansion de las obras hidraulicas, y al mismo las preocupaciones ambientalistas

se conjugaron con las nuevas politicas. (Citado por Martinez, 2002: 89).

21 «|_as reformas fiscales de 1986 dejaron sentados principios fundamentales: por un lado, quedé establecido que
el agua tiene un valor econdmico y que todos los usuarios del recurso, por el simple hecho de serlo, deben
contribuir a su disponibilidad fisica. Por otro lado, se asocié el valor econémico del agua a su disponibilidad
fisica; asi quedo establecido un sistema de precios del agua, en funcién de los balances hidraulicos en las distintas
cuencas del pais” ( CONAGUA, Informe 1989-1993, p. 59, citado por Aboites, p. 100)
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En la Ley de Aguas Nacionales, la cual “recogia las prioridades que se habian empezado a
vislumbrar desde la década anterior, referentes a la contaminacién y el despilfarro, se
pone atencion en la calidad del agua y la posibilidad de que empresarios privados se
convirtieran en actores importantes en la construcciéon de obras y la prestacién de
servicios hidraulicos (...) también se creaban figuras contractuales nuevas para dar
cabida a la inversion privada en la construccion y operaciéon de servicios hidraulicos “
Infiere que “El Estado haria lo posible por convertir el ramo hidraulico en un atractivo
campo para el negocio privado”. Los ejes de la nueva politica hidraulica fueron a partir
de entonces “el énfasis de la accién gubernamental en la dimensién fiscal-ambiental, la
politica de apertura, si no es que de promocién de la inversién privada para enfrentar los
requerimientos de infraestructura, y la contraccién del gasto publico en el ramo” (Cfr.

Aboites, citado por Martinez, 2002:105-111).

En el Plan Nacional Hidraulico 2007-2012, se establecen las lineas estratégicas que se
dirigen de modo central hacia el desempefio de los organismos operadores.22 Estas son:
e Atender el rezago en la cobertura y calidad de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento basico en zonas rurales;
e incrementar la cobertura y fomentar la mejora en la calidad de los servicios de
agua potable, alcantarillado y saneamiento;
e promover el tratamiento de aguas residuales e impulsar el intercambio de agua
tratada por agua de primer uso;
e fomentar la eficiencia de los organismos encargados de los servicios de agua
potable, alcantarillado y saneamiento;

e apoyar el desarrollo de los organismos operadores.

?2|_a reforma al Articulo 115 constitucional de 1983 y 1999 da nuevas atribuciones a los municipios en materia de
servicios publicos urbanos, y de recaudacion de impuestos y derechos entre otros aspectos. Como resultado se ha
impulsado una politica de consolidacion de los organismos operadores de alcance municipal constituye uno de
los aspectos que modificaron el rumbo que tomo la politica hidraulica en el nivel de los servicios de agua
potable, alcantarillado y saneamiento. Dicha politica consolida la tendencia descentralizadora tan defendida. Para
dar sustentabilidad a las inversiones en esta materia, se ha procurado reforzar la formacion y desarrollo de
organismos operadores auténomos, con capacidad técnica, administrativa y financiera para atender las
necesidades de la poblacidn a la que sirven.
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El nuevo sistema financiero del agua se basa en tres fuentes: a) la eficiente
comercializacion de servicio mediante una vision gerencial que cobre el valor real del
agua a los usuarios, b) un sistema de mezcla de créditos de bancos internacionales y
nacionales, asi como presupuesto federal coordinado por El Banco Nacional de Obras y
Servicios Publicos (BANOBRAS) y, ¢) la incorporacion del capital privado a la
construccién de infraestructura y operacion de los servicios hidraulicos. (Cfr. Martinez,

2002:115).

Por su parte, senalan Davila, Lopez y Garcia, que en 2004 entraron reformas a la Ley de
Aguas Nacionales con el objeto de establecer criterios claros para normar los diferentes
tipos de agua y las jerarquias en caso de conflicto, colocAndose como prioritario el
consumo de agua para fines domésticos. Afirman que a pesar de las diversas
transformaciones institucionales que tienen por objetivo resolver las nuevas

preocupaciones de la politica hidrica, persisten los problemas siguientes:

“El desequilibrio entre las fuentes de agua mas abundantes y la distribucién
geografica de las actividades econdmicas y los asentamientos de poblacion; una
grave sobreexplotacion de los acuiferos en las principales ciudades del pais; la
contaminacién de los acuiferos debido a un sistema de drenaje deficiente y un
escaso tratamiento de aguas residuales; cobertura deficiente de agua potable para
las viviendas, especialmente en ciertas zonas del pais; cobertura deficiente de
drenaje y alcantarillado; calidad deficiente en el agua potable, escasez de recursos
en los organismos operadores de agua; sistema de control de gestion deficiente
que implica la permanente violaciéon de las normas ambientales en materia de

agua” (Davila, Lopez y Garcia, 2006:129-130).

En realidad, los costos que pueden ser calculados con menor dificultad son los de la
infraestructura para el agua urbana. Por ello, el tema de los precios que deben ser

cobrados por los organismos operadores tiene como base los costos de la operacién y el

sara.armendariz@gmail.com [35]




mantenimiento de la infraestructura, mas el costo de la inversion si se llevan a cabo
expansiones?3, Existen otros factores que influyen en el precio del liquido. “Es comun
que en el norte del pais, donde el agua es limitada, las personas estén dispuestas a pagar
elevadas cuotas de agua. Por el contrario, en el sur, donde es abundante, las tarifas de
agua son, en algunos casos, insignificantes. Las comunidades que han tenido agua
potable por mucho tiempo dan por hecho que siempre la tendran y suelen no reconocer
los esfuerzos que implica que sigan disponiendo de ella, contrariamente a lo que sucede

con comunidades que tienen acceso por primera vez al servicio “ (Carabias y Landa,

2005:163)

La gestion del agua para usos urbanos ha sufrido una transformacién en la cual los
Organismo Operadores de Agua OOA pasan de ser actores pasivos del desarrollo local a
ser promotores de una nueva politica que los coloca como actores con un importante
poder en la definicion de politicas hidricas locales. En el paso de una politica hidrica que
coloca un nuevo énfasis en la demanda los OOA desempefian un papel primordial
puesto que podrian asegurar, mediante una gestion de precios y de calidad del servicio,
que se modifiquen los comportamientos de las poblaciones urbanas, tornandose éstas en

actores del uso eficiente del recurso.

En este contexto se han destacado las capacidades que puede aportar una empresa
privada especializada en la gestion del servicio de agua potable, algunas son: la
tecnologia, practicas de gestion de vanguardia, ademas de la inversion y experiencia de
gestion de muchos afios. Como beneficios que puede obtener un OOA publico en alianza
con las empresas privadas se sefialan, entre otros, continuidad en la gestion, sobre todo

ante cambios politicos; reduccién en las pérdidas de agua; mayores niveles de

2% Carabias y Landa dicen :” es importante sefialar que el objetivo inalcanzado de asignarle un precio de mercado
al agua no se refiere solamente a su tarifa especifica para alguno de sus usos, sino a la suma de recursos que
como sociedad destinamos a satisfacer nuestra demanda de agua limpia. Pero ain no se ha podido incluir en su
precio de mercado la importancia que desempefia el ciclo hidroldgico en la dindmica de los ecosistemas y en el
mantenimiento de las formas de vida “ (2005:163)
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recaudacion; mayor velocidad en la expansiéon del servicio y transparencia en los

objetivos a lograr y mecanismos para hacerlos cumplir.

Soberanes en su trabajo sobre la reforma urbana, sefiala tres tipos de participacion

privada:
“Los contratos de servicios que se fijan cuando el capital privado sélo es
prestador de un determinado nimero de servicios estipulados en un contrato que
se formula entre el organismo operador municipal y una empresa determinada.
La concesion para la operacidn, administraciéon y mantenimiento que significa en
la practica una sustitucion del organismo operador por una determinada
empresa, la cual ante los usuarios se constituye en un proveedor sustituto que
adquiere las responsabilidades y obligaciones de organismo concesionado; y la
concesién integral, que incluye la aplicaciéon de la infraestructura hidraulica. El
organismo operador como concedente puede recibir una contraprestacion
econdmica por parte del concesionario por el uso de la infraestructura existente
de la cual es usufructuario. Ademas conserva para si obras de inversién para la

ampliacion y mejoramiento de los servicios”. (Citado por Martinez, 2002:92)

En México existen procesos de intervencion privada en partes de la gestion hidrica,
mediante concesiones, como se muestra en el cuadro siguiente, a partir de una

investigacion de Montero (2009):
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Cuadro 1.2

Algunas concesiones del agua en México

Ciudad Tipo de contrato Empresa
Aguascalientes Concesion 30 afios en agua y saneamiento ~ CAASA/Veolia
Cancin Concesion 30 afios en agua y saneamiento  DHC/Bal_Ondeo_Suez
Chihuahua Concesiéon 10 afios en saneamiento de Atlatech (Cydsa)

agua (CTO)

Culiacan Concesién para tratamiento de aguas Tecsa/Suez

Le6n Tratamiento de agua(CTO) Suez

Matamoros Tratamiento industrial (CTO) Suez

Ciudad Pemex Operacion de 4 plantas industriales Cydsa/Suez

Puebla Concesién saneamiento Tecsa/Suez
OMSA/Veolia

Puerto Vallarta Concesién 15 afios saneamiento CTAPV

Saltillo Concesién 25 anos agua y saneamiento Simas/Aguas de
Barcelona/Suez

Torreén Saneamiento (CTO) Suez

Xalapa Agua y saneamiento (CTO) Earth Tech

Orizaba Agua y saneamiento (CTO) Earth Tech

Morelia Agua y saneamiento (CTO) Aquasol

Pachuca Agua y saneamiento (CTO) Aquasol

San Luis Potosi Saneamiento (CTO) Dgeremont/Suez

Distrito Federal Esta dividido en 4 zonas, cada una tiene
concesiones minimas de 10 afios para

gestion

Industrial del Agua,
Servicios de Agua,
Tecnologia y Servicios del
Agua, Agua de México

Nota: CTO significa Construccién y Transferencia de Operacidn.
Fuente: Tomado de Montero (2009: 108, 109)

En nuestro pais son dos las empresas privadas que participan mayoritariamente en la
conformacion de la inversion privada para la gestion hidrica urbana: las francesas Veolia
y Suez24, que son las empresas lideres a nivel mundial y que basan su desarrollo en la
realizacidn de alianzas con empresas locales. Suez, en particular “proporciona en México
servicios de aprovisionamiento de agua asi como el manejo de aguas residuales a 7.5
millones de personas, ya sea en forma directa o mediante diversas alianzas con empresas

mexicanas” (Montero 2009:109).

24 «Estas dos empresas, Veolia y Suez , tienen mucha experiencia, tanto en Francia como a nivel internacional, en
todo lo relacionado con el ciclo del agua y actualmente proveen de agua a una buena parte de los franceses, ya
que venden 81 % del agua potable en ese pais. Veolia esta presente en mas de 100 paises y Suez en 130, por lo
que ocupan el primer lugar en el mercado mundial en lo que se refiere al aprovisionamiento y saneamiento del
agua” ( Montero, 2009:108)
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En México, la Asociacion Nacional de Empresas de Agua y Saneamiento A.C. (ANEAS)?5,
ha generado el proyecto de ley de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento, que
analizaré mas adelante. En él se plantea la introduccion formal en México del modelo de
PPP y la entrada de la regulacién en la gestion hidrica. Con ello, pretende favorecer una
solucidn definitiva a la problematica que reflejan los siguientes nimeros: la cobertura de
agua potable es de 89. 5 % del total de la poblacién nacional, en alcantarillado es de 85.8
% y la cobertura en saneamiento es de 36 %. Ademas se tienen registrados pérdidas de
38 % en el sistema de distribuciéon y se cobra tnicamente el 36 % del total del agua
gestionada. Estos déficits en servicio, se deben, segin la ANEAS, a problemas en el
financiamiento, al marco legal, y la alta politizaciéon del servicio. Ello repercute en

deficiencias tecnolégicas y ausencia de eficiencia.

En ese marco, de acuerdo a las tendencias internacionales de transformacion de las
condiciones institucionales y econdémicas de la gestion del agua para las ciudades, que se
definen por un nuevo esquema de asociacién publico privado y la introduccién de
mecanismos de regulaciéon, como hemos visto, la ANEAS ha propuesto una ley que
regulara la prestacion del servicio publico del agua potable, alcantarillado y saneamiento,
ausente en la legislacion nacional. Su fundamento legal descansa en las posibilidades que

otorgan los articulos 28 y 11 5 de la Constitucién:

El articulo 28 constitucional sefiala que “la sujecion a regimenes de servicio publico se
apegara a lo dispuesto por la Constituciéon y solo podra llevarse a cabo mediante ley”. En
este punto, la ley que se sugiere es precisamente la que menciona este articulo, y que en
la actualidad no existe para el caso de la gestion de recursos hidricos urbanos.

El articulo 115, fraccién III, inciso A, de la misma Constitucién sefiala “los Municipios

tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes. A) Agua potable, drenaje,

%5 Esta asociacion integra un importante nimero de OOA a nivel nacional. En capitulos siguientes lo describo con
mas detalle.
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alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales (...) Sin perjuicio de su
competencia constitucional, en el desempefio de las funciones o la prestacién de los
servicios a su cargo, los municipios observaran lo dispuesto por las leyes federales y
estatales”. De lo cual se desprende que constitucionalmente es posible crear leyes que
regulen la materia y que conjuguen a la federacién y al estado, para atender la

problematica de la gestion hidrica.

Esta ley propuesta abre la puerta a la participaciéon privada y social en la gestion hidrica.
Sin embargo, cabe apuntar que dicha participacién no es un hecho nuevo, ya que en
México hay cuatro ciudades donde desde hace varios afios existe una asociacién alianza
con una empresa privada para operar, mantener y expandir el servicio de agua potable,
alcantarillado y saneamiento: Cancun e Isla Mujeres, Aguascalientes, Saltillo y el DF. Los
esquemas utilizados son en los primeros dos casos una concesion, en el tercer caso un
empresa mixta, en tanto que en el ultimo caso se trata de un contrato de servicios
multiples. En todos los ejemplos, las autoridades retienen la potestad sobre las tarifas, el
nivel de inversiones, el tipo de servicios y los niveles de cobertura. La empresa es la que
opera y el gobierno el que decide los temas esenciales de la gestion que atafien a los

usuarios.

El tema de la participacion privada adquiere auge y también criticas. Recientemente el
titular de la CONAGUA, José Luis Luege Tamargo reconoce que el agua es un bien publico,
de la nacién, establecido por la Constitucién, por tanto, no existe una propuesta de
privatizar, lo que se plantea es la participacion privada en el servicio de distribucién pero
bajo la supervisiéon y control del gobierno. El argumento es que la participacion de la
iniciativa privada en organismos de agua es la unica forma de lograr resultados y un
equilibrio, ademas de que para atender la problematica se requiere duplicar la inversion

en 25 mil millones de pesos?26.

26 E] Universal en linea http://www.eluniversal.com.mx/notas/636905.html 30 de octubre de 2009
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Estas afirmaciones se suman al disefio de nuevos instrumentos de regulacion para la
transmisiéon de derechos de agua y la creacion del Sistema de Informaciéon para la
Administracion del Agua (SIAA)?7. Dentro de las reformas realizadas a la Ley de Aguas
Nacionales (Articulo 37 BIS) mediante el decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 29 de abril de 2004, se conceptualizé a los Bancos del Agua como
instancias de gestion de operaciones reguladas de transmision de derechos. Su objetivo
es participar en la “regulacion del mercado del agua”; facilitar y supervisar las
transacciones de derechos de agua entre los demandantes (compradores) y oferentes
(concesionarios o asignatarios) en pro del desarrollo sustentable del recurso y el

bienestar social.

Lo que tenemos es un conjunto de acciones promovidas desde el ambito institucional
federal, enfocadas a generar las condiciones necesarias para promover la inversion
privada en el sector hidrico. A través del SIAA y los Bancos de Agua se busca disponer de
informacién necesaria que acompafien los procesos de decision acerca de las

necesidades de desarrollo e inversion del sector.

En este escenario, hay dos actores centrales, el primero es la CONAGUA encargada de la
Administracion de las Aguas Nacionales, el segundo es la ANEAS asociacion que retne a
por lo menos 800 organismos operadores de agua del pais. Ambos establecen como uno
de sus ejes centrales de sus propuestas, la regulacién con miras a poder incentivar y
promover la inversién privada en la prestacion del servicio de agua potable y

saneamiento.

%7 Se espera que el SIAA constituya un sistema integral en linea a través del intranet, basado en una plataforma
Web, para el registro y control de los usuarios del agua, considerando un modelo de datos uniforme y homogéneo
que garantice la integridad de la informacion. Con esto se pretende disponer de un banco de informacién para
consulta y procesamiento a nivel nacional, que integre los datos de los 13 Organismos de Cuenca y 20
Direcciones Locales que dependen de la CONAGUA, a través de la actualizacion de sus bases de datos
centralizadas y por medio de la red de telecomunicaciones de la Comisidn.
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CAPITULO 2

L.0OS ORGANISMOS OPERADORES DE AGUA EN MEXICO:
UN ACERCAMIENTO A SU PROBLEMATICA ECONOMICA

La gestion del agua en el contexto urbano esta encomendada a los Organismos
Operadores de Agua (OOA) como los prestadores responsables que administran la
infraestructura del transporte, distribucion, facturacion y cobro del agua, en sus distintas
fases: previas a su consumo (potabilizacién, red de distribuciéon,) y posteriores

(facturacion, cobro, drenaje, tratamiento).

En la problematica general de la gestién del agua, los OOA ocupan un lugar relevante.
Segiun Gabriel Quadri?® “El tema del agua se estructura con al menos cuatro
componentes. El primero es la disponibilidad per capita, que ineluctablemente se reduce
con el aumento de la poblacion. El segundo es la eficiencia fisica y econémica, que
conlleva asignar el agua como recurso escaso a aquellos destinos de mayor rentabilidad
social. El tercero es la calidad de los servicios publicos relacionados con el agua; que
salvo excepciones (como Monterrey, Aguascalientes, Saltillo, Ledn y Canctn) tiende a ser
“vergonzosa” por falta de regulacion federal. El cuarto es el tratamiento y el retso de las

aguas residuales, y la integridad ambiental de los ecosistemas acuaticos”. (2008)

En la definicién anterior, los OOA son los actores que tienen a su cargo los cuatro
componentes que se mencionan, pues deben cubrir la disponibilidad con eficiencia y
calidad, asi como cumplir con las sustentabilidad del recurso. Sin embargo, como

veremos en este capitulo, la problematica econémica en que se desenvuelven los O0A los

28 “Impunidad Hidrica”, por Gabriel Quadri,
http://recunor.org/portal/empiezan_las_opiniones _sobre el nuevo programa_nacional hidrico Consultada el 24
de abril de 2008.
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coloca lejos de poder cumplir con los cuatro componentes, y ésta es la cuestion que
centraliza la nueva gestion del agua, pues de las deficiencias en términos econdémicos de
los OOA se desprenden las tendencias de la politica ptblica que se ha aplicado durante la

década de estudio (2000-2010).

En este capitulo llevo a cabo una descripciéon de la problematica de los Organismos
Operadores de Agua en México, tomando como fuentes los analisis que han realizado
diversos autores, asi como datos que nos muestran diferentes estadisticas generadas por
la CONAGUA y la informaciéon hemerografica. El objetivo es llegar a una definicion de los
problemas mas frecuentes y en qué municipios se localizan, asi como realizar una
identificacion de los municipios que han obtenido mayores recursos bajo la actual
politica de financiamiento. Dado que mi interés es la descripcion de la problematica de la
gestion hidrica en municipios de la zona conurbada de la Ciudad de México y en el propio
DF, este andlisis que muestro a continuacién me permite crear el contexto explicativo

mas cercano a mi caso de estudio.

El hilo conductor de este andlisis consiste en partir de la problematica de la eficiencia de
los OOA y seguir con la descripcién de los problemas de tipo econdémico que manifiestan
los mismos. La problematica de la eficiencia permite entender simultidneamente el

desempefio del organismo desde la perspectiva sustentable como desde la econémica.

Como veremos, el argumento mas frecuente acerca de la problematica de estas empresas
es que sus ingresos no compensan el costo real del agua, y que, ademas, tienen carencias
en el cobro. Es decir, hay una ineficiencia en su funcionamiento como operadores de
recursos, pues no son econémicamente sustentables. Producto de esta carencia es su
incapacidad para prestar el servicio de modo eficiente, expandirse y modernizar sus

tecnologias y procesos.
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2.1 Los Organismos Operadores de Agua:
definicion y caracteristicas

El OOA se define como un o6rgano publico desconcentrado o descentralizado del
municipio, aunque también puede se concesionado por el mismo municipio,
intermunicipal o centralizado por la entidad federativa. En la Ley de Aguas Nacionales se
define como usuario del agua. En cualquier caso, es la estructura en quien el municipio
delega una de sus responsabilidades definidas en el articulo 115 de la Constitucién que
refiere a la prestacion de los servicios de Agua Potable y alcantarillado, ademas del
saneamiento de las aguas residuales. Segun las estadisticas del agua en México 2008
publicadas por la CONAGUA, tan sélo el 14% del agua concesionada corresponden a los
rubros publico urbano y doméstico, esto significa que los organismos operadores de
agua s6lo administran poco mas de una décima parte del agua concesionada en el pais.

Del resto del consumo la parte mayoritaria (77%) se destina a usos agricolas.

Actualmente existen 2189 organismos de este tipo en el pais (INEGI: 2004), son quienes

se encargan de la gestion del agua en la cabecera municipal, en el municipio completo o

en varios segun sea el caso. En el ambito institucional, también se cuenta con 31

Comisiones Estatales de Agua y una mas para el dmbito federal. Cabe sefialar que cada

una de las comisiones estatales cuenta con su propia legislacion.

Técnicamente los OOA se encargan de administrar y/o ejecutar las siguientes acciones:
a) Extraccién, conduccion, potabilizacion y distribucidn.

b) Recoleccion, conduccién y disposicion

c) Saneamiento o tratamiento de aguas.
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Para llevar a cabo estas acciones el OOA necesita contar con areas relacionadas con:
instalacion de las redes de abastecimiento de agua y drenaje; deteccidn de fugas de la red
primaria y la red de drenaje; medicién de la explotacion del manto o pozo de perforacion,
para evitar su sobre explotacion; estudio y extraccion de agua; taller de reparacion;
saneamiento tratamiento de las aguas residuales (industriales y domésticas) y
laboratorio de andlisis de los componentes en aguas de uso doméstico y aguas

residuales?9.

La conformacién histérica de los Organismos Operadores de Agua puede remontarse a la
década de los ochenta del pasado siglo, la primera referencia a estos organismos la
encontramos en la iniciativa de modificaciéon al articulo 115 de la Constituciéon de los
Estados Unidos Mexicanos enviada al Congreso de la Union el 6 de diciembre de 1982,
por el entonces presidente Miguel de la Madrid Hurtado, misma que fue publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 3 de febrero de 1983. Esta sefiala que "los municipios,
con el concurso de los estados, cuando asi fuere necesario y lo determinen las leyes,
tendran a su cargo los siguientes servicios publicos: a) agua potable y alcantarillado (...)".
Con esta reforma constitucional se buscé fortalecer al municipio en sus actividades y

dotarlo de los elementos constitucionales para el desarrollo de las mismas.

La ultima reforma que este articulo sufrié en lo referente a agua se realiz6 el 23 de
diciembre de 1999 durante la presidencia de Ernesto Zedillo Ponce de Le6n y en ella se
establece: “Ill. Los municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos
siguientes: A) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus

aguas residuales”.

De acuerdo a los censos econdmicos 2004 del INEGI, el nimero de OOA que existen en

México es de 2 189, de los cuales el 62.7% da servicio a zonas urbanas. Por tipo de

% Entrevista realizada el 10 de mayo de 2008 al Ing. Marcos Cerrillo Director del Centro Mexicano de Agua y
Saneamiento (CEMCAS). Este centro cuenta con instalaciones que son una réplica de cada una de las areas
técnicas que integran un OOA, ademas de las tecnologias descritas para realizar la capacitacion teérica practica
del personal técnico operativo de los OOA a nivel nacional.
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cobertura geografica: sobresalen dos que brindan el servicio a nivel estatal (DF y Nuevo
Leon). También existen OOA que brindan el servicio a mas de un municipio de la entidad,
como el de Guadalajara. Sin embargo, la gran mayoria de los OOA cubren un municipio o
parte de él. En la Grafica 2.1 se puede ver la distribucién porcentual por cobertura

geografica del servicio que ofrecen actualmente los O0A.

Grafica 2.1
Cobertura geografica de los 00A en 2004

Otros Todala entidad Todoel
Cabecera 5% municipio

0%
municipal y 150
otraslocalidades
25%

Solo cabecera
municipal
55%

Fuente: INEGI, Panorama censal de los organismos operadores de agua en México. Censo Econ6micos 2004.

De acuerdo al mismo censo, los 2 189 organismos dan empleo a 96 803 personas.
Agrupando a los OOA a través del nimero de personas que laboran en cada uno,
podemos identificar una caracteristica de los mismos segin su tamafio. Ello nos

permitira advertir cual es el peso relativo que tiene los diversos OOA del pais.

Por su tamafio, sobresalen el Sistema de Aguas de la Ciudad de México (SACM), con 11
887 personas y le siguen Servicios de Agua y drenaje de Monterrey (SADM) con 4 292 y
el Sistema Intermunicipal para los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado (SIAPA) de

la Zona Metropolitana de Guadalajara con 2 379. Estos tres organismos representan al
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19.2 % de la fuerza laboral. El conjunto de organismos mas importante por su tamafo

se muestra en la grafica siguiente:

Grafica 2.2

00A por estado y/o municipio con un niumero de personal mayor a mil

trabajadores

2,379
1,623
1,483
1,483
1,305
1,252
1,250
1,201
1,176
1,145
1,132
1,123
1,097

Subtotal 33,828

1. Distrito Federal

2. Monterrey

3. Guadalajara

4. Tijuana

5. Centro

6. Acapulco de Judrez
7. Ecatepec de Morelos
8. Naucalpan de Judrez
9. Tlalnepantla de Baz
10. Culiacan

11.Judrez

12. Tampico

13. Mexicali

14.0thon P. Blanco
15.Puebla

Fuente: Elaboracién propia con base a informacién de INEGI. Censos Econémicos 2004

Como se muestra, un total de 15 organismos operadores concentran a 33 828 personas

laborando, lo cual significa el 34.5 % del total de la fuerza laboral en el sector hidrico

urbano municipal.

Si agrupamos a los organismos que le siguen en tamafo, encontramos a: Veracruz ( 943

), Le6n (913), Cuautitlan Izcalli ( 876) , Hermosillo (854 ), Atizapan de Zaragoza ( 836 ),
Reynosa (816 ), Toluca ( 802 ), Matamoros ( 750 ), Nezahualcoéyotl (748), Xalapa (739
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), Querétaro (733 ), Chihuahua ( 732 ), Mérida ( 723 ), Mazatlan (721) , Tuxtla Gutiérrez
(720 ), Morelia ( 719 ), Pachuca ( 677 ) Torre6on ( 629 ), San Luis Potosi (629 ),
Aguascalientes (611 ), Nuevo Laredo ( 596 ), La Paz (588 ), Tultitlan (526 ), Oaxaca ( 522
) y Ciudad Victoria (520 ). Este grupo consta de 26 organismos y conjunta a 18 499

personas laborando, es decir, el 19.1 % del total

De la informacién anterior, resalta la presencia de los organismos de municipios
conurbados de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México: Ecatepec de Morelos,
Naucalpan de Juarez, Cuautitlan Izcalli, Atizapan de Zaragoza, Nezahualcoyotl y Tultitlan,
los cuales en conjunto representan una fuerza de trabajo de 6 793 personas, es decir, el
7% del total nacional. Si a este dato se le suma la fuerza laboral del DF, la cantidad de
personas que trabajan en este conjunto de organismos de la ZMCM asciende a 18 680, es

decir, el 19.2 % del total nacional.

Los datos anteriores muestran que la estructura nacional de los empleos de los
organismos operadores estd muy concentrada en un pequefio grupo de éstos, lo que
refleja a su vez, una dispersion del empleo en el resto de O0OA como puede verse en el

cuadro siguiente:

Cuadro 2.1
Concentracion de los organismos operadores con mas de 500 trabajadores.

No. de % respecto al total

L0 personas nacional (96 803)
DF, Monterrey y Guadalajara 18 548 19.2
DF y 7 municipios conurbados de la ZMCM 18 680 19.2
15 organismos con mas de 1000 personas 33828 34.9
26 organismos entre 999 y 500 personas 18 499 19.1

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién del INEGI. Censos Econémicos 2004
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Este conjunto de OOA corresponde a los centros urbanos de mayor tamafio del pais, por
tanto son los que se espera tengan los mayores problemas econémicos relacionados mas

a la parte de mantenimiento de infraestructura, facturacion y cobro del servicio.

2.2 Problematica econémica de los Organismos
Operadores de Agua

A continuacién presento una descripcion de la problemdtica econdémica en los OOA,
siguiendo lo publicado por diversos estudios. Como se vera, el tema econ6mico es el que
se presenta como determinante de las carencias y deficiencias del modo de operar de los
organismos. Existe ya una importante coleccion de textos que apuntan en esa direccion, y
parece entonces que hay un consenso en presentar al conjunto de OOA en México como
un sector ineficiente e incapacitado para llevar a cabo las funciones que

institucionalmente tienen asignadas.

Los indicadores de eficiencia hidrica tienen un papel importante para determinar la
proporcion del agua que recibe un organismo que es realmente transformada en valor
econdmico, es decir, que puede ser cobrada. La eficiencia hidrica es un importante
argumento de la tematica ambiental y econémica porque retne en un solo indicador la
utilizacién del agua para todos los usos de reproducciéon social y de produccién
econdmica3l. La eficiencia hidrica se puede medir con cuatro indicadores: 1) El agua no
contabilizada; 2) la eficiencia fisica; 3) la eficiencia comercial y; la 4) eficiencia global,
esta ultima es considerada como el indicador principal para medir el desempefio de los

OOA.

% Otro indicador asociado con la eficiencia es claramente de tipo ambiental, llamada “huella del agua”, que
indica la cantidad de liquido empleado por todas las actividades humanas, desde las de consumo directo, las de
produccion de alimentos y la produccién industrial. En este aspecto la huella del agua en México se calculaen 1,
413 m3 por habitante al afio, mientras que la de Estados Unidos 2,483 y la de China, en el extremo opuesto, es de
700 m3.
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El agua no contabilizada (ANC) es la forma que adopta el indicador basico de eficiencia
hidrica en México, que es la diferencia entre el agua producida y el agua facturada,

dividida entre el agua producida.

Agua producida - Agua facturada
ANC =

Agua producida

Es, como se comprende, el agua que literalmente se pierde de la contabilidad a partir del
momento en que entra en el sistema hidrico urbano gestionado por el organismo
operador. Ese volumen no facturado se debe a fugas, tomas clandestinas y deficiencias
del padroén de usuarios3l. Como se vera en el cuadro 2.2, hay organismos como los de
Guadalajara, Ecatepec y Cuautitlan Izcalli, con un indice de agua no contabilizada igual o
superior al 80 %. La informacidn correspondiente a 215 organismos en todo el pais

arroja un promedio de 42 %.32

La “eficiencia fisica” u operativa se define como el cociente en % del volumen de agua
que se factura entre el volumen de agua que se produce. Esto es, si un OOA tiene una
eficiencia fisica del 31%, esto quiere decir que s6lo factura una tercera parte del agua

que produce, por lo tanto se puede considerar que tiene un mal desempefio.

Volumen de agua facturada
Eficiencia Fisica =

Volumen de agua producida

%1 Una eficiencia de 30 %, en este caso, por ejemplo, significa que por cada litro facturado en cualquier actividad
urbana, sea de higiene, alimentacion o bien de produccién, se perdieron 2.33 litros que no fueron contabilizados.

En total, para un uso facturado de un litro, se extrajeron 3.33 litros.

%2 CONAGUA, Situacion del subsector agua potable, alcantarillado y saneamiento, Edicion 2007,p.51
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La “eficiencia comercial”, por su parte, es el cociente del volumen de agua cobrado entre
el volumen de agua facturado. De acuerdo a un estudio publicado en la revista
Municipal®? el organismo menos eficiente cobr6 menos de la mitad de lo que factur6
durante el aflo, solamente el 46%. La media para este indicador lo sitian en el 77% de

agua facturada y cobrada.

Volumen de agua cobrado
Eficiencia Comercial =

Volumen de agua facturado

Finalmente, el indicador considerado como el mas significativo para medir el grado de
desarrollo de un OO0A, es la “Eficiencia global”. Se calcula dividiendo el volumen de agua

cobrada entre el volumen de agua producida.

Volumen de agua cobrado
Eficiencia Global =

Volumen de agua producida

Un estudio realizado por la Comision Nacional del Agua en el afio 2000 indica que existe
“una eficiencia global, resultante del producto de la eficiencia operativa por la comercial,
de 30%. Esto implica que de cada 1000 litros de agua producida, los organismos
operadores solo reciben ingresos por 300 litros” (BANOBRAS, CNA: 2001). (cabe
mencionar que en una entrevista que me concedi6 Eduardo Ibafiez34, sefnalé que la
CONAGUA contaba con estudios sobre aproximadamente cien OOA, los cuales mostraban

una eficiencia global de 36 %).

% Analisis del desempefio de los Organismos Operadores de Agua en México, No. 21/2008

% Entrevista a Eduardo lbafiez, Gerente de Fortalecimiento de Organismos Operadores, de la Subdireccion de
Agua Potable, Drenaje y Saneamiento de la CONAGUA (Reunion Nacional de Empresas de Agua Yy
Saneamiento, Guadalajara, 5-7 de noviembre, 2008)
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El cuadro 2.2 muestra la informacién disponible sobre los dos tipos de eficiencia, para
algunos de los organismos operadores que, segiin veremos, son relevantes para los fines

de este estudio.

Cuadro 2.2
Eficiencia de algunos organismos operadores

L. . Agua no ..
Municipio/Ciudad contabilizada (%) Eficiencia Global (%)
Chihuahua 47 47
Tijuana 19 61.5
Aguascalientes 40/13 63
DF 41 46 (Deleg. Cuauhtémoc.)
Leén 36.6 -
Morelia 60 -
Monterrey 27.8 69.6
Puebla -- 50
Querétaro 52 41
Hermosillo 38 49
Puerto Vallarta 21.3 73
Guadalajara 85/47 -
Ecatepec 84 --
Cuautitlan Izcalli 89 -
Toluca 51.8 27

Fuente: CONAGUA, Situacién del subsector agua potable, alcantarillado y saneamiento, Edicién 2007
IMTA: PIGOO Indicadores de Gestion de Organismos Operadores35

En todo caso, el dato, aun con sus disparidades, sintetiza el aspecto mas conflictivo de la
gestion hidrica en nuestro pais, ya que de aqui se derivan los problemas tanto
ambientales como economicos de los organismos operadores. Si una cantidad
importante del agua se pierde, no se sabe cuanta exactamente se requiere para satisfacer
las necesidades de la poblacidn. Esto puede motivar un aumento en la produccion y,
como consecuencia el deterioro de las fuentes de agua, ademas del costo en energia

eléctrica. El segundo efecto es que el agua perdida no se factura, lo cual causa impactos

% Consultados en http://www.pigoo.gob.mx/index.php?option=com_content&view=article&id=70&Itemid=113
(Noviembre 2009)
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financieros en el organismo porque sus costos de operacién son mas elevados de lo que

deberian ser.

La dimension ambiental mas clara de esta deficiencia operativa que se refleja en el
indicador de eficiencia hidrica, es el deterioro de las fuentes de abasto de agua: en
México se calculaba por parte de la CONAGUA que para el afio 2002 la disponibilidad
media del recurso era de 12, 531 litro/hab/dia, considerada baja con los estandares
internacionales. A escala nacional, la region del Valle de México es la que sufre de manera
mas grave esta situacion, con una disponibilidad de 498 litros/hab/dia (Carrillo, Davila,

Rodriguez, 2006: 557).

Un estudio sobre la situacién de la gestion hidrica en el estado de Veracruz, muestra
datos que estan comprendidos en la descripcion del problema de eficiencia3® en este

documento se hacen los siguientes sefialamientos:

Cobertura menor al 80% del sistema de macromedicién (medicién de agua adquirida

en bloque ala CONAGUA)

Entre el 70% y 80% de la red primaria y secundaria de distribucién de agua potable

y de recoleccion tiene una antigiiedad de 80 anos.

Eficiencia fisica menor al 50% relacionada a los siguientes factores:
- Entre 70% y 75% de cobertura efectiva de micromedicion
- Errores de micromedicién (medidores que no funcionan correctamente)
- Fugas en la Red y tomas domiciliarias.

- Irregularidades del padron.

Acuifero sobreexplotado: aguas superficiales comprometidas y aguas subterraneas

insuficientes para satisfacer la demanda.

Deficiencias en equipos electromecanicos

Insuficiente mantenimiento preventivo.

% Esta investigacion realizada por GEA es Unicamente sobre el estado de Veracruz, por lo que las cifras sobre
eficiencia o micromedicion son diferentes a las anteriores, pero la ejemplificacién de estos problemas en un
estado en concreto puede ser de mucho valor para visualizar la realidad nacional.
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Las conclusiones econémicas de la baja eficiencia y la critica situacion de la
disponibilidad, muestran que es necesario llevar a cabo inversiones drasticas en los 00A
para modernizar la infraestructura y, ademas desarrollar una mayor y mejor capacidad
técnica de gestion. Ello se acompafia de la necesidad de darle un valor econémico al agua
que refleje los costos reales en que se incurren. El paso de una politica hidrica basada en
la oferta (expansion de la infraestructura sin cuidado de la eficiencia) ha dejado el paso a
una politica en la que predomina la demanda (racionalizacién del uso y expansion sujeta
a dicha racionalizacion). Por ello, la alusidn al problema de eficiencia global de los 00A

puede ser el primer paso para describir la problematica general de los mismos.

En este sentido, Carabias y Landa presentan una descripcidn general de las carencias de

estos organismos:

“en la mayoria de los casos, los organismos operadores en los municipios resultan
muy deficientes por varios motivos, entre los que destacan: cobertura parcial de
servicios, falta de planeacion, inviabilidad econdmica, insuficiente inversion, falta
de recursos econémicos para pagar adeudos por derechos de uso de agua, baja
recaudacién por cobro, tarifas que no reflejan el verdadero costo de provisiéon del
servicio, problemas politicos que impiden la adopcién de esquemas tarifarios que
propicien la autosuficiencia financiera, capital humano inadecuado, exceso de
personal, y alta rotacién de su personal directivo, entre otros. Los problemas
financieros que enfrentan estos organismos les impiden realizar labores de
conservacion de la infraestructura y aun de mantenimiento correctivo y, desde
luego, no pueden hacer frente a los requerimientos de un mayor nimero de

usuarios que les impone el crecimiento urbano” (Carabias, Landa, 2005: 86).

Los siguientes son datos que permiten dimensionar la caracterizacién anterior:
Las estimaciones internacionales indican que los ingresos necesarios para cubrir los
costos de operacion, mantenimiento y algo de inversion en un sistema de agua varian

entre 5y 11 pesos por m?, dependiendo de qué tan costosa sea la ciudad donde se ubica
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el sistema. En México la recaudaciéon promedio de acuerdo con la CONAGUA fluctia
entre 2 y 3 pesos por m?, por tanto el resultado es un déficit importante, de entre 100y

300%.(CONAGUA, 2007)

Una variable importante en el costo de operacién es el costo de personal. Se calcula que
el nimero promedio de trabajadores por cada mil tomas en los organismos operadores
en México fluctia entre 5 y 6. Las operaciones eficientes a nivel nacional e internacional

son por abajo de 4 empleados por cada mil tomas. (id.)

Ademas, estan los adeudos por derechos de agua y descargas no pagados a la CONAGUA
o0 a los entes estatales encargados de proveer el agua en bloque a los OOA. En el afio 2000

los adeudos por ambos derechos superaban los 80 mil millones de pesos. (id.)

En cuanto a las necesidades de inversion, la propia CONAGUA estim6 en su programa
sexenal que deben ser de unos 30 mil millones de pesos al afio, lo que representa el
150% de la recaudacién total de los organismos operadores del pais, misma que se

emplea para cubrir los costos de operacion.

En este marco de analisis, ha habido estudios que se orientan hacia el aspecto central de
las deficiencias de los organismos como empresas que no generan recursos para poder
hacer frente a su nivel de costos, es decir, empresa con deficiencias operativas desde el
punto de vista econémico. Este tipo de andlisis permite identificar de un modo mas

preciso cudl es la situacion de los diferentes OOA.

Un enfoque tipicamente basado en la eficiencia econémica de los O0A sefiala que: “Las
tarifas de agua y la eficiencia comercial de las empresas de agua (organismos
operadores) en México son muy bajas, por lo que tanto el gobierno federal como los
gobiernos estatales y municipales proporcionan apoyo financiero. Las cuotas actuales no
son suficientes para cubrir los costos de la operacion de mantenimiento de los

organismos operadores. Las tarifas tendrian que incrementarse al menos 100% para
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poder promover empresas de agua autofinanciables” (Guerrero, 2008:46). La misma
autora agrega, como resultado de un anadlisis de costos de los OOA por estado, que la
ganancia promedio es de -0.17 pesos/m3, lo cual indica pérdidas operativas; que en
solamente 11 estados de la republica hay ganancias promedio que son positivas, y que
los mayores niveles en este sentido se encuentran en el Distrito Federal, con 2.37
pesos/m3. Estados con OOA de nivel metropolitano, como son Jalisco y Nuevo Leon,
tienen un estado de pérdidas en ese indicador, Jalisco de -2.17 pesos/m3 y Nuevo Le6n

de -2.76 pesos/m3. (Guerrero, 2008:108).

Aunque la anterior es una conclusién generalizada, otro académico, sefiala que la
metodologia para determinar la existencia de un déficit suscita serias dudas. En efecto,
Goicoechea (2009), encuentra, con base en datos del Primer censo de captacion,
tratamiento y suministro de agua, que la ciudad de México mantiene un importante
superavit en su operacion, y que del mismo modo ocurre en poco mas de la mitad de una
muestra de 117 Organismos Operadores del Estado de México. Estos O0A son, a su vez,
los de mayor peso en la entidad por el valor de su produccién, de modo que la conclusién
que hace este autor es que tanto el organismo del DF como los mas importantes del
estado de México son autosuficientes, aunque estos organismos presenten informacion
oficial en la cual se manifiesta que son deficitarios. El autor concluye cuestionando la
metodologia que se aplica en la actualidad para determinar las condiciones econdmicas
de los OOA razoén por la cual, cualquier definicion sobre politica de precios deberia

sustentarse en una metodologia clara y transparente.

Considero que esta interpretacion so6lo cubre una parte del aspecto econémico que gira
en torno a los O0A, la problematica va mas alla de los calculos de costo beneficio, pues
involucra un rezago historico en el mantenimiento infraestructura hidraulica asi como la
construccién de nueva infraestructura, requiere de un volumen de inversién tan grande
que el OOA aun con la posibilidad de obtener créditos, dificilmente podria ser un
organismo con solvencia financiera. En el siguiente apartado mediante una revision

hemerografica, muestro con mayor precisidon cuales son los municipios en los cuales los
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OOA han mostrado un mayor nivel de problematica relacionada a lo econémico, en el

altimo decenio.

2.3 Los municipios con conflictividad por razones econdémicas
en la gestion del agua (2000-2009)

En este inciso hago una descripcion de la situaciéon que han vivido los organismos
operadores a lo largo del periodo 2000-2009. Esta descripcién se basa en los datos
recopilados por Roberto Constantino (Constantino, 2006) quien presenta la clasificacion
de 850 noticias acerca de la problematica del agua desde 1999 hasta 200437. Por mi
parte, presento una recopilacion hemerografica similar que cubre el periodo de 2005 a

septiembre de 200938,

El objetivo general que busco es captar la naturaleza de la problematica mas recurrente y
saber acerca de la ubicacion de esta problematica, es decir, a qué municipios se refiere.

Debido a que los criterios de clasificacion de las noticias no son homogéneos, por mi
parte realizo este ejercicio descriptivo basandome primeramente en una visiéon de
problematica econémica, que es la informaciéon que se puede detectar y agrupar mas

facilmente, y que, ademas, es la mayoritaria.

¥ Sefiala el autor “La busqueda hemerografica dio como resultado la obtencién de 850 notas a texto completo
organizadas electrénicamente y sus consecuente sistematizacién en la base de datos: de los 850 registros, 9.4 %
son datos retomados por los diarios de informacién puntual sobre diferentes aspectos vinculados con los recursos
hidricos, como disponibilidad, grados de contaminacién, incremento de infraestructura hidraulica, entre otros. El
42.1 se refiere a notas de contexto, esto es informacion sobre diferentes problematicas asociadas al agua nacional
e internacionalmente que reflejan posibles escenarios de tension pero no dan cuenta especifica de situaciones
conflictivas desde la situacién analitica que consideramos en el estudio. Finalmente 48.5 % de las notas
periodisticas se refieren a situaciones conflictivas en el &mbito nacional. Puede constatarse que la mayor
incidencia de informacion sobre el agua en México se concentra en los aspectos de conflicto en sus diferentes
vertientes” (Constantino, 2006:294).

%8 El cuadro resumen de este seguimiento se encuentra en el Anexo | al final de la tesis.
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Posteriormente, hago una descripcion de problemas especificos que revelan algunas
situaciones significativas de los OOA. El enfoque que sigo es identificar la situaciéon de

conflictividad que se manifiesta en la situacion descrita por la nota periodistica.

Al respecto de la conflictividad en el ambito hidrico, Constantino sefala que:

“en México el andlisis de la conflictividad en torno a los recursos hidricos se ha
convertido en un asunto importante para los ambitos académicos,
gubernamentales y sociales. Si bien no se cuenta con un diagnéstico estructurado
que haga posible la aprehension global de los escenarios de tension en el pais ni
que explique totalmente la recurrencia de los eventos, con los limites que esto
representa para una efectiva gestion integrada del recurso, se han realizado
estudios que en forma todavia incipiente abordan tales problematicas”. El mismo
autor prosigue con una definicion de conflictividad en el tema hidrico en la cual
identifica relaciones de tension, disputa o controversia entre particulares, o bien

entre particulares y ambitos de poder gubernamental.

Las situaciones de conflictividad que por mi parte identifico son las siguientes:

A) Las que reflejan una incapacidad del organismo operador para cubrir sus

costos de agua, de electricidad y/o de salarios.

B) Las que derivan de una falta de cobertura del servicio a la poblacion por falta

de infraestructura, y/o por fallas de ésta.

C) Las que se refieren a una incapacidad del publico consumidor, o bien de

instituciones, para pagar el servicio de agua. (Constantino, 2006: 491).

A mi juicio el conjunto de estos tres tipo de noticias me permiten abarcar diversos
problemas relacionados con los aspectos econémicos de los OOA: se menciona que el
circulo vicioso de la economia de estas empresas es que reciben ingresos que no son

suficientes para que puedan mantener o expandir su cobertura, porque carecen de
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mecanismos adecuados, o, bien porque no se cuenta con capacidad de pago o voluntad
por parte de los usuarios. Por tanto, es frecuente que los organismos entren a su vez en
problemas de falta de pago de la misma agua que gestionan o de algin otro insumo

importante como la electricidad y los mismos salarios de sus trabajadores.

Con esta orientacidn, elaboré el cuadro siguiente, el cual tiene la intencién de sefialar el
municipio en el cual se detectaron por lo menos alguna de las tres problematicas antes
indicadas. En total esta la referencia a 82 notas periodisticas, de ellas el 29.3% estan
relacionadas con la incapacidad de los OOA para cubrir los costos del pago de derechos
de agua (37.5%), electricidad (33.3%) y salarios (29.1%). El 46.3% muestran conflictos
que tiene que ver con la incapacidad del OOA para prestar el servicio por falta de
infraestructura fallas en su red de distribucién. Finalmente, el 24.4% son la notas
relacionadas a la incapacidad o no pago por parte de los usuarios del agua, entre los que

se encuentran las dependencias de gobierno.
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Cuadro 2.3 Problemas de indole econdmico identificados en el periodo de 2000-2009 por municipio en el sector

hidrico
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Incapacidad del O0OA Agua: Electricidad: Agua: Salarios: Electricidad: Salarios: Salarios: Salarios: Agua:
para cubrir sus -Naucalpan, -Valle de -Naucalpan Tapachula Tula, Tehuacan -SLP, Hermosillo | -Acapulco
costos de agua, de -Nezahualcogofl, Chalco, | - dS municipios Tulz;ncingo, -Patzcuaro |
. -Municipios de -Los Reyesla | Edomex Agua: Pachuca, Agua: Salarios:
elect1:1c1dad y/o Valle de Toluca Paz -Edomex Ecatepec, Acapulco -Zitacuaro
salarios. Electricidad: Conagua vs los (con
Salarios: Valle de Chalco | O0OA Salarios: organismo
Hermosillo -Caem Edomex | Hermosillo estatal)
VS sus
municipios
Electricidad:
Iztapaluca
Incapacidad de | -Lerma, -Toluca, -Ecatepec, -Valle de -Ecatepec, -Morelia, Ledon Chalco Patzcuaro
cubrir el servicio a | -Chalco, -Iztapaluca, -Iztapalapa Chalco, -Iztapalapa, -Torreén
la poblaci()n por -Naucalpan, -Naucalpan, -Palizada -Chihuahua -Valle de
falta de | - -Ecatepec, Chalco,
. Tlalnepantla, | Tepeapulco, -Chicoloapan,
infraestructura Y/o -Iztapaluca, -Jaltenco, -Izcalli
por fallas -Los Reyes la | -Chalco -Chimalhuacan,
Paz, ) - -Tecamac,
Ecatepec, -Texcoco,
-Salina Cruz, -Chalco,
-Salamanca, -Cuajimalpa
-Hermosillo,
-Lazaro
Cardenas
Incapacidad del | -Naucalpan, - Los Reyes -22 municipios -Tecamac, Jiquilpan Ledén Ciudad
publico consumidor -Atizapan, la Paz gobernados -Samalayuca, Juarez
o dependencias -Tlaxcala, -Culiacan por el PRD en -Otumba
-DF el Estado de

institucionales para
pagar el servicio de
agua

México,
-Ecatepec,
Nezahualcoéyotl
-Cuautitlan
-Izcalli,

-San Agustin,
-Naucalpan,
-Huixquilucan,
-Monterrey

Fuente: Elaboracién propia
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El nimero total de municipios que aparecen citados en el cuadro es de 44, a lo largo del
periodo 2000-2009. De éstos, 19 son municipios del Estado de México, es decir, poco

menos de la mitad del total.

A continuacion, muestro el tipo de conflictividad segin los niveles de la misma: OO A con
el sector publico y con particulares. Recojo inicamente casos significativos para fines de

ejemplificar.

Cuadro 2.4
Conflictos entre poderes:

0O0A con el gobierno del estado Incapacidad de pagar el agua: municipios
del Estado de México, Acapulco

00A con CONAGUA Incapacidad de pagar el agua: municipios
del Estado de México, Acapulco

00A con compaiiia eléctrica Incapacidad de pagar la energia eléctrica:
Ecatepec, Texcoco, Los Reyes la Paz

00A con dependencias publicas Negativa a pagar el agua: DF, Tlaxcala

Cuadro 2.5

Conflictos entre Organismo y particulares

0O0A con usuarios generales Negativa a pagar el agua: Naucalpan,
Ecatepec, Toluca, Nezahualcoyotl, etc.
Protestas por falta de servicio: DF,
Ecatepec, Nezahualcoyotl , Le6n, Ciudad
Juarez, Toluca, chihuahua, Morelia, etc.

00A y trabajadores Imposibilidad de  cubrir salarios:
Hermosillo, Zitdcuaro, Patzcuaro, etc.

Con los datos anteriores se pueden configurar ya una primera descripcidn del sector de
los OOA: existe una diversidad de éstos y de hecho es posible identificar a un pequefio
grupo que son los de mayor tamafo, correspondiendo, naturalmente al tamafio de las
urbes en que se encuentran. La interpretacion dominante sobre los OOA es que son
ineficientes y sujetos a varios obstaculos para su desarrollo. La problematica econémica

es dominante en la caracterizacion que se hace de ellos y aparece como fuente de
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importantes conflictos en diversos érdenes de la relaciéon de los OOA con su entorno,
tanto con los usuarios de sus servicios, pero también, entre los 00A y otros ambitos del
gobierno. El aspecto central de la problematica econémica es la falta de recursos a la que

tienen que hacerle frente.

El siguiente paso en esta descripcion es sefalar las tendencias que existen para subsanar
esta ausencia de recursos. Una de ellas fuertemente ligado al concepto de eficiencia
global, pues permite medir el monto de derechos de agua que los OOA pagan y que en un

segundo momento les es devuelto para su reinversion en el sector.

2.4 Las tendencias de financiamiento para los
Organismos Operadores de Agua

Como se ha visto, se plantea como problema central de la politica de gobierno, que existe
una falta de recursos para invertir en la rehabilitaciéon y ampliacion de la infraestructura,
instalacion de mejoras tecnolodgicas o capacitacion; igualmente 3para generar eficiencia
en el cobro de las tarifas y, por tanto, para evitar que los costos de operacion estén por
encima de los ingresos*). Como parte de su estrategia de infraestructura, el actual
gobierno federal se ha planteado un total de 154 mil millones de pesos de inversion en el

periodo 2007-2012 para infraestructura de abastecimiento de agua potable,

% Cfr. Programa Nacional de Infraestructura 2007-2012, Gobierno de la Republica.

0 |_as infraestructuras de gestion de agua son consideradas como infraestructuras con caracteristicas similares a
las de electricidad, recoleccién de desechos sélidos telefonia o cable. Esto es porque estdn de modo
ininterrumpido en manos de “operadores”, los cuales estan a escrutinio constante de los usuarios y estan siendo
pagados de modo constante también. Las erogaciones en capital son enormes, y las inversiones quedan
“hundidas”, econémicamente hablando. Por ejemplo, los costos de capital para distribuir y tratar el agua, asi
como para el mantenimiento de instalaciones, son muy importantes. Este es un tema recurrente de la falta de
inversion en infraestructura en que han incurrido los diversos gobiernos en México, situacién que repercute en
una falta de crecimiento econémico. Se dice que México requiere una inversién anual de 20 mil millones de
ddlares (3 % del PIB). (http://www.jornada.unam.mx/2004/06/07/004n1sec.html).

De esta suma, la CONAGUA calcula que el requerimiento anual para el sector hidrico es de 3 mil millones de
ddlares anuales, para alcanzar un nivel de sustentabilidad para el afio 2025.
http://www.planetaazul.com.mx/www/2006/12/26/insuficiente-el-presupuesto-en-infraestructura-hidraulica/)
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alcantarillado y saneamiento, cifra de la cual 46 mil millones (29.8 %) provendria del
sector privado, lo cual muestra ya una faceta importante del papel de la asociacion

publico privado PPP en esta politica.

Existen programas dirigidos a fortalecer el sector de Agua Potable y Saneamiento, en su
mayoria su objetivo es invertir en el mantenimiento, mejoramiento y construccién de
nueva infraestructura, al tiempo que se busca cambiar la situacion financiera del sector.
Senala la CONAGUA que su politica de infraestructuras se basa en el principio de que el
agua debe considerarse como un bien econémico, permitiendo que la politica hidraulica
comprenda un sistema de precios y otros incentivos econémicos que regulen su
mercado, y aflade que para lograr tal objetivo son necesarias dos vertientes de la politica
de inversiones: lograr el concurso de otros actores de la sociedad en el financiamiento de
las obras para introducir incentivos econémicos y sanear las finanzas de los organismos

operadores (CONAGUA, 2008:6).41

Asi, el gobierno, a través de la CONAGUA, desarrolla tres diferentes tipos de programas
de inversion para el sector hidrico en zonas urbanas#2. Estos pueden ser analizados bajo
la perspectiva de que constituyen el instrumento mas importante que la acciéon federal
tiene para llevar a cabo la nueva gestion hidrica. En el cuadro 2.6 se muestran las

caracteristicas basicas.

! Entrevista al Ing. José Ramén Ardavin ltuarte, Subdirector General de Agua Potable, Drenaje y Saneamiento
de la CONAGUA. Publicada en Tribuna del Agua: economia y finanzas del agua, N°7 México, agosto 4 de
2008, SEMARNAT- Expo Zaragoza 2008.

2 Otros programas de la CONAGUA son para la Sostenibilidad de los Servicios de Agua Potable vy
Saneamiento en Zonas Rurales (PROSSAPYS). y el Programa Agua Limpia (PAL). Del primero, el monto
méaximo financiero que este programa puede cubrir es 6000 pesos per capita, lo que equivale a 15 000 000 de
pesos en una poblacion de 2500 habitantes. Este programa estd dirigido a poblaciones de escasos recursos,
mismos que presentan los indices de desarrollo mas bajos. Los estados en los que se tiene establecido
implementarse son: Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Puebla y Veracruz, aunque puede aplicarse a todos. ElI PAL, por
su parte fue creado en 1991 con el objeto de impedir que la poblacidn viera en problemas de salud por la ingesta
de agua contaminada, ya que ese afio se presentaron 14 mil defunciones por enfermedades asociadas al consumo
de agua contaminada.
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Cuadro 2.6

Caracteristicas basicas de los Programas de la CONAGUA dirigidos a fomentar la

inversion en el sector.

Programa Fecha Caracteristica Monto Nam. de
de principal acumulado municipios
inicio beneficiados
PRODDER: 2002 Destinado promover el 5mil 670 100
Programa de pago de derechos de agua  millones de
Devolucion de y a generar recursos para  pesos de 2002 a
Derechos a la modernizacién de los 2006.
Prestadores de 00A.
Servicios Se entrega previa solicitud
de los OOA que atiendan
poblaciones de 2500
habitantes en adelante
PROMAGUA: 2001 Destinado a la 8 mil 63 24
Programa para la modernizacién de los OOA millones de
Modernizacion de que atienden poblaciones  pesos de 2002 a
Organismos superiores a los 50 mil 2007
Operadores de habitantes.
Agua. Se entrega por proyecto en
coordinacién con
Banobras. Fomenta la
inversion privada.
APAZU: 1990 Destinado a la ampliaciéon 591 millones, 132
Programa de Agua y mantenimiento de la 2005a 2006
Potable infraestructura de Agua
Alcantarillado y Portable y Alcantarillado

Saneamiento en
Zonas Urbanas

en poblaciones mayores a
los 2500 habitantes.

Fuente: Elaboracién propia con informacién proporcionada por la Subdireccién General de Agua potable,
Drenaje y Saneamiento de la CONAGUA. (Abril de 2008)

Como se desprende de los datos anteriores, el programa que destina mayores recursos

tanto en términos absolutos como relativos, es PROMAGUA. Una divisién simple nos

indica que PRODDER destina 56.7 millones de pesos por municipio, en tanto que

PROMAGUA destina 335.95 millones de pesos por municipio, esto es, casi 6 veces mas.

Cabe resaltar que esta asimetria refleja el objetivo central de la politica financiera de una
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nueva gestion hidrica: apoyar centralmente los criterios de orientaciéon hacia el agua

como bien econémico y la intervencion privada.

Una caracteristica importante de los dos programas de mas reciente creacion, PRODDER
y PROMAGUA, es el grado de interdependencia con que han sido concebidos: en efecto,
los OOA pueden recibir recursos del PROMAGUA para modernizacién y/o ampliacién
bajo el requisito de que estos fondos sean concurrentes con otros de origen estatal y/o
privado. Ademas, los recursos que pueden emplear los OOA para allegarse de este fondo,
son los que se generan por via del PRODDER. A final de cuentas, la via de acceso a los
nuevos programas es una fuerte condicionalidad a cubrir los objetivos de: pago de
derechos de agua, eficiencia operativa y asociacion con recursos privados. Sin embargo,
como se puede apreciar en algunos casos, se han creado importantes flujos de inversion
fresca a regiones que no tienen una aportacion significativa de pagos por el agua

recibida.

A continuacién veremos como se define cada programa y los recursos que destina.

2.4.1 Programa de devolucién de Derechos PRODDER

Ante la problematica financiera de corto plazo de los OOA para poder pagar los derechos
por el agua recibida, el gobierno federal creé en el afio 2002 un mecanismo financiero de
condonacion de la deuda acumulada y desarrollé un nuevo fondo de financiamiento para
los organismos llamado Programa de Devolucién de Derechos (PRODDER). Bajo este
sistema, los OOA reciben en devolucion los derechos que cobran a sus usuarios, pero

etiquetados para fines de mantenimiento, modernizaciéon y/o expansion de la
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infraestructura®3. La condicidn para que se lleve a cabo esta devolucion es que los 00A
inviertan una cantidad igual. El PRODDER se concibe como un incentivo al pago de los

derechos por agua*.

Por destinatarios del PRODDER, estd en primer lugar el DF, le siguen Chihuahua,
Monterrey, Guadalajara, Puebla, Naucalpan y Mexicali. A acepcion de Chihuahua y
Mexicali los demas OOA beneficiados correspondes a municipios corresponden a las tres
principales zonas metropolitanas del pais. La capital del pais y los municipios citados
recibieron el 53.46 % del total durante 2002-2006. En la siguiente grafica veremos la

distribucion porcentual entre los municipios citados.

3 La CONAGUA establece que estos recursos deberan ser implementados para el mejoramiento en obras
referentes a: macro medicion, micro medicion, deteccién y control de fugas, sustitucién de fuentes de
abastecimiento, sistema comercial (padron de usuarios, automatizacion de sistemas de facturacion y cobros),
capacitacion técnica, dispositivos ahorradores de agua, rehabilitacion de infraestructura de agua potable,
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales, acciones para desinfeccién del agua, asi como las que aseguren
ahorros de energia eléctrica. Las obras de infraestructura en materia de agua potable que se pueden operar
mediante este programa son: Obras de captacion, lineas de conduccion, plantas potabilizadoras, cloradoras y
tanques de regulacion. En lo referente a infraestructura de alcantarillado y tratamiento de aguas residuales el
programa se aplica para: recoleccion, conduccion, tratamiento y emision de aguas residuales. Una de las
condicionantes para poder ejercer los recursos de este programa es que las comunidades donde se aplique la
poblacion tenga mas de 2 500 habitantes (situacion en la que se encuentran la mayoria de las localidades del
pais). (http://www.cna.gob.mx/conagua)

** Un incentivo que, por las cifras, ha funcionado eficazmente: “A finales de 2001 los OOA tenian un adeudo por
65 000 millones de pesos, pero el 1 de enero de 2002 se condono esta deuda mediante el PRODDER. .. En los
afios 2000 y 2001 la recaudacion anual por concepto de derechos de agua fue alrededor de 330 millones de pesos,
a partir de la instrumentacion del PRODDER; en 2002 y 2003 se recaudaron 856 y 1 440 millones,
respectivamente. En tan sélo dos afios se recaudaron 2 296 millones de pesos, lo que significé un incremento de
248%; para mayo de 2004 esta cantidad ascendié a mas de 3 000 mil millones. Las reglas de operacion del
programa han permitido inyectar al sector mas de 6 000 mil millones de pesos para obras de infraestructura. En
este programa participan 1 047 prestadores de servicios de las 32 entidades que dan servicio a mas del 70% de la
poblacion del pais”. (Carabias y Landa, 2005:43),
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Grafica 2.3

Municipios con los O0A a los que se ha devuelto el mayor % acumulado del
PRODDER en el periodo 2002-200645

25%

H Distrito Federal
H Chihuahua

H Monterrey

H Guadalajara
E Puebla

k Naucalpan

 Mexicali

% del total acumulado 2002-2006

Fuente: Elaboracién propia con informacioén proporcionada por la Subdireccién General de Agua potable,
Drenaje y Saneamiento de la CONAGUA. (Abril de 2008)

Una explicacion sencilla de esta distribucion porcentual entre las principales ciudades
del pais, seria que al ser las de mayor tamafio y, por ende, las de mayor consumo de
agua, sean las que mayor pocentaje de devolucion reciban. Sin embargo, esto implicaria
que los OOA de estas ciudades tuvieran la capacidad financiera suficiente para cubrir sus
costos de operacion, mas los insumos que necesita: como el agua que compra en bloque y
la electricidad. Con esto lo que quiero destacar es que esta distribuciéon porcentual nos
puede reflejar por un lado, un OOA con un buen nivel de eficiencia hidrica, pero también
un OOA con altos subsidios por parte del gobierno local. Este es el caso del DF, que sin
tener un OOA altamente deficitario, los costos reales de su operacidn y, por ende del agua
que produce para uso doméstico, son mucho mas altos de los reflejados en las tarifas.
(por ejemplo: la tarifa aplicada para un consumo minimo de 30 m3 por vivienda es de

71.54 pesos, lo que hace un costo de 2.38 pesos por m3 consumido).

En el Anexo II se muestra la distribucién anual y total por municipio y/o Estado de los

00A que han solicitado y recibido recursos del PRODDER.

*> Fuente: Elaboracién propia con informacién proporcionada por la Subdireccién General de Agua potable,
Drenaje y Saneamiento de la CONAGUA, abril de 2008.
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2.4.2 Programa para la Modernizacién de los Organismos Operadores de Agua
PROMAGUA

El PROMAGUA es un programa impulsado por la CONAGUA, creado en 2001, que se
realiza en coordinacion con BANOBRAS. Este banco opera como fiduciaria a través del
Fondo Nacional de Infraestructuras (FONDAFIN) y es el encargado de la administracion
de los recursos financieros. El programa tiene el objeto de modernizar a los OOA en la
prestacion de sus servicios, utiliza la modalidad de implementar recursos publicos y
recursos privados cuando los recursos publicos no son suficientes para poder financiar
las obras. Para participar en el PROMAGUA se requiere prestar los servicios de agua
potable y saneamiento a localidades de mas de 50 mil habitantes lo que representa un

poco mas del 50% de la poblacién del pais.

CONAGUA seiala que este instrumento “promueve la participaciéon de capital privado
como complemento a los recursos no recuperables que el Programa brinda, y para ello,
implica un cambio estructural que fomente la consolidacion de los organismos
operadores de agua, facilite el acceso a tecnologia de punta, impulse la autosuficiencia, y
promueva el cuidado del medio ambiente con proyectos de saneamiento,
preferentemente ligados al aprovechamiento de las aguas residuales”#6. La institucién
define que se entregan recursos a fondo perdido hasta por 75 % del valor total de la
inversion requerida y se promueve que el resto sea aportado por el sector privado, en
formas de asociacién que pueden ser por un contrato de servicios parcial o integral, la

constitucion de una empresa mixta o bien mediante un titulo de concesion.

Los recursos del PROMAGUA se han concentrado en la ciudad de Le6n y los Altos de
Jalisco (34.55%), asi como en la Zona Metropolitana de Guadalajara, ZMG (17.97%),
sumando entre ambos representan el 52.52 % del total. Parece importante mencionar

que ambas inversiones fueron realizadas en 2006, afio de las elecciones presidenciales, y

46 Consultado en http://www.conagua.gob.mx/conagua
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como puede verse en el cuadro 2.7, fueron las Unicas inversiones que se realizaron en
dicho ano por parte de PROMAGUA. Estas inversiones en conjunto representan mas de la
mitad de los recursos totales erogados en el periodo 2002-2007. Es decir, en un afio:
Leon, Los Altos de Jalisco y la ZMG absorbieron mas de la mitad del de los recursos

PROMAGUA de cinco afios. Lo anterior puede ver en el cuadro 2.7 de este documento.

Cuadro 2.7
Municipios con O0OA beneficiados por el PROMAGUA 2002-2007

Municipio Monto % Motivo Ano
Leodn y Altos de Jalisco 2,786.00 34.55 Abastecimiento 2006
Agua
ZM de Guadalajara 1,449.00 17.97 PTAR 2006
Varios 817.4 10.14 Abastecimiento 2007
Agua
Querétaro 800.40 9.93 Abastecimiento 2005
Agua
Tijuana 480.00 5.95 Ampl. Acueducto 2004
Cd. Juarez 267.4 3.32 PTAR Norte y Sur 2007
Xalapa 211.69 2.63 PTAR 2002
Leén 175.00 2.17 PTAR 2004
Saltillo 146.27 1.81 PTAR 2002
Morelia 112.19 1.39 PTAR 2002
Querétaro 94.45 1.17 PTAR 2003
Los Cabos 80.00 0.99 PTAR 2004
Celaya 70.67 0.88 PTAR 2004
Los Cabos 69.43 0.86 Planta Desaladora 2002
Zacatecas 59.99 0.74 PTAR 2003
Salamanca 59.02 0.73 PTAR 2004
Delicias 56.0 0.69 PTAR Norte 2007
Pachuca 52.62 0.65 PTAR 2003
Cd. Juarez 51.3 0.64 PTAR Sur 2007
Colima 41.60 0.52 PTAR 2004
San Juan del Rio 32.0 0.40 PTAR 2007
Parral 32.0 0.40 PTAR 2007
Fresnillo 30.00 0.37 PTAR 2004
Morelia 29.2 0.36 PTAR 2007
Cd. Valles 20.80 0.26 PTAR 2004
Matehuala 20.00 0.25 PTAR 2004
Tepeji del Rio 18.71 0.23 PTAR 2003

Fuente: Elaboracién propia con informacién proporcionada por la Subdireccién General de Agua potable,
Drenaje y Saneamiento de la CONAGUA. (Abril de 2008)
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El cuadro anterior no s6lo permite observar cdmo se ha dado la distribuciéon geografica
de estos recursos, sino también, muestra una tendencia a invertir mas en obras para el
saneamiento y reuso del agua, que a la construccién de obras para la explotacién de
nuevas fuentes de abastecimiento. De las 28 obras proyectadas, 23 corresponden a la

construccién de Plantas de Tratamiento de Aguas Residuales.

2.4.3 Programa de Agua Potable Alcantarillado y Saneamiento
en Zonas Urbanas APAZU

El APAZU funciona desde hace casi 20 afios. Fue creado para aumentar la cobertura de
agua potable y alcantarillado en poblaciones urbanas de mas de 2500 habitantes. Con los
datos disponibles (2005 y 2006), se contabiliza una cantidad mucho menor a los dos
programas anteriores. Los municipios que concentran los recursos de este programa
son: Mexicali (5.53%), Tijuana (5.31%), Playas de Rosarito (4.05%); Zihuatanejo
(3.74%); Ciudad Juarez (2.95%); Tlajomulco (2.89%); Guadalajara (2.83%); Toluca
(2.75%). Aunque, como se ve en el Anexo III, la distribucién municipal de este recurso es

mas homogénea que en los dos programas anteriores.
A manera de ejemplo se toman los rubros a los que se destinaron el recurso de ejercicio

2005 de este programa. Como se puede ver los principales objetos del gasto son los de

construccién, rehabilitacion y suministro.
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Cuadro 2.8
Numero de obras y monto de la inversion por rubro APAZU 2006

0,
. . % Respeto AL
Objeto del gasto Numero de presupuesto
- al total de Monto o
(descripcion) Obras las obras utilizado en este
rubro
Gastos indirectos 337 19% 109, 455, 858 1.50%
Construcciéon 288 16% 2,866,484, 052 38.50%
Estudio 168 10% 164, 044, 482 2.20%
Proyecto 160 9.30% 75,852,986 1.30%
Rehabilitacion 151 8.8 609, 295, 246 8.20%
Drenaje 117 6.80% 162,160, 740 2.2
Ampliacién 115 6.70% 266,877,037 3.6
Suministro 66 3.80% 742,354,025 10%
Red de agua potable 65 3.8 84,749, 677 1.10%
Red de 47 2.7 115,879, 603 1.50%

Alcantarillado

Fuente: Elaboracién propia con informacién proporcionada por la Subdireccién General de Agua potable,
Drenaje y Saneamiento de la CONAGUA abril de 2008. Descripciéon por objeto del gasto que realiza el
programa APAZU durante el ejercicio fiscal 2005.

2.4.4 Los municipios con los 00A que mas recursos reciben de
PRODDERy PROMAGUA

El cuadro 2.8 muestra cuales han sido los municipios que al sumar los recursos
obtenidos del PROMAGUA y del PRODDER, han sido los mayores beneficiarios de

recursos destinados a la inversion en el sector hidrico.
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Cuadro 2.9
Municipios que concentran los mayores recursos del PRODDER y PROMAGUA

Municipio/Ciudad PROMAGUA PRODDER Monto total
Leon y Altos de Jalisco 2,786.00, (2006) 105,088,539 3,048,088,539

Mas (Ledbn)

175,000,000 (Leon,

2004)
ZM Guadalajara 1,449.00 302,677,949 1,851,677,949
Distrito Federal - 1,397,702,265 1,397,702,265
Querétaro 800,400,000 - 800,400,000
Tijuana 480,000,000 110,928,578 590,928,578
Chihuahua - 438,387,986 438,387,986
Monterrey - 435,643,017 435,643,017
Ciudad Juarez 318,700,000 - 318,700,000
Xalapa 211,690,000 14,777,909 226,467,909
Morelia 112,190,000 93,887,450 206,077,450
Saltillo 146,270,00 55,804,885 202,074, 885
Puebla - 188,201,857 188,201,857
Naucalpan - 125,164,058 125,164,058
Mexicali - 118,386,741 118,386,741
Aguascalientes 109,587,741 109,587,741
Torreén 106,853,488 106,853,488
Ecatepec 98,632,976 98,632,976

Fuente: Elaboracién propia con informacién proporcionada por la Subdireccién General de Agua potable,
Drenaje y Saneamiento de la CONAGUA abril de 2008.

Como se ve, existen municipios y regiones privilegiadas que recibieron las partes
fundamentales de la inversion. La politica de inversion definida por la CONAGUA para el
periodo 2000-2009 ha beneficiado ciudades como la de Guadalajara y Leén. En lo que

respecta a la ZMCM, hasta el 2006 no tenia ninguin proyecto con el PROMAGUA.
Lo anterior cuestiona la idea de que la nueva gestion hidrica tiene como fundamento la

problematica econémica y el riesgo de sustentabilidad de las regiones mas habitadas del

pais, y que mas bien da indicios que sigue teniendo una fuerte carga politico-electoral.
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El analisis de la problematica econémica de los OOA en México, durante los afios de esta
década, nos muestra la existencia de una heterogeneidad de situaciones que nos
permiten identificar a un conjunto relevante de OOA caracterizados por su nivel de
eficiencia, conflictividad y/o apoyos de la politica de inversion en infraestructura. Un
conjunto de ellos, corresponde a la ZMCM que en el siguiente capitulo abordaré con mas

detalle.
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CAPITULO 3

EL AGUA EN LA ZONA METROPOLITANA DE LA CIUDAD
DE MEXICO: PROCESOS, INFRAESTRUCTURA Y ACTORES

La Zona Metropolitana de la Ciudad de México ZMCM es el centro urbano mas grande del
pais, para el afio 2007 en ella habitan 19.75 millones de personas, 19.1% del total de la
poblacién mexicana. En materia econémica tiene la contribucién mas alta al PIB nacional
con una aportacion del 22.8%. Territorialmente, esta integrada por 59 municipios del
Estado de México, 1 del Estado de Hidalgo y las 16 delegaciones del Distrito Federal4’.
Esta composicion que desborda los limites politicos administrativos, junto con el
surgimiento de nuevos y diversos actores, hacen de esta ciudad, el territorio mas
complejo y conflictivo del pais, tanto para su administracién, como para garantizar su
sustentabilidad. Los procesos que se han desarrollado en la regién han sido de una gran
transformacién de las formas y actores de la gestion hidrica, y la infraestructura
necesaria ha sido objeto de importantes inversiones, sin embargo, el balance no muestra

solucidn a los grandes problemas y retos.

En efecto, la ZMCM enfrenta tres grandes retos, dos de ellos historicos. El primero son los
riesgos de inundacién, que siguen latentes después de siglos de construir grande obras
hidraulicas dirigidas a remediar el problema del desalojo de las aguas de una zona de
crecimiento urbano. El segundo se relaciona con el aumento de la demanda de agua por
lo que necesita buscar nuevas fuentes de abastecimiento. EIl tercero es el de la
sustentabilidad, el cual requiere necesariamente de acuerdos al margen de intereses

puramente econémicos y personales.

Las tendencias de crecimiento indican que la poblaciéon de la ZMCM para el afio 2020

alcanzara los 25 millones de habitantes. Este aumento de la poblacién indudablemente

*” CONAGUA (2007) Anélisis de la Informacion del agua de los Censos y conteos 1990 a 2005.

sara.armendariz@gmail.com [74]




significara una mayor presion hacia la cobertura de servicios publicos basicos, como es el
caso, de los servicios de agua potable, drenaje y alcantarillado, servicios asociados a
fuertes presiones sociales, politicas, ambientales y econémicas. De ahi que mantener o
ampliar la cobertura de servicios relacionados al recurso hidrico ha sido una tarea

compleja y con elevados costos.

Actualmente la capital del pais y su area metropolitana consumen uno de los caudales de
agua mas grandes del mundo. El consumo en la ZMCM es de aproximadamente 62 m3/s,
de los cuales 35 m3/s se destinan al DF y 27 m3/s a los municipios conurbanos del
Estado de México. La disponibilidad de agua promedio por habitante ha venido bajando:
en 1950 era 573 m3/hab/afio; en la actualidad es de 85m3/hab/afio y se espera que
para el afio 2025 sea unicamente de 73 m3/hab/afio. (Cfr. Castelan, 2002:2).

Para desalojar el agua de lluvia y las aguas residuales, la ZMCM requiere una capacidad
de 315 m3/s, mientras que su capacidad actual es de 195 m3/s. De acuerdo a estos
datos tenemos un déficit de desalojo de 120 m3/s que trae como consecuencia que
algunas zonas del oriente y norte la ciudad se inunde durante la época de lluvia que

abarca los meses de mayo a septiembre.

En estos ultimos afios, el saneamiento de las aguas residuales se ha convertido en uno de
los ejes de la politica de inversion en el sector. De acuerdo al Programa de
Sustentabilidad Hidrica de la Cuenca del Valle de México, la Ciudad de México es una de
las ciudades con el menor indice de tratamiento de aguas residuales, ya que mientras el

promedio nacional es de 37.4% en el Valle de México unicamente se trata el 14%.

Como muestran los datos anteriores, el abasto y el desalojo del agua son temas
principales de la gestion hidrica, y con la descripciéon que sigue, muestro las raices
histéricas del problema y como se han constituido en el nicleo de la problematica
hidrica del territorio. Comenzaré por el proceso relacionado con el desalojo pues es
probablemente el de mayor impacto por sus repercusiones sobre la vida de la ciudad de

México en la historia.
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3.1 El Drenaje de la ciudad: las grandes obras hidraulicas que
transformaron la Cuenca del Valle de México

Cuando se optd por construir la capital de la Nueva Espafia sobre las ruinas de
Tenochtitlan, la administracion espafiola heredd no so6lo las ventajas estratégicas y
politicas que ofrecia el sitio, sino también, toda su problematica hidraulica. Como precio
de la centralizacion administrativa, el gobierno colonial tuvo que pagar con una magna

obra hidraulica (Connolly, 1997: 200)

Las inundaciones fueron una de las razones para promover obras que en un inicio
buscaban contener las aguas de los rios a través de albarradones, como el de
Nezahualcdyotl construido para controlar las aguas del lago de Texcoco. Desde mediados
del siglo XVI se empez6 a perfilar la posibilidad técnica del desagiie general de la cuenca,
en la medida de que el crecimiento de la ciudad hacia que las inundaciones se volvieran
mas desastrosas. De hecho, existe una larga lista a lo largo de la historia de la ciudad de

inundaciones seguidas de proyectos de obras hidraulicas encaminadas a detenerlas.

Podemos identificar la construccion de tres grandes obras encaminadas a sacar el agua
de la ciudad y detener las inundaciones. La primera es el Tajo de Nochistongo cuya
construccién tardé mas de un siglo (1607-1789); el segundo es el Gran Canal del

Desaglie (terminado en 1910) y, finalmente el Drenaje Profundo (1966-1975).

Si bien desde la inundacién de 1555 se empezd a considerar el desaglie general de la
cuenca del Valle de México, después de la inundacién de 1607 se reconsider6 esta
posibilidad y, entre varios proyectos propuestos, se seleccion6 el de Enrico Martinez,
quien plante6 una magna obra hidraulica. Una parte de ella fue la construccién de dos
canales o tajos y un tunel intermedio llamado de Huehuetoca de 6.6 km de largo y 3.5
metros de ancho. Sin embrago, y pese a esta obra, en 1629 la ciudad quedd casi

destruida con una gran inundacidn, considerada la peor de su historia, que duré hasta
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1634. “El tinel derrumbado se convirtié en un canal abierto de mayor capacidad, el
“Tajo de Nochistongo”, considerada la obra magna del virreinato, no se terminé de
construir sino hasta 1789, y adn después seguian los trabajos de reparacion y

mantenimiento4s, (Connolly, 1997: 202)

El segundo sistema de desalojo de aguas de la Ciudad de México es el Gran Canal del
Desagiie inaugurado en 1910 por Porfirio Diaz. Esta obra consiste en drenar el agua
desde el lago de Texcoco a través de una canal de 47 kilometros y un tunel (Tunel de
Tequixquiac) de 100 metros de profundidad, 4 metros de didmetroy 11 kilometros de

largo.

Territorialmente hasta entonces, los 75 kildmetros cuadrados de urbanizacién habian
permanecido practicamente enclaustrados por diques y atarjeas de proteccidn. A partir
de entonces la ciudad se extendié considerablemente, creandose las colonias Roma,
Condesa, Obrera, Doctores y Cuauhtémoc, entre otras. En 1930 sélo contaba con 46
Kilémetros cuadrados y una poblacion de 950 mil habitante; para 1953 se extendid sobre

240 kilémetros cuadrados y albergaba a tres millones 500 mil habitantes.

El proceso de industrializacién iniciado con el modelo de desarrollo de sustituciéon de
importaciones, gener6 una creciente actividad econémica en la capital del pais que se
acompafi6é de importantes procesos migratorios del campo hacia la ciudad. El desarrollo
de las vias férreas y de las carreteras, determiné una dinamica urbana y econémica
caracterizada por la instalacion de la industria en el norte de la ciudad, en Azcapotzalco y
Gustavo A. Madero, y los primeros municipios conurbados de Naucalpan y Tlalnepantla

del Estado de México.

“8 Con el paso de los siglos el Tajo de Nochistongo y el Canal de Huehuetoca se convertirfan, en su tramo final,
en uno de los mas importantes drenajes de la ciudad, denominado Interceptor Poniente, cuya edificacion se inicio
hacia fines de los afios cincuenta. (Legorreta: 2006:36).
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Como resultado de este crecimiento, los desagiies de la ciudad se saturaron, de nueva
cuenta y en 1951 el centro histérico se inund6 por tres meses. Los hundimientos y
saturacion de los tineles de Tequixquiac obligaron a perforar la cuenca una vez mas;
entre 1937 y 1946 se abri6 otro similar casi paralelo al Tunel de Tequixquiac,

denominado Nuevo Tunel, que se puso en operacion hasta 1955.

La ciudad contindo su crecimiento y necesit6é cada vez mas agua y por ende, edificar cada
vez mayores drenajes. “Las areas pavimentadas se extendieron considerablemente,
impidiendo recargas Yy filtraciones naturales de agua pluvial, que sumado a la cada vez
mayor explotacion de los mantos acuiferos, iniciaron los hundimientos alarmantes
principalmente en el centro histoérico, afectando la pendiente del Gran Canal del Desagtie.
Todo esto obligd a construir décadas mas tarde el tercer sistema de desalojo de agua”.

(Legorreta, 2006: 45)

El Drenaje Profundo se inici6 en 1966 y su primera etapa se concluyé en 1975 con la
edificaciéon de dos tineles denominados Interceptores, el oriente, de 10 kildémetros de
longitud, y el central, de ocho; ambos tiineles conducen el agua a otro mas grande, de 50
kilometros de longitud denominado Emisor Central. Actualmente el drenaje profundo
cuenta con alrededor de 110 kilometros. Esta obra desaloja 150 metros cubicos por
segundo de los cuales se calcula que el 80% son aguas pluviales y el restante 20% aguas
negras. Las aguas desalojadas en principio serian llevadas al mar, sin embargo, una parte
importante es utilizada para el riego con aguas negras en el sector agricola del Estado de

México e Hidalgo.

En el cuadro 3.1 se muestra la secuencia historica de las grandes obras hidraulicas de

desalojo del agua, desde el siglo XVII hasta el siglo XX.
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Cuadro 3.1

Las obras mas significativas de desagiie que transformaron
la Cuenca del Valle de México

Periodo de Contexto Nombre de las Descripcion
construccion Obras Hidraulicas

1607-1794 Imposicion del | Ttnel de | Proyecto de los cinco grandes
nuevo patréon | Huehuetoca lagos, Chalco, Xochimilco, San
urbanistico traido Cristobal-Xaltocan, Zumpango
del continente | Canal El Tajo de |y Texcoco
europeo y las Nochistongo

Construccién de un tunel de 7
Inundaciones de km de largo y 50 metros de
1604y 1607 profundidad.

Construccién de un canal por

el que se desviaron las aguas

del rio Cuautitlan.

1895-1900 Crecimiento El Gran Canal del | Retoma el proyecto de los cinco
desmedido de la | Desagiie lagos. Drenar el agua desde el
ciudad con la lago de Texcoco.
subsiguiente Tunel de
saturacion de los | Tequixquiac, Canal de 47 kilémetros y un
sistemas de tunel de 11 kilémetros de largo
desagiie. y 4 metros de didmetro y 100

metros de profundidad.

1937-1942 Segundo Tunel de Se construyd a 200 metros del

Tequixquiac, primer tinel con las mismas
dimensiones

1966- 1975 La inundacién de | Drenaje Profundo Aun esta en construccion.

1951 en el centro
histoérico
Hundimiento de la

ciudad

Saturaciéon de los
taneles de
Tequixquiac.

1,353 kilometros de tUneles
subterraneos de 5 metros de
didmetro que atraviesan el
subsuelo de la ciudad.
Conducen el agua al emisor
central, un tdinel de seis y
medio metros de diametro
construido a 240 metros de
profundidad.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de diversas fuentes

Las grandes obras de infraestructura para el desalojo del agua, han mantenido latentes

problemas asociados. Uno de ellos, es el de la relacion con la sustentabilidad ecolégica,
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de raices histoéricas. En efecto “Ya desde el principio del siglo XVI Martinez habia notado
la relacidn entre la erosiéon del suelo y las inundaciones. A principios del Siglo XIX, los
estragos ecologicos en el Valle eran evidentes” (...). “Todo el planteamiento inicial
destinada a aprovechar el agua para la irrigacion, para la navegacion, y en general, para
el embellecimiento del valle, se sacrific6 en aras de la economia. Al igual que en la época
virreinal, después de la independencia, las obras hidraulicas del Valle de México se
reducirian a las estrictamente necesarias para liberar la ciudad de inundaciones. El agua
se seguia considerando como el enemigo a vencer y no como recurso invaluable. No se
preveian las desastrosas consecuencias de mezclar las aguas negras con las pluviales”.

(Connolly, 1997: 213).

Otro gran problema asociado es la creciente incapacidad del drenaje profundo por la
pérdida de inclinacién al aumentar el hundimiento de la ciudad por el excesivo bombeo
de aguas profundas para abasto. Asi, de acuerdo al Programa de sustentabilidad Hidrica
de la Cuenca del valle de México, la capacidad de desalojo debido a los hundimientos ha
disminuido considerablemente su capacidad que es cercana a los 150 metros ctubicos por
segundo, siendo que lo necesario es de 315 m3/s por lo cual se presenta un déficit de

165m3/s%9.

La construccién de estas magnas obras de ingenieria hidraulica, en las que incluyo los
complejos sistemas de abastecimiento de agua que abordaré en el siguiente apartado
(Sistema Lerma y Cutzamala) se caracteriza en los ultimos decenios del siglo XX por tres
factores basicos: El primero es un gobierno que se empezd a caracterizar por el alto
grado de centralizacion del poder en el presidente, que en la ZMCM se encontraba en
manos de un solo grupo o partido politico, el PRI. El segundo, es de caracter

administrativo a través de la existencia de entidades centralizadas del gobierno federals%

* programa de Sustentabilidad Hidrica del Valle de México”

%0 |_a creacion en 1946 de la Secretaria de Recursos Hidraulicos Secretaria de Recursos Hidraulicos (SRH), que
absorbia las funciones de regulacion que hasta entonces descansaban en la Secretaria de Agricultura’y Fomento y
las de construccién, a cargo de la Comision Nacional de Irrigacién que dio paso en 1989 a la Comision Nacional
del Agua
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y, el tercero, factor es la obtencion de financiamientos externos.

En los afos recientes, para atender la situacion de crisis que enfrenta la Cuenca del Valle
de México, la actual administracion federal presenté en el 2007 el Programa de
sustentabilidad hidrica de la Cuenca del Valle de México. Programa que proyecta la
continuacion de los mismos métodos usados en siglos anteriores, “la construcciéon de
grandes y costosas obras” para desalojar las agua tanto negras como pluviales, ahora
acompafiada de obras de saneamiento de igual tamafio y costo. En el cuadro siguiente se

muestran las principales obras de éste programa.

Cuadro: 3.2
Inversion en obras de saneamiento y nuevas fuentes de suministro de agua
potable (2007-2012)

Proyecto Inversion
Ampliacién del sistema de drenaje profundo. | 12, 000 millones de pesos
Emisor Oriente.
PTAR Guadalupe 16, 680 millones de pesos
PTAR Berriozabal
PTAR Nextlalpan
PTARs Zumpango
PTAR Vaso de Cristo
PTAR Atotonilco (EI Salto)
Planta Potabilizadora presa de Guadalupe 4, 433 millones de pesos
Planta potabilizadora Acuifero de Tula
Planta potabilizadora Vaso de Zumpango
Planta potabilizadora Presa Madin
Modernizacidén del Sistema Cutzamala 3, 681 millones de pesos
TOTAL 36, 794 millones de pesos

Fuente: SEMARNAT, Programa de Sustentabilidad Hidrica de la Cuenca del Valle de México
PTAR: Planta de Tratamiento de Aguas Residuales

La inversion contemplada asciende a 36 794 millones de pesos, procedentes del
gobierno federal, los gobiernos de los estados de México e Hidalgo y del Distrito Federal.
Parte de estos fondos provienen del Fideicomiso 1928 que permite crear un fondo con la
los pagos de derechos por el uso de agua que realizan las entidades antes mencionados.

Igualmente se espera una importante inversion privada en la construccion de diversas
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obras entre las que destacan por su tamano; el Emisor Oriente y la Planta de Tratamiento
de Aguas “El Salto”, en Atotonilco de Tula Estado de Hidalgo. Esta planta se calcula que

tendra un costo total de 10 mil millones de pesos.

En el mapa 1 se pueden observar los principales sistemas de drenaje de la ciudad: El
Gran Canal del Desagiie, el Drenaje profundo en sus tres tramos principales: Emisor
Poniente, Emisor Central y el trazo del Emisor Oriente cuya construccién estd en
proceso. También estan sefialadas las Plantas de Tratamiento de Aguas Residuales en el

marco del programa de sustentabilidad Hidrica del Valle de México.
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Fuente: Programa de Sustentabilidad Hidrica del Valle de México 2007
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3.2 Las fuentes abastecimiento:
;(De donde viene el agua que consumimos?

La ZMCM tiene tres fuentes principales de abastecimiento, como se muestra en el cuadro
3.3. La principal fuente de agua esta constituida por los acuiferos, lagos, manantiales,
rios y presas del Valle de México que representan el 58%, en segundo lugar el Sistema

Lerma que aporta el 14% y, finalmente, el Sistema Cutzamala el 28%.

Cuadro 3.3
Fuentes de suministro de agua en el Distrito Federal y los municipios
conurbados del Estado de México

Acuiferos Valle de Sistema Sistema

Total
Entidad México Lerma Cutzamala ota
m3/s
m3/s m3/s m3/s
Distrito Federal 20.1 5 10 35.1
Municipios conurbado 26.2 1 5.7 329
del Estado de México
Total 46.3 6 15.7 68

Fuente: Elaboracién con base en informacién de Perlé. M. y Gonzélez. A., (2005: 66-67)

El origen de estos caudales tiene detras una compleja historia al igual que el tema del

drenaje abordado en el apartado anterior.

Desde su fundacion la ciudad de Tenochtitlan ahora Ciudad de México, tenia que resolver
el problema de falta de agua dulce. Para ello sus pobladores construyeron un acueducto
que llevaba el agua desde los manantiales de Chapultepec y mas tarde desde Coyoacan y
Churubusco. Un segundo acueducto para la ciudad se construy6 por novohispanos entre
1564 y 1572 llamado Santa Fe que traia el agua de la sierra del Desierto de los Leones.

En el siglo XVII se construyé un tercer acueducto que iba de los manantiales de
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Chapultepec hasta la Fuente de Salto del Agua, de este acueducto ain quedan algunos

arcos sobre la actual avenida Chapultepec.

Estos tres acueductos abastecieron de agua a la ciudad durante todo el periodo virreinal
y hasta fines del siglo XIX. Sin embargo, el auge econémico de la era del Porfiriato
demando6 un mayor caudal de agua potable. Asi, en 1902 se iniciaron los estudios para
traer agua de los manantiales y mantos acuiferos subterrdneos de Xochimilco. El
resultado fue la construccion de un nuevo acueducto de 1.5 metros de diametro y 33
kilometros de largo, que concluye en la planta de bombeo de la colonia Condesa. Este
acueducto fue inaugurado en 1910, al igual que el Gran Canal del Desaglie, como parte de

los festejos del Centenario de la Independencia. (Cfr. Legorreta, 2006:69)

En el Valle de México se tienen identificados siete unidades hidrogeoldgicas o acuiferos.
La recarga anual de éstos se estima en 751 hm351, y las superficies de mayor recarga se
sitdan en las sierras que son limitrofes del Valle hacia el oriente y sur, ya que presentan
un denso fracturamiento y una precipitacion media anual mayor a los mil mm: De esta
recarga se estiman aprovechamientos del orden de 1,700 hm3/afio, es decir, existe un
importante déficit entre recarga y extraccion. El principal usuario del agua subterranea
es el uso publico urbano, el cual utiliza el 77% del agua extraida, con lo que se abastecen

aproximadamente 15 millones de personas (,,,)

El aumento en la extraccién de agua, a pesar de la abundancia de recursos hidricos
subterrdneos de la cuenca, su sobreexplotacion empezé a generar los severos
hundimientos de la ciudad que motivaron la realizacion de estudios en los afios cuarenta,
con los que se determind llevar agua de fuentes externas. Por su proximidad, la cuenca

del Lerma result6 ser la primera cuenca adyacente en aportar agua a la ciudad.

*1 Un hectémetro equivale a un millén de metros cibicos de agua
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En 1942 en la administracién de Manuel Avila Camacho se inicié la obra hidraulica que
permitiria traer el agua desde la Cuenca del Lerma y sus manantiales. La primera etapa
que tard6 10 afios en realizarse, consistiéo en la captaciéon de aguas superficiales de
Almoloya del Rio. La segunda etapa de este sistema se desarrollo entre 1965 y 1975, a
través de convenios firmados entre el Departamento del Distrito Federal (DDF) y el
Gobierno del Estado de México (GEM). “Esta etapa consistié en la construccién de una
importante bateria de pozos que llegaron a enviar en 1974 hasta 14m3 por segundo de

agua a la capital del pais”. (Perld, M y Gonzalez, 2005:33)

Desde que se empezd la segunda etapa del Sistema Lerma se empezaron a analizar
proyectos alternativos para prever de donde se traeria el agua para atender la expansion
de la ciudad, que en esos afios estaba en pleno auge. El Sistema Cutzamala fue un
proyecto disefiado, construido y operado por el gobierno federal, a diferencia del Sistema

Lerma que quedo a cargo del DDF.

La construccion del Sistema Cutzamala abarcé el periodo de 1974-1993 y se integré de
tres etapas. La primera etapa consisti6 en traer agua de la presa Valle Victoria,
perteneciente al Sistema Hidroeléctrico Miguel Aleman, que permitié aprovechar el
tinel del Sistema Lerma. La segunda etapa consistio en traer agua de la presa Valle de
Bravo, para entonces se requirié una inversion mayor para la construccion de un tinel
paralelo de 16 Km de longitud denominado Tunel Analco-San José. La tercera y ultima
etapa consiste en traer agua de otras tres presas mas, Colorines, Tuxpan y del Bosque,

estas ultimas del estado de Michoacan.

El sistema Cutzamala se integra de: un acueducto de 162 Km, una planta potabilizadora,
tres presas de almacenamiento, seis estaciones de bombeo y cuatro presas derivadoras.
Con esta infraestructura se bombean 1,100 metros hacia arriba el agua de las presas mas
bajas hacia la planta potabilizadora en un recorrido de 130 km hasta llegar a los

circuitos de distribuciéon de la ZMCM.
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En el cuadro 3.4 se muestra la evolucion de las obras de infraestructura para el abasto de

agua para la ZMCM, durante el siglo XX.

Cuadro 3.4
Fuentes externas de abastecimiento de agua para la ZMCM

Fuente de Objetivo Periodo de Descripcion de la obra
abastecimiento construccion
Traer Agua del valle del Lerma 1942 Etapa 1 Construccién de 5
aumentando el caudal en 4m3/s 1lera. Etapa pozos.
parala ZMCM Conduccién del agua por un
. 1965-1975 tubo de 62 km y 2.5 metros
Sistema ; .,
Lerma El caudal. se aumen.to a 1411.13/5 2da Etapa de dlametl.rf) ,
pero debido a conflictos sociales Construccién de un tdnel de
y politicos el caudal quedo en 14 Km
6m3/s Etapa 2
Construccién de 230 pozos.
Transportar agua de las presas 1976-1982 Etapa 1
del sistema hidroeléctrico Miguel Construccién de un
Aleman en la vertiente del rio acueducto de 77 km. Y 2.5 m
Balsas. de didmetro para traer Agua
de la presa Victoria
Por la envergadura del proyecto Etapa 2
se programaron Traer agua de la presa Valle
Sistema Tres etapas 1985 de Bravo y la construcciéon
Cutzamala del Tunel Analco-San José de
16 km
Etapa 3
Se afiaden los caudales de las
presas Colorines, Tuxpan y
1993 del Bosque (estas dos
ultimas del estado de
Michoacan)

Fuente: Elaboracién propia con informacién de diversas fuentes

En la grafica 3.1 se presenta la distribucion porcentual de las fuentes de abastecimiento

tanto para el Distrito Federal como para los municipios conurbados del Estado de

México. En el caso el Distrito Federal las fuentes de abastecimiento propias representan
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el 58%, mientras que para los municipios conurbados es del 80%. Le siguen en
importancia el Sistema Cutzamala que abastece al Distrito Federal con el 28% del agua
que consume, mientras que los municipios conurbados consumen el 17% de este caudal.
El Sistema Lerma contribuye con el 14% y 3% del abastecimiento respectivamente, la
mayor parte de este caudal se esta canalizando a la Zona Metropolitana del Valle de

Toluca.

Grafica 3.1
Distribucion porcentual de la fuentes de abastecimiento en el DF y los municipios
conurbados del Estado de México

80% M Distrito Federal

& Municipios conurbados del
Estado de México

58%

Fuentes propias Sistema Lerma Sistema
Cutzamala

Fuente: Elaboracién con base a informacion de Perl6. M. y Gonzalez. A., (2005: 66-67)

En la dltima década el escenario para poder realizar obras como las del drenaje de la
ciudad, el abastecimiento y el saneamiento, ha cambiado, ya que el monopolio del poder
que antes existia ya no es una condicion determinante para que las cosas ocurran. Ahora
tenemos una diversidad de actores politicos e institucionales que hacen complejo el
acuerdo sobre como resolver y quién es el responsable de atender la problematica

hidrica de la ZMCM. Esta complejidad se torné mas evidente en los afios noventa, cuando
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inici6 la nueva gestion hidrica y se reformaron las instituciones locales para la misma. En
los afios de la presente década, a la situacién anterior se ha sumado la transformacién del
panorama politico, con los consiguientes conflictos y resistencias relacionadas a la

gestion hidrica en la ZMCM.

3.4 Actores de la Nueva Gestién Hidrica en la ZMCM

La ZMCM incorpora una compleja y diversa red de actores econdmicos, sociales y
politicos institucionales. Estos ultimos, al ser los responsables directos de la gestion
hidrica en la ZMCM, son los que abordaré en este apartado. Cada uno de estos actores,
pueden compartir objetivos (infraestructura, sustentabilidad, cobertura, calidad), pero
sus alcances son diferentes, tanto en sus funciones como en su territorio de influencia.
De acuerdo a su dmbito territorial de influencia los podemos agrupar en tres niveles:

metropolitanos, estatales y municipales.

En el ambito metropolitano esta la Comisién de Agua y Drenaje del Area Metropolitana
(CADAM), creada en 1994 por convenio entre los gobiernos del DF, el Gobierno del
Estado México (GEM) yla CONAGUA; El Fideicomiso para las Obras de Abastecimiento y
Saneamiento del Valle de México y sus grupos de trabajo, el Consejo de Cuenca del Valle
de México y sus grupos auxiliares (CCVM) y, representaciones de la CONAGUA,
basicamente por conducto del Organismo de Cuenca de Aguas del Valle de México y

Sistema Cutzamala, que integran a cuatro estados (DF, México, Tlaxcala e Hidalgo).

Las instancias responsables de la gestion hidrica en el ambito estatal, corresponden al
Gobierno de la Ciudad de México a través del Sistema de Aguas de la Ciudad de México
(SACM) y, al Gobiernos del Estado de México, a través de la Secretaria de Agua y Obras
(SAOP) y la Comision Estatal de Agua (CAEM).
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El SACM se crea en el 2003 por decreto del Jefe de Gobierno de la ciudad al fusionar la
Direccién General de Construccién y Operacion Hidraulica (DGCOH) y la Comisiéon de
Aguas del Distrito Federal (CADF). En un primer momento se cre6 como un organismo
descentralizado, sin embargo, un afio después, fue liquidado y dio paso al SACM como es
un 6rgano Desconcentrado de la Administracion Publica del Distrito Federal, adscrito a la

Secretaria del Medio Ambiente.5?2

En el Estado de México la Secretaria del Agua y Obra Publica creada por decreto en el
2005 al modificar la Ley Organica de la Administracion Publica en donde la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Obras Publicas se modifica dando origen a dos dependencias: la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI) y la Secretaria del Agua y Obra
Publica (SAOP).

Por su parte la Comision de Aguas del Estado de México (CAEM) es un oOrgano
desconcentrado dependiente de la SAOP, creada en marzo de 1999, al fusionar la
Subsecretaria de Infraestructura de Hidraulica y la Comisién Estatal de Agua y

Saneamiento (1974-1999).

Cabe mencionar que tanto el SACM como la CAEM en el momento de su creacién fueron
organismo publicos descentralizados, sin embargo, al parecer la descentralizacion
conlleva a otorgar un estatus juridico y laboral que en términos reales representa la
pérdida de control politico de un area estratégica para los respectivos gobiernos, por lo

que toman la decisién de cambiar a la figura de 6rgano desconcentrado.

52 «Articulo 7.- El Sistema de Aguas de la Ciudad de México es un Organo Desconcentrado de la Administracion
Publica del Distrito Federal, adscrito a la Secretaria del Medio Ambiente, cuyo objeto principal es la operacion de
la infraestructura hidraulica y la prestacion del servicio publico de agua potable, drenaje y alcantarillado, asi
como el tratamiento y reuso de aguas residuales, que fungira como auxiliar de la Secretaria de Finanzas en
materia de servicios hidraulicos conforme a lo dispuesto en el Cédigo Financiero del Distrito Federal.”Ley de
Aguas del Distrito Federal Consultada en: http://www.sacm.df.gob.mx/sacm, 6 de Marzo de 2009
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Ademas de estas instancias dependientes directamente de las estructuras de gobierno, se

encuentran las relacionadas a la participacion de la sociedad civil. En el DF esta el recién

creado Consejo Ciudadano Asesor de Agua Potable, Drenaje, Alcantarillado, Tratamiento

y Reuso de Aguas Residuales de la Ciudad, en el Estado de México el Consejo Ciudadano

del Agua. A nivel Metropolitano se creé el Consejo de Cuenca del Valle de México.

Finalmente, los prestadores de servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento,

descentralizados de la administraciéon publica municipal y, quienes son el objeto de

analisis de esta tesis en el capitulo siguiente. En el Cuadro 3.5 estan cada una de las

instancias seflaladas de acuerdo a su A&mbito de influencia territorial.

Cuadro 3.5
Actores Institucionales que intervienen en la gestion hidrica de la ZMCM

Alcance Actor Creaciény/o Principales funciones
institucional integracion
Comisiéon de Agua y | Creada en 1994 por | Es establecer en el ambito de sus respectivas
Drenaje  del Area | convenio entre los | competencias la coordinacién en la planeacidn,
Metropolitana gobiernos del DF, el | construccién, operacién, mantenimiento, desarrollo y
(CADAM) 53. Estado de México y la | transferencia de caudales de agua potable, residual,

Metropolitano

CONAGUA.

pluvial y tratada de los sistemas hidraulicos en el area
Metropolitana del servicio regional del Distrito
Federal y en los Municipios conurbados del Estado de
México.

Organismo de Cuenca | DF Incrementar el acceso y calidad de los servicios de
Aguas del Valle de | Estadode México agua potable, alcantarillado y saneamiento.
México CONAGUA Hidalgo Mejorar el desarrollo técnico, administrativo y
Tlaxcala financiero del sector
Prevencién de riesgos y atender sus efectos.
Crear una cultura contributiva y de cumplimiento
LAN en materia administrativa.
Consejo de Cuenca del | Organo colegiado de | Instancias de coordinacién, concertacién, apoyo,

Valle de México y sus
grupos auxiliares
(CCVM).

integracion mixta, creado
en 1995.

Estado de México

Distrito Federal

Hidalgo

Tlaxcala

consulta y asesoria, entre la CONAGUA, los distintos
niveles de gobierno, los representantes de los
usuarios del agua y de las organizaciones de la
sociedad civil.

Establecimiento y ejecucién de programas, la
definicion de criterios de aprovechamiento y
preservacion de los recursos de la cuenca, asi como la
toma de decisiones de inversién y construccién de

%% Se integra por: el Pleno de la Comision, un Presidente, un Secretario Técnico, un Consejo Consultivo y 6
Subcomisiones. y estas a su vez estan integradas por un Vocal, y los representantes del Distrito Federal, la
CONAGUA vy el Estado de México.
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infraestructura.

Direcciéon Local del
Estado de  México
CONAGUA

Administrar y preservar las aguas nacionales y sus
bienes publicos inherentes, dentro del marco juridico,
a fin de lograr su uso sustentable, a través de
programas, estudios, proyectos y acciones con la
participacidon de la sociedad

Secretaria de Agua y

Creada en 2005 al dividir

Verificar el cumplimiento oportuno del Programa

(=] Obra Publica. la Secretaria de Desarrollo | Hidraulico Estatal; asi como la creacién vy

Q 1 L .

= Urbano y Obra Publica. consolidacién de los organismos operadores de agua

) municipales, a fin de ampliar la cobertura de las obras

= y los servicios hidraulicos en el Estado54.

% Comisién de Aguas del | Organo  desconcentrado | Formular, coordinar, administrar y consolidar el

o Estado de México. | de la Secretaria de Aguay | Sistema Estatal de Agua.

= (CAEM) Obra Publica del Gobierno | Asesorar, auxiliar y prestar asesoria técnica a los 00A

S del Estado de México que lo soliciten.

& Coordinar las acciones para promover la
participaciéon de los tres érdenes de gobierno en lo
referente a las obras hidraulicas,

Vigilar el cumplimiento de la ley estatal de aguas.55.
Consejos Ciudadanos | Creados por iniciativa del | Instancias de participacién por distintos grupos de la
del Agua Estatales. poder ejecutivo nacional sociedad civil y especialistas en el tema.

en 2001

Sistema de Aguas de la
Ciudad de México.

Distrito
Federal

Organismo Publico
desconcentrado

de la Secretaria del Medio
Ambiente, creado por

decreto en el 2003.

Prestar los servicios publicos de suministro de agua
potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento de aguas
residuales y reutilizacion.

Operar, mantener y construir la infraestructura
hidraulica; explotar, usar, aprovechar las aguas, su
distribucién y control, asi como la preservacion de su
cantidad y la calidad para contribuir al desarrollo
integral sustentable de la Ciudad.

*Entre varias otras funciones como: las obras de electrificacion y proteccion civil. Ademas de tener a su cargo la
planeacion, aprobacion, coordinacion y evaluacion los planes y programas relativos a las actividades de las
unidades administrativas de su adscripcién y de los organismos auxiliares y fideicomisos sectorizados a la
dependencia; se encarga de revisar y autorizar el anteproyecto del presupuesto anual de egresos de la Secretaria,
asi como de las comisiones que presida, asimismo, sancionar cuando proceda el organismo auxiliar sectorizado a
la dependencia. Proponer al Ejecutivo del Estado los Proyectos de leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y
convenios sobre asuntos de su competencia.
*para consultar el objeto como aparece en la Ley del Agua del Estado de México, revisar el articulo XIV de ese
ordenamiento. Para conocer lo referente a su relacion con los municipios y su patrimonio deberan consultarse los
articulos XV y XVI, de la misma ley. El presentado aqui es un resumen de ese articulo, realizado por la autora.
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Consejo Ciudadano | Es un Organo Honorario | Presentar opiniones, sugerencias o recomendaciones
Asesor de Agua | que tendra por objeto | a las Dependencias, Entidades y Delegaciones para

Potable, Drenaje, | creado por acuerdo el 3 | una mejor y Optima prestacion de los servicios
Alcantarillado, de noviembre de 200956 relacionados

Tratamiento y Reuso Se integrard por 14 miembros de instituciones
de Aguas Residuales de académicas, asociaciones civiles, y organizaciones
la Ciudad. afines al tema..5”

Organismos Organismos Operadores | Prestar los servicios de agua potable, drenaje y
Operadores de Agua de Agua Descentralizados | tratamiento de aguas residuales.

del gobierno municipal.>8

Municipal

Fuente: elaboracion propia a partir de diversas fuentes oficiales en internet

Ademdas de las instancias mencionadas, existen otro tipo de asociaciones y/o
organizaciones de alcance nacional que se suman a la ya compleja gestion hidrica de esta
zona metropolitana. Aqui adquieren trascendencia las autoridades del Estado de México,
que desde hace dos gestiones han buscado promover y participar en diferentes

organizaciones tanto nacionales como internacionales en materia de gestion hidrica.

% Acuerdo publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal No. 709 el 3 de noviembre de 2009. Consultada
en: http://www.df.gob.mx/wb/gdf/gaceta_oficial (Octubre de 2009).

% Tendra un presidente y vicepresidente que durara un afio en el cargo, mientras que el Director General
de SACM sera el secretario ejecutivo del organismo.

“Avrticulo 2 El Consejo Ciudadano Asesor se integrara con catorce miembros representantes de cada una de las
siguientes instituciones, agrupaciones y organizaciones:

1. Dos representantes de la Universidad Nacional Auténoma de México;

I1. Dos representantes de la Universidad Auténoma Metropolitana;

I11. Dos representantes del Instituto Politécnico Nacional,

IV. Un representante de la Asociacion Mexicana Hidréulica;

V. Un representante de la Asociacién de Ingenieria Sanitaria y Ambiental;

VI. Un representante de la Asociacion Nacional de Empresas de Agua y Saneamiento de México, A.C.;

VII. Un representante del Colegio de Ingenieros Civiles de México;

VII1I. Un representante del Consejo Consultivo del Agua;

IX. Tres representantes de la Sociedad Civil, propuestos y designados por el Jefe del Gobierno del Distrito
Federal.

% Ley de Aguas del Estado de México. Articulo 30.- La administracion de los organismos descentralizados
municipales estara a cargo de: I. Un consejo directivo; I1. Un director general; y I1l. Un comisario.

Avrticulo 31.- El consejo directivo del organismo estara integrado de la siguiente forma: I. Un presidente que sera
designado por el presidente municipal; 1l. Un representante del ayuntamiento; Ill. Un representante de la
Comisién; y 1V. Tres vocales propuestos por las organizaciones vecinales, comerciales, industriales o de otro
tipo, que sean los usuarios del servicio con mayor representatividad y designados por los ayuntamientos.
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Como ejemplo, se cred en el 2007 de la Comision del Agua de la Conferencia Nacional de
Gobernadores (CONAGO), propuesta por el gobernador del Estado de México Enrique
Pefia Nieto, quien es el responsable también de presidirla.>® Otro ejemplo es la
Asociacion Nacional de Empresas de Agua y Saneamiento de México (ANEAS),
organizacién que agrupa a los principales Organismos Operadores de Agua del pais,
(tanto publicos como los pocos privados que existen). En el 2009 esta asociacién esta
presidida por David Korenfeld, actual Secretario de Aguay Obra Publica del gobierno del
Estado de México. A través de esta asociacion Korenfeld preside la Asociacién de Entes
Reguladores de Agua Potable y Saneamiento de las América (ADERESA), y el Consejo
Mundial del Agua.

En los ultimos afios se han recrudecido los enfrentamientos entre las entidades de
gobierno y los organismos que participan en la gestion hidrica de la ZMCM. El problema
tiene aristas politicas, pero también, y de mayor trascendencia es que las fuentes de
abastecimiento existentes ya no cubren la demanda del vital liquido. Las causas de esta
escasez son muchas, que van desde el bajo nivel de almacenamiento de las presas por la
falta de lluvia, la perdida de agua en los sistemas deteriorados de distribucién, hasta la
apertura de tomas clandestinas por la mayor demanda de agua por parte de los pueblos
y comunidades desde donde se importa. El conflicto es que los distintos niveles de
gobierno se culpan de la falta de inversién en el mantenimiento y creacion de nueva
infraestructura, de la cultura de no pago del agua aun cuando las tarifas son bajas y los

subsidios a las tarifa.

La politica hidrica del pais recae crecientemente en la capacidad local para poder llevar a
cabo, con eficiencia y calidad la gestién relativa al agua potable, alcantarillado y

saneamiento. Y una importante aportacién de esa capacidad local se traduciria en la

>? Tiene por objetivo colocar en la agenda publica, de los tres niveles de gobierno y con carécter prioritario, los
servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento. Una de sus primeras acciones es el solicitar una
ampliacion del plazo para la entrada en vigor de la Norma Oficial Mexicana emitida por la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), NOM-001-SEMARNAT-1996, al no estar la mayoria de los
Estados y municipios en condiciones de atender puntualmente este ordenamiento.
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politica de tarifas y la capacidad real para recaudar y darle sostenibilidad al recurso.

3.4 Lainiciativa de una nueva ley para el sector:
signo de un conflicto sin resolver

Como parte de mi andlisis sobre los procesos que han caracterizado a la nueva gestion
hidrica durante el periodo 2000-2009, voy a terminar mencionando la presencia de un
conflicto entre las autoridades federales del agua y el grupo de OOA agrupados en la
ANEAS, conflicto que expresa las contradicciones de la gestion hidrica en el nivel de los

municipios y su representacion politica, especialmente en el Estado de México.

Por una parte se encuentra la posicién del gobierno federal, a través de la CONAGUA.
Esta posicién puede resumirse en un proyecto de centralizaciéon de los recursos para su
posterior ejercicio local, siguiendo los criterios definidos en programas como PRODDER
y PROMAGUA que permiten una negociacién con organismos operadores y una
orientacion de recursos hacia municipios y/o gobiernos estatales alineados a los mismos

objetivos del gobierno federal.

Por la otra se encuentra la posicion de la ANEAS y de municipios de filiacion priista que
buscan un mecanismo de asignacidn de recursos federales descentralizado que ponga en

manos de los gobiernos estatales capacidades de regulacion.

El conflicto se materializa en 2009, con la intencién de la ANEAS de crear una nueva ley
para el sector de organismos operadores, cuyo efecto directo para la CONAGUA seria
perder las atribuciones que le permiten ser la cabeza del sector de agua potable,

alcantarillado y saneamiento, es decir, la parte de la gestion urbana del agua en México.
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El presupuesto asociado a dichas funciones (aproximadamente 17.5 mil millones de

pesos en 2009) representa cerca del 54 % del que ejerce la institucion.®®

Analizar de modo general la propuesta de ley®! es un ejercicio ttil en el marco de esta
tesis porque muestra las posiciones existentes tras un periodo de gestion hidrica que ha
provocado un cambio de politica y ha favorecido a algunos actores locales, pero que ha
estado alejada de resultados que se consideraban necesarios. Hoy se habla de una
inminente crisis de sustentabilidad del recurso en la zona metropolitana, y en general el
gobierno lamenta la ausencia de recursos privados que concurran a mejorar, aumentar o
administrar la infraestructura hidrica en todo el pais. Como mostraré, lo que la
propuesta de ley plantea es una sintesis de las tendencias y conflictos que han tenido

lugar en los ultimos afios, en el campo de la nueva gestion hidrica.

A continuacién, presento un analisis de la ley que se propone, en sus aspectos mas

relevantes®?:

Esta ley se denominaria Ley de Aguas Potable y Saneamiento (LAPS). El nivel jerarquico
que se pretende con esta ley es la de ser reglamentaria de la fraccidn IlI, inciso a) del
articulo 115, la cual faculta a los Municipios para prestar los servicios publicos de agua
potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales.

Actualmente, la ley reglamentaria es la Ley de Aguas Nacionales (LAN) que fue emitida

% Fuente CONAGUA portal de obligaciones de transparencia, rubro Presupuesto

81 E| dia 5 de Febrero de 2009, el senador Silvano Aureoles Conejo, miembro de la bancada del Partido de la
Revolucién Democratica (PRD), present6 ante el pleno del Senado de la Republica el Proyecto de Ley de Agua
Potable y Saneamiento, para la elaboracion de esta propuesta existid una colaboracion muy estrecha con la
Asociacion Nacional de Empresas de Agua y Saneamiento de México A.C. (ANEAS). Antes de poder consultar
la iniciativa en la pagina del Senado, ésta podia consultarse en la pagina de la ANEAS
(http://www.aneas.com.mx) . El dia 20 de octubre de 2009, el peridédico La Region en su version en linea publicd
que David Korenfeld , Secretario de Aguas y Obra Publica del gobierno del Estado de México y actual presidente
de ANEAS en la reunion del Consejo Mundial del Agua (WWC, por sus siglas en inglés), estd impulsando la
nueva Ley de Agua Potable y Saneamiento en el Senado de la  Republica.
(http://www.laregionenlinea.com/index.php?option=com_content&view=article&id=692:la-aneas-electa-
gobernador-del-consejo-mundial-del-agua-wwc-&catid=108:noticias-generales&Itemid=82)

82 E] texto completo se encuentra en http://www.aneas.com.mx/contenido/Propuesta%20de%20L ey.pdf
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en 1992 y modificada en 2004. Por tanto, la propuesta es sustituir a la LAN y obligar a un

cambio drastico en la legislacion del sector.

Los objetivos de la Propuesta de LAPS son especificamente dirigidos a los temas que han
sido promovidos en la fase de nueva gestion hidrica: garantizar la sustentabilidad del
agua, establecer las bases para la valoraciéon econémica del recurso, para la regulacion de
la gestion hidrica y para la concurrencia de actores publicos y privados.
Se plantea:
“Articulo 6. Se consideran fines de la presente Ley:
I. Propiciar la reorganizacion y modernizacién del subsector de agua potable y
saneamiento acorde con las necesidades del pais, mediante una mejor articulacion
de los recursos, instrumentos juridicos, procesos, capacidades, instituciones y
concurrencia de los tres érdenes de gobierno y de la sociedad;
II. Establecer un Sistema Nacional Financiero que garantice la sostenibilidad de
los servicios de agua potable y saneamiento;
III. Ampliar la cobertura y el mejoramiento de los servicios de agua potable y
saneamiento;
IV. Garantizar la calidad y acceso del agua para consumo humano a toda la
poblacidn;
V. Llevar a cabo las acciones necesarias para alcanzar el saneamiento y
disposicion final de las aguas residuales y sus lodos generados;
VI. Promover la cultura del agua para que se reconozca el valor real del recurso y
de la prestacién de los servicios de agua potable y saneamiento, asi como
fomentar el pago justo y oportuno por los servicios prestados;
VII. Promover el uso eficiente, el reuso y recirculacion de las aguas para los
diferentes usos en los sistemas de agua potable y saneamiento, con el concurso de
los usuarios;
VIIL. Unificar criterios en la prestacion de los servicios publicos de agua potable y
saneamiento, para regular las asimetrias generadas que eviten cualquier

fendmeno de concentracion que contrarie al interés publico en atenciéon a lo
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establecido en los parrafos antepenultimo y penultimo del articulo 28 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; y,

IX. Regular el desempeiio de la funcién y la prestacion de los servicios de agua
potable y saneamiento a cargo de las Entidades Federativas, del Distrito Federal y
los Municipios, de acuerdo a lo dispuesto por los articulos 115 y 122,

respectivamente, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”

Bajo estas intenciones, la Propuesta de LAPS define la creaciéon de una nueva estructura
legal en la que entran en juego nuevos actores y procesos para la gestion hidrica. Los

nuevos actores serian los que se muestran en el cuadro 3.6 a continuacién:

Cuadro 3.6
Los nuevos actores institucionales que propone la LAPS

Entidad rectora del sector agua potable y
Instituto Nacional de Agua Potable | saneamiento, el cual define los principios de
y Saneamiento regulaciéon administrativa y econémica,

Ente técnico-normativo que sustituiria a la
CONAGUA en las funciones de agua potable y

saneamiento
Sistema Nacional Financiero de | Un sistema de coordinacién y ejecucion de los
Agua Potable y Saneamiento. recursos financieros para el sector, bajo los

principios de la regulacién.
Actualmente inexistente.

Sistema Nacional de Informacion | Ente que compilaria de modo sistematico la
de los Servicios de Agua Potable y | informacién del desempeiio hidrico y econémico
Saneamiento de los 00A

Sustituiria a la CONAGUA en esas funciones.

Fuente: elaboracion propia con base en la LAPS

Se plantea que la nueva estructura es necesaria para poder cumplir con el objetivo de
dotar a la politica hidrica de dos procesos: una descentralizacién mas profunda y una
regulacién econémica. Estos son los objetivos basicos de la nueva Ley, y con ellos se

crearia un modelo de gestion basado en la regulacién con actores locales.
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El proceso de descentralizacion radica en que coloca a los gobiernos de las entidades y
del DF como las autoridades que tendrian a su cargo la politica de agua potable y
saneamiento, para lo cual expedirian leyes que creen a los érganos reguladores estatales
y del DF. Estos organismos reguladores, a su vez, seran los responsables de definir los
niveles de calidad del servicio, las estructuras de tarifas, los principios de la contabilidad
que deberan llevar los OOA, los principios econdémicos que den incentivos a las
inversiones en el sector, y la aplicacion de las leyes locales. A su vez, los drganos estatales
tendrian que aplicar los criterios y normatividades que dicte el Instituto Nacional de

Agua Potable y Saneamiento.

Se trata, por tanto, de una propuesta de descentralizacion y a la vez, de la aplicaciéon de
un sistema de regulacién nacional.

Entre las funciones que se descentralizarian destacan sin duda las de aplicar un proceso
de regulacion econdémica, que consisten en autorizar las tarifas del servicio con base en
los costos reales y las de definir cudl es la rentabilidad que deben tener los organismos, y

por ende cudl es la manera de fomentar la inversion privada.

También sefiala la aplicacion de la regulacién econdmica, la cual requiere de un marco de
definicion de tarifas que mantengan el equilibrio econdmico financiero del organismo
operador y de incentivos a la inversion. Es decir, los requisitos que deben ser cubiertos

para una atraccion eficaz de inversion privada (tal como vimos en el capitulo 1).

La Propuesta dice:
“Los servicios de agua potable y saneamiento debera apegarse a los siguientes
principios:
I. Calidad minima de los servicios de forma permanente, regular, continua y
uniforme;
II. Estructuras y niveles tarifarios que garanticen la sostenibilidad de los

organismos operadores;
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III. Principios de contabilidad que garanticen la transparencia, congruencia y
compatibilidad en el ejercicio de los recursos del subsector agua potable y
saneamiento;

IV. Aplicaciéon complementaria con la legislacion estatal y la normatividad
municipal con respeto a las funciones que la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos otorga al Municipio y al Distrito Federal para la prestacién de
los servicios; y,

V. Sistema de evaluaciéon que permita la aplicaciéon de inversiones, incentivos y
estimulos a los Municipios y al Distrito Federal, por la prestacién de los servicios
conforme a la regulacién establecida en la presente Ley.” (Articulo XVII de la

LAPS)

Para algunos de los actores que participan en la gestién de los OOA, como ha sido el caso
de quien fuera director del OOA de Atizapan y del OOA de Naucalpan, y que abordaré en
el siguiente capitulo, considera que esta Ley duplica las funciones que ya existen, tanto
en la CONAGUA, como en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. De hecho, durante
su gestion prefirid6 establecer mas relacion con estas entidades que con el propio
gobierno estatal, pues aseguran que condicionan desigualmente el acceso a los recursos

que deben asignarles.

Considero que el resultado de esta complicada red de actores, normas e infraestructuras,
impactan en gran medida los alcances que pueden alcanzar los O0OA de la ZMCM incluso
en aquellos que han demostrado tener una capacidad de gestion razonable en
comparacion con el conjunto, sin embargo, el contexto en el que tiene que actuar

cotidianamente los supera o desborda como veremos en el siguiente capitulo.
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CAPITULO 4

ANALISIS DE LOS ORGANISMOS OPERADORES DE AGUA DE
CUATRO MUNICIPIOS CONURBADOS DE LA ZMCM

Considerando su nivel de cobertura y grado de autonomia, podemos identificar tres

tipos de OOA en la ZMCM.

El primero, corresponde al Sistema de Aguas de la Ciudad de México, organismo de
alcance estatal, pues da servicio a las 16 delegaciones del Distrito Federal que

representan el 47% de la poblacién de la ZMCM.

Un segundo tipo son los OOA de municipios que dada su baja capacidad financiera y/o
administrativa y de gestion, delegan la responsabilidad de dar el servicio al gobierno
estatal a través de la CAEM. Son 39 municipios que en conjunto representan el 9% de la

poblacién de la ZMCM.

Finalmente, un tercer grupo son los municipios que asumen la responsabilidad de dar el
servicio a través de la creacion de un organismo publico descentralizado con amplias
capacidades de gestion. Estos OOA de acuerdo al Articulo 21 de la Ley de Aguas
Nacionales del Estado de México, adoptaran las medidas necesarias para alcanzar su
autonomia y autosuficiencia financiera en la prestacién de los servicios de suministro de
agua potable, drenaje y tratamiento de aguas residuales, y estableceran los mecanismos
de control necesarios para garantizar al publico usuario, condiciones adecuadas de
eficiencia y transparencia. Este grupo se integra por 20 organismos que en conjunto dan

servicio al 45% de la poblaciéon metropolitana.
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Cuadro 4.1

OO0A descentralizados de la Administracion Municipal:

Poblacién y grado de marginacion

00A Municipio Poblacién
SAPASE Ecatepec de Morelos 1,688,258
ODAPAS Netzahualcéyotl 1,140,528
OAPAS Naucalpan de Juarez 821,442
OPDM Tlalnepantla de Baz 683,808
ODAPAS Chimalhuacan 525,389
OPERAGUA Cuautitlan Izcalli 498,021
APAST Tultitlan 472,867
SAPASA Atizapan de Zaragoza 472,526
ODAPAS Ixtapaluca 429,033
SAPASNIR Nicolas Romero 306,516
SAPASAC Coacalco de Berriozabal 285,943
ODAPAS Tecamac 270,574
ODAPAS Chalco 257,403
OPDAPAS La Paz 232,546
OPD Huixquilucan 224,042
SISTEMAS DE
AGUA
ODAS Chicoloapan 170,035
OOAPAST Teoloyucan 73,696
ASA Amecameca 48,363
ODEAPAST Teotihuacan 46,779
ODAPAS Jaltenco 26,359

Fuente: Elaboracién propia con base a informaciéon de INEGI, Perld y Gonzalez, Directorio de OOA
del Estado de México

Considero que este conjunto de OOA representa los casos mas avanzados de lo que se
buscaba con la reforma municipal y los procesos de descentralizacién impulsados en los
afios ochenta y noventa. De ahi que sea un pequefio grupo de este conjunto los que me
interesa analizar. Estos OOA pertenecen a los municipios de Atizapan de Zaragoza,

Naucalpan de Juarez, Ecatepec de Morelos y Tlalnepantla de Baz.

Para realizar el estudio, ademas de recopilar y procesar informacién de fuentes oficiales

y de los portales de internet tanto de los OOA como de los gobiernos locales, la fuente
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principal fueron la aplicacion de un cuestionario (ANEXO III) y las realizacion de

entrevistas semiestructuardas a los directores de los organismos®3.

Los hallazgos de este estudio los organizo en los siguientes campos: descripcion de los
municipios, gestion del O0A, gestion laboral, relaciones institucionales y situacion de la

infraestructura.

4.1 Descripcién del grupo de municipios

Los OOA de los municipios que analizo en este estudio son cuatro: SAPASE de Ecatepec
de Morelos; OAPAS de Naucalpan de Juarez; OPDM de Tlalnepantla de Baz dividido en
dos grandes zonas no contiguas; y SAPASA de Atizapan, son creados el 8 de octubre de
1991 mediante el decreto nimero 40 en el que se definen como organismos publicos
descentralizados para la prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y
saneamiento. Estos OOA en conjunto dan servicio a 3,666,034 millones de habitantes y,
como se sabe, desde el punto historico, son de los primeros municipios conurbados.
Estos municipios se encuentran en Zona Norte y Norponiente de la ZMCM y son

colindantes entre si.

El crecimiento urbano de estos cuatro municipios se caracteriza por las importantes
migraciones provenientes del Distrito Federal, primero relacionadas al desarrollo de la
industria cuyo crecimiento se presenté en la zona norte de la ciudad, extendiéndose
sobre los municipios de Naucalpan y Tlalnepantla. Posteriormente la presion
demografica se dirigié6 a zonas de amplio desarrollo habitacional y de asentamientos

irregulares, Ecatepec y Atizapan son un claro ejemplo de ello. Pese a ello, a excepcion de

% para completar el andlisis realicé una visita al Centro Mexicano de Capacitacién en Agua Saneamiento
(CEMCAS) para poder entender con mas claridad la parte de procesos técnicos y de infraestructura que
administra un OOA, ademas de asistir a la reunién anual de la ANEAS que se acompafia de una serie de
conferencias y una expo sobre la industria del agua y saneamiento.
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Tlalnepantla que tiene mas del 80% de su territorio urbanizado, los otros tres
municipios tienen poco mas de mitad de suelo urbanizado, aunque Ecatepec y Atizapan

con fuertes presiones hacia la expansion.

Como resultado, la dindmica de crecimiento del suelo urbano de estos municipios es
distinta. En Ecatepec y Atizapan de Zaragoza se ha dirigido basicamente hacia el uso de
suelo de tipo habitacional, como lo he mencionado, los porcentajes que se muestran en el
cuadro 4.2 se indica que en ambos municipios se tiene areas ain urbanizables como es el
caso de Ecatepec con 16% de su territorio, mientras que Atizapan de Zaragoza de
acuerdo al Plan de Desarrollo Municipal 2003, 46% de su territorio tiene un uso pecuario
y forestal, que no esta clasificado como No Urbanizable. Naucalpan y Tlalnepantla en
cambio, tuvieron una dindmica de crecimiento urbano basada en una politica de gran

industrializaciéon, acompafiadas de desarrollos habitacionales y en menor medida

comerciales.
Cuadro 4.2 Uso de suelo urbano
Municipio % de Usos de suelo urbano (%) % Suelo
suelo Habitacional Comercial Industrial Mixto Otros urbanizable
urbano
Atizapan de 54 80 1 1
Zaragoza
Ecatepec de 60 41 6.3 5.6 16.5 16.5
Morelos
Naucalpan de 44 65.1 4.9 151 2.8 9.9
Juarez
Tlalnepantla de Baz 81.5 27 2.6 12 4.7 37 4.5

Fuente: Elaboracién propia con base en los Planes de Desarrollo Municipal. Secretaria de Desarrollo
Urbano del Gobierno del Estado de México®*.
Otros corresponden a: equipamiento, dreas verdes e infraestructura.

Desde el punto de vista de acceso a los servicios relacionados al sector hidrico, la
cobertura de agua potable es buena, cercana al 100%, siendo Ecatepec el que menor

cobertura tiene con el 93%. Este mismo municipio tiene la menor dotaciéon promedio de

% Consultados en: http://www.edomex.gob.mx/sedur/planes-de-desarrollo/municipales/ (Agosto, 20009)
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agua por habitante con 253 litros por habitante al dia, mientras que el promedio de los
cuatro municipios es de 338 litros /habitante/dia. En materia de drenaje la situacion
también se puede considerar buena, al ser mayor al 90%, como se puede ver en el
siguiente cuadro.

Cuadro 4.3
Poblacion y cobertura de agua por municipio

Municipios Poblacion Cobertura de Dotacion Cobertura
agua potable promedio de Alcantarillado
(%) agua (It/hab/d) (%)
Atizapan de Zaragoza 472,528 98.6 354 95
Ecatepec de Morelos 1,688,258 93 253 92
Naucalpan de Juarez 821,442 98.5 376 93
Tlalnepantla de Baz 683,808 99.2 369 93.5

Fuente: Elaboracion propia con base a: Conteo de Poblacion 2005, Estadisticas del sector 2007 y Perl6 M, y
Gonzalez A. (2005)

En lo que refiere a las fuentes de abastecimiento, todos estos municipios son altamente
dependientes del Cutzamala y son los consumidores mas importantes del mismo en el
conjunto de municipios conurbados, mediante el macrocircuito por el que se distribuye
el caudal del Cutzamala en el Estado de México. Naucalpan recibe 22 %, le sigue Atizapan
con 17 %, Tlanepantla y Ecatepec cada uno con 9 %. Asi, en total, los cuatro municipios

reciben 57 % del agua del Cutzamala destinado a los municipios conurbados.

Los municipios de Atizapan, Naucalpan y Tlalnepantla (mas cinco delegaciones del DF)
son los que tienen un mayor indice de pérdidas de caudal por fugas de agua en la zona
metropolitana (Perl6 y Gonzalez, 2005:). Esta situacion refleja que se trata de zonas de

urbanizacién antigua y por ende, de una infraestructura igualmente antigua®s.

85 Una estimaci6n del costo de reposicion de la red de agua es de 30 mil millones de pesos en la ZMCM, segun la
CONAGUA, lared del DF tiene 13 mil km y los municipios conurbados, otro tanto. En cambio, los gobiernos
del DF y del Estado de México calculan el costo en 50 mil millones de pesos (Entrevista a Daniel Salazar,
Asambleista 2006-2009 miembro de la Comisién de Aguas de la Asamblea Legislativa del DF, publicada en:
http://www.latarde.com.mx/index.php?option=com_content&view=article&id=1703&Iltemid=27
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Estos cuatro municipios pertenecen a la llamada Region Valle de México dentro de la
Comisiéon Tematica para el Andlisis Tarifario de Derechos de Agua Potable, Drenaje,
Alcantarillado del Instituto Hacendario del Estado de México. La regién Valle de México
intenta definir de manera colectiva de acuerdo a sus caracteristicas y problematicas
comunes las tarifas que se cobran a los usuarios. Esta estructura institucional es una
muestra del manejo centralizado que tiene el gobierno estatal sobre los organismos
operadores municipales, a pesar del margen de los mismos para definir las condiciones

de su gestion®e.

Asi por ejemplo, Ecatepec que es el municipio con los mayores problemas de abasto de
agua y una creciente demanda: falta de pozos, agua por tandeo, falta de abasto regular
desde el Cutzamala que proporciona el 35 % del agua consumida, desarrollo inmobiliario
intenso, entre otros, tiene un OOA cuyas tarifas son casi iguales a las de los otros tres
OOA como se muestra en el cuadro 4.4. Sin embargo, Ecatepec se asume como un
municipio diferente a los otros de la misma Comisiéon tematica y no puede cobrar el agua

con los mismos parametros, ya que el 54 % de la poblacién gana menos de tres salarios

minimos.
Cuadro 4.4
Tarifas de agua por consumo minimo (0-30 m3 al mes)
Municipio Tarifas para uso doméstico  Cuota base, para

Popular (pesos/m3) zona residencial.

Atizapan de Zaragoza $2.76 $29

Ecatepec de Morelos $3.30 $4.50

Naucalpan de Juérez $2.76 $2.90

Tlalnepantla de Baz $2.55 $4.01

Elaboracién propia con base en la Gaceta Oficial de Gobierno del Estado de México publicada el 18 de
diciembre de 2008, consultada el 13 de noviembre de 2009, en: http://www.edomex.gob.mx/legistel

% Esta condicionalidad tarifaria que impone el gobierno estatal puede generar tensiones con los organismos. Por
ejemplo el Organismo de Ecatepec se niega a asumir las directivas del instituto hacendario pues, se argumenta, el
54 % de la poblacién gana menos de tres salarios minimos (entrevista con el Director de SAPASE, Ecatepec). Por
otra parte, segln notas periodisticas, las demandas de ciudadanos en contra de los ayuntamientos de Naucalpan,
Atizapan y Ecatepec por alzas de tarifas de agua, encabezan las listas de juicios en los circuitos judiciales
(contencioso-administrativo) de Toluca (ANEXO I11).
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Las tarifas de agua de estos municipios se encuentran en un nivel bajo si consideramos
que pertenecen a una zona cuya disponibilidad percapita es baja en comparaciéon con
otras zonas del pais. Asi por ejemplo, la tarifa mas alta segin las Estadisticas del Agua en
México 2008, la tiene Morelia con $15.42 m3 por consumo doméstico al mes, en
Aguascalientes es de $13.60, en Tijuana $12.92, en el lado opuesto estid Oaxaca con $.74

y Campeche con 1 peso.67

El Organo Superior de Fiscalizacién del Estado de México, publica los indices de
desempefio de los OOA descentralizados, entre los rubros que se miden se encuentran
los relacionados a la solvencia financiera. En el cuadro 4.5 estan algunos rubros

considerados para la medicion del desempefio.

Cuadro 4.5
Indicadores de desempeiio de OOA Descentralizadosé8
00A Solvencia | Canalizacion | Canalizacién | Canalizaciéon | Impacto | Eficiencia
financiera | derecursos | derecursos | derecursos dela en la
municipales | municipales | municipales | Deuda | recaudacién
ala obra a materiales | aservicios sobre por cobro
publica.s® y generales los de derechos
suministros. ingresos
SAPASA Critico Critico Insuficiente Critico Critico Bueno
Atizapan
SAPASE Critico Critico Critico Critico Critico Insuficiente
Ecatepec
OAPAS Insuficiente | Critico Critico Critico Critico Bueno
Naucalpan
OPDM Insuficiente | Suficiente Insuficiente Critico Critico Bueno
Tlalnepantla
Fuente: ()rgano Superior de Fiscalizacion del Estado de México, ejercicio fiscal de 2006,

http://www.osfem.gob.mx/ (Consultada en noviembre de 2009)

%7 Esta es una de las razones que han llevado a ejercer presion para que los OOA y con ellos Ayuntamientos y
gobiernos estatales aumenten las tarifas de agua, sin embrago, los presidentes municipales, todos del PRI, inician
su gestion anunciando la condonacion en multas y recargos, asi como que no habra aumento de tarifas el préximo
afo (2010).

% |_os indicadores de desempefio

% La canalizacion de recursos municipales a obra publica se calcula de la siguiente forma: (Total de egresos en
obra publica / Total de egresos) X 100. El objetivo de ésta es conocer la distribucion del gasto publico en obra
publica para valorar la apropiada aplicacién del mismo.
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El andlisis de este cuadro respecto a la solvencia financiera muestra que los OOA de
Atizapan y Ecatepec tienen un problema de solvencia critico, pero a excepcion de
Ecatepec, los otros tres organismos salen con un buen nivel de desempefio en lo que a
recaudacion se refiere. Tres de los cuatro OOA tienen una situacidn critica en recursos
dirigidos a obras publica, materiales y suministros, es decir, gastan menos de lo que se
consideran deberia invertir en estos rubros, siendo los casos mas preocupantes los que

atafien a los OOA de Atizapan y Ecatepec de Morelos.

La pregunta es entonces ;en qué gastan los recursos financieros que los llevan a una
situacion de insolvencia?. De acuerdo a la informacién presentada tiene gastos altos en
servicios generales, pues todos tienen un indicador de desempeifio critico, lo mismo
ocurre con el impacto de la deuda en los ingresos, que quiere decir que los ingresos del
organismo estan demasiado comprometidos en deuda y, por lo tanto es necesario

controlar su endeudamiento.

4.2 (estién de los 00A: alcances y limitaciones

Una de las caracteristicas que mas se citan como factores de ineficiencia de los O0OA en
México, es la falta de capacidad profesional de las personas que dirigen estos
organismos, debido a que son nombradas cada tres afios, en concordancia con los ciclos
politicos. En mi investigacion este fue un aspecto que me interes6 conocer y por ello
realicé entrevistas con los directores de los organismos: Arq. Francisco Reyes Vazquez,
de Servicios de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Ecatepec (SAPASE); Mtro.
Raymundo Garza Vilchis, de Servicios de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de
Atizapan (SAPASA) y anteriormente de OAPAS (Naucalpan); Lic. Manuel G6mez Morin,
del Organismo de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Naucalpan (OAPAS);

Ing. Rogelio Aquino Chaparro, del Organismo Publico Descentralizado para la Prestacion
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de los Servicios de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del Municipio de

Tlalnepantla (OPDA)7°

En relacién a su trayectoria profesional dentro del sector, encontré lo siguiente: el
director del OOA de Ecatepec habia trabajado ya en el mismo organismo como
responsable de mantenimiento; el director de Atizapan, habia sido responsable del 00A
de Tepozotlan y OAPAS de Naucalpan durante dos gestiones; el director de Naucalpan
no habia tenido experiencia previa en el sector y el de Tlalnepantla habia estado con el
mismo cargo en la gestién anterior y provenia del Sistema de aguas de la Ciudad de
México. Como puede verse, no se cumplia en estos casos la falta de experiencia de
quienes tenian a su cargo la maxima responsabilidad de la gestién hidrica, salvo en un

Caso.

Estas personas fueron las encargadas de proporcionarme la informacion solicitada en los
cuestionarios, la cual se analiza posteriormente. Ademas, me dieron la oportunidad de
tener entrevistas semiestructuradas con ellos. Uno de los aspectos que me interesoé fue
conocer cudl era su opinién sobre el mayor reto que afrontaban en su gestiéon y la forma

de atacarlo, lo cual muestro en el cuadro siguiente.

"0 Estas entrevistas fueron realizadas en diversos momentos durante el afio 2008 y 2009
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Cuadro 4.6
Retos y acciones exitosas de 00A

00A RETO ACCION exitosa
SAPASA - Aumentar la - Mejorar la lectura remota de micromedicién.
Atizapan recaudacion - Evitar la condonacion de deudas para no
desalentar el pago de los no morosos’..
SAPASE - Aumentar la - Abrir centro telefénico para clientes.
Ecatepec recaudacion - Colocar 10 mil tomas con micromedicion.
- Hacer frente a las - Aumentar el nimero de centros de recaudacion.
inundaciones - Rehabilitacién de carcamos para atenuar las
- Aumentar el inundaciones.
abastecimiento - Demanda legal contra el gobierno del Estado de
México porque le dio menor cantidad de agua en
bloque
OAPAS - Aumentar la - Un director (2000 a 2006, Raymundo Garza):
Naucalpan recaudacion implementé normas de calidad ISO, lo cual
generd competitividad interna y una mayor
eficiencia’2,
- Otro director (2006-2009, Manuel Gomez
Morin), actualiz6 el padron de usuarios al inicio
y al final de su gestion.
OPDM - Aumentar la - Micromedicidn via satélite
Tlalnepantla recaudacion - Construcciéon de una planta de tratamiento de
- Cumplir con la NOM- aguas residuales
001- Ecol-1996 (sobre
descargas de agua)

Como se muestra en el cuadro anterior, ante una problematica comun, existe un margen
de gestion del 00A que muestra que se trata de un campo profesional con diversidad de

estrategias posibles. Esta informacién, a mi juicio enriquece lo que se conoce

™ El director del organismo considera que condonar deudas es un proceso injusto para quienes son cumplidos,
quienes pagan en tiempo. Para él aumentar la base de recaudacion no se mide en el monto, sino en el padrén de
usuarios cumplidos, es decir, si condono deuda, aumentaré mis ingresos, pero al final habré perdido una parte de
mi padrdn de usuarios cumplidos que considerar que pagar a tiempo no genera ninguna ventaja, dejard de pagar o
lo hard a destiempo.

"2 Logré hacer que las diferentes areas del organismo iniciaran una dindmica de competencia productiva. Por
ejemplo, si el &rea quedaba certificada sin queja entonces a los empleados involucrados se les pagaba una
quincena extra, En este caso reconoce que recibié el apoyo del presidente municipal, argumentando que el trabajo
requerido para certificarse sin quejas, implicaba un trabajo mucho mayor en horas y, por tanto, en costo
economico si se tuviera que pagar.
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comunmente sobre la gestién de los organismos operadores y nos brinda la posibilidad

de comprender la dimensién profesional de la gestion hidrica.

Ahora bien, mas alla de las posibilidades dentro de una gestién, los OOA arrastran una
situacion conflictiva que rebasa lo que es posible en el lapso de tres afios. Ante la

pregunta sobre estas situaciones, las respuestas se muestran en el cuadro siguiente.

Cuadro 4.7
Problemas de fondo en los O0OA

00A Problema de fondo
SAPASA Deuda historica con la CAEM por agua no pagada
Atizapan

Rezago en el cobro del agua

SAPASE Falta de infraestructura para cobertura e
Ecatepec inundaciones
OAPAS Deuda histérica con la CAEM por agua no
Naucalpan pagada.
OPDM Costo de la infraestructura necesaria para
Tlalnepantla nuevos abastecimientos y de los insumos

(electricidad, agua)

Como se advierte, los problemas que los directivos consideran estructurales tienen que
ver con una incapacidad de autosuficiencia definitiva de los organismos. Es un campo en

el cual unicamente decisiones externas pueden generar soluciones.

Un tema que no fue central en las entrevistas con los directores de los OOA fue el
referente a la deuda financiera que habian contraido los organismos. Aunque el tema de
los créditos bancarios es parte de la estructura financiera de los O0A, en el momento de
las entrevistas aparentemente era un aspecto poco trascendente, sin embargo, durante
este afo y a raiz de los cambios en las presidencias municipales, en donde el PRI tom6 el

control de todos los municipios que he mencionado, se dieron a conocer datos de una
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crisis financiera de los OOA de Atizapan, Naucalpan y Tlalnepantla por las deudas

contraidas con bancos.

Este aspecto del endeudamiento financiero de organismos a pesar de sus buenos
indicadores de gestion, como lo son en general los que analizo, es un tema que no ha sido
tratado en los estudios sobre problematica de la gestion hidrica. A mi juicio es porque se
trata de una situacién nueva y que no se recoge en las estadisticas que levantan la
CONAGUA o bien el INEGI, y porque tampoco se llevan a cabo estudios de campo que se
enfoquen a la gestion propiamente dicha de los organismos. Existe otra nota periodistica
sobre una crisis de endeudamiento del organismo de Ledn, el cual, como vimos en otra
parte de la tesis, es un organismo que ha sido privilegiado por inversiones federales,
(Capitulo3). Lo que tienen en comun los organismos de Atizapan, Naucalpan,
Tlalnepantla y Ledn es que han sido gestionados por gobiernos panistas, por lo que es
posible sugerir como significativa una linea de analisis sobre gobiernos locales panistas,

gestion hidrica y endeudamiento con entidades privadas.

Respecto a la fuerza de trabajo, los hallazgos que realicé en el estudio de caso de los 4

organismos se muestran en el cuadro siguiente
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Cuadro 4.8
Estructura de trabajo y capacitacion

00A Gestion de la fuerza de trabajo Capacitacion
- Operativos de confianza y operativos | Capacitacion frecuente en temas de
SAPASA de base, en mi§mo nﬁmerg. gestion del organistr,no para
Atizapan - Mandos superiores y medlgs persona.l de dlrecc.lo.n y te.cnlco
permanecieron desde gestiones (Gerenciales, administrativos,
anteriores calidad).
- Numero de empleados eventuales En general sin recursos propios
casi igual a operativos de base. para poderla desarrollar, con
SAPASE ) . . .
Ecatepec - Mandos superiores y medlps necesidad de acudir a terceros’3
permanecieron desde gestiones
anteriores
- Numero de eventuales casi igual a Capacitacion frecuente en temas de
OAPAS operativos de base. . gestion del organis.rlno para
Naucalpan - Mandos superiores y meﬂms fueron persona} de dlreccllo.n y te_cmco
reemplazados en la gestién (Gerenciales, administrativos,
calidad).
- Operativos de confianza y operativos | Capacitacion frecuente en temas de
OPDM de base, en mismo nimero gestion del organismo para
- Mandos superiores y medios personal de direccidn y técnico
Tlalnepantla . ) . . .
permanecieron desde gestiones (Gerenciales, administrativos,
anteriores calidad, atencidn al publico).

Como se ves, salvo en el caso de Naucalpan, existe un importante grado de permanencia
de los cuadros de gestidn superiores y medios, es decir, que se mantiene la experiencia
de los cuadros técnicos superiores. Para poder llevar a cabo las operaciones de tipo
basico, los organismos necesitan realizar contrataciones de eventuales y/o de confianza.
Eso habla de una necesidad de incrementar la fuerza de trabajo. En las entrevistas con
los directores, me mencionaron que la politica de contrataciones consiste en buscar a
gente con capacidad de aplicar las tecnologias cada vez mas especializadas del campo
hidraulico, ademas de tener que pagar horarios sobre todo de emergencia y nocturnas

que un trabajador de base no alcanza a cubrir.

"3 El Director del organismo asegura que los trabajadores muestran renuencia al tema de la capacitacion, ademéas
de no tener identificadas las necesidades al respecto. La Ultima capacitacion realizada se hizo por acuerdo con la
inmobiliaria ARA, quien a cambio de dar la capacitacién se les dieron facilidades de pago del agua que debian al
organismo operador.
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Lo anterior permite ir mas alld de lo que los estudios han sefialado sobre la gestion
hidrica, que se reduce a plantear que existe exceso de personal en los OOA, y por tanto,
ineficiencia. A mi juicio, el tema es mas complejo, puesto que la gestion de estos
organismos analizados requiere no menos gente sino, por el contrario, mas gente, con la
salvedad de que deben tener una mayor especialidad técnica. Ademas, parece importante
el tener que mantener la experiencia de los cuadros superiores. En todo caso, el tema
laboral no parece ser el que genere los mayores problemas para los organismos

analizados en términos de causas estructurales.

En términos de la capacitacion, salvo Ecatepec, los organismos manifiestan tener una
politica adecuada, que estd mas dirigida a aspectos administrativos y de gestion, que a
los propiamente técnicos. Esto parece reflejar la complejidad de procesos y tramites a
los que deben hacer frente, y en cambio, los aspectos técnicos no requieren una demanda
igual porque el ritmo de adecuacién a las nuevas tecnologias es lento en comparaciéon

con los cambios de tipo normativo y en general de bisqueda de eficiencia.

4.3 Relaciones institucionales

Los cuatro organismos operadores fueron creados a inicios de los afios 90, con un
gobierno estatal del PRI y con presidencias municipales también del PRI. El escenario ha
cambiado, aunque el gobierno estatal sigue encabezado por el mismo partido. A
mediados del periodo de los afios 90 y los de la década actual, ha existido una importante
presencia del PAN en los municipios de Atizapan, Naucalpan y Tlalnepantla, y, durante

un trienio, del PRD en Ecatepec, como se muestra en el cuadro siguiente:
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Cuadro 4.9
Partidos que han gobernado desde 1990-2009

Municipio 1991- 1994-  1997- 2000- 2003- 2006- 2009-2012
1993 1996 2000 2003 2006 2009

Atizapan de PRI PRI PAN PAN PAN PRI PRI-PVEM

Zaragoza

Ecatepec de PRI PRI PRI PAN PRI PRD- PRI-PVEM

Morelos PT

Naucalpan de PRI PRI PAN PAN PAN PAN PRI-PVEM

Juarez

Tlalnepantla de PRI PRI PRI PAN PAN PAN PRI-PVEM

Baz

Fuente: Elaboracion propia, con informacién obtenida de la pagina del Instituto Electoral del Estado de
México http://www.ieem.org.mx/, consultada el 19 de octubre de 2009.

Los organismos tienen basicamente dos tipos de relaciones con instituciones del sector.
Las que tienen que ver con la CONAGUA y las que son con la Comisién Estatal de Aguas
(CAEM). Estas relaciones tiene fundamento econémico, en efecto, la CONAGUA vende el
agua en bloque del Cutzamala a los organismos, y la CAEM cobra los derechos por la
explotacién de las fuentes locales (acuiferos, rios y presas). Por otra parte, los 00A
tramitan con CONAGUA los programas de tipo federal (PROMAGUA; PRODDER) y con la
Secretaria de Agua y obra Publica del Estado de México el APAZU, que es de tipo federal,

pero gestionados a través de los gobiernos estatales.

Existe otra relacion, ésta con el municipio, que es quien se encarga de llevar el registro

contable del organismo.

Las tarifas generan otro dmbito de relaciones: el gobierno del Estado, publica las tarifas
minimas que deberdn ser cobradas, el Instituto Hacendario hace la propuesta de
regionalizacion de las tarifas, pero quien decide el nivel tarifario final es el ayuntamiento,

con la propuesta de la Junta Directiva del Organismo Operador.
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En este contexto, la informacién que recabé mostr6 lo siguiente: los tres municipios
panistas buscaron tener la menor relacién posible con las instancias del estado de
México. Si bien han tenido problemas para negociar recursos con el gobierno del estado
(como el APAZU)7* han optado por usar los espacios y recursos que se gestionan
directamente con la CONAGUA. Por tanto, se trata de una region en la cual las decisiones
recientes de la gestion hidrica han tenido lugar bajo gobiernos del PAN,

fundamentalmente.

En este mismo conjunto de OOA panistas, en algin momentos se planteé la posibilidad
de crear un organismo intermunicipal que agrupara a los OOA de los municipios del
corredor azul, sin embargo, grupos antagénicos al interior del PAN se opusieron, pues
sabian que significaria perder capacidad de negociacién y control del municipio. A raiz
de la derrota en las elecciones de 2009 sefiala que de haber creado ese organismo a la
fecha tendrian la mitad del control politico y econémico de esa region. También
reconoce que los gobiernos panistas se equivocaron al asignar cargos a personas sin

ninguna experiencia en el sector’>.

En el caso de Ecatepec que, como hemos visto, tiene una situaciéon de entorno politico,
fisico y social distinto al de los otros municipios. Politicamente pas6é de un gobierno
priista a uno perredista en un estado histéricamente gobernado por el PRI, y un gobierno
federal encabezado por el PAN. En la practica esto significé la pérdida de privilegios de

los que habia gozado en periodos de gobierno priistas anteriores.

Para el periodo 2009-2012 los cuatro municipios seran gobernados por el PRI, los
directores de los OOA fueron designados a partir de ternas que los Ayuntamientos
proponian al Gobierno del Estado de México GEM a través de la SAOP, quedando

entonces su nombramiento definitivo a cargo del gobierno estatal.

" El Director de OOA de Atizapan, Raymundo Garza comenta que de los recursos que solicitaban del APAZU
por lo general solo les otorgaban una parte muy inferior al solicitado, o en su caso simplemente no llegaban.
’® Entrevista a Raymundo Garza, Director de SAPASE Atizapan
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CONCLUSIONES

El objetivo de la presente tesis subyace en describir y explicar el papel de los O0OA en el
marco del funcionamiento de lo que he denominado una Nueva Gestion Hidrica durante
la primera década del siglo XXI, en el contexto nacional y en particular en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México y cuatro de sus municipios conurbados mas

significativos.

La nueva gestion hidrica consiste en diversos procesos de reciente aplicacion de recursos
publicos dentro de la politica hidrica por parte del gobierno federal, con la intencién de
crear cambios de formas de gestion de organismos operadores, nuevos actores en la
estructura de gestion (empresas privadas), que apunten a un nuevo escenario de

sustentabilidad del recurso y eficiencia de los organismos operadores.

Esta forma de gestion contiene también un componente politico de gran peso pues
intenta mantener la estructura de gobernabilidad general de los recursos hidricos con
base en wuna combinacion entre ejercicio centralizado del presupuesto y
descentralizacion de las responsabilidades hacia los gobiernos locales, tal como lo
enunciaron los principios de las transformaciones institucionales de los afios ochenta

del siglo pasado.

La propuesta de una gestion hidrica diferente, es pues, un conjunto complejo de procesos
y actores desde el nivel federal hasta el municipal, que atraviesa la fase de
transformaciones de la politica nacional con gobiernos que representan diferentes
intereses. Ha significado la descentralizacion mediante instrumentos legales, la
identificacion de las ineficiencias, una politica de inversion publica, la apariciéon de

importantes conflictos de orden politico con respecto al agua. Junto con ello adquiere
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trascendencia la construcciéon de la idea de crisis hidrica, como tema de analisis que

domina la concepcion del desarrollo de regiones, ciudades y municipios.

Abordar la problematica hidrica en México y, en particular de los O0A, desde esta
perspectiva, implica buscar sus origenes en los cambios derivados de la crisis del Estado
y de la crisis ambiental, que juntos dan origen a nuevas concepciones sobre gobernanza y
gobernabilidad, pero sobre todo, la aparicién de las tendencias de la asociaciéon entre
actores publicos y privados en la inversiéon y gestion de la infraestructura de servicios
publicos. La investigacion se bas6 en textos tedricos y en documentos disponibles en la
red sobre gestion hidrica, regulacion y asociacidon publico/privado, asi como en analisis

de noticias, crisis hidrica mundial y conflictividad politica y social (Capitulo 1).

Después analicé la evolucion de los factores que definieron la nueva gestion hidrica en
los OOA en México, durante el periodo de 2000 al 2009: la estructura institucional de la
politica hidrica, la evolucién del gasto en inversiéon mediante sus programas principales,
los municipios favorecidos, la manifestacion de la problematica econémica y social de la
gestion de los organismos operadores. De este andlisis destaca que los OOA con una
mayor capacidad de gestién y negociacion tienen una mayor posibilidad de obtener y
canalizar recursos financieros procedentes tanto de programas del gobierno federal
como de otras fuentes. Esta situaciéon no necesariamente se ha traducido en un aumento
de la eficiencia financiera de los OOA. Hay municipios que se han distinguido por su
actividad de modernizacion, como Tlalnepantla, Naucalpan o Le6n, han mostrado sus
fuertes limitaciones de sustentabilidad econdémica al ser organismos altamente
endeudados tanto con la banca como con el gobierno estatal como el federal. La zona
conurbada de Guadalajara mantiene importantes ineficiencias en el manejo del agua y se

enfrenta también a una crisis de sus abastecimientos.

Esta parte de la tesis la desarrollé con base en fuentes documentales e investigaciones

académicas previas, investigacion de informacién solicitada a las instituciones y un
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analisis hemerografico de la conflictividad a nivel municipal asociada al tema hidrico

(Capitulo 2).

Abordé la problematica de la gestion hidrica de la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México mostrando su complejidad en tres ejes de anadlisis: el desalojo del agua, el
abastecimiento y la sustentabilidad, sefialando los origenes historicos de estos aspectos
y la conformacién de la estructura institucional de la nueva gestion hidrica en la zona, asi
como los actores y los procesos de mayor relevancia. Mostré las caracteristicas locales
de la conflictividad y retos de la gestion hidrica en la ZMCM. Finalicé este capitulo con el
analisis de una iniciativa de ley que intenta transformar de modo radical la estructura y
los actores relevantes de la gestion hidrica en México, y que es el resultado de una
década de problemas y conflictos de interés por las modalidades de politica hidrica que
intent6 desarrollar el gobierno federal. Esta nueva ley tiene como origen los intereses
politicos del Estado de México y la ZMCM. Esto lo realicé con base en estudios
académicos previos, e informacién de documentos y datos solicitados a las instituciones

(Capitulo 3)

El estudio de los 4 municipios significativos que escogi (Atizapan de Zaragoza, Ecatepec
de Morelos, Naucalpan de Juarez y Tlalnepantla de Baz, muestra que existe un plano de
gestion operativa dirigido a mejorar su eficiencia, pero el contexto de endeudamiento y
las necesidades de crecimiento y mantenimiento rebasan los pardmetros de una gestién
enfocada a la mejora. Las soluciones a las ineficiencias basicas de estos 4 organismos no
pueden provenir de una transformacion interna sino del exterior. Esta parte ultima del
analisis me permiti6é conocer de un modo puntual el significado y los limites de la nueva
gestion hidrica al nivel municipal. Para realizar este estudio realicé un estudio de caso
mediante visitas a los organismos, un instrumento de entrevista y diversas platicas bajo
forma de entrevista semiestructurada con los directivos de los cuatro organismos

mencionados (Capitulo 4)
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Como conclusién final, puedo decir que el abordaje de la gestion hidrica mediante la
descripcién y anadlisis que hice, permiten un acercamiento a los OOA desde una
perspectiva distinta a las fuentes académicas que revisé. Considero que la aportacion
principal de este trabajo radica en mirar a los OOA como actores que tiene un papel
central y activo en la gestion hidrica local y regional, que va mas alla de mirarlos como
prestadores del servicio de agua potable, alcantarillado y saneamiento con una baja
eficiencia o como instrumentos de control politico electoral. Esta transiciéon ocurre por
una suma de factores: la crisis hidrica internacional revalora estas entidades bajo nuevos
principios de eficiencia; en consecuencia, se convierten en las entidades mas
beneficiadas por la canalizacion de recursos financieros y tecnolégicos, transformandose
en un mercado dinamico. El escenario que en este sentido se perfila es de un importante
grado de confrontaciéon por el uso de recursos y, por la definiciéon de las formas de
intervencién en la gestién hidrica de los actores privados y de los mismos actores

publicos.
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SIGLAS Y ACRONIMOS

ANEAS Asociacién de Empresas de Agua y Saneamiento

APAZU Programa Agua Potable Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas
BANOBRAS Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos

BID Banco Interamericano de desarrollo

CADAM Comisién de Agua y Drenaje del Area Metropolitana

CAEM Comisién de Aguas del estado de México

CCVM Consejo de Cuenca del Valle de México

CONAGO Conferencia Nacional de Gobernadores

CONAGUA Comision Nacional del agua

CTO Construccién y Transferencia de Operacion

GEM Gobierno del Estado de México

INEGI Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica

LAN Ley de Aguas Nacionales

LAPS Ley de Agua Potable Alcantarillado y Saneamiento

OAPAS Organismo de Agua Potable Alcantarillado y Saneamiento

00A Organismos Operadores de Agua

OPDA Organismo Publico Descentralizado

PNH Programa Nacional Hidrico

PPP Plublic Private Pathership

PRODDER Programa de Devolucién de Derechos

PROMAGUA Programa para la Modernizacion de los Organismos Operadores de Agua
PTAR Planta de Tratamiento de Aguas Residuales

SACM Sistema de Aguas de la Ciudad de México

SAOP Secretaria de Agua y Obra Publica

SAPASA Sistema de Agua Potable Alcantarillado y Saneamiento de Atizapan
SAPASE Sistema de Agua Potable Alcantarillado y Saneamiento de Ecatepec
SIAA Sistema de Informacion para la Administracion del Agua

ZMCM Zona Metropolitana de la Ciudad de México

ZMG Zona Metropolitana de Guadalajara
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ANEXO I Seguimiento hemerografico de conflictos por el agua (2004-2009)

Fecha Medio Nota Observaciones Enlace

6 de mayo de LaJornada de | Actitud hostil del alcalde de El alcalde de extraccion panista Felipe Velazquez http://www.lajornadadeoriente.com.mx/
2004 Oriente Atlixco. Gutiérrez, manifest6 que presentara una denuncia contra | 2004/05/06/puebla/edit.html

los lideres del movimiento en defensa de La Magdalena

Axocopan, por realizar acciones para cortar el suministro

de agua al Organismo Operador proveniente de este

manantial.
19 de enero de LaJornada Apagon en varios municipios Dentro de los afectados se encontraron los Organismos http://www.jornada.unam.mx/2005/01
2005 de Hidalgo por deuda con Operadores de Agua de: Tula, Tulancingo y Pachuca. 19/033n3est.php

LFC.

27 de enero de La Jornada Colonos de Indeco se niegan Los colonos de la Indeco se niegan a recibir agua http://www.lajornadamichoacan.com.mx
2005 Michoacan a recibir agua proveniente de | proveniente del rio la Minzita, mientras se repara un /2005/01/27/11nlsoc.html

la Mintzita.

tanque elevado que los provee de agua, argumentando
que este se encuentra profundamente contaminado.

23 de marzo de
2005

El Universal

Sufre Hermosillo falta de
agua por huelga.

Durante 15 dias los habitantes de Hermosillo sufren falta
de agua durante quince dias por falta de agua derivado de
una falta de acuerdo entre los trabajadores del Organismo
Operador y el Ayuntamiento.

http://www?2.eluniversal.com.mx/pls/im
preso/noticia.html?id nota=274124&tabl
a=notas

5 de mayo de La Jornada Prevé CNA fallo contra De acuerdo con campesinos del municipio de Atlixco, http://www.lajornadadeoriente.com.mx
2005 campesinos en el caso de la Puebla, el Sistema Operador, dot6 a la fabrica textil el 2005/05/05/puebla/puel.html
fabrica textil el Volcan. Volcan de una cantidad de agua superior a la permitida,
dejando los sin agua, ademas de que la fabrica tiene una
afio de no funcionar.
2 de mayo de LaJornada de | Intentan Segob y CNA Intenta CNA y Segob reactivar una denuncia penal contra | http://www.lajornadadeoriente.com.mx/
2005 Oriente reactivar denuncia contra dos dirigentes campesinos, para despojarlos de sus 2005/05/02/puebla/pue4.html
campesinos de Axocopan e predios y asi beneficiar a la familia Migoya Junco,
imponer caja de agua. propietarios de la desaparecida fabrica el Volcan.
20 de mayo de LaJornada de | Decretan libertad absoluta a El Juez cuarto en Defensa Social del estado de Puebla, http://www.lajornadadeoriente.com.mx
2005 Oriente dirigentes de Axocopan; la decretd libertad absoluta para los dos dirigentes del 2005/05/20/puebla/puel.html
resistencia sigue firme: UCEZ. | movimiento en defensa de los recursos naturales y los
manantiales de la comunidad de Axocopan
1 dejunio de 2005 | LaJornada Represalias en Ecatepec La Comisién de Luz y Fuerza del Centro corto la http://www.jornada.unam.mx/2005/06

contra LFC por cortes de
energia.

electricidad de la sede de la alcaldia y 10 pozos de agua.
En respuesta el gobierno municipal detuvo 28 vehiculos
de la Comisidn y los mantiene en sus corralones por

01/041n3est.php
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supuestas violaciones al reglamento de transito.
Argumentan que LFC y el municipio tienen adeudos entre
si. Un transformador explotd supuestamente por que
alguien le lanzo6 un “petardo”.

13 de junio de

La Jornada de

No negociaremos con

El alcalde de Atlixco, Manuel Vargas se niega a negociar el

http://www.lajornadadeoriente.com.mx

2005 Oriente Axocopan el volumen de agua | volumen de agua recibido por su municipio con la 2005/06/13/puebla/puel.html
para Atlixco: Vargas. comunidad de Axocopan. Este es un conflicto afiejo al cual
este presidente municipal no presenta soluciones nuevas.
Dos de los miembros de la comunidad de Axocopan
fueron detenidos por este conflicto.
26 de junio de La Jornada Justifica Interapas retraso en | El Sistema Operador de San Luis Potosi, analiza el fallo http://www.lajornadasanluis.com.mx/20
2005 San Luis demanda laboral perdida. emitido por el Tribunal Estatal de Conciliacion y Arbitraje, | 05/06/26/ciudad1.php

para no pagar la multa originada por la demanda de un
trabajador del organismo.

29 de junio de

La Jornada de

Soapap se alista a traer agua

La intencién de llevar agua del municipio de Huejotzingo

http://www.lajornadadeoriente.com.mx

2005 Oriente de Huejotzingo y solucionar a la capital poblana despert6 protestas entre los 2005/07/29 /puebla/muni.html

el déficit de 500 LPS sefiald habitantes de Huejotzingo. La ciudad de Puebla de los

Palomino. Angeles presenta un déficit de 500 Litros Por Segundo.
8 de febrero de Cambio de Fin al conflicto Patzcuarense. | Un grupo de manifestantes tomaron la plaza publica http://www.cambiodemichoacan.com.m
2006 Michoacan municipal para exigir que el director del Organismo x/vernota.php?id=38635

Operador de Agua de Patzcuaro dejara de laborar ahi.

6 de marzo de Cambio de Continua el conflicto por el Los habitantes de Jiquilpan amenazan con tomar las http://www.cambiodemichoacan.com.m
2006 Michoacan incremento de tarifas del instalaciones del Ayuntamiento como respuesta al alza de | x/imprime.php?id=39756

agua.

tarifas.

9 de mayo de LaJornadade | Se esfuma amenaza de Para evitar una huelga el director del Organismo http://www.lajornadadeoriente.com.mx
2006 Oriente huelga en OOSAPAT; gand el Operador de Tehuacan y representantes del imprimir.php?fecha=20060509&nota=pu
sindicato al ser reconocido ayuntamiento firmaron el reconocimiento legal del e311.php&seccion=p
por Lezama. Sindicato Unico de Trabajadores del Organismo Operador.
1 de junio de 2006 | El Siglo de Demandan alumnos del ITT Alumnos del Instituto Tecnolégico de Torreén iniciaron http://www.elsiglodetorreon.com.mx/no
Torreén agua potable con una huelga | una huelga de hambre para demandar agua potable ensu | ticia/216547.demandan-alumnos-del-itt-

de hambre.

plantel.

agua-potable-con-una.html

7 de junio de 2006

La Jornada de
Oriente

Levantan planton
sindicalizados del OOSAPAT,
pero sefialan que todavia no
hay acuerdos.

En Tehuacan Puebla, los trabajadores despedidos y
sindicalizados levantan plantén que mantenian en la
explanada municipal, demandaban la reinstalacion de
trabajadores despedidos Organismo Operador de
Tehuacan.

http://www.lajornadadeoriente.com.mx
2006/06/07 /puebla/pue311.php

30 de noviembre
de 2006

La Jornada de
Michoacan

Piden colonos de Valle de
Flores descuento por
contrato.

Después de no haber tenido agua por 12 afios los
habitantes de esta colonia del municipio de Morelia
solicitan un descuento del 50% del costo de instalacion,

http://www.lajornadamichoacan.com.mx
/2006/11/30/10n2mun.html

sara.armendariz@gmail.com

[130]




de no ser asi amenazan con toma de carreteras o la
clausura del pozo de la colonia.

15 de febrero de
2007

La Jornada de
Oriente

No hace falta agua de
Ocotlan para sanear
Valsequillo: Tillich.

Conflicto en el Ayuntamiento de Ocotlan lleva a
pobladores a la carcel, por oponerse a la extraccién de
agua del subsuelo para sanear la presa Valsequillo. Este
tema llamo la atencidn de ministro de Medio Ambiente
alemdn Stanislaw Tillich.

http://www.lajornadadeoriente.com.mx

2007/02/05/puebla/ecl102.php

15 de marzo de

LaJornada de

SOAPAP pagaria mas de un

La Comisién Nacional del Agua (Conagua) inicié

http://www.lajornadadeoriente.com.mx

2007 Oriente millén de pesos por perforar | formalmente un proceso administrativo en contra del 2007/03/15/puebla/puel03.php
ilegalmente un pozo en Sistema Operador de Agua Potable y Alcantarillado de
Ocotlan. Puebla (SOAPAP) por haber excavado un pozo de agua en
San Francisco Ocotlan sin los permisos correspondientes.
El proceso duraria entre seis o siete meses.
23 de julio de La Jornada Pide el CEE del PRD El Comité Estatal del PRD, solicita la Intervencién del http://www.lajornadaguerrero.com.mx
2007 Guerrero intervencion del CEN en el Comité Ejecutivo Nacional para solucionar conflictos al 2007/07/23/index.php?section=acapulc
conflicto por Capama. interior de la CAPAMA o&article=006nlaca
3 de agosto de LaJornada El PRD de Acapulco da por El PRD de Acapulco reconoce las diferencias entre el http://www.lajornadaguerrero.com.mx
2007 Guerrero cerrado el conflicto entre el gobernador y el alcalde de Acapulco, con respecto a la 2007/08/03/index.php?section=politica
gobernador y Salgado. CAPAMA, y declara que estas estan salvadas. &article=004n3pol
24 de agosto de Cambio de Cumplen una semana sin Los vecinos de esta unidad habitacional se quedaron sin http://www.cambiodemichoacan.com.m
2007 Michoacan servicios de agua colonos del | agua porque los trabajadores del Organismo Operador de | x/vernota.php?id=67588

Infonavit 2.

Patzcuaro cerraron el pozo que abastece a los colonos en
demanda del pago de su quincena.

1 de noviembre de

LaJornada de

No hay conflicto entre los

El gobernador de Guerrero y el alcalde discuten acerca de

http://www.lajornadaguerrero.com.mx

2007 Guerrero gobiernos estatal y de la Comisién de Agua Potable y Alcantarillado de Acapulco | 2007/11/01/index.php?section=politica
Acapulco: Torreblanca. (CAPAMA), por presunto protagonismo del Director de &article=003n1pol
CAPAMA.
14 de diciembre El Sol de San | Interviene el Alcalde en El Alcalde de Ciudad Valles San Luis Potos{ tomo el http://www.oem.com.mx/elsoldesanluis
de 2007 Luis conflicto de la DAPAS. acuerdo de revisar los salarios de los trabajadores de la /notas/n525080.htm
Direccién de Agua Potable y Alcantarillado (DAPAS) del
municipio, posterior a una marcha realizada para exigir
mejoras salariales.
15 de diciembre Correo de Afectara a mas de 200 mil La Comisién Nacional del Agua clausura 29 pozos en Le6én | http://www.correo-
de 2007 Guanajuato leonenses la clausura de Guanajuato argumentando que operan de forma irregular | gto.com.mx/notas.asp?id=51573
pozos clandestinos con lo cual dejan sin agua a habitantes de colonias
irregulares, la intencidn es subir el precio del agua que
antes vendian los piperos.
19 de diciembre Correo de Pactan tregua empresarios y El Sistema de Agua Potable y Alcantarillado de Leodn, http://www.correo-
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de 2007 Guanajuato SAPAL. intentd establecer un sistema de cobro para el agua que gto.com.mx/notas.asp?id=51824
dotan por medio de pipas a los empresarios del calzado
en Ledn, este hecho enfrenté a los empresarios con el
gobierno local.
20 de diciembre Correo de La percepcidn oblicua. El alcalde de Ledn se enfrenta al gremio de los zapateros 'y | http://www.correo-
de 2007 Guanajuato curtidores, ya que intenté imponer tarifas homogéneas gto.com.mx/notas.asp?id=51924
para los piperos y los empresarios se opusieron
fuertemente, ya que el agua para realizar sus actividades
la obtienen de estas pipas.
27 de marzo de La Jornada Decide Conagua congelar El Director de la CONAGUA anuncia la suspension de http://www.jornada.unam.mx/2008/03
2008 fondos para Acapulco. fondos federales para el municipio de Acapulco, hasta que | 27/index.php?section=estados&article=0
se aclare lo ocurrido con los recursos presupuestales 35n2est
asignados anteriormente, en respuesta a la demanda
planteada por el alcalde de Acapulco en la cual solicita
que la federacién asigne mas recursos a la CAPAMA.
27 de marzo de Correo de Confusién por la embestida El director del SAPAL, tiene que dejar su puesto por http://www.correo-
2008 Guanajuato del SAPAL acusaciones de los miembros de la ciipula directiva del gto.com.mx/notas.asp?id=62901
PAN en Ledn quienes lo acusaban de actos de corrupcion.
3 de abril de 2008 | La]Jornada Exige Felix Salgado que el El Alcalde de Acapulco urgi6 al gobierno estatal a pagar su | http://www.lajornadaguerrero.com.mx
Guerrero gobierno estatal pague deuda | adeudo con el Organismo Operador Municipal, el adeudo 2008/04/03/index.php?section=politica
ala CAPAMA es 90 millones de pesos y con este recuro la CAPAMA &article=004n1pol
puede pagar el adeudo que a su vez tiene con la CONAGUA
y obtener recursos para la limpieza de la bahia
5 de abril de 2008 | Expreso Alcalde se “faja” con Aguah. El alcalde de Hermosillo entra en confrontacién con los http://www.expreso.com.mx/PortalNovo

trabajadores del Organismo Operador de Hermosillo por
una huelga estallada para exigir mejoras laborales.

/sitio/interiores.php?s=vernota&id=133
267&cod _canal=

23 de abril de LaJornada de | Existe conflicto de intereses El empresario Carlos Lopez Medina, estd interesado en http://www.lajornadasanluis.com.mx/20
2008 San Luis en la solicitud de concesion tener la concesion del agua en la capital del estado de San | 08/04/23/cd1.php
de agua: exdiputado. Luis y el abogado que realiza la peticiéon formal es el
abogado del municipio.
14 de junio de Correo de Trabajadores sindicalizados 100 trabajadores de manifiestan afuera de la Junta de http://www.correo-
2008 Guanajuato de JAPAMI se manifiestan Agua Potable Drenaje y alcantarillado del ayuntamiento gto.com.mx/notas.asp?id=73275
otra vez. de Irapuato, en demanda de la recontratacién de los de
los lideres del Sindicato, argumentando que fueron
injustamente despedidos.
8 de agosto de El Sol de San | Se ampara la DAPAS. No Se ampara la Direccién de Agua Potable Alcantarillado y http://www.oem.com.mx/elsoldesanluis
2008 Luis reinstalara a trabajadores Saneamiento de San Luis para no reinstalar a 6 /notas/n805243.htm
trabajadores.
11 de noviembre La Jornada Turba de priistas golpe al Por falta de agua los pobladores de la colonia Avandaro http://www.jornada.unam.mx/2008/11

de 2008

alcalde de Chalco y tres

bloquean el paso a desnivel de Puente Rojo, lo liberan

11/index.php?section=estados&article=0
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funcionarios. después de dos horas y media de bloqueo y en una 35nlest

reunion con el alcalde, el director de seguridad ptblicay

el director del organismo operador, los manifestantes los

golpean. En la huida el edil y os funcionarios atropellan a

una de las manifestantes.
4 de diciembre de | Ecosdela H 2 O hoy El coordinador de los diputados del PAN y el Presidente http://www.ecosdelacosta.com.mx/inde
2008 Costa estatal de ese partido, acusan al gobernador de Colima de | x.php?seccion=15&id=36551&encabezad

adjudicar ilegalmente el contrato de saneamiento hidrico | 0=H20%20hoy&vo=93

a una compaiiia por 20 afios sin consultarlo no licitarlo. El

gobernador reta a los representantes del PAN a un debate

publico televisado para aclarar el tema.
15 de febrero de LaJornada Crisis financiera en CAPAMA, El alcalde de Acapulco avalé el informe del Director de la http://www.lajornadaguerrero.com.mx
2009 Guerrero pararia su operacion: Afiorve. | CAPAMA en el que se establece la deuda por 420 millones | 2009/02/15/index.php?section=regione

de pesos con la CONAGUA y el mal estado en el que se s&article=012n1reg

encuentra la paramunicipal.
2 de abril de 2009 | El Sol de Latente el problema del agua | Aunque las autoridades aseguran que el problema esta http://www.cem.com.mx/elsoldezamora

Zamora en Janitzio resuelto, los habitantes de la isla de Janitzio temen por la /notas/n1107928.htm

escases de agua y por el riesgo de contraer alguna

enfermedad debido a la edad y condiciones de las

tuberias.
26 de marzo de Cambio de Anuncia sindicato del El Sindicato Unico de Empleados Municipales anuncié un | http://www.cambiodemichoacan.com.m
2009 Michoacan. Ayuntamiento de Zitacuaro paro de labores por la negativa del director del x/vernota.php?id=98074

paro de labores.

Organismo Operador de Agua de revisar las condiciones
laborales.

9 de abril de 2009

Informador.c
om.mx

Vecinos cuestionan rancho
ganadero; SIAPA niega
irregularidades.

Vecinos del un rancho ganadero se quejan ante el SIAPA
porque argumentan que un rancho ganadero contamina
la presa Calderén con cerca de 60 toneladas de
excremento y orina transitan por la cuenca Calderoén, el
gerente de produccion del SIAPA niega esta situacion
argumentando que el rancho realiza adecuadamente su
trabajo.

http://www.informador.com.mx/jalisco
2008/33767/1/vecinos-cuestionan-

rancho-ganadero-siapa-niega-
irregularidades.htm

23 de julio de El mexicano Toman colonos JMAS. Habitantes de diversas colonias de Ciudad Juarez (mas de | http://www.oem.com.mx/elmexicano/n
2009 cien) toman las instalaciones de la Junta Municipal de otas/n1256624.htm

Agua y Saneamiento en demanda del cumplimiento del

convenio de pago que tenian establecido con este

Organismo Operador, ya que intentaban cobrarles mas de

lo que tenian convenido con anterioridad.
12 de agosto de Cambio de Enfrentan escases de agua 50 | Las fuentes de abastecimiento son insuficientes para http://www.cambiodemichoacan.com.m
2009 Michoacan. colonias en Patzcuaro. dotar a 120 mil habitantes, quienes en algunos casos han x/vernota.php?id=106823

pasado semanas sin tener agua en sus tuberias.
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8 de septiembre
de 2009

PROCESO

Golpean policias de Tehuacan
a tres trabajadores en huelga
de hambre

Los hechos ocurrieron el 5 de junio de 2009 cuando
policias del municipio intentaron desalojar a los
huelguistas que demandaban la reincorporacién de 18 de
sus compafieros.

http://www.proceso.com.mx/noticias_ar
ticulo.php?articulo=41054
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ANEXO II

PROGRAMA DE DEVOLUCION DE DERECHOS 2002-2006 DISTRIBUCION POR MUNICIPIO

%
Estado Municipio 2002 2003 2004 2005 2006 Total por | repartido
municipio por

municipio

Distrito Federal Distrito Federal 210,383,387 292,729,887 303,191,608 298,592,359 | 292,805,024.00 | 1,397,702,265 25.00%
Chihuahua Chihuahua 71,157,493 78,079,728 94,308,601 95,797,157 | 99,045,007.00 | 438,387,986 7.82%
Nuevo Le6n Monterrey 66,518,472 91,579,454 97,431,393 74,040,747 1 106,072,951.00 | 435,643,017 7.74%
Jalisco Guadalajara 49,407,846 70,621,401 70,206,451 74,389,855 | 38,052,396.00 | 302,677,949 5.33%
Puebla Puebla 8,954,011 27,462,081 9,749,159 106,694,365 35,342,241 | 188,201,857 3.31%
México Naucalpan de Judrez 18,804,645 25,706,092 27,495,744 26,923,261 | 26,234,316.00 | 125,164,058 2.20%
Baja California Mexicali 16,449,353 23,693,792 25,740,744 25,730,098 | 26,772,754.00 | 118,386,741 2.08%
Baja California Tijuana 20,134,679 27,786,784 29,566,071 29,810,841 | 31,416,987.00| 110,928,578 1.95%
Aguascalientes Aguascalientes 17,407,600 23,334,941 23,591,388 22,871,759 22,382,053 | 109,587,741 1.93%
Coahuila Torreén 20,531,495 19,990,056 20,728,008 22,458,647 23,145,282 | 106,853,488 1.88%
Guanajuato Ledn 16,075,655 21,880,803 22,260,831 22,868,420 | 22,002,830.00| 105,088,539 1.85%
México Ecatepec de Morelos 0 15,031,453 31,527,849 26,495,528 25,578,146 98,632,976 1.73%
Michoacan Morelia 9,526,617 18,548,089 13,673,426 26,231,311 25,908,007 93,887,450 1.65%
Sonora Hermosillo 16,805,698 19,381,882 17,414,355 17,414,355 | 13,646,320.00 84,662,610 1.49%
Sonora Cajeme 0 16,576,785 25,896,931 25,797,371 | 13,727,976.00 81,999,063 1.44%
Durango Durango 10,482,494 16,530,000 18,138,676 18,050,008 18,362,453 81,563,631 1.43%
Guerrero Acapulco de Juarez 15,870,679 20,008,766 18,423,881 10,760,025 | 16,040,169.00 81,103,520 1.43%
Coahuila Matamoros 3,540,540 22,770,451 18,457,036 18,457,026 14,774,102 77,999,155 1.37%
Tamaulipas Reynosa 9,107,374 12,243,198 16,410,953 16,461,104 | 17,342,850.00 71,565,479 1.26%
Tamaulipas Nuevo Laredo 3,764,433 19,579,274 15,761,825 15,761,825 | 15,835,574.00 70,702,931 1.24%
San Luis Potosi San Luis Potosi 5,010,512 25,920,073 17,162,887 14,162,887 | 31,720,603.00 68,056,889 1.20%
Veracruz Boca del rio-Veracruz 4,863,502 12,072,600 14,682,562 14,682,562 | 12,183,140.00 58,484,366 1.03%
Sinaloa Culiacan 8,696,215 11,213,320 12,072,050 12,072,049 | 12,968,458.00 57,022,092 1.00%
Coahuila Saltillo 5,746,602 14,381,431 11,298,977 11,510,847 | 12,867,028.00 55,804,885 0.98%
Guanajuato Celaya 7,778,216 10,228,735 11,497,597 11,414,322 11,371,102 52,289,972 0.92%
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Guanajuato Irapuato 5,542,002 8,502,122 8,766,932 12,823,043 13,320,809 48,954,908 0.86%
Baja California Sur Los Cabos 20,134,679 5,180,565 5,812,569 6,463,141 6,630,226.00 44,221,180 0.77%
Tamaulipas Tampico 3,952,973 10,981,723 9,210,733 9,210,733 9,133,770.00 42,489,932 0.74%
Sinaloa Mazatlan 5,440,545 1,770,858 11,634,345 11,634,345 | 11,728,810.00 42,208,903 0.74%
Tamaulipas Ciudad Victoria 5,572,166 8,381,255 9,989,897 7,442,781 9,936,018.00 41,322,117 0.72%
México Toluca 5,243,964 8,529,117 8,450,822 8,644,966 9,155,117.00 40,023,986 0.70%
Baja California Ensenada 4,730,169 6,478,942 7,184,941 7,454,134 9,957,603.00 35,805,789 0.63%
Zacatecas Zacatecas 5,499,897 7,521,066 8,117,679 8,117,679 6,248,222.00 35,504,543 0.62%
Sonora San Luis Rio Colorado 5,056,865 6,769,940 7,615,597 7,615,593 7,480,576.00 34,538,571 0.60%
Sinaloa Ahome 4,314,997 6,022,541 8,891,051 7,470,774 5,681,108.00 32,380,471 0.57%
México Nezahualcoyotl 0 9,562,568 7,282,984 7,531,259 7,525,390.00 31,902,201 0.56%
Durango Gémez Palacio 17,662 11,716,185 6,728,622 6,383,232 6,824,610 31,670,311 0.55%
Morelos Cuernavaca 2,052,002 5,625,790 10,128,496 4,202,855 9,630,278 31,639,421 0.55%
Baja California Sur La Paz 0 4,034,432 18,688,556 5,381,829 2,466,933.00 30,571,750 0.53%
Nayarit Tepic 2,480,559 3,912,036 1,268,974 15,880,523 5,246,544.00 28,788,636 0.50%
México Metepec 3,358,301 5,197,521 5,752,266 5,920,608 4,992,300.00 25,220,996 0.44%
México Cuautitlan Izcalli 4,397,784 4,617,818 6,683,179 6,563,054 333,590.00 22,595,425 0.39%
Tabasco Centro 5,056,865 7,284,055 4,000,043 4,000,083 1,513,099.00 21,854,145 0.38%
Sinaloa Guasave 0 8,799,988 4,985,167 4,985,167 2,752,358.00 21,522,680 0.37%
Colima Manzanillo 1,729,136 3,347,643 5,131,610 5,243,208 5,806,592.00 21,258,189 0.37%
México Tultitlan 0 10,120,164 1,228,428 6,011,739 3,173,211.00 20,533,542 0.36%
México Tlalnepantla de Baz 3,901,411 5,411,600 4,965,573 2,424,943 3,775,465.00 20,478,992 0.36%
Colima Colima 2,996,537 3,344,302 5,969,491 2,907,466 4,927,057.00 20,144,853 0.35%
Coahuila Monclova 0 2,600,172 5,907,242 4,984,092 6,079,804.00 19,571,310 0.34%
Hidalgo Pachuca de Soto 3,687,596 2,493,491 4,969,163 4,821,322 2,823,574.00 18,795,146 0.33%
Coahuila Piedras Negras 2,739,489 3,807,285 3,949,117 3,971,764 3,971,764.00 18,439,419 0.32%
Guanajuato Salamanca 1,725,678 4,177,215 3,654,726 3,925,128 3,874,384 17,357,131 0.30%
Querétaro San Juan del Rio 2,477,853 3,580,353 2,886,875 3,770,387 3,653,543 16,369,011 0.28%
Puebla Tehuacan 0 5,263,594 2,668,439 3,971,317 3,704,521 15,607,871 0.27%
Veracruz Xalapa 1,957,118 3,073,746 3,288,441 3,288,441 3,170,163.00 14,777,909 0.26%
Chiapas Tuxtla Gutierrez 4,768,449 3,335,134 1,996,473 2,714,376 1,351,176 14,165,608 0.24%
Guerrero Iguala de la 0 4,380,160 2,118,346 3,611,069 3,608,540 13,718,115 0.24%
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Independencia

Michoacan Uruapan 0 3,748,861 2,957,534 2,591,824 4,271,417.00 13,569,636 0.23%
Guanajuato Guanajuato 535,474 3,465,901 3,223,639 2,698,737 2,831,731.00 12,755,482 0.22%
México Atizapan de Zaragoza 0 4,113,009 2,797,866 2,891,949 2,883,306.00 12,686,130 0.22%
José Azueta
Guerrero (Zihuatanejo) 1,590,241 3,276,273 1,394,140 3,570,447 2,823,574.00 12,654,675 0.22%
Jalisco Zapotlan el grande 0 3,343,302 3,554,490 1,692,906 2,924,616.00 11,515,314 0.20%
Durango Lerdo 591,462 1,581,042 0 6,472,430 2,486,953 11,131,887 0.19%
México Coacalco de Berriozabal 0 6,000,000 4,425,251 0 0 10,425,251 0.18%
Zacatecas Fresnillo 677,177 4,165,703 176,697 3,075,330 2,316,259.00 10,411,166 0.18%
Jalisco Puerto Vallarta 2,138,357 2,090,653 1,894,900 1,857,967 1,767,354.00 9,749,231 0.17%
Coahuila Acuiia 741,897 1,665,659 2,067,518 2,110,348 2,583,592.00 9,169,014 0.16%
Hidalgo Tulancingo 1,630,013 2,199,417 2,107,459 3,136,379 0 9,073,268 0.16%
Tamaulipas Rio Bravo 1,672,344 1,844,819 1,782,945 1,782,945 1,951,206 9,034,259 0.15%
Baja California Tecate 1,565,234 0 2,307,555 2,350,231 2,404,629.00 8,627,649 0.15%
Guanajuato San Francisco del Rincén 855,126 1,434,318 2,353,272 1,892,397 1,869,893.00 8,405,006 0.14%
Yucatan Merida 3,096,832 274,070 176,697 176,697 4,474,857 8,199,153 0.14%
Coahuila Muzquiz 0 2,700,783 3,126,363 1,987,164 67,791.00 7,882,101 0.13%
Jalisco Lagos de Moreno 1,350,203 1,844,452 1,913,361 1,448,859 993,194.00 7,550,069 0.13%
Hidalgo Tepeapulco 413,293 2,335,963 1,648,593 1,239,078 1,656,773.00 7,293,700 0.12%
Guanajuato Silao 0 1,483,047 2,289,330 1,953,196 1,395,199.00 7,120,772 0.12%
Guanajuato Acambaro 14,547 2,598,024 792,325 2,066,840 1,631,597.00 7,103,333 0.12%
Campeche Campeche 0 1,048,273 4,541,366 0 1,378,375.00 6,968,014 0.12%
Colima Tecoman 352,215 1,950,699 1,492,388 1,745,754 1,399,968.00 6,941,024 0.12%
Puebla San Martin Texmelucan 526,787 1,337,346 1,640,574 2,524,138 841,684.00 6,870,529 0.12%
Guanajuato Dolores Hidalgo 0 2,049,694 1,307,242 1,645,236 1,666,486.00 6,668,658 0.12%
Michoacan Zamora 705,843 1,747,093 1,559,554 1,749,724 874,862.00 6,637,076 0.12%
Coahuila Ramos Arizpe 1,010,349 1,012,494 1,349,952 1,012,494 2,024,988.00 6,410,277 0.11%
Sonora Navojoa 0 1,244,162 2,527,832 2,527,832 0 6,299,826 0.11%
Guanajuato Allende 655,545 1,009,851 1,278,813 1,542,631 1,683,204.00 6,170,044 0.10%
Hidalgo Tula de Allende 380,405 2,136,085 1,164,941 1,172,379 1,155,717.00 6,009,527 0.10%
Hidalgo Tepeji del Rio 444,931 1,208,364 1,311,813 1,267,173 1,267,703 5,499,984 0.09%
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Tamaulipas Ciudad el Mante 921,294 1,145,001 1,077,361 1,077,361 1,207,027.00 5,428,044 0.09%
Morelos Cuatla 578,384 1,581,229 1,024,582 1,413,075 745,076 5,342,346 0.09%
Zacatecas Jeréz 845,057 1,103,511 1,099,753 1,099,753 1,188,482.00 5,336,556 0.09%
Guanajuato Cortazar 779,253 1,014,901 1,016,307 1,139,103 1,355,739.00 5,305,303 0.09%
Chiapas Tapachula 1,348,430 1,708,981 465,552 1,616,551 0 5,139,514 0.09%
Chilpancingo de los
Guerrero Bravo 209,921 1,729,573 1,077,379 1,761,645 275,175.00 5,053,693 0.08%
Chiapas Comitan 9,869 3,257,419 664,592 477,160 253,601.00 4,662,641 0.08%
Guanajuato San Felipe 0 1,843,641 492,206 1,437,928 837,472.00 4,611,247 0.08%
San Luis Potosi Ciudad Valles 672,128 1,055,702 847,009 847,009 1,060,674.00 4,482,522 0.07%
Puebla Iztcar de Matamoros 405,252 1,039,388 820,369 1,193,597 1,020,225 4,478,831 0.07%
Guanajuato Valle Santiago 845,616 1,016,840 1,029,954 1,040,526 527,048.00 4,459,984 0.07%
Michoacan Lazaro Cardenas 0 1,930,524 1,259,289 957,349 0.00 4,147,162 0.07%
Tlaxcala Zacatelco 346,186 904,546 559,215 559,215 747,726.00 3,116,888 0.05%
Colima Armeria 0 1,402,430 612,577 460,869 159,947.00 2,635,823 0.04%
Total por afio 753,761,880 1,155,110,643 | 1,237,826,335 | 1,314,084,006 | 1,209,080,044 | 5,669,862,908 | 100.00%

La elaboracién de este cuadro es propia, los datos pertencen al Programa de Devolucién de Derechos (PRODDER), estos fueron proporcionados por la CONAGUA.
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ANEXO III

CUESTIONARIO PARA ORGANISMOS OPERADORES DEAGUA
POTABLE, ALCANTARILLADO Y SANEAMIENTO

)

=

N

DATOS GENERALES DEL ORGANISMO OPERADOR DE AGUA
(En qué fecha se creé este Organismo Operador de Agua?

¢Bajo que razoén social o figura juridica esta registrado esté Organismo Operador de Agua?

3. ;Cuantas personas trabajan en este Organismo Operador de Agua?

Tipo de Personal

Cantidad

Directivos

Mandos Medios

Personal técnico operativo de confianza

Personal técnico operativo de base

IL SITUACION FINANCIERA DEL ORGANISMO OPERADOR DE AGUA.

4. En términos porcentuales ;cudl es la estructura presupuestal del ingreso del Organismo

Operador?

Recursos Provenientes de:

(%)

Gobierno Federal
(Programas)

Gobierno Estatal
(Programas)

Gobierno Municipal

Ingresos Propios

5. Delos siguientes programas de la Comisiéon Nacional del Agua, que a continuacién se enlistan,

cen cuales participa y desde cuando?

Programa

Antigiiedad de aplicacién en el
municipio

Programa de Devolucién de Derechos (PRODDER)

Modernizaciéon de Organismos Operadores de Agua
(POMAGUA)

Agua potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas
Urbanas (APAZU)

Agua Limpia (PAL)

Otros
(mencione)
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(Podria describir en qué consisten basicamente los gastos mas importantes de este
Organismo Operador de Agua?

A su juicio ;Cudl es el principal problema econdmico y financiero que enfrenta el Organismo
Operador?

Identifique dos areas de oportunidad que se han detectado en este Organismo Operador de
Agua.

¢De los sistemas y equipos que a continuacién se enuncian, podria calificar el estado en el
que se encuentran?

Sistemas y Equipo Critico Debe ser ;Tiene Son suficientes | ;Como definiria el
mejorado, recursos y los recursos con | principal reto
pero no es un plan para | los que cuenta? | especifico en este
critico atenderlo? aspecto?

Son suficientes Redes
de abastecimiento de
agua y Redes de
drenaje

Deteccién de fugas
de la Red primaria y

la Red de drenaje
Medicion de
explotacion del

manto o pozo, para
evitar  su sobre
explotaciéon

Estudio y
extracciéon de agua

Taller de reparacion

Saneamiento y
tratamiento de las
aguas residuales
(industriales y
domésticas
Laboratorio de
analisis de los
componentes en
aguas de uso
doméstico y aguas
residuales

Otro (especifique)

10. ;Cudl es la tltima inversién que se ha realizado y cudl fue el monto invertido?
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11. Sf en este momento se le informa que tiene recursos para inversion, ;en qué los gastaria?

IIL. CAPACITACION DEL PERSONAL ENCARGADO DEL ORGANISMO OPERADOR.

Tipo de personal Frecuencia de la Temas de la Lugar de la Encargados de la
capacitacion capacitacion capacitacion capacitacion
Directivos
Mandos Medios

Personal Técnico
Operativo de
Confianza

Personal Técnico
Operativo de Base

12. ;De la capacitaciéon que reciben los empleados de este Organismo Operador, cual se
considera que es la mas importante?

IV. RELACIONES INSTITUCIONALES

13. ;Cual es el tema que implican un mayor esfuerzo de negociacién con la Comisiéon Nacional

del Agua?

14. ;Cual es el tema que implican un mayor esfuerzo de negociaciéon con la Comisién Estatal

de Agua?

15. ;Cudl es el tema de negociacion mas frecuente con la administracién municipal?
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CUESTIONARIOS APLICADOS

Ing. Francisco Reyes Vazquez
Director del Sistema de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Ecatepec SAPASE (2006-
2009)

Fecha de aplicacion: 5 de agosto de 2008

Ing. Rogelio Aquino Chaparro

Director del Organismo Publico Descentralizado para la prestacion de los servicios publicos de
agua potable alcantarillado y saneamiento del municipio de Talnepantla OPDM, (2003-2009)
Fecha de aplicacién: 15 de septiembre de 2008

Lic. Manuel Gomez Morin Martinez del Rio

Director del Organismo Operador de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del municipio
de Naucalpan OOAPAS (2006-2009)

Fecha de Aplicacién: 30 de julio de 2008

Mtro. Raymundo Garza Vilchis

Director del Sistema de Agua Potable, Alcatarillado y Saneamiento de Atizapan de Zaragoza
SAPASE, (2008-2009)

Director del Organismo Operador de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del municipio
de Naucalpan OOAPAS (2000-2006)

Fecha de aplicacién: 5 de octubre de 2009
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