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Presentacion

Unode los principales objetivos del milenio, fijados por consenso en laOrganizacion
de las Naciones Unidas, es la disminucion en la carencia de servicios de agua potable
y saneamiento que sufren miles de millones de personas en el mundo.En México, el
incremento de las coberturas de agua potable y tratamiento de aguas residuales es
una de las metas principales y mas ambiciosas del gobierno del presidente Felipe
Calderén Hinojosa. Ya desde este ano 2007 se han destinado montos histéricos
para la infraestructura hidraulica necesaria y se tienen contempladas importantes
inversiones para tal fin.

No obstante, para que estas inversiones se traduzcan en efecto en servicios de agua
potable y saneamiento de calidad y sustentables, se requiere que los organismos
operadores de agua, sean publicos o privados, funcionen como empresas social
y econémicamente eficientes, y para lograrlo, segiin demuestra la experiencia
internacional, es necesaria la regulacién de la provisién de estos servicios.

El buen desemperio de los organismos operadores y empresas proveedoras de
servicios de agua potable y saneamiento requiere entonces de un marco regulativo
sistematico. En América Latina, la busqueda y ensayo de modelos para regular
los servicios publicos se remonta a los afios noventa, incluido el analisis de la
privatizacién de servicios de agua y el disefio de modelos mixtos de participacién
publica, privada y social.

Desde entonces se han estudiado y sistematizado las experiencias regionales
al respecto. Se ha observado que los marcos regulativos deben garantizar que
la prestacién del servicio sea eficiente y promueva un equilibrio que asegure la
inversién, tanto publica como privada, a la par que proteja a los ciudadanos y
consumidores. Dada la informacién disponible en la regién, no se puede concluir
que existan diferencias significativas en términos de calidad, eficiencia, rentabilidad,
disefio institucional o mejoras en infraestructura entre los organismos o empresas
de agua publicos y los privados. Las experiencias en ambas clases de prestacién
incluyen casos muy exitosos, pero también importantes fracasos. La eleccion de
uno u otro esquema depende fuertemente del contexto, pero ambos requieren
regulacion.

Los servicios de agua potable y saneamiento constituyen un ejemplo clasico de
monopolios naturales locales y, como tales, exhiben una gran resistencia a casi
todas las formas de mercado competitivas. La libre competencia directa de estos
servicios en una localidad o regién determinada implicaria redes de agua paralelas
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que resultarian muy caras, transfiriendo los altos costos a los consumidores a
través de las tarifas o a través del erario publico. En general, los costos de estas
alternativas serian prohibitivos, e incluso podria preverse que en el mediano
plazo la competencia tendria una duracién muy breve, y que la empresa mas
fuerte terminaria por dejar fuera del mercado a las demas, consolidando su poder
monopolico permanentemente.

Por lo tanto, la decision de adoptar una gestion publica o privada no resuelve
por si misma la necesidad de regular el monopolio natural, ya que tanto una
como otra puede generar pocos incentivos para reducir costos, innovar, realizar
inversiones eficaces, satisfacer la demanda de los consumidores y ampliar los
niveles de cobertura. Por otra parte, las fuerzas que operan en una actividad
industrial competitiva promueven automaticamente la regulacion de los precios
via la competencia, la eficiencia técnica y financiera, la calidad de los servicios, etc,,
pero en el caso de los servicios de agua potable y saneamiento no ejercen mayor
influencia. Asi, en las ramas de actividad que se caracterizan por ser monopolios
naturales, los incentivos a la eficiencia productiva y las asignaciones de recursos
dependen, fundamentalmente, de la eleccién de un marco regulador.

En este libro se revisan las experiencias de la regulaciéon en varios paises y se
examinan los problemas generales que enfrenta América Latina en este campo, asi
como las alternativas que existen para elaborar marcos reguladores que permitan
lograr la eficiencia en la prestacion de los servicios. En particular, se revisa el marco
normativo establecido para la regulacién y control del servicio publico de agua
potable y saneamiento en México, incluidos los aspectos constitucionales. También
se analizan los problemas teéricos y empiricos de la regulacion y se dan ejemplos
de la participacion del sector privado, incluyendo la experiencia de algunos
paises que han avanzado en materia de privatizaciones y de reformas de caracter
regulativo, tales como Francia, Espana, Reino Unido y Estados Unidos y se describen
los aspectos més importantes de paises latinoamericanos como Chile, Colombia,
Argentina y México.

Se subrayan las consecuencias de asimetrias de informacion entre el ente regulador
y las empresas de agua, asi como en la regulacién de los precios, las tarifas, la
calidad de los servicios, las inversiones, la diversificacion y el desarrollo tecnolégico
e institucional. Asimismo, se destaca la importancia de los aspectos juridico-
normativos para lograr un buen marco regulador. Se analiza también el posible
surgimiento de problemas con los reguladores para hacer cumplir los compromisos
contraidos con los prestadores, asi como las consecuencias que puede acarrear
la existencia de distintos entes reguladores que posean atribuciones y poderes
diferenciados y estén sujetos a los vaivenes de orden politico.

Cabe mencionar que la inversién en infraestructura es tan alta que en la mayorfa de
los paises se incluye un componente muy importante de subsidio; sin embargo, no
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deberia ser el caso de los costos de operacidn, ya que las empresas de agua deben
ser autosustentables para garantizar su eficiente funcionamiento.

Sean publicos o privados, es necesario, pues, que los servicios de agua potable y
saneamiento se provean dentro de un marco regulativo, lo cual requerira, a su vez,
la reestructuracién horizontal y vertical de este subsector.

El Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, la casa del conocimientoy latecnologia
delaguadelos mexicanos,propone a todos los interesados este documento,resumen
de deliberaciones y puntos de vista de expertos nacionales e internacionales,como
un punto de partida en la discusion hacia la regulacion de los servicios de agua
potable y saneamiento, necesaria para alcanzar el propésito de asegurar servicios
de calidad y sustentables, como requiere y merece cada ser humano.

Dr.Polioptro F. Martinez Austria
Director General del Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua
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Introduccion

En los paises de América Latina, casi ochenta millones de personas carecen de
acceso a servicios de agua potable y unos ciento veinte millones a servicios de
saneamiento. Ademds, en general, la calidad y la confiabilidad de los servicios de
agua potable y saneamiento son muy reducidas y las necesidades de inversion
dificultan la construccion de infraestructura y la ampliacién de las coberturas ante
las crecientes demandas de la poblacién.

Los servicios publicos a escala masiva son caracteristica estructural delas sociedades
modernas, cuyo manejo ha pasado por procesos tanto de control privado y
descentralizado como publico y centralizado. La centralizacion y estatizacion
obedecieron a necesidades de inversion, a la posibilidad de implantar economias
de escalay a la percepcion de que las limitantes por parte de los entes reguladores
dificultaban el control estatal necesario para ofrecer los servicios masivamente,
independientemente de su calidad.

En el presente documento se revisa el caso de paises que mantienen servicios de
agua y saneamiento publicos, a la vez que desarrollan los privados, como Estados
Unidos y Colombia. En el primero, las normas reguladoras son basicamente
pragmaticas. Estas comprenden la proteccion de los derechos de propiedad de los
concesionarios; el principio de la ganancia razonable; la regulacién por ley y no
por contrato; la posibilidad de la regulacion ex post; el control y seguimiento de
los holdings o conglomerados de empresas de agua; el control sobre las précticas
monopdlicas, la confiabilidad y seguridad de los servicios; el acceso abierto a
instalaciones fundamentales; los derechos de acceso condicionados a los recursos
naturales que constituyen insumos claves para los servicios, y la independencia
de los entes reguladores. La idea es que sea un sistema que asegure un servicio
adecuadoy sustentable y que permita,ante todo, la proteccion de los consumidores
y la formacion de precios vinculados al mercado.

En América Latina en general, por el contrario, a partir de los afios ochenta —por
distintas razones, pero sobre todo por dificultades técnicas—, comienza a gestarse
una crisis financiera en el sector publico que lleva a un endeudamiento externo
importante. Es entonces que inicia un proceso de privatizacion a gran escala que
cobra particular magnitud, pero que muy rdpidamente, antes de su maduracién, da
origen a serios cuestionamientos sobre la necesidad de disefar marcos regulativos
ad hoc por sectores de interés predominante, sobre todo por la existencia de
insatisfaccién con los mecanismos de proteccion de los usuarios, las limitaciones
de los enfoques tedricos economicistas, el control de monopolios y las fallas
técnicas en algunos sectores o areas de la prestacion de los servicios de agua.

13
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Todo esto conduce a efectuar los nuevos ajustes, actualmente en boga en todo el
continente.

Se presentan también en las paginas de este libro diversos andlisis de los principios
reguladores aplicados en sistemas con tradicion en la prestacion de servicios
publicos de agua potable y saneamiento, tanto por parte del sector publico, como
por el sector privado, en el entendido de que la globalizacion de la economia
se beneficia de la difusién y eventual globalizacion de los principios legales y
regulativos aplicados por estos sistemas. El objetivo fundamental de la regulacion,
se entiende, es promover un equilibrio que asegure la inversion publica, privada
y mixta, asi como la proteccién de los consumidores y el mejoramiento de los
servicios, sobre todo en el sentido de la eficiencia técnica operativa, comercial,
economica y financiera, sean los prestadores publicos o privados.

Por otra parte, en los trabajos que refieren el caso de México, se constata que el
servicio de agua potable y saneamiento ofrecido por los organismos operadores,
como se les denomina en México, se encuentra en una situacion de contraste en
relacién con esos objetivos. Muchos organismos sufren deterioro y obsolescencia
tecnoldgica, asi como limitaciones técnicas, institucionales, financieras y de
recursos humanos capacitados. Aunado a esto, existe una carencia de elementos
regulativos idéneos por falta de una regulacién general 0 “tipo’ya que los servicios
de agua potable, alcantarillado, saneamiento y tratamiento de aguas residuales son
atribucién de los municipios. Los diversos problemas operativos y estructurales son
un mal comdn y van desde las redes que en gran medida han superado su vida
util, pasando por importantes fugas y pérdidas de agua, hasta la imposibilidad
de incrementar la eficiencia comercial y de mantener actualizados los padrones
de usuarios o catastros, como se les denomina en otros paises. Quizad el mayor
problema de los organismos y empresas de agua y saneamiento sea, empero, el
relacionado con la falta de recursos financieros y con las politicas de tarifacion
existentes. Ante este problema se ha planteado que la privatizacion de los servicios
o de algunas de sus partes criticas puede ser recomendable, pero tendria que ir
acompanada de la introduccion de sistemas de competencia de mercado, buenos
modelos regulativos y sistemas claros y expeditos de proteccién a los usuarios, por
lo que esta opcién no debe descartarse del todo.

Es aconsejable por lo tanto, que al analizar el marco normativo establecido para
la regulacion y el control del servicio publico de agua potable y saneamiento, se
consideren las disposiciones tarifarias, normas de calidad, indicadores de gestidén
y el marco constitucional, asi como los aspectos juridico-normativos. Se deben
establecer sanciones aplicables por incumplimiento a las diferentes partes,
(consumidores y organismos que prestan el servicio),asi como las compensaciones
alos usuarios por deficiencias en el servicio (dadas las referencias en algunos paises
de Latinoamérica como Chile y Colombia, y algunos paises desarrollados como
Inglaterra y los Estados Unidos).

14



Introduccion

La regulacion de los monopolios naturales incluye la regulacién estructural. Esta
a su vez se relaciona con las formas organizativas que adopta el mercado; es decir,
las restricciones al ingreso y las medidas de separacién funcional cuando no se
es competitivo, y la requlacién de las précticas vinculada con el comportamiento
del mercado, o sea, la regulacién de los precios, la calidad de los servicios y las
inversiones. Conforme a la primera, se determina qué agentes o tipos de agentes
econdémicos pueden participar en la actividad. Mediante la sequnda, se establecen
las conductas permitidas alos agentes econémicos enlas actividades seleccionadas.
Si bien a veces los dos tipos de regulacion se utilizan alternativamente, por ejemplo
en Chiley Argentina, por lo general, la regulacién eficaz de los monopolios naturales
exige la complementacion de ambas, para garantizar asi un marco regulativo
eficiente que permita el desarrollo de las empresas de agua. Este ha sido el caso
general de paises como el Reino Unido y Francia. En este sentido, la regulacién
puede adquirir la forma funcional de los mercados o aquella que se centra en los
sistemas de “comando y control;que es muy utilizada cuando se tienen estructuras
de servicio en las que se presentan fallas de mercado o fallas de “estado” (es decir,
de la politica publica), que tienden a fortalecer las estructuras monopdlicas, con
los consabidos altos costos para el consumidor vy las fallas que impiden mejorar y
hacer mas eficientes los servicios.

La carencia de un entorno competitivo, el elevado componente de monopolio
natural de este servicio publico y la caracterizacion del agua como bien econémico,
social y eminentemente publico, tornan coherente un modelo de regulacion
integral basado en la busqueda de condiciones de eficiencia y con la explicita
atencion a objetivos de naturaleza social y econémica. Por ejemplo, en Argentina,
el caracter publico de los servicios transferidos y su condicién de cierto nivel de
estructura de mercado de monopolio natural han hecho necesario un alto nivel
de regulacion y control por parte del Estado. De esta manera, la prestacion del
servicio ha sido sometida a un régimen regulador integral sobre precios, calidad,
cobertura, continuidad y expansion, cuyo cumplimiento debe ser observado porun
nuevo ente de control, denominado Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios
(ETOSS).

Con referencia al tema de la calidad, se observa una determinacion mas precisa
de los parametros e indicadores de gestion integral de las empresas de agua
y organismos operadores y de la calidad del servicio, que de los criterios para el
servicio comercial, sobre todo en lo que concierne al nivel de la oferta. En general,
como resultado de los procedimientos de control realizados durante los primeros
anos de la concesidn, resulta evidente que el “cuello de botella” de la calidad deriva
fundamentalmente de los retrasos en los planes de mejora y expansion de los
servicios, poniendo el énfasis en la falta de cumplimiento a los acuerdos financieros.
La discusién contractual no puede dejar de prever los regimenes de sanciones y
resarcimientos que deben estar vigentes en la regulacién. En lo que concierne a las
sanciones, debera evaluarse el grado de razonabilidad y practicidad del esquema

15
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normativo. En lo que respecta a los resarcimientos, para discriminar su aplicacion
podria utilizarse como modelo el régimen de compensaciones establecido por
los reguladores britanicos, que obliga a las empresas prestadoras del servicio de
agua potable a pagar una suma fija de dinero a los usuarios ante cualquier falla
en el cumplimiento de los indicadores de calidad preestablecidos. Dicho esquema
estd siendo considerado en varios estados de la Unién Americana, en donde la
proteccién al consumidor es prototipo de la gestion de servicios publicos.

Estos y otros temas criticos relacionados con la gestion y regulacion de los servicios
de agua potable y saneamiento son tratados pues en este libro con un enfoque
que, si bien acoge la experiencia internacional, atiende con especial énfasis la
realidad de nuestro subcontinente latinoamericano.Es el deseo de los editores que
las ideas aqui planteadas fomenten la discusion de la problematica y coadyuven a
una solucién préctica de la misma.
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Los sistemas de agua potable y saneamiento:
Regulacion y sostenibilidad

Emiliano Rodriguez B.

Introduccion

Entre los diversos problemas que enfrentan los organismos operadores de agua
en México para operar en forma autosuficiente, uno de los mas relevantes consiste
en la vulnerabilidad en la que se encuentran por falta de un marco juridico que
garantice su funcionamiento. Esta debilidad esta presente en todo tipo y tamaio
de organismos operadores, incluso en aquellos que se pudieran considerar méas
eficientes a nivel nacional.La carencia de un marco regulatorio integral,aunado a la
ausencia deuna politica publicanacional en materiade agua potable y saneamiento,
se traduce, en el caso de los organismos publicos, en falta de continuidad en las
politicas y acciones que se aplican, y en el caso de los operadores privados, en una
incertidumbre que se refleja en sobrecostos que se trasladan al servicio que prestan.
Particularmente en el caso de concesiones para operar los servicios o inversiones,
la falta de certidumbre juridica ocasiona una falta de interés en el sector y poco
aprovechamiento del capital privado y de su experiencia empresarial.

Por otro lado, el usuario final de los servicios de agua potable y saneamiento es
igualmente vulnerable, al no tener definiciones claras sobre lo que pudiera exigir a
cambio de la tarifa que paga mensualmente a un servicio monopdlico por naturaleza.

Planteamiento

Unodelos problemas mas agudos que enfrenta el sector hidrico de servicios publicos
en México,y que seaborda en el presente trabajo, es lafalta de una politicanacional en
materia de agua potable y saneamiento y la ausencia de un marco legal regulatorio.
No debe soslayarse que actualmente y por diferentes medios de comunicacion, el
Ejecutivo Federal ha sefialado la necesidad de fortalecer la infraestructura hidraulica
en el pais y que dentro del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 se marca, en el
apartado del agua, la necesidad de estrategias integrales que consideren los
diferentes érdenes de gobierno, a fin de alcanzar un manejo integral y sustentable
del recurso, considerando ademas el tema como de seguridad nacional. Lejos de
las campafias mediaticas, estan las necesidades reales que enfrentan dia a dia los
organismos operadores y que se traducen fundamentalmente en lo siguiente:
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a) Insuficiencia presupuestal.

b) Subsidios tarifarios cruzados.

¢} Ausencia de tarifas reales.

d) Falta de planeacién a largo plazo.

e) Fijacion de tarifas influidas por factores politicos.

f) Carencia de modelos organizacionales y administrativos orientados hacia el
servicio al cliente.

g) Falta de profesionalizacion de los funcionarios y empleados por los cambios
de administracién en los ayuntamientos.

h) Asimetrias entre organismos operadores de un mismo estado.

Marco juridico escencial
Articulo 27 constitucional

“La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio
nacional, corresponden originariamente a la Nacién,....”

“... el dominio de la Nacion es inalienable e imprescriptible y la explotacion, el
uso o el aprovechamiento de los recursos de que se trata, por los particulares o
por sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse
sino mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las
reglas y condiciones que establezcan las leyes”

Ley de Aguas Nacionales

Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional, parrafo quinto, y la cual tiene por
objeto:

“regular la explotacién, uso o aprovechamiento (de las aguas nacionales), su
distribucién y control, asi como la preservacion de su cantidad y calidad para lograr
su desarrollo integral sustentable’

Este ordenamiento solamente hace alusién al agua potable en los términos de los
articulos siguientes, entre otros:

Art.9. “Son atribuciones de la Comisién Nacional del Agua en su Nivel Nacional, las
siguientes:

XIV. Fomentary apoyar el desarrollo de los sistemas de agua potabley alcantarillado;
los de saneamiento, tratamiento y retiso de aguas... contratar, concesionar o
descentralizar la prestacién de los servicios que sean de su competencia o que asi
convenga con los gobiernos estatales y, por conducto de estos, con los municipales,
0 con terceros;”
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Art. 45.“Es competencia de las autoridades municipales... la explotacién, uso o
aprovechamiento de aguas nacionales que se les hubiere asignado...”

Articulo 28 constitucional

“En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos los monopolios, las practicas
monopdlicas... en los términos y condiciones que fijan las leyes.”

Por su naturaleza, la prestacion de los servicios publicos de agua potable y
saneamiento son monopodlicos. Es una actividad y funcién que desarrollan, en su
caso, la federacion, los estados y los municipios, en ocasiones de manera directa,
descentralizada o concesionada; pero de manera indiscutible, la responsabilidad
de la prestacién de los mismos recae en los sujetos obligados por disposicion legal.
El articulo constitucional que nos ocupa senala:

“ ...1a sujecion a regimenes de servicio publico se apegara a lo dispuesto por la
constitucion y solo podra llevarse a cabo mediante ley ”

Articulo 115 constitucional

“... lll.-Los municipios tendran a su cargo las funciones y servicios siguientes: a)
Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus aguas
residuales... Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desemperio de
las funciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los municipios observaran
lo dispuesto por las leyes federales y estatales.”

“Las leyes federales no limitardn la facultad de los estados para establecer las
contribuciones ..... Solo estaran exentos los bienes de dominio publico de la
Federacién, de los estados o los municipios...”

“Los ayuntamientos, en el dmbito de su competencia, propondrén a las legislaturas
estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones...”

“Las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de ingresos de los municipios”
Comentarios al marco juridico

El articulo 27 de nuestra Carta Magna regula, para el propésito de este trabajo, lo
referentealasaguasdejurisdiccion federal,propiedad delanacion,cuya explotacién
se puede otorgar a través de la autoridad en la materia bajo la figura juridica de la
concesion, que es el fundamento legal mediante el cual los organismos operadores
se proveen de agua para sumistrarla a los centros de poblacion y zonas rurales, en
su caso. Del cuerpo del texto constitucional no se desprende ninguna regulacién
de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento.
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El dispositivo juridico, reglamentario del articulo 27 constitucional, Ley de Aguas
Nacionales, prevé dentro de su objeto, exclusivamente, reglamentar las aguas
nacionales y su administracién,y por lo tanto no establece un concepto de servicios
de agua potable y saneamiento, y mucho menos regula, por cuestién competencial,
la prestacién de dicho servicios.

Del pérrafo transcrito del articulo 28 constitucional, en cuanto a que la prestacién o
realizacion de una actividad monopdlica requiere indubitablemente de una“ley’ se
colige lanecesidad de contarconuna deaguapotabley saneamiento, reglamentaria
del articulo 115 constitucional y complementaria del presente articulo que nos
ocupa, que regule dichos servicios en un marco de equilibrio entre autoridades
y beneficiarios de los mismos, en el contexto de una economia de mercado, para
suplir la ausencia de competencia en una actividad por naturaleza monopdlica y
de esta manera transformar en eficientes y eficaces los servicios prestados por los
organismos operadores a través de incentivos precisos y transparentes.

En relacion con el articulo 115 constitucional,no sobra apuntar la necesidad de que,
en el supuesto de que subsista la inequidad en él plasmada en el sentido de que los
bienes inmuebles de la federacion, estados y municipios estaran exentos del pago
por la prestacién de los servicios de agua potable y saneamiento, se establezca un
tope de volumen de consumo hasta el cual quedarian exentos; de lo contrario, se
propiciaelderroche delvital liquido en detrimento no solo de lacapacidad financiera
de los prestadores de servicios, sino también de la disponibilidad de agua. Por otra
parte, en esta misma tesitura, y con relacién a la vulnerabilidad de los organismos
operadores existentes, sujetos a los cambios trianuales de las administraciones
municipales y a la voluntad municipal de su existencia, seria muy importante y
trascendente establecer mecanismos juridicos que institucionalicen la figura de
los organismos operadores descentralizados y garanticen sus estructura orgénica.
Igualmente importante seria implementar directrices claras y técnicamente bien
elaboradas en lo referente a la estructura tarifaria, fuente casi exclusiva de ingresos
de la mayoria de los organismos operadores y punto nodal de su operatividad,
para que tanto los ayuntamientos como las legislaturas de los estados respeten la
propuesta de tarifa para el pago de los servicios,y para que la fijacion de las mismas
no involucre cuestiones politicas partidistas trianuales o sexenales.

Ahora bien, de los articulos citados y brevemente comentados, se advierte de
manera clara que no existe dispositivo federal alguno sobre la regulacién de los
servicios de agua potable y saneamiento, razon por la cual se considera imperiosa
la necesidad de institucionalizar una politica nacional dentro de un marco legal
regulatorio sobre la materia.

Limitaciones y omisiones del marco juridico actual

a) La inclinacién a apuntalar la autonomia de los municipios, a través de
ordenamientos, ocasiona discrepancias que propician la falta de uniformidad
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en la prestacion de los servicios entre los diferentes municipios de un mismo
estado.

El papel del gobierno estatal se limita a ser solo un asesor en la materia.
Favorece la disparidad entre las politicas estatales y municipales en el manejo
de los recursos hidricos.

La Federacién queda en parte como el Unico arbitro en la resolucion de
conflictos,complicando el tiempo de resolucién de los mismos,aun en asuntos
que son de su competencia y en mayor grado en aquellos en los que carece de
jurisdiccion.

La regulacién existente no contempla adecuadamente el concepto de agua
potable ni los diferentes actores en la prestacién del servicio.

Falta establecer una politica publica nacional en materia de agua potable y
saneamiento.

Concepto de regulacion

En las economias de mercado, es el Estado quien regula las relaciones entre la oferta
y la demanda ante la existencia de actividades naturalmente monopdlicas.

{Qué no es regulacion?

Por regulacién no debe entenderse la expedicion de Leyes, reglamentos y
normatividad relativa a la materia de agua potable, ni simplemente crear un ente
regulador dentro de dichos ordenamientos y desvinculado de un contexto juridico
marco. Reglamentar no es igual a regular, entendiendo por regular lo sehalado en
el punto inmediato anterior, pues la regulacién de dichos servicios debera referirse
fundamentalmente al menos a lo siguiente:

a)

b)

c)

d)

e)

Garantizar alos usuarios el suministro de un buen servicio al costo més eficiente
posible.

Garantizar la sustentabilidad a largo plazo de los servicios con suficiencia
y eficiencia, lo que para el sector privado se traduce en garantizar a los
inversionistas que sus intereses legitimos de recibir una retribucién adecuada
por sus esfuerzos van a ser respetados a largo plazo.

Asegurar objetivos colectivos de salud publica y preservacion del medio
ambiente.

Dimensionar y limitar la participacion de los poderes publicos, garantizando
igualdad de condiciones para prestadores publicos y privados. Este serfa el
unico modo legitimo de poder exigir los mismos niveles de eficiencia a los dos
tipos de prestadores de servicio.

La regulacién requiere de un sistema de leyes, reglamentos y politicas
que permiten la intervencién de la autoridad para simular condiciones de
competencia en los servicios publicos de naturaleza monopédlica, dentro del
contexto de una economia de mercado.
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f) Laregulacion debe buscar el equilibrio en la relacion de los distintos actores:
organismos operadores de agua, autoridades y usuarios.

g) Laregulacién debe darse sinimportar quién sea el ente que preste los servicios
publicos: municipio, organismo descentralizado o una empresa concesionaria.

h) Enelcaso que nos ocupa, los servicios que prestan los organismos operadores
de agua, la regulacién debe establecer las politicas y condiciones para que se
rompan los vicios y asimetrias que se generan con un servicio publico, por
naturaleza monopélico.

¢{Quiénes deben ser el regulado y el regulador?

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 115 constitucional referido, el
reguladordebe serelmunicipio,yaque éste es el sujeto obligado a prestar los servicios,
aun en el supuesto en que delegue esta funcion a un organismo descentralizado o se
concesionen los servicios a un particular, parcial o totalmente.

De conformidad con lo ya expuesto en los puntos precedentes, se colige que
de ninguno de los textos de los articulos citados, incluso del propio articulo
115 constitucional, pudiera desprenderse quién deberia ser el sujeto regulador
del municipio en términos de la tematica desarrollada en presente trabajo, y
como debiera hacerlo. Sin embargo, indiscutiblemente, ademas de la cuestion
competencial, no puede ser la federacidn, entre otras razones, por las diferencias
sociales y econdmicas que existen entre las entidades federativas, aunado a que la
autoridad inmediata de un municipio es el estado al que pertenece,de conformidad
con lo establecido en el pacto federal, siendo en forma natural quien debe asumir
la funcién reguladora.

Propuesta

Es necesario expedir una Ley de Agua Potable y Saneamiento Reglamentaria del
Articulo 115 constitucional que permita cumplir con lo establecido en el Articulo 28
de nuestra Carta Magna,(expedir una ley regulatoria de un monopolio natural) cuyo
objetivo primordial, que no el Unico, seria sustentar una politica nacional de agua
potable y saneamiento. Dicho dispositivo reglamentario fijaria las bases generales
de la regulacién, remitiendo a las legislaturas locales la facultad antes mencionada
en la materia, misma que podria realizarse por conducto de 6rganos estatales, leyes
y ordenamientos complementarios que definan , establezcan y apliquen incentivos,
como mecanismos de regulaciéon de esta funcion municipal, monopdlica por
naturaleza.

De conformidad conloantes expuesto,resulta impostergable que exista una politica
nacional sustentada en un marco legal del sector,complementario a la reforma de
la Ley de Aguas Nacionales y la, inaplazable ya, expedicién de su reglamento que
proporcione las herramientas legales indispensables para fijar en dicha politica
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nacional las bases necesarias para regular y, finalmente, sentar las bases que
propicien la consolidacién de los organismos operadores; politica nacional que
debe ser arropada inteligentemente mediante la expedicion de una ley sobre la
materia para contrarrestar condiciones de vulnerabilidad institucional de dichos
organismos y establecer, respetando la autonomia de los estados y municipios,
organismos operadores autosuficientes técnica y financieramente, con planeacién
a largo plazo, regulados, en su caso, por los 6rganos estatales adecuados, que fijen
estructuras y alcances tarifarios multianuales con criterios de costo marginal y
actualizaciones por inflacion, y orientados al servicio al cliente desde la 6ptica de
una nueva gestién publica que responda a las expectativas de este.

Enfoque de la propuesta

a) Establecer una politica nacional que defina los criterios que permitan
unifarmidad en la prestacion de los servicios de agua.

b) Establecer las responsabilidades de los tres érdenes de gobierno (federal,
estatal y municipal) en la gestion y prestacién de los servicios de agua potable,
alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales.

¢) Definir a otros posibles actores en la prestacion de los servicios de agua
potable,alcantarillado y saneamiento y sus condiciones de operacion, sociedad
organizada, empresas privadas, organismos publicos, etc.

d) Definir reglas claras para la participacién publica y privada en los servicios
que prestan los organismos operadores de agua y evitar vulnerabilidad en los
mismos.

Ventajas de un esquema regulatorio

a) Contar con un marco juridico claro, que garantice e incentive la participaciéon
del sector privado, y dé seguridad y trascendencia a los propios organismos
publicos.

b) Evitar discrecionalidad en la interpretacién de las leyes por parte de estados y
municipios al contar con directrices claras a nivel federal.

c) Regular economicamente los servicios, marcando lineamientos para el
establecimiento, estructura y actualizacion de tarifas.

d) Evitar las desviaciones de la actividad monopélica por parte de particulares en
el suministro publico urbano.

e) Ofreceralos usuarios del agua la posibilidad de hacer exigible condiciones de
calidad en la prestacién de los servicios, aun cuando el prestador del servicio
sea publico.

Conclusiones

1. El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 marca, en el apartado del agua, la
necesidad de estrategias integrales que consideren los diferentes érdenes de
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gobierno, a fin de alcanzar un manejo integral y sustentable del recurso; sin
embargo, dichas estrategias no se enmarcan dentro de una politica nacional.
Una de las principales tareas sera contar con una politica nacional que defina
objetivos a largo plazo, la cual debera contemplar reformas al marco legal
que permitan establecer una regulacion congruente para la prestacién de los
servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de
aguas residuales.

Es urgente contar con un marco regulativo; no como producto del
cumplimiento de modelos externos, sino como una necesidad para evitar la
vulnerabilidad actual de los servicios, que requieren seguridad y posibilidades
de trascendencia y sostenibilidad.



La regulacion de los servicios de agua y saneamiento.
Situacion actual y perspectivas

Rubén Barocio Ramirez

La necesidad de la regulacion en los servicios de agua y
saneamiento

Normalmente se entiende como regulacién el control que ejerce el sector publico
sobre las actividades de una empresa que produce un bien o servicio publico. La
regulacion es necesaria cuando los servicios que presta la empresa son de caracter
monopdlico o cuando se presentan otro tipo de fallas de mercado.

En el caso de los sistemas de abastecimiento de agua, los vendedores callejeros de
agua fueron comunes en la mayor parte de las ciudades del mundo hasta ya entrado
el siglo XIX y contintan siéndolo en algunas ciudades de los paises en desarrollo.

Independientemente de sus obvias limitaciones cuantitativas y cualitativas en el
suministro de agua, este tipo de servicio podia darse en condiciones de un mercado
competitivo en el que los intereses de los consumidores y de los oferentes, es decir
los vendedores, podian equilibrarse por negociacion entre las partes.

Lossistemasdedistribucion através de tuberiacambian drésticamente esa situacion.
En efecto, con los sistemas de agua entubada, la posibilidad de escoger entre
varios proveedores se reduce, pues normalmente no es eficiente el funcionamiento
de sistemas de tuberias competitivas entre si. Si bien en el siglo XIX se instalaron
sistemas competitivos de distribuciéon por tuberia en varios paises tales como
Canadé y el Reino Unido, ese tipo de competencia pronto desaparecio.

Se presenta asi el caso de un monopolio “natural} en donde el prestador, en su
condicién de tinico proveedor del servicio, podria establecer tarifas mas elevadas
que las que se fijarian en una situacién competitiva. También puede darse el caso
de la prestacién de servicios de una calidad insatisfactoria, sin que los usuarios
tengan la opcién de cambiar a un prestador que los satisfaga. Esta situacion
monopolica incluye a los servicios de alcantarillado, aunque no necesariamente a
los de tratamiento de aguas residuales.’

' En principio, en ciudades de cierta dimension y caracteristicas de las redes de alcantarillado, es posible
y aun deseable dividir los caudales de aguas residuales en varias plantas de tratamiento. Se puede
generar asf una situacién de competencia entre distintos proveedores de ese servicio. Ello no implica,
sin embargo, la necesidad de constatar la calidad del servicio prestado por los diferentes proveedores.
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Es necesario subrayar que la operacién de los sistemas de agua por organismos
publicos no conduce necesariamente a limitar el poder monopélico.La experiencia
ha mostrado que con frecuencia los organismos o empresas publicas de agua y el
sistema del que forman parte, se convierten en una parte integral de la estructura
politica, con todo lo que ello implica, dejando de cumplir su papel fundamental de
proporcionar servicios eficientes y de calidad a sus clientes.

En ello estd, en buena parte, el origen del crecimiento, en algunos sectores de la
poblacién, del mercado de agua embotellada, que curiosamente nos regresa en
cierta forma a la época de los vendedores callejeros de agua.

Se genera asi, en el caso de los sistemas de agua y saneamiento, la necesidad de
contar con sistemas cuya funcién, en la concepcién actual, sea la de proteger los
legitimos intereses de los diversos actores del sector agua y saneamiento: usuarios,
prestadores de servicios y sector publico.Esos sistemas constituyen los mecanismos
de regulacién.

Enfoque actual de la regulacion

Por lo expuesto en el apartado anterior, en la actualidad se considera que el
concepto y los mecanismos de regulacion deben ser utilizados, ya sea que los
servicios sean prestados por un érgano publico, privado o mixto. En ese contexto,
el marco regulatorio tiene la funcion de equilibrar y proteger los intereses de los
diferentes actores. Con ese principio, la esencia de la regulacién consiste en la
separacion clara de las funciones y responsabilidades siguientes:

* Generar las normas referentes a aspectos econémicos, de calidad de los
servicios y de caracter ambiental de la prestacidon de dichos servicios.

*  Prestar los servicios en congruencia con las normas establecidas.

*  Vigilar que los servicios se presten de acuerdo con las normas.

En general se considera que la separacién de responsabilidades debe ser tal
que:

* El Gobierno dicte las politicas generales del servicio a través de leyes y
reglamentos.

*  Unorganismo operador, publico o privado, se encargue de la prestacion de los
servicios a la poblacién.

* Undrganoregulador establezca normas detalladas, se encargue de la vigilancia
de que esas normas se respeten y actie como arbitro de primera instancia en
la solucion de conflictos entre los participantes.

Lo anterior,en principio, permite eliminar los conflictos de interés entre los diversos
actores y proteger sus legitimos intereses:
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¢ Consumidores.
=  Protegiéndolos de tarifas excesivas.
= Protegiéndolos de la mala o deficiente calidad del servicio.
= Procurando el acceso de toda la poblacién a los servicios.

* Empresas operadoras.
= Dandoles la posibilidad de administrar los servicios con base en criterios
de eficiencia, sin interferencias politicas indeseables.

* Inversionistas.
= Protegiéndolos contra de la expropiacién del capital invertido en forma
directa —al no indemnizar adecuadamente— o en forma indirecta —al
no reconocer el costo real de los servicios prestados—.

*  Sector publico.
= Contribuyendo al cumplimiento del objetivo fundamental de procurar
servicios de calidad a toda la poblacién a un costo adecuado.

Es necesario sefialar que es responsabilidad de las instituciones gubernamentales
crear los mecanismos para que el érgano u 6rganos reguladores, que de hecho son
sus delegados, cumplan sus funciones satisfactoriamente.

Algunos casos de regulacion en paises europeos

Se presentan en este apartado algunos ejemplos de esquemas regulatorios
en palses europeos de diferentes caracteristicas, tanto de estructura politico-
institucional, como de forma de prestacién de los servicios.

Reino Unido

La estructura del servicio de agua en Inglaterra, con un gobierno central, se
encuentra organizada de la manera siguiente:

* Elservicio es prestado por compaiias privadas regionales.

* ElParlamentoestablecelasleyesaplicables,cuyosreglamentossonestablecidos
en detalle por los ministerios correspondientes (la Secretaria de Estado del
Medio Ambiente).

* Existen organismos publicos independientes: National Rivers Authority (NRA),
Office of Water Services (OFWAT) y Drinking Water Inspectorate (DWI), que
controlan la aplicacion de dichas leyes.

NRA.Trabaja bajo la tutela de los Ministerios del Medio Ambiente, de Agricultura,

de Pesca y de Alimentacion. Estd encargada de vigilar el medio ambiente
hidrico.
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OFWAT. Se encarga de la regulacién econdmica del servicio y de vigilar el
desempeno de las actividades de las empresas prestadoras del servicio de agua
y saneamiento.

DWI.Tiene la responsabilidad de verificar que las empresas privadas cumplan con
sus obligaciones en cuanto a la cantidad y calidad del agua suministrada.

Francia

La organizaciéon y el funcionamiento de los servicios de agua corresponden
directamente a los municipios.En ese nivel de gobierno se decide el tipo de gestion
a seguir para el servicio, se verifica el cumplimiento de la normatividad especifica
que lo rige, y se determinan las tarifas y el modo de financiamiento.

El gobierno central no interviene directamente en la gestiéon del servicio. Sus
funciones se encuadran en las acciones siguientes:

¢ Orientar la politica del agua y el control del recurso hidrico.

* Controlar la calidad sanitaria del agua potable.

e Elaborar normas contables y principios financieros generales obligatorios para
los municipios.

El control de dichas actividades se ejerce a través de los departamentos de diversos
ministerios involucrados en el manejo del recurso bajo la coordinacién de la
Direccion de Aguas del Ministerio del Medio Ambiente.

Las situaciones problematicas que pudieran presentarse en el municipio, entre
municipios o con el nivel central son resueltas por las instancias intermedias —los
departamentos—, que son dirigidos por un prefecto.

Las agencias de agua, en las que participan municipios, diferentes 6érganos del
gobierno central y usuarios son, fundamentalmente, organismos de concertacion
entre los usuarios y de organizacién del financiamiento de las obras necesarias al
servicio de saneamiento.

La responsabilidad de la regulacién recae directamente en los municipios a través
de sus servicios técnicos municipales y de las oficinas de higiene. El prefecto, quien
funge como jefe politico del departamento, se encarga de vigilar el cumplimiento
por parte de los municipios en cuanto al servicio de agua.

Alemania
A diferencia de los dos casos anteriores, que cuentan con un gobierno nacional de

caracter central, en Alemania cada uno de los estados federales tiene estructuras
internas que pueden variar en cada uno.
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El gobierno federal aleman interviene en el sector agua en cuanto a la
determinacion de las leyes correspondientes a este servicio publico. Diferentes
ministerios nacionales se encargan de normar la accion de los actores que en éste
participan: El Ministerio del Medio Ambiente a través de dos agencias técnicas
del medio ambiente y de proteccion de la naturaleza; El Ministerio de Agricultura,
Alimentacion y Bosques es responsable de normar las asociaciones de gestion de
agua; El Ministerio de Salud est4 encargado de generar las disposiciones sobre la
calidad de agua potable, y El Ministerio de Economia contribuye a definir las tarifas
y los precios del agua.

En la definicién de normas participan de manera relevante asociaciones técnicas
y cientificas que retnen cada una a expertos de los sectores: administracion
cuantitativa del agua en el sector rural, administracién comtin de los servicios de
agua y gas, Y saneamiento y contaminacion.

La mayor parte de los estados federales disponen de un ministerio del medio
ambiente, una de cuyas funciones principales es vigilar y mejorar la calidad del
agua.Otros estados han decidido confiar los aspectos ambientales a los ministerios
de agricultura tomando como principio la proteccion de la naturaleza.En todo caso,
diferentes dependencias de cada estado se encuentran implicadas en la gestién y
regulacién del agua.

Un aspecto importante que cabe sefalar es el hecho de que las tarifas no las fija
el Estado, sino los distribuidores de agua que en la mayoria de los casos son los
consejos municipales que intervienen en nombre de la poblacion.

Indicadores de gestion, benchmarking y regulaciéon por
comparacion

Los indicadores de gestion (IG) son medidas cuantitativas de aspectos
particulares de la gestiéon del operador o de las caracteristicas del servicio. La
comparacion de los IG de un mismo operador a lo largo del tiempo o bien con
otros operadores ha sido llamada benchmarking, que literalmente significa
“punto de referencia” Se busca comparar la gestién de un operador a través de
los IG, ya sea con su propia historia o con otros operadores, estableciéndolos
como puntos de referencia.

Un sistema solido de benchmarking contribuye a estimular la competencia y
permite identificar aquellos aspectos mejorables de la gestién de los servicios
y, si fuera posible, a dar una idea del grado de mejora que cabe esperar en cada
circunstancia.

Basicamente se distinguen dos tipos de benchmarking: el métrico y el de procesos.
El métrico tiene como objetivo la comparacion de los grandes numeros que
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caracterizan una gestion, mientras que el de procesos se aplica toda vez que se
quieran comparar procesos especificos de la cadena de valor del negocio.

La regulaciéon por comparaciéon es una aplicacion mas de la tecnologia del
benchmarking, consistente en el ordenamiento de la informacion recibida del
regulado en un sistema de |G previamente definidos, para luego compararlos en
forma histoérica, permitiendo conocer la evolucién de los distintos aspectos de su
gestién. Estos IG también pueden ser usados para la comparacién del requlado
con otros operadores, de manera de poder establecer los rangos que permitan fijar
nuevas metas de eficiencia mas realistas.

A fin de poder realizar estas comparaciones, es necesario que la recoleccién de
datos se haga uniformemente y que los G sean comunes y constituidos de manera
consistente entre todos los participantes, Para la competencia por comparacion
es necesario contar en el sistema con un nimero de empresas cuyos sistemas de
informacién y caracteristicas basicas permitan la comparacién con un regulador
comun.

Unode los ejemplos més difundidos de utilizacién de mecanismos de benchmarking
es el empleado en el Reino Unido por OFWAT, que publica periddicamente
indicadores de gestion que permiten la comparaciéon del desempefio de las
diversas empresas que prestan servicios en las regiones de accion de dicho érgano
regulatorio.

La regulacion de los servicios de agua y saneamiento en
América Latina

Evolucion y situacion actual

Durante la década de los noventa, la mayor parte de los paises de América Latina
llevaron a cabo reformas importantes en sus sistemas de agua y saneamiento. El
objeto de las reformas fue romper el patrén denominado “clientelista”. En este
modelo, los organismos del sector publico responsables de esos servicios eran muy
frecuentemente tratados como parte del sistema politico y no como un ente cuya
obligacion consiste en prestar dichos servicios eficientemente.

El primer pafs en iniciar reformas con una visién de sustentabilidad en el largo plazo
fue Chile,en donde desde 1988 se generd legislacion tendiente a la modernizacién
integral del sector. Un proceso continuo y ordenado a través de los afos ha
permitido desarrollar mecanismos regulatorios satisfactorios.

*Vivien Foster. «Ten Years of Water Service Reform in Latin America : Toward an Anglo French Model ».
The World Bank Group. 2005
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Para el principio del presente siglo, practicamente todos los paises de la region
habian llevado a cabo reformas o estaban en el proceso dellevarlas a cabo.Mas quela
introducciondelaparticipacion privada enla prestacion delos servicios, el elemento
mads importante ha sido el cambio de servicios prestados centralizadamente
por el sector publico a servicios regulados prestados descentralizadamente por
autoridades locales.

En la actualidad, el modelo que ha surgido de la refoma puede describirse como
un modelo hibrido “anglo-francés"®. Por una parte, toma del modelo britanico
la creaciéon de una agencia reguladora central con instrumentos regulatorios
basados en incentivos, pero rechaza el modelo britdnico de operadores regionales
privados. Por otra parte, adopta el modelo francés de organismos municipales
descentralizados que tiene como instrumento importante contratos de concesion
a empresas privadas, pero rechaza del modelo francés el concepto de que la
regulacién puede confiarse a los propios municipios.

La combinacién de estos dos enfoques ha creado tensiones que tienden a socavar
el funcionamiento del modelo adoptado. El problema se origina en la decisién de
establecer sistemas de regulacién centralizada en un sector que opera mayormente
en forma descentralizada y que legalmente es responsabilidad municipal.En lo que
se refiere a las posibilidades de participacién privada, que requiere mecanismos
sélidos de regulacién, es clara la dificultad de atraerla en forma significativa a un
sector muy fragmentado.

Para resolver esa situacion, se presentan dos opciones bésicas. La primera consiste
en tratar de consolidar la estructura del sector, promoviendo la creacién de
empresas regionales grandes, como es el caso en Chile y en Brasil. La segunda
opcién es replantear la forma en la que se ejerce la regulacién, adaptandola a los
requerimientos de un sector fragmentado y mayoritariamente conformado por
organismos del sector publico.

Benchmarking en América Latina

La Asociacion de Entes Reguladores de Agua y Saneamiento de las Ameéricas
(ADERASA) ha realizado una labor de gran importancia tanto en lo que se
refiere al impulso del tema regulatorio en Latinoamérica, como en el desarrollo
de herramientas especificas de regulacion. Tal es el caso del benchmarking y la
regulacién por comparacion.

En México, la Asociacién Nacional de Empresas de Agua y Saneamiento, que
agrupa a la mayor parte de los organismos operadores y empresas privadas que

*Ibid.
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actdan en este campo en el pais, colabora en los trabajos de ADERASA y promueve
activamente el interés de los mecanismos de benchmarking entre sus asociados.

Los logros alcanzados son importantes, algunos de los cuales son:

* Desarrollo,acuerdo y publicacién de un grupo de indicadores de gestion.

* Avance en los modelos econométricos y estadisticos orientados a la
comparacion.

* Avance en la definicion de fronteras de eficiencia (mejores practicas).

*  Avances en la adopcién de los indicadores de gestion en diversos paises de la
region.

* Coordinacién con otros grupos de trabajo, particularmente los de contabilidad
regulatoria y tarifas, para mejorar la calidad de la informacion.

* Coordinacién con el IBNET para mejorar la informacion en grupos
subregionales.

El caso de México
El marco juridico

El principal instrumento juridico que rige la prestacion de los servicios de agua
y saneamiento en México es la Constitucion Politica, que asigna al municipio la
responsabilidad por la prestacion de los servicios, con un papel limitado por parte
de otras instancias de gobierno. En efecto, el Articulo 115 de la Constitucién Politica
establece, a partir de las reformas y adiciones de 1983 y 1999, la responsabilidad de
los municipios de prestar los servicios de agua y saneamiento:

* Incluye como servicios publicos a cargo del municipio, el suministro de agua
potable, el drenaje y el tratamiento y disposicion de sus aguas residuales. (115.
lll.a).

* Establece que, sin perjuicio de su competencia constitucional, en la prestacion
de los servicios a su cargo, los municipios observarén lo dispuesto por las leyes
federales y estatales. (115.11Li).

*  Eliminala concurrencia de los estados en la prestacion de los servicios,a menos
que sea solicitada por el ayuntamiento y sea de manera temporal, o bien se
presten o ejerzan coordinadamente por el estado y el propio municipio, previo
convenio entre las partes, cuyas normas generales estaran definidas en la
legislacion estatal. (115.11.cy lILi).

* Ratifica la libertad de coordinaciéon y asociacién entre municipios para
la prestacién de los servicios publicos, requiriendo la aprobacién de las
legislaturas de los estados tinicamente cuando se trate de municipios de dos o
mas estados. (115.1l.c).

* Establece la facultad de los municipios de aprobar, de acuerdo con las leyes
en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los estados,
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los reglamentos y disposiciones administrativas de observancia general que
regulen los servicios publicos a su cargo. (115.1l.c).

Otras disposiciones federales de interés para el tema que nos ocupa son:

* Leyde Aguas Nacionales y su Reglamento.

* Ley Federal de Derechos en Materia de Agua.

* Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente.
¢ Leyde Salud.

* Leyes estatales de cada uno de las entidades de la Federacion.

Se han dado diversas interpretaciones a lo establecido en el Art. 115; pero, de
hecho, la posibilidad de establecer un marco regulatorio de los servicios de agua
y saneamiento en los estados deberd basarse en una interpretacion, que sea
aceptada tanto por los estados como los municipios, y que reconozca que es
necesario establecer normas y mecanismos generales que sirvan de base para el
mejor funcionamiento de dichos servicios.

De cualquier forma, en el ambito nacional, la tendencia creciente hacia reforzar la
descentralizacion de los municipios no favorece la existencia de normas juridicas
que tengan un razonable grado de uniformidad en lo que se refiere a la prestacion
de los servicios.

Situacion actual de la regulacion

Dadas las caracteristicas del marco juridico e institucional expuesto en los
apartados precedentes, no es de extrainar que en México no se dé una regulacién
de los servicios de agua y saneamiento con las caracteristicas de los que se han
desarrollado en muchos otros paises de Latinoamérica.

Porloquetocaalastarifas,la situacién variade un estadoaotro.Comoresultadodel
esfuerzo descentralizador iniciado en la década de los ochenta y enfatizado en la
décadassiguiente,varias leyes estatales otorgaron a los consejos de administracién
de los organismos operadores municipales (empresas publicas descentralizadas
del municipio) la facultad de fijar las tarifas. Sin embargo, recientes decisiones de
las cortes estatales han senalado que esta es una atribucion que debe recaer en
los congresos estatales, por lo que este tema esta ahora sujeto a debate.

Enloqueserefiere alacalidad delosservicios,dadas las disposiciones constitucionales
existentes, las leyes estatales de las entidades de la Republica son vagas o evaden
el tema de las atribuciones que estas instancias de gobierno tienen para regular la
accion de los municipios o de los organismos operadores municipales. De hecho, son
las autoridades municipales las responsables de esa funcion, que se lleva a cabo de
la forma que cada municipio considera mas adecuada.El resultado de esta situacion
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es que en la gran mayoria de los casos, y para fines practicos, no existe ninguna
regulacion digna de mencién referente a la calidad del servicio.

La regulacion en los casos de participacion privada

Los casos de participacion de empresas privadas en el sector agua y saneamiento
se han dado en dos vertientes principales. Por una parte, con intensidad, en la
construccién y operacion de plantas de tratamiento de aguas residuales con
esquemas de contratos tipo construir-operar-transferir o similares. Por otra parte,
en pocos casos de administracién y operacion total o parcial de los servicios, en
ciudades medianas o mayores del pais.

En los municipios donde se tiene participacion privada a través de los contratos
tipo construir-operar-transferir o similares, la regulaciéon esta a cargo del propio
organismo operador municipal, con el apoyo de 6rganos técnicos del municipio y,
en ocasiones, del estado.

Enelcasodelaprestaciontotaldeservicios,lafuncionregulatoria estd encomendada
a un érgano especial, conformado normalmente por funcionarios y personal que,
antes de la participacién privada tenian a su cargo la administracion del organismo
operador municipal. Existen tres casos relevantes: Quintana Roo, Aguascalientes y
Saltillo.

Quintana Roo

La participacion privada en este estado de la Republica se inicia en 1990 con un
proyecto de suministro de agua en bloque a la ciudad de Canctin.En 1993 se otorga
a la misma empresa la concesion para los servicios de agua y saneamiento. En la
actualidad, con base en anexos a una modificacién al titulo de concesién acordada
en 1999, la regulacién esta a cargo de la Comision de Agua Potable del estado. Se
cuenta con un manual de evaluacién del desemperio de la concesionaria, que tiene
aportaciones considerables de lo desarrollado en términos de benchmarking en los
ultimos anos. El manual cuenta con procedimientos y criterios especificos e incluye
indicadores agrupados en los siguientes capitulos:

* Calidad de los servicios (agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales).

*  Administracién de los servicios.

* Desarrollo de la infraestructura,

*  Penalidades.

La evaluacién se efectia semestralmente y la informacién disponible indica que

el sistema funciona satisfactoriamente tanto para el concedente como para la
concesionaria, quienes desean perfeccionarlo en el futuro.
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Dada la situacion general de la regulacion de los servicios de agua y saneamiento
en el pais, puede considerarse que el caso de Quintana Roo es uno de los que mas
se aproxima a las tendencias internacionales en este tema.

Aguascalientes

El aspecto mas relevante de este caso, en lo que se refiere a la mecanica regulatoria,
es la evolucion que ha tenido el cuerpo encargado de ese proceso.

A partir de la firma del contrato de concesion, en 1993, la regulacion estuvo a cargo
delaComisién de Aguay Alcantarillado del Municipio de Aguascalientes (CAPAMA),
integrada por funcionarios que tuvieron anteriormente a su cargo la gestién de
los servicios. En 1996 se decidié la transformacion de la CAPAMA en la Comision
Ciudadana de Agua Potable y Alcantarillado del Municipio de Aguascalientes,
subordinando la rectoria del servicio a un consejo ciudadano integrado por 19
representantes de diferentes sectores (usuarios, iniciativa privada, funcionarios
municipales, estatales y federales, miembros del congreso estatal) y un director
general. Los representantes de los usuarios y la iniciativa privada integran el 25%
de la representacion total.

Se trata de un interesante esfuerzo para abrir el proceso regulatorio a la sociedad
en su conjunto, que ha generado respaldo y aceptacién de las medidas tomadas
por el érgano regulador.

Saltillo

A partir de 2001, los servicios de agua y saneamiento en la ciudad de Saltillo,
Coah,, son prestados por Aguas de Saltillo, S.A. de C.V,, empresa mixta cuyo capital
accionario estd integrado en un 51% por aportaciones del municipio de Saltillo y
en un 49% por una empresa internacional, especializada en la prestacién de dicho
tipo de servicios.

La regulacion de los servicios estd a cargo del consejo de administracién de
la empresa, en el que participan funcionarios municipales y de la empresa
internacional mencionada, asi como representantes de la iniciativa privada de
Saltillo. La regulacién tiene como base las disposiciones de la ley estatal para el
sector agua y saneamiento y el contrato de prestacién de servicios firmado por
los dos accionistas mencionados, de acuerdo con el cual las responsabilidades
operativas corresponden a la empresa internacional especializada. Se ha
obtenido la certificacién ISO 9001 para diversos procesos que son motivo de
regulacion.

Cabe mencionar que la Comision Estatal de Agua y Saneamiento considera
deseable “establecer [en el estado] mecanismos de regulacién para la prestacion
de los servicios” con base en principios semejantes a los presentados en apartados
precedentes en este documento.
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Perspectivas

Se abren en México diversas posibilidades para desarrollar un marco regulatorio de
los servicios de agua y saneamiento que responda a las caracteristicas esenciales de
separacion de las funciones de operacion y de regulacién, de modo que sea posible
equilibrar los intereses de los diversos participantes. Algunas de esas posibilidades
son las siguientes:

¢ Sin modificar el marco juridico federal actual:

= Sin participacion del gobierno estatal:
o Organismo regulador de nivel municipal.
o Organismo regulador de caracter intermunicipal.
0 ONG reguladora u organismo calificador establecidos por acuerdo de
los municipios (regulacién por comparacién).

s Con participacion formal del gobierno estatal:

o Entidad reguladora estatal. Requiere modificacion a leyes estatales y
convenios especificos entre el gobierno del estado y los municipios
involucrados.

o ONG reguladora u organismo calificador establecidos por acuerdo
del gobierno del estado y de los municipios involucrados (regulacién
por comparacion).

*  Modificando el marco juridico actual, incluyendo la constitucién federal y las
constituciones estatales, en donde las modificaciones estarian orientadas a:

o OtorgaralaFederacidnatribucionesparaestablecernormasdecaracter
general, orientadas especificamente a la regulacion econémica y de
calidad de los sistemas de agua y saneamiento, incluido el concepto
de regulacién formal.

o Adecuar las leyes estatales de agua y saneamiento para que adopten,
con las modalidades correspondientes a las caracteristicas particulares
de cada estado, la normatividad general establecida en la legislacion
federal.

o Subrayar la responsabilidad de las autoridades municipales de prestar
los servicios en el marco de la nueva legislacién.

Analizar las posibles dificultades de orden juridico y politico que las opciones
planteadas puedan presentar rebasa el alcance de este documento.

En ese sentido, parece haber coincidencia casi universal sobre las posibles ventajas
que para la prestacién satisfactoria de los servicios de agua y saneamiento
representa la existencia de esquemas regulatorios funcionales y que es deseable
que la regulacion se ejerza tanto en el caso de los organismos publicos como en el
de los privados y mixtos que prestan dichos servicios.
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Sin embargo, la regulacién significa —o deberia significar— un sistema en el que
cada participante cumple su papel de acuerdo con normas establecidas y de la
mejor manera posible, y de no hacerlo es motivo de sanciones de un tipo u otro.
En ese sentido, dada la situacion de la mayor parte de los servicios municipales de
agua y saneamiento en nuestro pais, debe tenerse mucho cuidado en el disefio e
implantacion de mecanismos regulatorios, pues de otra manera se podria afectar
el sector que, con todas sus deficiencias, ha logrado avances a lo largo de los afios.
Una situacién provocada por objetivos no cumplidos y ataques improductivos
entre los diferentes actores podria desacreditar el concepto de regulacién vy,
desafortunadamente, retrasar su sana implantacion y desarrollo.

Ademas de solucionar esas dificultades, en cualquier caso seria necesario definir
aspectos basicos tales como:

¢ Atribuciones del 6rgano regulador.

e Sujetos de la regulacién.

*  Ubicacién institucional del 6rgano regulador, en su caso.
*  Composicién del érgano regulador.

* Dependenciay grado de autonomia.

*  Mecanismos de transparencia.

*  Ritmo de desarrollo de la funcién reguladora.

Conclusion

*  El caracter monopdlico de los servicios de agua y saneamiento, tanto publicos
como privados, requiere regulacion.

* Se cuenta en el entorno global con avances importantes en los conceptos,
teoria y practica de la regulacion.

*  EnLatinoamérica se han generado tensiones entre la regulacion centralizada y
la operacion descentralizada.

* Las opciones basicas para eliminar esas tensiones son, dependiendo de las
caracteristicas de cada pais: a) establecer organismos operadores regionales,
con regulacién central y b) reconocer la operacion descentralizada, con
regulacion regional o estatal.

¢ Es necesario analizar diversas opciones para mejorar la practica regulatoria
e impulsar la que se decida como la mas conveniente y con ello mejorar la
prestacion de servicios satisfactorios a la poblacion.

* Una opcién a los modelos de regulacion establecidos actualmente es la
creacion de ONGs o instituciones privadas de certificacion, que regulen por
comparacion con acuerdo de todos los participantes.

* Es necesario llevar a cabo procesos cuidadosos de disefio e implantacion de
mecanismos regulatorios para evitar fracasos que podrian desacreditar el
concepto y dificultar el sano desarrollo de dichos mecanismos.
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Limites y perspectivas del presupuesto federal
en el financiamiento de servicios basicos

Carlos Alberto Trevifio Medina

Introduccion

Hablar en especifico del presupuesto o el financiamiento para dotar del mas basico
de los servicios, el agua, sin duda creara importantes reflexiones que la sociedad,
expertos en el tema y autoridades de los tres érdenes de gobierno tendremos que
abordar.

En la administracion del Presidente Felipe Calderdn, la asignacion de gasto publico
para desarrollar la infraestructura hidraulica es una prioridad, la cual se manifiesta
en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2007-2012.

Se estima que entre 2007 y 2012 se destinaran al abastecimiento de agua potable,
alcantarillado y saneamiento 154 mil millones de pesos ,de los cuales se espera que
108 mil millones seran recursos publicos; lo cual constituye un gran reto para el sector
hidraulico del pais.

Tal como se establece en el PND, es imprescindible que los municipios y los
organismos operadores de agua se sumen a la tarea de desarrollar politicas
publicas que fomenten el uso racional y la reutilizacién del agua para lograr un
equilibrio entre la disponibilidad y la demanda, ademas de reducir el deterioro de
los cuerpos receptores.

Es evidente que el abatimiento del rezago existente en materia de infraestructura
para el suministro de agua potable, el establecimiento de los servicios de drenaje
y alcantarillado, y el tratamiento de aguas residuales constituyen uno de los
grandes retos que enfrentard México en los proximos afios. Ante esta situacion es
imprescindible invertir en tecnologias que permitan hacer un mejor uso de este
recurso, incluyendo el uso de plantas desaladoras, tecnologias avanzadas para
riego y el reciclaje de aguas residuales.

Esta prioridad la podemos ver reflejada en los siguientes ejes rectores:
Sustentabilidad ambiental.- En este punto se busca establecer el acceso al agua como

un derecho inalienable, asi como garantizar la gestion integral de los recursos hidricos
con la corresponsabilidad de los tres drdenes de gobierno y de la sociedad.
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Economia competitiva y generadora de empleos.- Se plantea como una parte
fundamental para lograrlo, el objetivo de incrementar la cobertura de agua potable
y alcantarillado paratodos los hogaresy empresas mexicanas.Esto se habra delograr
mediante un manejo integrado y sustentable del agua en cuencas y acuiferos.

Economia y finanzas publicas para la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).-
Es una estrategia fundamental que deben mantener los organismos o entidades
encargadas de supervisar los recursos hidricos, el mantener una politica fiscal
responsable y eficiente, asi como un adecuado manejo de la deuda; componentes
medulares para la estrategia del desarrollo.

Hay que asegurarse de que los recursos publicos se obtengan de la manera
mads justa y eficiente posible, y que también se asignen de manera correcta para
maximizar su impacto social.

El Programa Nacional de Infraestructura 2007-2012, en su vision sectorial, contiene
dos apartados relativos al agua: Infraestructura de agua potable y saneamiento e
infraestructura hidroagricola y de control de inundaciones.

Es un compromiso de la SHCP dar cuenta de manera clara y transparente a la
sociedad el usoy destino del gasto publico,que anualmente autorizalaH.Camara de
Diputados, por lo que, conforme a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, los programas presupuestarios a partir del 2008 estaran basados en
resultados y contaran con un mecanismo de evaluacion de su desempenio.

De esta manera, la asignacion de gasto publico en infraestructura que se ejerza en
la presente administracién deberéa sostener, mejorar e incrementar la cobertura de
atencion que se requiere en materia hidraulica, por ejemplo.

Sin embargo, la asignacién del gasto federal no puede ni debe ser un esfuerzo
aislado, sino que se requiere de la participacién de los tres érdenes de gobierno. El
esfuerzo necesario va mas alla de la sola inversion de recursos, sin duda importante,
pero se requiere ademas de una cultura del uso y conservacion del recurso del
agua.

Asimismo, se requiere mejorar la eficiencia fisica en la prestacion de los servicios,
asi como la eficiencia comercial de los operadores; el reto en el futuro es mejorar
la calidad en los servicios que la poblacién requiere, y es que de acuerdo con las
estadisticas se observa una disparidad entre la asignacion del presupuesto de la
Comision Nacional del Agua (Conagua) versus los recursos recaudados.

Es importante precisar que el presupuesto de la Conagua considera la totalidad de

los recursos que anualmente se ejercen, orientados principalmente a la inversion
en Infraestructura hidraulica, hidroagricolay administracion del agua, mientras que
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la recaudacion es por el uso general, agua potable, hidroeléctricas y acuacultura, asi
como balnearios y centros recreativos.

El incremento histérico al presupuesto de la Conagua no encuentra su
corresponsabilidad en el incremento en la recaudacién de derechos vy
aprovechamientos establecidos en la ley.

Hay que senalar que evidentemente no se ha logrado tener un avance estratégico
con los diferentes actores, (legislativo federal y local, entidades federativas,
municipios, organismos operadores, entre otros), sobre la necesidad de que este
tipo de servicios sean financieramente autosuficientes.

En ese sentido, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos le confiere
alos municipios el desarrollo y operacién de este tipo de servicios; sin embargo, por
las razones que se quieran esgrimir, muchos organismos operadores de agua aun
no disponen de la capacidad técnica y financiera que permita otorgar un servicio
eficiente, pese a que el Gobierno Federal les devuelve a los organismos operadores
los recursos que pagan a la federacion por derechos y aprovechamientos con la
finalidad de mejorar su situacién financiera.

Asimismo, la actual red de suministro de agua potable requiere realizar inversiones
cuantiosas (para la construccion de plantas de tratamiento de agua potable,
por ejemplo), destinar mas recursos para incrementar la red de alcantarillado, y
optimizar la infraestructura actual.

Lograr sostener y ampliar la cobertura de los servicios de agua potable y
alcantarillado a la poblacién, tanto urbana como rural, es una imperiosa necesidad
que requiere de un esfuerzo integral de la sociedad en su conjunto.

Conclusiones

Actualmente es urgente y necesaria la aplicacién de estrategias que detonen un
cambio estructural en la manera en que actualmente se llevan los servicios de
agua potable, alcantarillado y saneamiento; el recurso federal debe premiar a los
organismos operadores de agua que eleven su eficiencia.

Es indispensable “correr en dos pistas”: la fisica y la comercial, por eso el recurso
federal debe premiar a los organismos operadores de agua que eleven su eficiencia.
Se requiere ademéas emprender acciones para lograr incrementar el nimero de
organismos operadores que se sumen al mecanismo de regularizacién de adeudos,
a fin de potenciar el gasto de inversién de estos, siguiendo la premisa “lo del agua
al agua’

Para ello, el Ejecutivo Federal deberd privilegiar las inversiones en nueva
infraestructura solo en aquellos municipios que estén al corriente en sus

43



Gestion y requlacién de los servicios de agua potable y saneariento. La experiencia mexicana e internacional

obligaciones de pago por uso y aprovechamiento del agua; hay que revisar las
reglas de operacién de los programas de la Conagua para reconocer caracteristicas
de marginacién y desarrollo de las diversas regiones del pais.

Con decisién y firmeza, se requiere entrar al escabroso tema del costo del agua y
las tarifas que actualmente se cobran, asi como reconocer que el entramado de las
disposiciones juridico administrativas, que regulan la administracion y asignacién
de los recursos y proyectos de eficiencia, se hagan siempre de manera coordinada.

Por esta razén, me sumo con &nimo y compromiso en la busqueda de opciones
para fortalecer y hacer més eficientes a las empresas y organismos operadores de
los servicios de agua en nuestro pais.

Modelo
Recursos Fiscales
max
(&(‘ o)//-;
® >
T min +

Reacudacion Eficiencia de los
Organismos
Operadores

Es importante destacar que actualmente no habra presupuesto o derrama de
inversion que alcance si no realizamos una serie de actividades que de manera
integral detonen mayor eficiencia y mecanismos de financiamiento para la creacion
y operacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento.

Es necesario emprender acciones para lograr incrementar el nimero de organismos
operadores,sumados al mecanismo de regularizaciéon de adeudos a fin de potenciar
el gasto de inversién que permitan continuar con la premisa “lo del Agua al Agua”
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Marco juridico de la regulacion de los servicios de
agua potable, alcantarillado y saneamiento en México

Eduardo J.Viesca de la Garza

El agua es el motor del desarrollo de los paises, de ahi que la gestion integrada
del vital liquido debe contar con un adecuado marco juridico y financiero que
permita que los seres humanos hagan un uso racional del agua, tanto en cantidad
como en calidad, que facilite a las generaciones presentes, asi como a las futuras, un
desarrollo integral sustentable y sostenido.

Hablar de agua es hablar de vida. El cuerpo humano esta compuesto por dos
terceras partes de agua, y requerimos tomar diariamente un minimo de seis vasos
de agua para mantener adecuadamente el organismo. De ahi la importancia de
externar conceptos, para que quienes toman las decisiones en un pais cuenten con
elementos para establecer las acciones preventivas y correctivas, en beneficio de
los habitantes.

El mundo vive una crisis del agua y México no es ajeno a tan grave problema.

Las grandes obras hidraulicas construidas en México han sido motivo de orgullo
y de reconocimiento internacional a nuestros ingenieros y técnicos por su
profesionalismo, visién y dedicacién.

México conté conimportantes ordenamientos juridicos en el siglo pasado, los cuales
fueron el instrumento para dotar a nuestro pais de la infraestructura hidraulica
con la que contamos actualmente. El desarrollo de la infraestructura hidraulica en
nuestro pais se ha venido logrando gracias a que México, a lo largo de su historia,
ha contado con leyes que asi lo han permitido; cada época estd marcada por un
impulso acorde con las necesidades de los mexicanos.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, piedra angular de nuestra
organizacién juridico-politica, consigna disposiciones que dan contenido social al
desarrollo nacional,en un marco de equilibrio entre libertad y justicia.

Establece también lineamientos claros para crear las condiciones que permitan a

los mexicanos el acceso al bienestar social y a un adecuado aprovechamiento de
los recursos nacionales.
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El articulo 27 constitucional es la columna vertebral en materia de agua y
especificamente los parrafos quinto y sexto, que establecen los regimenes de
propiedad, a saber:

*  Aguas de propiedad nacional.
*  Aguas de jurisdiccion estatal.
¢ Aguas del mismo régimen del predio donde afloran.

De igual forma son sustento juridico los articulos constitucionales siguientes:

* El 28, que previene la figura de la concesién para la explotacién, uso o
aprovechamiento de los bienes publicos de la federacién, como es el caso
de las aguas nacionales, asi como para la prestacién de los servicios publicos,
estableciendo como requisito que se encuentre prevista en la ley.

* El 73, que establece las facultades del Congreso de la Unién para legislar en
materia de agua.

*  El 31, fraccién IV, que previene las garantias en materia contributiva.

¢ El 115, que establece la forma de gobierno de los estados y sefala la
conformacién y atribuciones de los municipios, destacando los servicios a su
cargo: agua potable, drenaje, alcantarillado y tratamiento y disposicién de sus
aguas residuales, entre otros.

En México, por disposicion constitucional, el agua es regulada por los tres érdenes
de gobierno (federal, estatal y municipal).

En el orden federal, la autoridad encargada de la administracion de las aguas
nacionales es el Ejecutivo Federal, facultado constitucionalmente para otorgar
concesiones para la explotacién, uso o aprovechamiento del vital liquido. De
conformidad con el sistema juridico-administrativo, apoyan en tan importante
tarea la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales y la Comision Nacional
del Agua, autoridad que otorga las concesiones. El Congreso de la Unién expide la
ley reglamentaria de los parrafos quinto y sexto del articulo 27 constitucional, esto
es,la Ley de Aguas Nacionales.

En el orden estatal son autoridades el gobernador del estado, el secretario
del medio ambiente o del agua y la comisién estatal del agua, encargados de
administrar las aguas de jurisdiccion estatal, asi como de apoyar a los organismos
operadores municipales encargados de la prestacién del servicio de agua potable,
alcantarillado, drenaje, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales. El
congreso estatal legisla sobre la materia.

En el orden municipal son autoridades el presidente municipal y el organismo
operador de agua potable, alcantarillado, drenaje, tratamiento y disposicién de
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aguas residuales, quienes ejercen sus atribuciones conforme a lo previsto en la ley
estatal.

Orden federal

Destacan los principales ordenamientos juridicos del siglo pasado:

Ley sobre Aprovechamiento de Aguas de 1910.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicada el 5 de
Febrero de 1917.

Ley sobre Irrigacién con Aguas Federales, expedida en el afio de 1926.

Ley de Dotaciones y Restituciones de Tierras y Aguas de 1927.

Ley de Aguas de Propiedad Nacional del 1° de octubre de 1929.

Ley de Aguas de Propiedad Nacional de 1934, modificada en 1942 y 1952;
legislacion que estuvo vigente casi 40 afos.

Ley de Riego del 30 de diciembre de 1946, que deroga la Ley sobre Irrigacién
con Aguas Federales de 1926.

Ley Reglamentaria del Parrafo Quinto del Articulo 27 Constitucional en Materia
de Aguas del Subsuelo del 30 de diciembre de 1947.

Ley de Cooperacion para Dotacién de Agua Potable y Alcantarillado del 15 de
Diciembre de 1956.

Ley Federal de Aguas de 1972, reglamentaria de los parrafos quinto y sexto
del Articulo 27 Constitucional, ordenamiento que por veinte afios reguld la
explotacién, uso y aprovechamiento de las aguas de propiedad nacional.

Ley de Aguas Nacionales de 1992,

Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales, vigente a partir del 13 de enero de
1994,

Ley de Aguas Nacionales reformada (2004).

Ahora bien, la Ley de Aguas Nacionales de 1992 fue una ley incluyente, en la
que participaron expertos, usuarios, organizaciones civiles, servidores publicos,
legisladores; en fin, un ejército de mexicanos en beneficio de México.

Los objetivos principales de la Ley de Aguas Nacionales de 1992 eran los
siguientes:

1.

2

La administracion integral del agua, con una mayor participacion de los
usuarios.

Laconsolidacién de una autoridad federal Ginicay dela programacion hidraulica
para la administracién del agua en cantidad y en calidad.

La seguridad juridica en el uso y aprovechamiento del agua, que permitiera
a los particulares planear adecuadamente sus actividades a mediano y largo
plazos.

El aprovechamiento eficiente y racional del agua para la modernizacion del
campo y en general, para la modernizacién del pais, y
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5. La mayor participacion de los particulares en la construccién y operacion de
infraestructura y servicios hidraulicos.

La citada Ley contenia toda la ideologia de una nueva cultura del agua,
comprendiendo ademas las experiencias no solo de nuestras legislaciones
anteriores en esta materia, sino también las derivadas del estudio comparado de
otros paises.

Situacion actual

Desde el ano 2001, diferentes grupos con distintas tendencias estaban enfrascados
en modificar la Ley de Aguas Nacionales; unos querian desaparecer a la Comision
Nacional del Agua, otros, imitar modelos extranjeros. En esa conjuncién de
pretensiones, sin una previa politica en materia de agua, encontraron campo fértil
en el Congreso de la Unién.

En 2002 y 2003, los legisladores del Congreso de la Unién elaboraron las reformas
a la Ley de Aguas Nacionales. Es importante destacar que fue cdmara de origen la
de Senadores, violdndose flagrantemente lo establecido por el articulo 72 inciso
h de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que previene que
tratandose de cuestiones relativas a las contribuciones, siempre sera cdmara de
origen la de Diputados.

Al parecer no se tomé en consideracién que la Ley de Aguas Nacionales es el pilar
y fundamento para el cobro de las contribuciones en materia de agua; es por ello
que la iniciativa de Ley de Aguas Nacionales de 1992 tuvo como camara de origen,
precisamente, la de Diputados.

En consecuencia, la Ley de Aguas Nacionales de 2004 tiene un problema de
inconstitucionalidad de origen, quebrantando el estado de derecho en nuestro
pais y poniendo en grave riesgo la gobernabilidad. El resultado es una ley
inconstitucional, carente de técnica legislativa y sin una politica previa en la
materia. Con ello se consuma el méas grave retroceso que haya tenido la legislacién
de aguas en nuestro pais en toda su historia, puesto que la ley contraviene a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y ademés significa un
retroceso en la forma de administrar las aguas nacionales. Se dispersé la autoridad
del agua y en lugar de descentralizarse, permitiendo una mayor participaciéon de
los estados y municipios, se desconcentrd, es decir, se cambiaron los nombres de
las oficinas regionales por el de organismos de cuenca, con una grave afectacién a
los derechos de los usuarios, ya que en lugar de brindar mayor seguridad juridica
en el uso del vital liquido, se disminuyé. La creacién de los organismos de cuenca
es un claro acto de desconcentracion, no asi de descentralizacion.
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Desde el punto de vista de técnica legislativa, las reformas a la Ley de Aguas
Nacionales de 2004 adolecen de la misma. Por técnica legislativa se entiende la
forma de hacer leyes bien redactadas, con pocos articulos, con un lenguaje claro
y sencillo y que contenga lo que debe llevar una ley, con una politica en la materia.
Con dicho decreto, el Congreso de la Unidn pretende modernizar la Ley de Aguas
Nacionales y darle un nuevo enfoque a la gestion del agua.

Desafortunadamente, el cambio de orden administrativo,la creacidon de organismos
de cuenca y la transferencia de atribuciones y funciones a la Secretaria de Medio
AmbienteyRecursos Naturalesyala Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente
provocaran un alto costo a la Administracion Publica y al propio usuario, toda vez
que en lugar de tener que tratar con una sola autoridad (la Comisién Nacional del
Agua) deberd hacerlo con un gran nimero de instancias, situacién que habia sido
superada por la Ley de Aguas Nacionales de 1992.

Los convenios que esta celebrando la Comision Nacional del Agua con diversas
entidades federativas, en el marco del federalismo del agua, estan igualmente
contagiados de los problemas de inconstitucionalidad que tiene la Ley de Aguas
Nacionales.

De ahi que usualmente se diga que se vive un estado de derecho, en el cual
la autoridad acta apegada a normas que promueven la justicia social. La
gobernabilidad necesariamente descansa en el estado de derecho.

Los principales problemas que traen aparejados las modificaciones a la Ley de
Aguas Nacionales pueden ser englobados en tres grandes rubros:

—_

De orden juridico.
De orden estructural.
3. De orden social.

L

1. De orden juridico:
*  Soninconstitucionales.
* (Carecen de técnica legislativa.
*  Afectan derechos de los usuarios y provocan inseguridad juridica.
*  Quebrantan el estado de derecho y promueven la ingobernabilidad.
* Desincentivan la inversion privada.

2. De orden estructural:
¢ Crean instancias que provocan mayor gasto presupuestal sin ningun
beneficio para los usuarios ni para la autoridad.
*  Otorgan facultades metaconstitucionales a los consejos de cuenca.
* Incrementan la discrecionalidad.
*  Rompe con formas de organizacion administrativa.
*  Propician la falta de acuerdos entre los 6rdenes de gobierno.
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3. De orden social:

* Provocan malestar entre los usuarios de las aguas nacionales.

* Incrementan el desconcierto por la carencia de politicas en materia de
agua.

*  Desincentivan la conformacién de una nueva cultura del agua.

¢ Estimulan la cultura del no pago y de no respeto a los ordenamientos
juridicos.

¢ Provocan desconocimiento a los usuarios respecto a cual autoridad
dirigirse para solucionar su problema.

El sistema financiero del agua actualmente vigente, tiene su antecedente en el
afno de 1986, el cual se fortalecié en el ano de 1989 con la creacion de la Comision
Nacional del Agua al otorgarle facultades fiscales y posteriormente con la Ley de
Aguas Nacionales de 1992.

Actualmente contamos con diversos instrumentos fiscales para el sistema en el
orden federal, la propia Ley de Aguas Nacionales, la Ley Federal de Derechos y la
Ley de Contribucion de Mejoras por Obras Publicas Federales de Infraestructura
Hidraulica.

Orden estatal y municipal

En 1991, la Comisién Nacional del Agua elaboro un proyecto de ley tipo para la
prestacion de los servicios de agua potable,drenaje y alcantarillado. Dicho proyecto
fue proporcionado a los gobiernos estatales y municipales de México para que en
el caso de que lo estimaran adecuado lo pusieran a consideracion de las legislaturas
de los estados.

La mayor parte de las legislaturas de los estados lo analizaron, discutieron y
aprobaron.

Los principales puntos de ese proyecto de ley tipo eran:

¢ Lacreacion de organismos operadores municipales de agua potable, drenaje y
alcantarillado,incluyendo el saneamiento, con caracter de organismos publicos
descentralizados del municipio, con personalidad juridica y patrimonio
propios.

El objetivo era muy claro, darle viabilidad financiera y autonomia de gestion a los
organismos operadores.

* Desde el punto de vista financiero, que en el seno de las juntas de gobierno de
dichos organismos se aprobaran las tarifas.

*  Que las tarifas incluyeran los costos por el pago de los derechos por extraccion
de agua nacional, ya fuera de una fuente superficial o una del subsuelo; los de
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cloracién; los de mantenimiento de la red de agua potable y los de drenaje
y alcantarillado; el costo del bombeo; el pago de los servicios de deuda por
concepto de financiamiento; el costo de administracion, y el de tratamiento de
las aguas residuales,

¢ El fomentar una cultura de uso racional del agua, tanto en cantidad como en
calidad, asi como una cultura de pago de los servicios proporcionados.

* La posibilidad de suspender el servicio por falta de pago.

De todos estos puntos, las legislaturas de los estados no se animaron a conceder el
que las tarifas se fijaran en el seno de las juntas de gobierno; dichas tarifas tampoco
incluyen todos los conceptos que se citaron, no se fomenta una cultura de pago,
ni de respeto a la ley,y en vez de establecer la posibilidad de suspender el servicio,
previeron solo la posibilidad de reducir el suministro de agua.

Es innegable que se requiere una revision profunda del marco juridico y financiero,
pues a 16 anos de ese primer esfuerzo, la sociedad reclama un mejor servicio.

La mayor parte de los municipios en México no cuentan con un organismo
operador, siendo este servicio prestado en muchos de los casos por la comisién
estatal del agua.

Por otro lado, un gran numero de organismos operadores, tanto municipales como
estatales, no cubren los derechos federales por la extraccion de agua nacional de
fuentes superficiales o del subsuelo o por la descarga de agua residual en cuerpo
receptor de propiedad nacional sin el tratamiento correspondiente. Con ello se
complica atin mas el sistema financiero del agua, pues los propios entes publicos
fomentan la cultura de no pago.

Desde el punto de vista técnico y administrativo, los organismos operadores
requieren de una reingenieria de procesos, de capacitacion y de programas de
substitucion de tuberias, a fin de evitar las fugas de agua que en algunos municipios
alcanzan el 50% del agua que se inyecta en las redes de agua potable.

Los organismos operadores de agua potable y alcantarillado incumplen con lo
previsto en la Constitucion en su articulo 115, en lo dispuesto por la Ley de Aguas
Nacionales y en lo preceptuado por las normas oficiales mexicanas, toda vez que el
agua no cumple con los requisitos minimos para el consumo humano, tiene fugas
por toda su red de agua (en algunas zonas de hasta el 50%), el sistema financiero
es inadecuado, las tarifas son muy bajas y no alcanzan para costear los gastos de
suministro, no cuenta con plantas de tratamiento de aguas residuales y las que
tienen en muchos casos no funcionan.

En 1994 se obtuvieron por parte del gobierno préstamos internacionales del Japén
para construir en la ciudad de México cuatro grandes plantas de tratamiento.En la
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actualidad no se ha construido ni una sola, y se tuvo que pagar, ademas, servicio
de deuda.

La Ciudad de México cuenta con una planta de tratamiento de aguas residuales
natural; se trata del Distrito de Riego en Hidalgo, dénde se cultivan entre otros,
lechugas, las cuales luego son comercializadas y consumidas en el Distrito Federal
con el consecuente problema de salud publica.

En muchos paises, tanto europeos como norteamericanos y sudamericanos, la
poblacion toma agua de la llave, en México el hacerlo es realmente riesgoso, pues
no se cumple con las normas para consumo de agua potable que establece la
Secretaria de Salud.

Es triste decirlo, pero en México no se cuenta con una politica en materia de agua
para los préximos 25 afios. Somos un pais que carece de brijula en dicha materia;
los problemas se atienden cuando sucede algo, en caso contrario no es tema ni
para noticia en los medios.

Lo que se gasta en México por concepto de agua embotellada es mucho mayor
que toda la inversién que realizan los organismos operadores municipales de agua
potable de todo el pais.

En algunas ciudades del mundo aparece en los medios de comunicacién
informacion sobre el nivel de los acuiferos, y las medidas inmediatas que se toman
cuando se reduce considerablemente. En México no disponemos de este tipo de
informacion. La propia Ciudad de México, con 8 millones de habitantes, efectia una
extraccion irracional del agua del subsuelo, lo que esta provocando hundimientos.
Es urgente atender este y otros problemas en materia de agua.

Las comisiones estatales de agua, en mi opinion, requieren una transformacién
urgente; actualmente fungen como organismos operadores substitutos presta-
dores del servicio porque varios municipios no cuentan con dichos entes, por lo
que se deberd fomentar su creacion.

Las comisiones estatales de agua debieran transformarse en entes reguladores,
integrados ademds por los presidentes municipales que conforman cada estado,
teniendo las siguientes funciones:

¢ Emitir las normas de operacion para los diferentes tipos de organismos
operadores de los municipios.

¢ Analizar las propuestas de los municipios en materia de tarifas y apoyarlos
para su presentacién en la legislatura estatal.

e Apoyar en materia juridica, técnica, administrativa y de sistemas financieros a
los organismos operadores, incluyendo la capacitacién a su personal.
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* Apoyar en la creacion de organismos operadores intermunicipales a fin de
garantizar la gobernabilidad del agua.

s Establecer los mecanismos de participacion privada y social en obras de
infraestructura hidraulica en los municipios, asi como en la operacién de los
organismos, a fin de fomentar una cultura de la legalidad.

* Apoyaralosorganismos operadores en el fomento de una cultura de aplicacion
y de respeto a la ley.

En México, pocos son los casos de participacién privada en la operacién de los
sistemas de agua potable, drenaje, alcantarillado y tratamiento y disposicién de
aguas residuales, pudiendo citar Aguascalientes, Cancun y Saltillo.

En mi opinién, necesitamos elaborar mecanismos de participacion privada con un
estilo propio (no imitar modelos extranjeros), que proporcionen seguridad juridica
y sean a su vez atractivos a los inversionistas nacionales y extranjeros, en beneficio
de los usuarios.

Propuestas estratégicas en el orden federal

La mayor parte de los paises del mundo estan estudiando y ya estan elaborando
medidas para evitar los problemas del cambio climatico.

México aun no cuenta con un estudio para la elaboracién de un programa claro y
contundente para enfrentar el cambio climatico y aportar los elementos necesarios
para disminuir sus efectos.

Quisiera destacar algunos puntos que pudieran resultar relevantes en el orden
juridico y financiero:

* Disefar una politica en materia de agua que fortalezca la gobernabilidad en
los tres 6rdenes de gobierno, a través de un Pacto Nacional del Agua.

*  Formular una nueva Ley de Aguas Nacionales que cumpla con la Constitucion,
con una vision de estado para la gestion del agua para los proximos 25 afos en
los tres érdenes de gobierno.

* Elaborar en forma simultdnea el reglamento de la nueva ley, los acuerdos
delegatorios, y las disposiciones administrativas necesarias, a fin de que se
cuente con el nuevo marco juridico a la brevedad posible.

*  Fomentar un nuevo federalismo del agua.

*  Elaborarun nuevo sistema financiero del agua que propicie un uso racional del
agua en cantidad y calidad, que promueva la inversién privada y social y que
contribuya para el mantenimiento de las obras hidraulicas.

* Revisar los derechos federales que se cobran por el uso, explotacién o
aprovechamiento de las aguas nacionales, asi como el destino de los recursos
que se capten.
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Establecer contribuciones por los servicios ambientales, a fin de que esos
recursos se canalicen a los estados y municipios y se fomente el cuidado de
los bosques en su calidad de fabricas del agua, estimulando a su vez a los
pobladores, a fin de crear una nueva cultura del agua.

Propiciar una mayor participacion de los usuarios.

Formular reglas claras para la participaciéon privada y social en las obras de
infraestructura hidraulica.

Recuperar, mediante las nuevas disposiciones, la seguridad juridica para los
inversionistas, a fin de hacer que México sea atractivo para las inversiones
en infraestructura del agua; partiendo siempre del esquema de la
concesién previsto en la Constitucién Politica, no debiendo confundirse con
privatizacion.

Precisar c6mo se va a mantener la infraestructura hidraulica federal que lleva
muchos afios sin el debido mantenimiento y con grave riesgo a la poblacién.
Establecer por un lado la Secretaria del Agua, encargada del disefio de la
politica, de los actos de autoridad y de la coordinacién federal del agua con los
gobiernos estatales y municipales.

Transformar a la actual Comision Nacional del Agua en un organismo publico
descentralizado encargado de la operacion de la infraestructura y en general
de los aspectos técnicos.

Hacer depender de dicha Secretaria al Instituto Mexicano de Tecnologia del
Agua, también como organismo publico descentralizado, con un reenfoque de
sus actividades.

Crear la figura del ombudsman del agua (Procuraduria Federal de la Defensa
de los Derechos de los Usuarios), que apoye a los usuarios en la defensa de
sus derechos y que ademés cuente con facultades de arbitraje para solucionar
los problemas del agua entre los distintos usuarios y funja como conciliador y
arbitro en los problemas que tenga la federacion con las entidades federativas
y los municipios y entre estos ultimos.

Conformar un equipo de trabajo interdisciplinario de expertos que elabore la
propuesta de politica en materia de agua con una vision estratégica.

Propuestas estratégicas en los 6rdenes estatal y municipal yen
el Distrito Federal

Los siguientes puntos pudieran resultar relevantes en el orden juridico y financiero:
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juridica y financiera, a fin de que el Congreso estatal cuente con los elementos
indispensables para fijarlas con sentido de justicia social y de desarrollo de las
poblaciones.

* La eficiencia en el servicio debe ser un imperativo de respuesta a los
habitantes.

= la participacion de la inversién privada y social en obras de infraestructura
debe ser a través de reglas muy claras, que incentiven creando seguridad
juridica.

* La conformacion de una nueva cultura del agua no se da por decreto, sino
creando conciencia social sobre el vital liquido.

* La coordinacion estado-municipio con la federacion debe ser a través de
mecanismos claros y estratégicos.

* Laparticipacion en los consejos de cuenca debe de ser al mas alto nivel federal,
estatal y municipal, a fin de adquirir compromisos claramente referenciados
hacia los usuarios.

* La reingenieria de procesos en los organismos operadores debe ser una
prioridad a fin de alcanzar mayores niveles de eficiencia en la prestacién del
servicio, asf como de recaudacion.

* Los ordenamientos juridicos y administrativos deben ser claros, con pocos
articulos, con buena técnica legislativa y que establezcan con precision los
derechos y las obligaciones de los usuarios, asi como las atribuciones de las
autoridades.

*  Ampliar las redes de agua potable, drenaje y alcantarillado, a fin de que mas
mexicanos cuenten con el servicio del vital liquido y cambiar el escenario
actual en el que pagan mas por el agua quienes menos tienen.

* Establecer tarifas reales por los servicios de agua y fomentar una cultura de
pago y de uso eficiente del agua.

¢ En coordinacion con la Comisién Nacional del Agua, mantener informada a la
poblacién de las condiciones y niveles de los acuiferos y de otros cuerpos de
agua.

* Establecer una campana permanente de informacién a la poblacién en lo
concerniente al agua.

* Lograr un nuevo federalismo del agua.

La gestion integrada del agua requiere, necesaria y forzosamente, de un marco
juridico y financiero adecuado, a fin de lograr una gobernabilidad con pleno
ejercicio en un estado de derecho moderno.

El agua es inodora, insipida e incolora; esto, traducido a la gestion del vital
liquido, significa que el agua no tiene color, es decir, ningin partido politico
puede apropiarse su manejo; en caso contrario, estaria atentando contra a la
gobernabilidad, conculcando en consecuencia el estado de derecho y trastocando
el sistema democratico que vive nuestro pais.
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En

su ponencia “La unidad de América en las democracias presentada en el

Primer Congreso Nacional y Panamericano de la Prensa, celebrado en México en
1942, el General de Divisién e ingeniero Jesus de la Garza, entonces Secretario de
Comunicaciones y Obras Publicas, vertié las siguientes ideas:

La Democracia no es ni despotismo ni demagogia; es un avance politico mesurado hacia un
régimen de justicia, de liberacion, de elevacion expansiva del tipo de vida y un movimiento
en el Estado hacia adentro, hacia si mismo, merced al cual se pone la fuente del poder en
capacidad de establecer y mantener un orden juridico, o sea, la realidad de un ideal de justicia,
en la comunidad politica, y, entonces habra de decirse, en lugar de rey, clase dominante, grupo
de gobernantes: Pueblo, Nacién.

La Democracia tiene otra significacién mas intima a la vez que mas expresiva, en el sentido
de la profundidad: que entrana un cambio esencial de lo que suele llamarse “principio de
autoridad” y “obediencia” porque representa la quiebra del poder personal (el rey manda),
frente al enunciado democratico de”respeto a la ley”..Bien puede afirmarse que la Democracia
o es régimen de brutalidad ciega o es régimen de virtudes civicas.

En consecuencia, la gestion del agua en los tres drdenes de gobierno debe tener

un

sélido sustento juridico y financiero, a fin de permitir la gobernabilidad que

requiere el México moderno, con un fortalecimiento del sistema democratico y un
desarrollo sustentable y sostenido.
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Hacia la correccion de conductas de demanda en
la asignacion del recurso agua en México: Aguas
nacionales, agricolas, industriales y municipales

Manuel J. Molano Ruiz®
Introduccion

El agua en México es relativamente escasa. El Instituto Mexicano de Tecnologia
del Agua' refiere que la disponibilidad de agua por habitante es de 4,841 m¥/
habitante, contra 8,576 m*/habitante en Europa. Sin embargo, de acuerdo con
una publicacién reciente del diario espariol El Mundo?, los costos de provision?
del liquido en Espafia, pais que tiene tarifas relativamente bajas para el estandar
europeo, se ubican en 0.66 euros/m?, el equivalente aproximado a diez pesos por
litro. La tarifa media en México* es de 2.18 pesos/m?, casi cinco veces inferior que
la tarifa espafiola, a pesar de ser menor la disponibilidad por habitante en México
que en el continente europeo.

En México,de acuerdo con datos del INEGI, la tarifa para usos no agropecuarios mas
baja es de 11 centavos de peso por metro cibico,en Campeche y Oaxaca, mientras
que la mas alta estd en Baja California ($7.95/m?).

La tarifa en la agricultura es atin inferior. Los costos hundidos amortizables a lo
largo del tiempo (como es el costo de transaccidon para obtener la concesion y la
infraestructura para el manejo del liquido) no estan cuantificados. Sin embargo, el
Unico costo de operacién por el consumo de agua agricola es cercano al 30% del

$ Economista en el Instituto Mexicano para la Competitividad, A.C,, egresado del ITAM y candidato
a Maestro en Economia Agricola por el Imperial College de la Universidad de Londres, Reino Unido.
Agradezco profundamente sus comentarios a versiones preliminares de este articulo al Dr. Roberto
Newell Garcia, al Mtro. Rodrigo Gallegos Toussaint, y al Ing. Juan Antonio Bargés Mestre. El Lic. Hugo
Contreras, de Bal-Ondeo, proporcioné informaciéon muy interesante sobre los organismos operadores
de agua en México. Asimismo agradezco a Susana Flores Langarica por el apoyo con datos e informacion
del sector agua. Obviamente, todos los errores que pueda haber en este articulo son exclusivamente mi
responsabilidad.

' IMTA,";Qué es una cuenca?*, video, coleccion Ef agua en México.

? Peribdico El Mundo, publicacién electrénica (http://www.eimundo.es), “Condicién para financiar las
obras hidraulicas: Bruselas quiere que Espafa suba el precio del agua un 45% en tres afos”), 19 de julio
de 2007.

? Mismos gue son base para la tarifa media que se cobra por metro cubico.

* Promedio ponderado de la tarifa en tomas domésticas, industriales, de servicios publicos,agua tratada,
pipas de agua. Fuente: Censo Industrial 2004, INEGI.
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valor de la electricidad requerida para el bombeo. Por ello, el costo en efectivo para
el agricultor mexicano por el consumo de agua es muy bajo.

Es comun la discusién, tanto en el sector hidraulico como en el mundo de las
politicas publicas y hasta en platicas informales de todos los sectores de la sociedad,
acerca de la escasez de agua.Lo que no es tan comun es atribuir dicha escasez a los
bajos precios del liquido.

Segun datos de la OCDE, la extraccion de agua en México por habitante es de 730
m?/afio, lo cual ubica a nuestro pais en el segmento de paises con extracciones
relativamente altas. En el otro extremo del espectro, paises como Dinamarca, que
extrae solamente 120 m*/afio/hab., tiene una de las tarifas mas altas del mundo.

Extracciones por habitante, paises de la OCDE
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Todo lo anterior sugiere que el problema de escasez de agua se origina mas en
conductas de demanda con pocas restricciones, y no tanto en cuellos de botella en
el abastecimiento o la oferta. Es mas, si los cuellos de botella en el abastecimiento
del agua se resuelven sin antes ponerle precios correctos al liquido, el problema
de escasez se hace mas grave, dado que mientras mas agua se distribuya, mayores
seran las pérdidas econdmicas del sistema. Esta situaciéon guarda analogia con un
ejemplo comun en los cursos de administracion de negocios, respecto a la empresa
que tenia una pérdida modesta por unidad de producto, pero que al crecer la
produccién, la pérdida modesta unitaria se convierte en una catastrofe econémica
que obliga al cierre de la empresa.

Las bajas tarifas, especialmente en la agricultura, se han mantenido asi con
argumentos eminentemente sociales, partiendo de una concepcién en la cual el
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agricultor es un individuo relativamente pobre en la sociedad, cuya contribucion a
la sociedad a través de productos alimentarios no esta justipreciada.

Dicha concepcion no es correcta en la mayoria de los casos. Paises con elevado
potencial agricola, o con vocaciones agricolas mas orientadas hacia la produccién
de granos, y por ende con mayores demandas de agua, asignan porcentajes
menores de agua a la agricultura que México.

Porcentaje de agua destinado a la agricultura, paises selectos
con alto potencial agricola
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Nueva Zelandia

Los mexicanos asignamos mas agua de la que deberiamos a la agricultura. Hay
dos hipétesis que explican este comportamiento, que son complementarias: (a) El
uso del agua en la agricultura en México es relativamente ineficiente. (b) Existe un
mercado secundario de agua, y un porcentaje del agua destinada originalmente al
uso agricola es revendida u otorgada sin contraprestacion a actividades industriales
y de consumo humano. En este articulo exploraremos la segunda hipotesis,
proponiendo al final algunas politicas publicas para corregir las distorsiones que
puede generar este proceso.

Contenido
El mercado de agua

La teoria econémica neoclésica refiere que existen varios casos en los cuales los
mercados no asignan los recursos eficientemente. Uno de ellos es el referente a las
externalidades. Existen externalidades negativas en el consumo o en la produccion,
si el consumo o produccion de un agente econémico afecta el consumo o
produccién de otro.
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De hecho, el caso de libro de texto en la teoria econdmica de las externalidades
involucra una curtiduria que vierte aguas contaminadas a un rio, en el cual los
pescadores sufren pérdidas econémicas por el envenenamiento de los peces,
causado por dicha contaminacién.

Tales externalidades pueden resolverse si los derechos de propiedad estan
correctamente definidos; y si quien genera la externalidad puede compensar
econdmicamente a quien la sufre.En el ejemplo de libro de texto, la externalidad
se resuelve cuando el curtidor de pieles compensa econémicamente al pescador
por las molestias ocasionadas. Esto lleva a una nocién de nivel de contaminacién
optimo, dado que el curtidor procurard no contaminar mas alld de lo que le
permitan sus posibilidades econémicas.

En dicho ejemplo, los derechos de propiedad de los peces (y las aguas abajo)
estan correctamente definidos a favor de los pescadores, lo cual motiva la
compensacion del curtidor al pescador, También se tiene un nimero limitado de
agentes econémicos, lo cual sugiere costos de transaccién bajos.

Un ejemplo mas real, de una fabrica de alcohol a partir de melazas de cafia,
que vierte vinazas a un distrito de riego cafero circundante, pareceria encajar
en el modelo de “libro de texto” del curtidor y el pescador. Sin embargo, el
agua del distrito de riego cafiero, en el caso real y mexicano, no solamente es
utilizada para el riego agricola; también es el agua que utilizan las poblaciones
circunvecinas para beber, lavar la ropa, y otras actividades. En dicho caso, yano es
tan facil definir derechos de propiedad ni determinar cuél debe ser el esquema
de contraprestaciones que debe darse entre agentes econémicos para resolver
la externalidad.

Para tales efectos, podemos conceptuar el mercado de agua como un
mercado segmentado entre mayoristas y minoristas. Los participantes del
segmento mayorista son la Comisién Nacional del Agua (Conagua) —dado que
constitucionalmente el agua es de la Nacién—, los estados, los municipios, los
organismos operadores de sistemas de agua y otros usuarios de aguas nacionales,
como los distritos de riego de la agricultura y los agricultores con concesiones
para el uso del agua.

En el segmento mayorista, la Conagua solamente participa en la asignacién de
derechos de propiedad, a través del otorgamiento de concesiones. Un primer
elemento interesante es que Conagua asigna tanto a revendedores (como son
los organismo operadores y los estados y municipios) asi como a usuarios finales
(especialmente los de uso agricola).

La asignacién directa a los usuarios agricolas sin una regulacién similar a la que

tienen los organismos operadores y los estados y municipios, genera el incentivo
perfecto para que el agricultor se vuelva revendedor de agua, un revendedor
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que no tiene los mismos costos que un organismo operador, un estado, o un
municipio.

Es decir, los costos de los revendedores del mercado secundario no consideran los
costos sociales de produccion del liquido (inversion y mantenimiento en la red,
costos de tratamiento y remediacién ambiental, entre otros).

El mercado de agua

MERCADC DE MAYOREQ
Aguas Nacionales

Mercado Secundario

i
+ Asignaciones! Concesiones Los costos marginales en el mercado
secundario no consideran los coslos de
R folce " inversién / mantenimiento de la red

En este mercado de agua existen dos tipos de curvas de oferta: una que internaliza
todos los costos de las externalidades sociales asociadas al uso del liquido, y otra, la
del mercado secundario, que no considera dichas externalidades®.

El mercado de agua con y sin correccién de externalidades

b Precio

Oferta que internaliza los costos
sociales de provision del liquido

recios corn

Oferta que no
considera
costos

Precios parciales sociales
/ Demanda

* Obviamente, las generalizaciones nunca son buenas, y lo dicho no obsta la posibilidad de existencia
de organismos operadores y gobiernos con manejo ineficiente de los recursos agricolas, y a la vez,
distritos de riego con extraordinario manejo del recurso. Sin embargo, los precios relativos y el esquema
regulatorio de uno y otro lleva a que sea mas probable la ineficiencia en los distritos de riego que en
organismos operadores, estados y municipios en el manejo de agua no agropecuaria.
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Subsidios y transferencias a los sistemas de agua

Cuando hay subsidios y transferencias a los sistemas de agua se genera un
desincentivo a la correccion de tarifas, que de hecho desplaza aun mas la curva
de oferta que no corrige costos de externalidades hacia abajo y a la derecha,
propiciando menores precios y haciendo que el mercado se aleje mas del equilibrio
con precios corregidos.

Subsidios y transferencias a los sistemas de agua:
su efecto en el equilibrio de mercado

A Precio

Oferta que internaliza los costos
sociales de provision del liquido

Precios correctos

Oferta local +
subsidio
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eg‘ros’p;arc;iaies + subsidid A Demanda
Cantidad

Una parte de la incidencia de dichos subsidios se traduce en tarifas ain menores.
Otra parte se traduce en consumo por encima del que seria 6ptimo si se estuvieran
internalizando en la tarifa todos los costos sociales de provision del liquido.

Evidencia respecto al cobro y la capacidad de renovacién del recurso

Los datos estadisticos publicos del sector agua, en general, no son muchos; no
estan muy difundidos y no desagregan lo suficiente como parallegar a conclusiones
estadisticas robustas.Ello no quiere decir que no existan; sin embargo, requieren de
un andlisis mas cuidadoso bajo el marco tedrico descrito, analisis que actualmente
se encuentra en proceso.

Se realiz6 una regresion lineal simple entre la capacidad de tratamiento de agua de
las entidades federativas (medida en litros por habitante por segundo) y el precio-
tarifa por metro ciibico revelado en el Censo Industrial 2004 del INEGI.En la muestra
agregada de las 32 entidades federativas se aprecia que la elasticidad de precio a
capacidad de tratamiento no es estadisticamente distinta de cero.
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Relacién entre precio y capacidad de tratamiento, 32 entidades federativas
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Sin embargo,si se separan las siete entidades federativas que tienen tarifas mas altas

(Colima, Baja California Sur, Querétaro, Quintana Roo, Nuevo Leon, Baja California y
Puebla), se obtiene una relacion estadistica entre la capacidad de tratamiento y la
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tarifa. Dicha relacion es apenas sugerente (dado que siete datos no proporcionan
grados de libertad positivos en la estimacion estadistica). Sin embargo, podemos
decir que en general, la capacidad de tratamiento mejora en aquellas entidades en
las cuales las tarifas para el liquido son mas altas.

Cuestiones distributivas

El argumento mas socorrido para justificar las tarifas bajas tiene que ver con
cuestiones de pobreza y distribucién del ingreso. Sin embargo, dicha politica
esta mal enfocada, dado que el subsidio beneficia en mayor proporcion a quien
consume un volumen elevado de agua que a quien consume un volumen limitado.
Hay dos piezas de evidencia para dar sustento al argumento anterior. La primera
tiene gue ver con el hecho de que los mas pobres del pais, en el consumo de agua
potable, pagan mas como porcentaje de su ingreso que los mas ricos.

La segunda evidencia trata de vincular el hecho de vivir en el sector rural con ser
agricultor y ser pobre, Existe una investigacion al respecto, que muestra que dos
terceras partes de la poblacion rural que esta en los deciles mas bajos de ingreso,
obtiene solamente el 15% de su ingreso a partir de actividades agropecuarias, y
como consumidores, enfrentan elevados precios de agua potable.

Gasto en agua como porcentaje del ingreso

1 2 3 4 5 4] 7 8 9 10
Decil de Ingreso

Fuente: OCDE, “Social Issues in Water Provision”. El eje vertical muestra el porcentaje del
ingreso que dedica cada decil a su consumo de agua.

$ Banco Mundial, La Pobreza en México: Una evaluacién de las condiciones, tendencias y estrategias del
Gobierno, pagina 83.
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Conclusiones
Regulacion de organismos operadores y otros revendedores de agua

En el momento en que un agricultor destina su concesién a un uso no agropecuario,
transfiriéndola a un tercero o estableciendo un giro industrial en una zona rural, se
esta convirtiendo, de manera efectiva, en un organismo operador de agua. El marco
regulatorio para dicho individuo deberia ser el mismo que para los organismos
operadores.

Reforma a la Ley de Aguas Nacionales

LaLey de Aguas Nacionales establece prioridades en el consumo.En dicho precepto
legal, la primera es el consumo humano, y la segunda, la agricultura. La concepcién
de qué va después del consumo humano deberia incluir una definicién mas amplia
de bienestar social.

A la Ciudad de México, por ejemplo, podria interesarle que la Ley considerara el
necesario bombeo de liquido al subsuelo para la recuperacion del acuifero y evitar
el hundimiento de la ciudad.

Una segunda propuesta de reforma tiene que ver con que el agua implica un
paquete de tres cosas: cantidad, calidad y oportunidad.La Ley de Aguas Nacionales
no menciona el abasto ni suficiente, ni oportuno, ni de calidad del agua en el pais.

Reforma a la Ley de Derechos

La Ley de Derechos establece el valor que tienen las concesiones. Dado que el
costo de monitoreo del uso del agua en México es alto, dichos derechos deberian
considerar al menos los costos del Estado Mexicano en la supervisién del correcto
uso de las concesiones. También, el precio de las concesiones podria incluir al
menos alguna parte de los costos sociales del manejo del liquido y su remediacion.
Tal precio puede encontrarse en el punto medio entre la disponibilidad a pagar de
los consumidores (precio de demanda) y el costo social de provisién del recurso
(precio de oferta).

Impuestos y subsidios

Esta es la parte més delicada de la realpolitik del agua en México.En buena parte del
territorio nacional el agua se paga con votos, no con dinero. A una buena cantidad
de votantes y de grupos de interés que controlan votos no les interesa la eficiencia
del sistema per se, solamente su capacidad para llevarles tarifas bajas. Sin embargo,
bajo el esquema actual de tarifas muy por debajo del costo marginal social de
provision del liquido, cada vez sera mas dificil encontrar organismos operadores de
agua que contribuyan a la eficiencia del sistema.
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En general, las multas deberian ser un instrumento eficaz para internalizar los
costos de externalidades como la contaminacién de agua industrial o de consumo
humano. Sin embargo, el sistema juridico mexicano y la figura del amparo no
favorecen demasiado un sistema de multas. Seria preferible internalizar los costos
sociales desde el saque, a través de la tarifa.

El problema de los subsidios es que deben ser generalizados, y el problema con los
impuestos es que es muy dificil establecerlos e implementarlos.

En el caso de los subsidios, una vez que se dan es muy dificil quitarlos. Por ello, la
correccion de tarifas en sectores especificos debe hacerse de manera gradual y
cuidadosa.

En el caso de los impuestos, si los conceptualizamos como “castigos” por usar un
recurso escaso, la tasa impositiva deberia estar en funcion del destino en el uso
y la tecnologia especifica utilizada para tal fin. De tal manera, una empresa en un
giro determinado con una tecnologia especifica tendria un tipo impositivo distinto
que una empresa similar que utilice tecnologia mas limpia, 0 que otra empresa
en un giro mas limpio. Ello es mejor que tasar contaminantes especificos, cuya
composicién puede cambiar con el tiempo.

Concluir la transferencia a estados y municipios

El manejo de recursos hidraulicos ha sido transferido, durante anos recientes, a
estados y municipios. Sin embargo, la autosuficiencia de dichos esquemas sin la
intervencion de la Federacién esta en duda. Tal transferencia debe concluir, con
todos los derechos y obligaciones que ello conlleva, para incentivar a las entidades
federativas y los municipios a cobrar tarifas que se acerquen mas al costo de
oportunidad total del recurso hidraulico.

Tal transferencia tiene que darse con entes publicos con patrimonio propio, que
asignen el agua aislados de consideraciones politicas y cuyos recursos financieros
estén mayoritariamente solventados a través de la recuperacién de tarifas.
Informacion

Debe hacerse publica la informacién del mercado secundario de concesiones,
referente a precios, cantidades intercambiadas y sustentabilidad ambiental y
economica de dichas concesiones.
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Indicadores de gestion para la evaluacion del
desempeio de prestadores de servicio a través
de un ente regulador

Victor Bourguett Ortiz, Carlos Mariano Romero,
Nahun Garcia Villanueva, Victor Alcocer Yamanaka

Introduccion

La sociedad mexicana,en general, estd acostumbrada a un servicio de agua potable
de baja calidad, mismo que se refleja en la instalacién de cisternas, bombas y
tinacos para el almacenamiento domiciliario y disponibilidad de presion, asi como
en el consumo de agua embotellada para beber. Por supuesto que esto implica
un costo extra para el usuario, que se debe acreditar a la ineficiencia de la empresa
que presta el servicio de agua en cada localidad, ya que no cumple su funcién y
transfiere al usuario necesidades adicionales para subsanar sus deficiencias. Por
otra parte, es justo decir que en muchos casos, la empresa de agua subsidia parte
de estos costos a través de una tarifa por debajo de los costos de produccién y en
muchos casos o no la cobra o el usuario no paga. En resumen, existen empresas
de agua que ofrecen mal servicio y usuarios pagando poco o nada por el servicio
y que el complemento del costo real se realiza a través de pagos de energia, agua
embotellada, almacenamientos de respaldo, etc.

Es muy probable que un anélisis global nos indique que como pais se gasta mas
en esta situacion comparada con tener tarifas basadas en el costo real de un buen
servicio y que la empresa de agua suministre agua a suficiente presion, las 24 horas
del diay con la calidad adecuada. Para que esta situacién cambie, surge la pregunta:
iQué se debe hacer para promover el cambio? Estudiosos de la materia nos indican
que el primer paso consiste en renovar el marco juridico de las empresas prestadoras
delservicioyadecuarloalas circunstancias actuales.Fundamentalmente,es preciso
tener una ley reglamentaria del articulo 115 constitucional en materia del servicio
de agua potable que describa y regule las funciones de las empresas de agua y deje
claro cudl es la politica nacional de agua y saneamiento; asimismo,como parte de la
ley, debe establecerse la regulacién a cargo de las entidades federativas o la misma
federacion, incluyendo leyes y ordenamientos complementarios que definan la
aplicacién de incentivos como mecanismo de regulacion.

En este marco de solucién de la problemética actual, la regulaciéon deberia basarse,
al menos parcialmente, en el establecimiento de indicadores de gestion que
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permitan evaluar el cumplimiento de resultados. En este trabajo se presentan
comentarios acerca de los indicadores que pueden utilizarse y el contexto en que
deberian utilizarse para adecuarse a la realidad del pais.

Antecedentes

En el contexto de las empresas de agua, debe entenderse que por ser el servicio de
agua un monopolio natural,la regulacién es la intervencion del Estado para arbitrar
las relaciones entre ofertantes y demandantes ante la existencia de actividades
naturalmente monopdlicas y aplica por igual a empresas publicas, mixtas o
concesionadas. Ahora bien, es necesario contar con leyes, reglamentos y politicas
que permitan la intervencion de la autoridad para garantizar el equilibrio entre
prestadores de servicio y usuarios. En particular, el uso de indicadores facilita el
proceso de arbitraje; en consecuencia, es sustantivo tener claro qué tipo de bateria
de indicadores se puede establecer en el pais.

Las métricas de desempeio (indicadores) se utilizan actualmente en el sector
privado e incluso en el sector publico: gobierno federal y algunos gobiernos
estatales y municipales. Si bien la industria del agua las ha utilizado desde hace
mas de veinte anos, no se han empleado necesariamente como una herramienta
paga toma de decisiones, sino mas bien para reportar informacion muchas veces
sin el rigor deseable en su calculo, lo que genera confusién e incertidumbre en su
confiabilidad.

Sibienexisten muchossistemasdeindicadoresde gestidn,talescomolos propuestos
por la International Water Association (IWA), el Banco Mundial, la Comisién Nacional
del Agua (Conagua), la American Water Works Association (AWA), etc., con base en
la enorme diversidad de desarrollo institucional de las empresas de agua del pais,
se puede afirmar que en nuestra experiencia no es posible establecer un criterio
unificado para su aplicacién en los organismos operadores de México.

La identificacion de metas y acciones para el logro de estas constituye un elemento
basico para la correcta aplicaciéon de baterias de indicadores de acuerdo con el
contexto de cada empresa. Las baterias de indicadores deben estar enfocadas
a medir el impacto de las acciones sobre el logro de las metas y establecer
compromisos de cumplimiento, particularmente las de consolidacion institucional
de las empresas y las de calidad del servicio. Los sistemas de indicadores existentes
deben considerarse solo como propuestas iniciales, e involucrar el contexto en cada
regién del pais.Sin duda no sera posible establecer la misma bateria y compromisos
en los estados del norte del pais, con condiciones de escasez del recurso y un costo
de produccién elevado, que en el sureste, en donde el agua abunda y su costo de
produccion es mucho menor. A esto puede adicionarse la diferente cultura hidrica
de la poblacién, acostumbrada a pagar por el servicio en el norte y acostumbrada
a tener subsidios en el centro y sur del pais. En otras palabras, se requiere analizar
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las condiciones particulares y seleccionar o generar los indicadores relevantes para
cada empresa de agua y establecer las metas en cada caso particular.

Dada la complicacién del proceso de regulacién, es preciso medir bien las variables
mas indispensables para generar informacion confiable, ya que no basta con la
identificacién de indicadores, sino que es necesario, ademas, asegurar o al menos
conocer el grado de confiabilidad y precisién de la informacion, sin generar altos
costos en el proceso para no afectar las finanzas de las empresas. Los indicadores
deben estar acompanados de informacién propia del contexto; el resultado de un
indicador no tiene el mismo significado en condiciones distintas y es muy probable
obtener resultados engafiosos si no se toman en cuenta los aspectos del contexto.

Importancia de la definicién de un indicador

La definicién de un indicador es relevante sobre todo si se pretende buscar la
comparacion de desempefio de empresas con un contexto similar y de esta
manera establecer las mejores practicas en determinado sector, regién o grupo
de empresas de similar desarrollo institucional. Mediante este se uniformizan las
medidas de desemperio de las empresas y se establecen metas particulares a
alcanzar en cada una respecto a la de mejor desempefio. Siempre sera (til saber
cual es la mejor practica de una empresa con contexto similar para tener claro el
grado de avance de la calidad del servicio y el nivel de retraso que se tiene en el
momento de la evaluacion. Como ejemplo de las consecuencias de un cambio de
definicion o de usar diferentes definiciones de un indicador en el desempeno de
una empresa, tomemos el siguiente ejemplo:

La eficiencia fisica en el pals hasta hace algunos afos se media mediante la relacion
mostrada en la ecuacién 1:

Volumen facturado

eficiencia fisica = x 100 Ec.1

Volumen suministrado

Sin embargo, derivado de la incertidumbre del volumen facturado como medida
del consumo real de agua, se decidié realizar un cambio y se introdujo, en su lugar,
el volumen consumido, quedando como definicién de eficiencia fisica la mostrada
en la ecuacion 2:

Volumen consumido
Volumen suministrado

eficiencia fisica = =100 Ec2

Asimismo, la definicién de eficiencia comercial estaba dada por la ecuacién 3:

eficiencia comercial = Monto cobrado x 100

Monto facturado Ec3
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En forma similar a la eficiencia fisica, se adopté un cambio en su definicion
incluyendo el volumen facturado y cobrado a tiempo, (hasta dos meses después
de la emision de la factura) y el volumen consumido (ver ecuacion 4), pasando de
ser una medida dada en términos monetarios a ser una medida de volimenes
facturados y consumidos.

Volumen facturas cobradas a tiempo

eficiencia comercial = x100 Ec4

Volumen consumido

¢Cudles pueden ser los resultados que se deriven de este cambio? Para ilustrarlos
tomemos tres ciudades como ejemplo del impacto del cambio:

1) Mexicali, BC,, ubicada en el noroeste del pais; una zona semidesértica, con
topografia benévola al ser plana, que dispone de un 99% de micromedicion,
100% de macromedicién,un proceso de comercializacién que produce sistemas
de lectura de consumos y captura de lecturas confiables. La produccion se
verifica con intervalos de una hora con sistemas automatizados y en particular
el servicio de agua es de 24 horas, los 365 dias al ano.

2) Pétzcuaro, Mich., que por los usos y costumbres locales dispone de menos
del 2% de micromedicién; es una zona con disponibilidad media alta de
agua y dispone de 100% de macromedicion. Si bien existe presion sobre la
conservacién del agua debido a la presencia de un lago que estd en proceso
de restauracion, la poblacién no tiene héabitos de uso eficiente. El organismo
no tiene un desarrollo institucional fuerte, lo que ha conducido a no disponer
de registros de consumos ni de produccion y tiene un servicio discontinuo,

3) Oaxaca, Oax., una zona de pobreza en el pals, con fuerte restriccion de
disponibilidad de agua, y un servicio altamente politizado, el cual dispone de
menos del 10% de micromedicion y 0% de macromedicién. No se dispone de
registros de consumo ni de produccién y el servicio es discontinuo.

Es evidente, pues, que los valores de eficiencia fisica no se pueden considerar como
igualmente confiables; el contexto de cada empresa, con diferentes desarrollos
institucionales, genera diferentes resultados e impacto en el célculo de indicadores
de cada ciudad. El impacto en el valor de la eficiencia fisica fue el siguiente: (ver
ldmina 1) la modificacién de definicién significo en el caso de Mexicali un cambio
practicamente nulo, explicable al tener medicion en practicamente todas las
tomas. En el caso de Oaxaca, la eficiencia se incrementa en 11.7% al tener cuotas
fijas altas. Para Patzcuaro, el efecto fue inverso, ya que al tener cuotas fijas bajas, la
eficiencia bajo en un 13%. Por lo que respecta a la eficiencia comercial (ver ldmina
2), se presentaron cambios significativos en los casos de Oaxaca y Mexicali (-12 y
-13%, respectivamente). En el caso de Patzcuaro no hubo un cambio significativo.
Por supuesto, el impacto originado esta en funcién de la correcta cuantificacion de
voltimenes suministrados y consumidos, de los procesos de lectura y facturacién,
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del pago oportuno de los usuarios (que a su vez depende indirectamente de la
satisfaccion de los usuarios con el servicio recibido), de la aplicacién de esquemas
tarifarios adecuados acorde con la capacidad de pago y de la capacidad del
organismo para cobrar. Finalmente, aun asi, no debe dejarse de lado el hecho
de que si el servicio se presta con calidad desde la produccion hasta el cobro, y
el proceso integral se realiza sin errores, el margen de error tecnolégico nos
arroja un nivel de incertidumbre del orden del cuatro por ciento como minimo,
y en condiciones normales el error debe ser muy superior, si consideramos que el
parque de medidores no opera todo el tiempo en gastos normales, el desgaste de
los mismos, errores de lectura y captura, etc.

Lamina 1. Impacto del cambio de definicion de la eficiencia fisica

Eficiencia fisica
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Lamina 2. Impacto del cambio de definicion de la eficiencia comercial
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Calidad de la informacion de los indicadores de gestion

Otro de los rubros a considerar en las baterias de indicadores del ente regulador,
ademas de los niveles de incertidumbre de la informacion, debera ser la calidad
de informacion y el establecimiento de los valores iniciales de la empresa de
agua. En México, la Conagua (www.cna.gob.mx/IndicadoresAgua/Indicadores/
Indicadores.aspX) es quien tiene la mayor cantidad de informacion acerca del
estado de los organismos del pais (ver lamina 3). Existen algunas otras fuentes,
como es el caso de las Comisiones Estatales de Agua de Guanajuato y Sonora.
Varios organismos operadores las publican en Internet, (Mexicali, Ledn, Culiacén,
Querétaro, entre otros). El IMTA, a través de la pagina www.imta.mx/pigoo/pigoo,
también tiene una base de datos con 15 indicadores que dan seguimiento a fos
avances en el subsector a partir del ano 2000.

Sin embargo, no hay incentivos adecuados a quien proporciona informacion, ni
reglamentos que obliguen a generar informacién confiable y hacerla publica; en
practicamente todas las fuentes se trata de un evento totalmente voluntario. Sin
embargo, se tiene en principio una amplia muestra de empresas de agua (mas de
200) que han reportado en algun momento datos y en algunos casos de manera
sistematica. Por ejemplo, de la base de datos de Conagua se tomaron los datos
de empresas mayores a 50,000 habitantes y se analizé el indicador de eficiencia
global (eficiencia fisica por eficiencia comercial). El resultado obtenido fue que de
1999 a 2005 solamente diez empresas reportaban el par de indicadores de forma
tal que se pudiera calcular la eficiencia global. Adicionalmente, en ocasiones
entre uno y otro afio, existen variaciones demasiado fuertes en los valores, lo que
induce a pensar que la existencia de errores es factible,

Lamina 3. Ciudades con informacién para estimar la eficiencia global de 1999 a 2005
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Fuente Situacion del subsector agua potable, alcantarillado y saneamiento 1999, 2000, 2001,
2003, 2004 y 2005, Conagua
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Ajuzgar porlosdatosqueseobservanenlalamina 3,puede afirmarse que existe poca
informacién, y la existente tiene una baja confiabilidad, en buena medida debido
a que no existen procedimientos de validacién, ni un reglamento que otorgue a
alguna entidad la facultad de emitirlos. Asimismo, la cultura de dar seguimiento a
los indicadores esta en proceso de implantacion; las evaluaciones que se realizan
actualmente a nivel nacional seran facilmente mejorables en el futuro cercano. Por
lo pronto, con la informacién disponible, de 1997 a 2005 la eficiencia fisica se ha
incrementado en solo 1.5%, (ver lamina 4). La eficiencia comercial ha tenido un
repunte del afio 2000 al 2005 de casi 12%, (ver lamina 5) y la global se incremento
cerca del ocho por ciento.

Regulacion e indicadores de gestion

La incipiente regulacién de empresas de agua en nuestro pais se ha dado a través
de la Conagua. Para ello, este organismo utiliza las reglas de operacién de sus

Lamina 4. Eficiencia fisica en México 1997 - 2005
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programas federalizados, como el Prodder, en el cual se establece una bateria
de indicadores como requisito de entrega para acceder al programa. Asimismo,
los congresos de los estados son quienes establecen juridicamente las tarifas. En
consecuencia, determinan la calidad del servicio que se puede brindar al usuario
que en teoria debe corresponder al nivel de los probables ingresos por la venta
del servicio. En el caso de que el ingreso sea mayor al costo podré ofertarse un
buen servicio; en caso contrario, no puede pensarse en un buen servicio con
ingresos inferiores a los costos, salvo que alguien entregue amplios subsidios a la
empresa de agua. Las comisiones estatales que ofrecen apoyos financieros a los
organismos municipales a cambio de informacién ejercen un tipo de regulacién
suave. Finalmente, los municipios, al fijar los presupuestos de los organismos
(subsidios) determinan el nivel de servicio que se puede ofertar a la poblacién en
complemento a las acciones del congreso estatal.

Las instituciones mencionadas ejercen sus atribuciones conforme a las reglas
existentes, influyendo en mayor o menor medida en el desempenio de las empresas
que prestan el servicio. Sin embargo, al no existir un ordenamiento en la materia, la
actuacion de cada una de ellas se presenta en forma independiente. Los impactos
pueden ser diversos y en ocasiones incluso contraproducentes, al no actuar en
forma coordinada, cuestion que podria ocurrir de existir un ente regulador que
agrupe las funciones de seguimiento y evaluacién, propiciando que se establezca
una politica general de calidad del servicio y tarifa correspondiente. En este sentido,
los indicadores de gestion seran una herramienta mas del ente regulador para
medir el cumplimiento de normas y metas de calidad del servicio. También podria
contribuir a disponer de elementos al momento de actuar como arbitro en caso de
conflictos entre usuario y monopolio. Ademas de integrar la bateria de indicadores,
lo menos grande posible, se deben generar las definiciones y procedimientos de
célculo de los mismos, para que no se presenten diferentes formas de medir en el
subsector y después difundirlos ampliamente.

Envirtud de que el actual banco de datos de indicadores no es muy grande y ademas
tiene un nivel de confiabilidad bajo, debera pasar tiempo antes de poder realizar
comparaciones confiables entre las empresas de agua y poder comprometerse con
una base de inicio de los valores de cada indicador por organismo y como pais.
Probablemente lo mas conveniente es generar baterias de indicadores por regiony
tamano de organismo, que deberian considerar al menos los indicadores que midan
las variables que son prioridad nacional, tales como el incremento de coberturas de
servicio de agua potable, incremento de los volimenes de aguas residuales que
reciben tratamiento, mejora de la eficiencia fisica, mejora de la eficiencia comercial,
y por sobre de ellas, la mejora de la calidad del servicio.

Los entes reguladores que se formeny los prestadores del servicio deberian basarse

preferentemente en la sostenibilidad social, técnica y ambiental para definir las
metas de las empresas de agua conforme a las posibilidades de inversién, reiterando
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la necesidad de explicitar qué es lo que se debe medir y los procedimientos
aceptables para garantizar una buena medicion de variables, con la precisién
adecuada. Por ejemplo, en el caso de la eficiencia global, la premisa bésica podria
ser que si el objetivo es dotar de agua potable a la poblacion y cobrar por este
servicio, hay que medir los volimenes vendidos, los voltimenes producidos, y la
calidad del agua entregada, cumpliendo con una oferta de calidad en el servicio:
presién,volumen, continuidad, calidad de agua, prontitud de respuesta a solicitudes
de clientes, prontitud en las reparaciones, etc. Asimismo, el ente regulador deberia
establecer reglas claras en cuanto a la validacion de la informacién, contemplando
la participacién de revisores independientes en el caso de conflictos o disputas.

Esta claro que, en general, las empresas de agua no podran tener las mismas
metas u objetivos y que cada caso serd diferente, pero siempre sera deseable
fijar objetivos comunes de largo plazo, considerando las politicas nacionales tales
como el incremento de la micro y macro medicion al 100%, fomentando las buenas
practicas en la toma de lecturas y el procesamiento de consumos y produccion,
incentivando el monitoreo de la calidad del agua suministrada y residual tratada,
incrementando la capacidad de tratamiento de aguas residuales, implantando
métodos de documentacién y atencion de reportes por parte de usuarios,
mejorando la calidad en la atencién a usuarios, propiciando la actualizacion del
padrén de usuarios y de los catastros de infraestructura y, por supuesto, mejorando
eficiencias y calidad del servicio. Asimismo, se deberan uniformizar los métodos
contables desagregados por procesos (captacion, extraccion, potabilizacion, etc.) y
en general los procesos administrativos, fomentando su estandarizacion,

Al contar con informacién confiable de los pardmetros anteriores sera factible
fomentar en el pais el establecimiento de estructuras tarifarias en funcién de los
costos de operacion y volimenes consumidos. Se podra también dimensionar de
manera adecuada las necesidades de incremento de oferta, de infraestructura y
necesidades de rehabilitacion y estimar el grado de presion sobre el recurso para
asi establecer la administracion de la demanda con objeto de reducirla.

Conclusiones

La necesidad de disponer de una nueva legislacion sobre la prestacién del servicio
de agua parece més clara si se observa que el conjunto de organismos en nuestro
pais es muy amplio en cuanto a su desarrollo institucional y la calidad del servicio
que prestan. Es deseable modificar las condiciones actuales para facilitar a los
organismos operadores su actuaciény a su vez poderregular sudesempeno a través
de reglas claras y del establecimiento de objetivos de largo plazo cuantificables y
verificables a través de indicadores de desempefio.

Las experiencias muestran que no se puede tener una misma bateria para todos
los organismos; el contexto es demasiado importante. Por ello debera adaptarse la
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bateria a |a realidad de los organismos operadores sin perder de vista los grandes
objetivos nacionales que tienen que ver con mejorar la cobertura de agua potable,
alcantarillado y saneamiento; la calidad del servicio y la eficiencia global y tener
tarifas basadas en costos de produccién.

Deberemos trabajar en la definicién de indicadores y en su forma de estimacion
y verificaciéon para establecer el nivel de certidumbre de nuestra informacion y
su evolucion en el corto y mediano plazos para definir las mejores practicas en el
pais, difundir ampliamente los resultados de gestion y avances por regién y a nivel
nacional, y dar mayor y mejor acceso a la informacion por parte de los usuarios.
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La experiencia de la regulaciéon en la prestaciéon
de los servicios de agua potable, alcantarillado
y saneamiento en el estado de Veracruz

Rolando Springall Galindo

Antecedentes

Veracruz esta ubicado en la parte central de la vertiente del Golfo de México, tiene
una superficie de casi 75 mil km?, 212 municipios, 745 km de costa y una poblacion
de 7.08 millones de habitantes.

El potencial hidrico superficial es de los mas altos del pais, al tener un escurrimiento
anual medio de 122 mil millones de m?, que representa el 33% del nacional. La
precipitacién media anual es de 1,484 mm, superior en casi el doble a la media
nacional que es de 772 mm. En contraste, los usos se estiman anualmente en 4.7
mil millones de metros cubicos.

A pesar de esa relativa abundancia, Veracruz no es ajeno a la problematica
mundial y nacional,ya que, por su topografia, la mayor parte de los escurrimientos
descargan al mar, sin que estos se puedan aprovechar plenamente. Por otra
parte, su incremento poblacional, su dispersién geogréfica (con més de 20 mil
localidades), el deterioro de sus fuentes de abastecimiento y sus actividades
productivas, han originado una creciente escasez y contaminacion del recurso, asf
como una mayor vulnerabilidad de las poblaciones ante los desastres naturales
por ausencia o exceso de agua.

En un ejercicio de planeacion sin precedentes en el estado, el Consejo Veracruzano
del Agua elaboré el Programa Hidraulico Estatal, en el que se identifican los
siguientes problemas sustantivos para el estado de Veracruz en materia de agua:

* Rezago en la dotacién de servicios.

¢ Contaminacion.

* Riesgo de inundaciones.

¢ Baja eficiencia en riego.

¢ Insuficiente medicion y divulgacion de la informacion.
¢ Aspectos institucionales y legales.
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Regulacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y
saneamiento

Una caracteristica que permea la prestacion de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento en el estado es la dispersién de la poblacién en una
gran cantidad de pequenas localidades. Esto influye en que la cobertura de agua
potable sea del 44% para localidades rurales y del 80% para localidades urbanas,
de acuerdo con la integracion del Programa Hidraulico Estatal en 2005. Para el
alcantarillado, las coberturas son del 36% rural y 85% urbano. Un gran rezago era
patente para ese aio:solamente se tenia el 11% de cobertura de saneamiento.

La ruralidad es significativa. Existen 78 localidades mayores de diez mil habitantes
con un total de 3.4 millones de habitantes. Es decir, el 0.4% de las localidades del
estado concentran al 47% de la poblacion. En el otro extremo se tienen 14,302
localidades menores de cien habitantes con un total de 252,000 habitantes. Es
decir el 70% de las localidades cuenta con el 3.5% de la poblacion. Si se agrupa
en localidades rurales con la regla convencional de poblaciones menores de 2,500
habitantes, se tiene que existen 20,294 localidades rurales con 2.8 millones de
habitantes. Es decir, 98.7% de las localidades concentran el 40% de la poblacién
del estado. Las conclusiones de este analisis son, entre otras, la conveniencia de la
utilizacién de sistemas multiples, intermunicipales en ciertos casos y posiblemente
no convencionales en otros, para lograr un incremento de la cobertura eficiente.
Actualmente, la viabilidad de esa gran cantidad de localidades esta en funcion de
la existencia de manantiales en el estado.

Competencias en la prestacion y la regulacion

Cabe recordar que la prestacién de los servicios de agua potable, alcantarillado y
saneamiento se encuentra a cargo de los municipios por disposicién constitucional.
No obstante, en el mismo articulo que establece lo anterior, el 115, se encuentra
también el requerimiento para el municipio de observar tanto la legislacion federal
como la estatal, lo que es de gran importancia para la experiencia estatal en general
y la veracruzana en particular, al establecer un ente normativo y regulatorio a nivel
estatal.

Dada la extensién territorial y la conformacién en mas de doscientos municipios,
en Veracruz se tiene una gran diversidad de prestadores de servicios. Entre ellos
cabe destacar al Ejecutivo estatal como el operador mas grande, a través de la
Comision del Agua del Estado de Veracruz (CAEV) y més de treinta comisiones
municipales dependientes del Ejecutivo. Otras localidades y municipios son
atendidos por los propios municipios, a través de comisiones municipales u otras
formas de prestacién, lo que sigue los preceptos constitucionales federales y
legales estatales. Cabe comentar que en la mayoria de los casos, las comisiones
municipales atienden a la cabecera municipal y las principales localidades del
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municipio. El resto de las localidades se atiende mediante la gestién comunitaria,
con poca o nula intervencion de los 6rdenes federal, estatal y municipal. Se tienen
identificados més de 1,400 patronatos en otras tantas localidades.

Marco normativo estatal

Ante este panorama, y dado que el agua es un factor determinante para el
desarrollo econémico y la calidad de vida, y con el fin de estimular la conciencia,
fomentar practicas idoneas, motivar a la sociedad y movilizar recursos para
satisfacer las necesidades de la poblacién, y gestionar mediante mecanismos
novedosos los recursos hidricos de forma sostenible, se promulgaron en el
estado de Veracruz dos ordenamientos interrelacionados. El 29 de junio de 2001,
en la gaceta oficial del estado, se publicé la Ley Nimero 21 de Aguas del Estado
de Veracruz, ordenamiento juridico que regula el tema del agua de manera
integral: como recurso natural escaso y como un bien publico objeto de la
prestacion de un servicio de caracter colectivo. Esta ley sienta las bases para la
coordinacién entre los 6rdenes de gobierno y establece reglas especificas para
la prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento,
en tanto que la Ley Numero 24 para la Transferencia de Funciones y Servicios
Publicos del Estado a los Municipios, publicada el 31 de julio de 2001, establece
el procedimiento para la municipalizacion de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento.

La Ley de Aguas del Estado de Veracruz es pionera en su tipo en el derecho
comparado nacional al crear el Sistema Veracruzano del Agua (SVA), que se integra
por el ejecutivo del estado, los ayuntamientos y los sectores social y privado, asi
como por el conjunto de politicas, instrumentos, planes, programas, proyectos,
obras, acciones, bases y normas que regulan la explotacion, uso y aprovechamiento
de las aguas en el territorio del estado de Veracruz y la prestacién de los servicios
publicos de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de
aguas residuales.

Consejo del Sistema Veracruzano del Agua

Al Consejo lo define la ley de aguas estatal como la instancia superior responsable
de coordinar, planear y supervisar el instrumento rector de la politica hidrica estatal
denominado Sistema Veracruzano del Agua;ala CAEV como un organismo publico
descentralizado de la Administracién Publica Estatal que funge como organismo
operador estatal, y tiene a su cargo, entre otras funciones, cumplir y hacer cumplir
los planes, programas y normas que establezca el Consejo.

El Consejo, como institucion, adquiere relevancia dentro de la funcién publica

estatal por constituir el 6rgano especializado en materia del agua. Para la
consecucién de sus fines, el legislador le otorgd al Consejo caracteristicas que lo
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identifican con las propias de un érgano auténomo de estado, como son, que su
presidente es designado por el Congreso del estado, su érgano de gobierno es
colegiado, dispone de autonomia técnica y de gestion, y tiene facultad de aprobar
sus reglamentos de organizacién y funcionamiento. Es de resaltar que el periodo
de ejercicio de su presidente es de seis afos, cuyo lapso se encuentra escalonado
entre dos periodos de ejercicio constitucional del Ejecutivo estatal. Por su marco
normativo, el Consejo se constituye como el 6rgano técnico auxiliar del Congreso
del estado en la materia.

El Consejo, por tanto, se constituye en el reflejo de la transversalidad del agua,
en primer lugar por la composicién de su érgano de gobierno, que involucra
a ocho vocales que son presidentes municipales representantes de las
subregiones hidrolégicas en que se divide el estado de Veracruz, asi como a seis
vocales que corresponden a las secretarias de estado del ejecutivo estatal, que
conforme al ambito de sus funciones tienen una estrecha relacién con diversos
aspectos en materia de agua que comprenden los temas del desarrollo social y
medio ambiente, econémico y portuario, agropecuario, rural, forestal, y pesca,
asi como lo relativo a las finanzas y planeacién, la educacion y la salud, y al
director general de la CAE. En segundo lugar, al ser el asiento de la gestion del
agua, por la definicién del Sistema Veracruzano del Agua, como se mencioné
anteriormente, Asimismo, el Consejo tiene un diseno independiente de la
politizaciéon de corto plazo, por la duraciéon y escalonamiento del periodo de
ejercicio, por el nombramiento de su presidente por el Congreso del estado,
y por contar con autonomia técnica y de gestion. El Consejo presta atencion
integral al sector hidrico veracruzano al ser responsable del establecimiento y
evaluacidn de la planeacién hidrica, al considerar todos los usos, al aprobar las
acciones de programacién para los consejos de cuenca y al poseer facultades
de regulacién.

El Consejo como ente regulador

Las funciones de ente regulador del Consejo se eslabonan en tres grupos
principales:

1. Laresponsabilidad de planear, coordinar y supervisar el Sistema Veracruzano
del Agua en el marco de accién normativo vigente.
2. Previa solicitud del Congreso:
a. Opinar sobre procesos de concesién y contratacién de la prestacién, entre
ellos la viabilidad técnica y financiera de concesiones.
b. Opinar sobre controversias por prestacién entre municipios y estado.
¢. Opinar sobre la conveniencia de conservar en el dmbito del Ejecutivo
estatal la prestacion de los servicios en los procesos de municipalizacién y
en general sobre la prestacion del servicio.
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3. Establecer y supervisar la aplicacion de la Guia metodoldgica para el cdlculo de
tarifas.

Este disefio preserva y salvaguarda la autonomia municipal, al intervenir el Consejo
a través de solicitudes previas del Congreso.

Resultados
Metodologia Tarifaria

La Guia metodoldgica para el cdlculo de tarifas por la prestacién de los servicios
ptiblicos de agua potable, alcantarillado y saneamiento se publicé en la gaceta oficial
del estado el 13 de octubre de 2003. El Consejo ha desarrollado un cuadernillo
de casos practicos, y se ha auxiliado en la aplicacion de la guia metodoldgica a
organismos operadores del estado.

Con estas acciones, se dispone a nivel estatal de un proceso metodolégico que
facilita y clarifica el calculo a los prestadores de servicio, induciendo el disefio de
tarifas derivadas de célculos reales de costos, mejorando la recaudacién y haciendo
eficiente la planeacion. Cabe comentar que se ha utilizado la guia metodolégica en
los cursos Sistemas Tarifarios para Empresas de Agua, que ofrece el IMTA.

Lineamientos para aguas estatales

Sibien a nivel nacionallas aguas bajo jurisdiccion federal, llamadas aguas nacionales,
constituyen la mayor parte del recurso hidrico nacional, habida cuenta la riqueza en
el vital liquido del estado, las aguas de jurisdiccion estatal forman parte importante
de los recursos naturales veracruzanos. Esta situacién demanda la aplicacién de
criterios, lineamientos y procedimientos analogos a la administracion de las aguas
nacionales y sus bienes inherentes, aplicados esta vez a nivel estatal, supuesto
previsto ya por la Ley de Aguas Estatales. La desatencion a la administracion de las
significativas aguas de jurisdiccion estatal podia derivar en su uso y explotacion sin
control alguno, eventualmente generando conflictos sobre tenencia de fa tierra,
asentamientos humanos irregulares, contaminacion en los cuerpos y degradacién
del recurso.Por lo anterior, el Consejo emitio los Lineamientos para la administracion
de las aguas de jurisdiccion del estado de Veracruz, que fueron publicados el 20 de
noviembre de 2006 en la gaceta oficial del estado.

Ejemplos de la accion regulatoria del Consejo
Intervencion en el sequimiento al Programa Integral de Saneamiento de Xalapa

El Programa Integral de Saneamiento de Xalapa constituia un encomiable esfuerzo
para dotar de necesaria infraestructura de saneamiento a la capital del estado. El
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Programa incluia la construccién de una planta de tratamiento, colectores, plantas
de bombeo e introduccién de drenaje en 58 colonias, estructurado en un contrato
por servicio de tratamiento, durante veinte afos divididos en dos periodos, un
primer periodo de dos ainos de inversion para la construccién de la infraestructura
y un segundo periodo de 18 afios de operacion. El monto total era de 592 millones
de pesos, con un crédito de Banobras por el 40%, y el restante 60% como capital de
riesgo de la iniciativa privada. Cabe destacar la existencia de garantias de pago para
el Programa, a través de participaciones municipales y estatales en garantia.

El Consejo fue convocado por el Congreso del estado a emitir opinion sobre el
proceso. Cabe comentar que esta convocatoria fue realizada tras el proceso de
adjudicacién y previo a la firma del contrato. El Consejo emitié observaciones y
recomendaciones sobre la ambigtiedad de la supervision y el estrecho margen
de maniobra del proyecto. Tras la firma del contrato, en septiembre de 2003, el
Congreso acordé que el Consejo siguiera coadyuvando con la Comisién Especial
de Seguimiento del Programa, conformada al efecto. El desarrollo del proyecto fue
lamentablemente problematico:el poco avance de la constructora se complicé con
facultades de supervision confusas, lo que llevé al H. Ayuntamiento de Xalapa y la
Comision Municipal a decidir iniciar la rescisién del contrato en febrero de 2006.

Asesoramiento a prestadores de servicio

Entre las acciones de regulacion destaca el asesoramiento a los organismos
operadores que se adhieren a algun programa federal, donde se derive la
participacion de financiamiento por parte de la iniciativa privada. Asi se ha
prestado apoyo principalmente a los organismos operadores que se han adherido
al Promagua, como Coatzacoalcos-Minatitlan-Nanchital y Cosoleacaque, SAS
Metropolitano, que comprende a los municipios de Veracruz-Boca del Rio-
Medellin, asi como a San Andrés Tuxtla y La Antigua, entre otros.En algunos casos la
adhesion al Promagua ha sido anunciada pero no ejercida, como en Cérdoba y en
San Andrés Tuxtla. Cabe destacar la recomendacion del Consejo, establecida en el
Programa Hidraulico Estatal, de extender el rango de poblacién para comprender
mas localidades en programas anélogos al Promagua.

El Consejo interviene, a peticion del gobernador del estado, en la coordinaciéon de
las acciones a realizar para el saneamiento de la bahia de la zona conurbada de
Veracruz-Boca del Rio-Medellin.

Pronunciamiento competencial
Uno de los mayores organismos del estado, el Sistema de Agua y Saneamiento
Metropolitano de Veracruz-Boca del Rio y Medellin, con el que se han llevado

a cabo diversas colaboraciones a lo largo del tiempo, comenzé en 2006 a ser
objeto de una controversia mediatica. Se argiiia a favor y en contra del organismo
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respecto de ineficiencias, falta de planeacién y opacidad. En su momento,
el organismo intermunicipal, plenamente transferido a los tres municipios
concernidos de acuerdo con la legislacion estatal, fue considerado por el gobierno
del estado como susceptible de ser reasumido para garantizar la prestacion. A
peticiéon del gobernador del estado, el Consejo analizo la situacion y emitio un
pronunciamiento el 18 de septiembre de 2006. Tras el andlisis juridico, el Consejo
considerd que el SAS presentaba los mismos problemas que otros prestadores en
el estado: insuficiente e ineficiente servicio, ocasionado, entre otros factores, por
falta de planeacion. No obstante, el Consejo considerd viable mantener a SAS como
prestador de servicios en la zona conurbada, sujeto a condiciones de cumplimiento
de objetivos, formalizacién de un convenio para garantizar medidas de eficiencia y
el establecimiento de indices y objetivos de gestion.

Conclusiones

De la experiencia adquirida y detallada anteriormente, se consideré fortalecer
al Consejo como ente regulador, a la CAEV como agente financiero y a los
ayuntamientos como responsables directos de la prestacién de los servicios, por lo
que se integré un paquete de reformas en el periodo 2004-2006 para actualizar la
Ley de Aguas Estatal,tendente a establecer las disposiciones que incidan y propicien
una mejor atenciéon en las acciones para el desarrollo del sector. Este esquema
resulta avalado, entre otros, por los trabajos desarrollados durante la ejecucion
del Convenio Banco Interamericano de Desarrollo (BID)-Gobierno del Estado de
Veracruz (2003-2004); los resultados obtenidos de la consulta publica “Hacia una
Politica Estatal del Agua’ que implemento el gobierno del estado de Veracruz, a
través de el Consejo y del COPLADEVER (2005-2006); las opiniones especializadas
de la prestigiada consultoria GEA Structura, encabezada por el distinguido Dr. Jests
Reyes Heroles (2006); asi como las experiencias adquiridas al participar en el IV Foro
Mundial del Agua celebrado en nuestro pais (2006).

Del paquete integral de reformas destaca el fortalecimiento de facultades
regulatorias mediante el establecimiento de un esquema regulatorio integral a
través de la definicion de medicidn de gestion, incentivos y sanciones.

En un marco mas general, que considera no solo el servicio publico relacionado con
el agua sino todos los servicios, atribuciones y funciones a cargo de los municipios,
consideramos que en ocasiones son los municipios las autoridades mas débiles
en la cadena informacion-planeacién-gestién, en principio por su relativamente
menor periodo de gestién, que conlleva renovaciones constantes del personal, con
lo que su capacidad institucional es relativamente menor que la estatal o federal.
Por otro lado, claramente, son las autoridades mas cercanas a los problemas, y
constitucionalmente a cargo de parte significativa de la vertiente social del sector
hidrico:la prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento,
por lo que el fortalecimiento municipal es una tarea imprescindible, posiblemente

87



Gestion y requlacion de los servicios de agua potable y saneamiento. La experiencia mexicana e internacional

a través del establecimiento de un servicio municipal civil de carrera que permita
la profesionalizacion del servidor pablico municipal, que haga factible los
requerimientos de planeacion municipal de mediano y largo plazo.
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Hugo Contreras’

Situacion de los organismos operadores de agua

De acuerdo con cifras oficiales, en el afno 2006 mas de 92 millones de personas
tuvieron acceso a agua potable y 88 millones de personas a alcantarillado, en tanto
que se trataron 36% de las aguas residuales producidas. Estos servicios fueron
prestados en su mayor parte por organismos operadores publicos. De acuerdo con
la Conagua, en el pais existen aproximadamente 2,900 prestadores de servicios de
agua y saneamiento.’

Si bien en términos de cobertura se aprecian resultados importantes, el desempefio
general del sector es deficiente. De acuerdo con el Ranking de Competitividad en
Infraestructura publicado por la revista AméricaEconomia a finales de 2006, México
ocupa el lugar 17 entre 25 paises evaluados de América Latina. Esto lo coloca muy
lejos de paises como Chile y Colombia, que ocupan los primeros lugares, y con un
desempefio similar a paises con niveles de desarrollo econémico muy por debajo
de México, como son Honduras, Boliviay Belice.?

Si analizamos con mas detenimiento el desemperio de los organismos operadores
del pais, podemos corroborar la baja eficiencia de la mayor parte de ellos. De
acuerdo con la Comisién Nacional del Agua (Conagua), el promedio de agua no
contabilizada fue de 42%.* Esto quiere decir que de cada 10 m® que se producen,
cuatro se pierden debido a tomas clandestinas, errores de medicion y fugas, entre
otras razones.

Un aspecto relevante a considerar es la situacién financiera de los organismos
operadores. Con base en un estudio realizado a 39 organismos en ciudades de
més de 500 mil habitantes, se encontré que solo seis generaron un resultado de
operacion que les perimite realizar inversiones suficientes para asegurar un buen

" Agradezco la participacion y revisiones de Adriana Gonzélez y Ana Espina.

? Conagua (2006), Situacion del Subsector de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento.
*“Camino en mal estado’ América Economia, No. 334, pp. 23-30

#Conagua (2006), Situacion del Subsector de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento.
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nivel de servicios.®> Por el contrario, 15 organismos presentaron un resultado
negativo. Es decir, sus ingresos fueron superiores a sus costos. Al final del dia, la
mayor parte de los organismos dependen de recursos publicos —subsidios— para
su supervivencia. ®

El mal desempefrio financiero se explica en parte por la baja eficiencia y por bajas
tarifas. Estimaciones internacionales indican que los ingresos necesarios para
cubrir los costos de operacién, mantenimiento y de una parte de la inversién en
un sistema de agua varian entre cinco y 11 pesos por metro ctbico. Si tomamos
como referencia que en México la recaudacion promedio de acuerdo con Conagua
fluctia entre dos y tres pesos por m? el resultado es un déficit importante de entre
100 y 300%. Si los ingresos no alcanzan a cubrir los costos, ni las inversiones, la
infraestructura se deteriora, el servicio baja de calidad, los servicios no llegan a los
mas pobres y el agua no se trata. Alguien termina pagando el costo, aunque no sea
en la boleta de agua.

En suma, la situacion de la mayor parte de los organismos que prestan servicios de
agua se caracteriza por bajos niveles de eficiencia. Ante esta situacion, diferentes
grupos han propuesto la asignacién de mayores recursos de fondos fiscales. Sin
embargo, habria que revisar si existen condiciones que nos permitan asegurar que
mayores recursos tendran un impacto significativo en la mejora de los organismos
de agua.Paraello vale la pena revisar si existen condiciones institucionales y legales
que nos permitan garantizar que mayores recursos se reflejardn en organismos
operadores sélidos y autosuficientes.

Las reglas del juego que rigen las decisiones de los organismos
operadores en México

El marco legal bajo el cual se prestan los servicios de agua en México parte de
la Constitucion y baja hasta el nivel de los municipios. En el articulo 27 de la
Constitucion se establece que es responsabilidad de los municipios la prestacién de
los servicios de acuerdo con las normas que para ello se establezcan. La regulacién
del agua también se precisa en la Ley de Aguas Nacionales. En la mayoria de los
estados este esquema se replica a través de leyes estatales de agua.

En cuanto a los entes responsables de prestar los servicios, estos se definen en las
leyes de aguas nacionales y estatales. De igual manera, en dichos ordenamientos
se propone el establecimiento de tarifas como mecanismos para financiar los
servicios. Como se puede apreciar en la tabla siguiente, el marco legal presenta

* Reporte Anual de Desempefio 2006, Bal-Ondeo.

¢ 20% de superavit después de cubrir los costos de operacion es el nivel minimo recomendado para
considerar que una empresa de agua es financieramente sana de acuerdo con buenas practicas
internacionales.
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duplicaciones en algunos casos; y en otros, vacios. En la primera columna se
presentan los principales elementos de la regulacion de los servicios de agua y
saneamiento. En la segunda se describen las instituciones responsables de la
instrumentacién del marco regulatorio.

Marco regulatorio e institucional para la prestacion de servicios de agua
y saneamiento

Leyes y regulaciones Instituciones
Federal Constitucién Conagua
« Agua de la Macion, + Polltica publica (manejo)
LAN - Asignacion
+  Criterios para manejar y asignar recursos * Regulacion (NOMs, salo particulares)
hidricos * Inversitn, con pocs apego a crilenos de
A de layes o reg! Mos para la eficiencia y desempeiio
prestacion de servicios de agua y
saneamiento
Estatal Leyes estatales de agua Comisiones estatales de agua
+ Criterios de manejo y asignacion de aguas + Pelifica pablica
ealtalee * Inversién
» Criterios generales de asignacion de N "
resp o enlap i da 168 Organismo operador. Juez y parle
senvicios, No hay definiciones claras de los Congresos

servicios, de los derechos u obligaciones de

usuarios ¥ om a3 ope e « Tarifas. No hay criterios 1&cnicos

Municipal  Reglamentos de servicios de agua y Organismo operador
saneamiento ms
+ Sblo por excepcion - |nversion
= Politica pablica
Cabildos

« Tarifas No hay criterios t&cnicos

Enlatabla se enfatizala falta de regulaciones especificas en cuanto a las condiciones
con las cuales deben ser prestados los servicios. Se hace evidente también la
ausencia de entes cuya responsabilidad sea vigilar que los organismos operadores
presten los servicios de forma adecuada. Incluso se aprecian duplicidades en las
funciones que ejercen algunos de estos organismos. Son responsables de disefar
la politica publica, de conseguir recursos para financiar obras, y de prestar los
servicios directamente a la poblacién.

En cuanto a las tarifas, lo comuin es que sean los cabildos y los congresos estatales
los responsables de aprobarlas. Si bien es cierto que hay muchos organismos que
conservan esta atribucidn, parece haber una tendencia a que sean los cabildos y
congresos los que asuman esta funcién.

Al marco regulatorio e institucional presentado es preciso agregar todo el conjunto

de regulaciones relacionadas con las funciones administrativas de los entes
de gobierno. Entre las mas importantes por su impacto en las decisiones de los
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organismos operadores estan las leyes de ingresos y egresos, las de adquisiciones y
obra publica, la de responsabilidades de los servidores publicos y los reglamentos
interiores de los organismos.

Para entender las motivaciones que orientan las decisiones que toman los
organismos operadores es preciso entender los objetivos que cada uno de los
actores persigue y sus restricciones, qué mecanismos de decision prevalecen y qué
criterios de eleccion son los més socorridos. Cinco son los actores fundamentales
a quienes les responde el organismo operador: clientes/usuarios, reguladores,
empleados, accionistas y medio ambiente. En principio, podemos suponer que las
decisiones que toman tienen una relacién directa con el entendimiento que tienen
los directivos y trabajadores del organismo de cuéles son sus prioridades y, por
ende, a cudl de los actores responden prioritariamente. En otras palabras, con el
esquema de incentivos positivos y negativos que se derivan de las reglas formales
y no formales que inciden en los organismos operadores.”

¢Qué motivacién pesa mas en las decisiones de los directivos y de los actores
que inciden directamente en el funcionamiento del organismo y en la prestacion
de los servicios? Imaginemos el escenario que enfrentan muchos organismos
del pais cada tres afos. Este lo personifica un organismo operador donde el
sindicato representa una parte importante de la fuerza laboral y que el contrato
colectivo hace practicamente imposible el cese de empleados ineficientes. El
cuerpo directivo ha sido nombrado recientemente con la llegada del presidente
municipal.El organismo heredé deudas con la Conagua por derechos no pagados
y con la CFE. El costo de operacidn fue mayor que los ingresos o apenas suficiente
para cubrir los costos de operaciéon basicos, en tanto que las inversiones que
se realizaron fueron resultado de largas gestiones con las autoridades federal
y estatal para conseguir recursos a fondo perdido, dado que el organismo no
ha sido capaz de generar recursos suficientes para ello, ni el marco regulatorio
prevé mecanismos claros para atender estos proyectos. La obra mas importante
de la administracion anterior fue la planta de tratamiento, que esta por iniciar
operaciones. Los usuarios reciben un servicio diferenciado; en algunas colonias
es regular, en tanto que en otras es tandeado. Cada vez que los usuarios precisan
realizar sus pagos tienen que trasladarse hasta la oficina del organismo operador
y hacer colas. Encima de ello, no se les cobra lo que verdaderamente consumen,
sino una cuota fija y no hay instancias simples a las cuales acudir para resolver sus
conflictos con el organismo.

En este escenario —comun a la realidad de muchos organismos— ;qué garantia
tienen los usuarios y el medio ambiente de que seran la principal preocupacion

7 Se puede encontrar una discusién mas amplia sobre el tema en Barkin, David, La Gestién del Agua
Urbana en México, Universidad de Guadalajara, 2006, pp.75 - 102
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0 motivacion para las decisiones que instrumente el organismo? Practicamente
ninguna.Lo més probable es que al final de la administracion la situacién siga igual
en cuanto al servicio, pero con un deterioro del medio ambiente y con recursos
dedicados a proyectos e iniciativas que no tuvieron un efecto palpable en los
niveles de eficiencia del propio organismo.

Entre los argumentos que hacen pensar que este es un escenario real con alta
probabilidad de ocurrencia, estriba el hecho de que los primeros resultados de
reducir las pérdidas fisicas se notaran en dos o tres afnos. Mejorar la eficiencia
comercial a través de la facturacion y la cobranza podrian generar molestias en la
ciudadania y aun cuando no sea el caso, lo primero que pasara es que el organismo
tendra mas dinero, pagara sus deudas y lo que sobre lo invertird en proyectos para
recuperar agua o tratarla. Con ello, los resultados también se veran en dos o tres
anos.

Si bien no existe la figura del regulador en México, las comisiones nacional y
estatales del agua —que en principio podrian ejercer esta responsabilidad— estan
preocupados por entender los objetivos y lo que se requiere hacer, méxime si
son de reciente incorporacién al sector agua. También estan preocupados por
apoyar los nuevos proyectos comprometidos por la presente direccién, para lo
cual tendran que destinar recursos. En un escenario de recursos escasos, tanto
financieros como humanos, tecnolégicos y de tiempo, es de esperarse que esta
desviacion hacia nuevos objetivos tenga un costo de oportunidad elevado en el
resto del funcionamiento del organismo.No es posible hacer todo al mismo tiempo
y esperar resultados sobresalientes en cada area de actuacion.

Bajo este escenario es dificil prever que el resultado sea diferente al de la
administracion saliente. Por el contrario, el resultado mas probable desde esta
perspectiva es que el organismo operador busque completar grandes proyectos
visibles para la ciudadania, aun cuando no sean prioritarios, y que eventualmente
seran una carga pesada para el presupuesto del sistema. Ni los directivos ni el
personal operativo tienen incentivos fuertes para mejorar cada una de las centenas
de pequenas decisiones operativas que afectan la eficiencia de largo plazo del
organismo, que son costosas en el corto plazo y que producen pequerios resultados
y no cambios gigantescos.

De lo anterior podemos decir que en la mayor parte de los casos, a pesar de
la supuesta autonomia de gestidon de los organismos operadores de caracter
publico,el conjunto de regulacionesy entes que se aseguran que dichas normas se
cumplan restringen significativamente el marco de actuacién de los funcionarios.
Tendriamos que cuestionar si estas restricciones pueden ser compatibles con las
necesidades y mecanismos de decisién que impone la prestacion de servicios
publicos.
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Marco regulatorio e institucional en el caso de los municipios de
Benito Juarez (Cancun) e Isla Mujeres

El servicio de agua potable, alcantarillado y saneamiento en los municipios de
Benito Judrez e Isla Mujeres fue concesionado a una empresa privada por ambos
ayuntamientos con la participacién del Gobierno del Estado de Quintana Roo en
1993.Este es uno de los tres Unicos casos en el pais donde una empresa privada es
responsable de la prestacién del servicio.® Representa también un caso interesante
por el esquema institucional y regulatorio que se ha desarrollado, y que hoy en dia
constituye uno de los pocos modelos de regulacién de los servicios bésicos en el
pais. En los proximos pérrafos detallaremos los diferentes componentes de este
modelo, sus puntos positivos y las dreas de mejora.

Historia y situacion actual

A principios de la década de los noventa, Cancun estaba en los albores de lo
que seria el destino turistico mas importante del pais. En 1993, los municipios de
Benito Juérez e Isla Mujeres contaban con una poblacién de poco mas de 200 mil
habitantes, la cual crecia a un ritmo de alrededor de 10% al afo. Paralelamente,
los cuartos de hotel sumaban 18 mil, lo que correspondia a una relacién de tres
viviendas por cuarto.’

En este contexto, solo el 61% de la poblacién contaba con agua en su domicilio, mas
de 15 mil familias se abastecian de hidrantes publicos y solo el 30% de los predios
contaba con alcantarillado. El saneamiento solo cubria a la zona hotelera. Para el
ano 2005, la poblacién crecié mas del doble y alcanzé los 580 mil habitantes.

Actualmente, la cobertura de agua potable es del 100% en el caso de los pobladores
regularizados,de89%enalcantarilladoyel 100%delasaguas residualesrecolectadas
recibe tratamiento antes de regresarse al acuifero, Los cuartos de hotel alcanzaron
los 26 mil, con lo que la relacion de viviendas por cuarto crecié a 4.6.

El desempenio del organismo operador de agua se ubica entre los mejores del pais,
varios puntos por arriba de la media nacional. De acuerdo con los indicadores de la
empresa, la eficiencia en la cobranza alcanzé el 98% en 2006, en tanto que la relacién
entre agua medida y agua producida se ubicé en el 62%.'° Desde 1993, la empresa

® Los otros dos casos son los municipios de Aguascalientes y Saltillo.

? Esta relacion es importante tenerla en cuenta porque histéricamente el modelo tarifario se ha basado
en subsidios cruzados de los hoteles hacia la zona urbana. En la medida en que las viviendas por cuarto
crecen, el alcance de las transferencias del sector turistico al domiciliario se ve mermado.

19 Se utiliza el indicador de agua medida entre agua producida como Proxy al de eficiencia fisica (agua
facturada entre agua producida) debido a que una parte importante del volumen de agua producida
se destina a usos publicos —riego de jardines, hospitales, edificios publicos, entre otros— que por ley y
por el contrato de concesién no son facturables.
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operadora ha invertido cerca de noventa millones de délares en la infraestructura
de la zona a la que atiende, ademas de contribuir con cerca de setenta millones de
dolares en impuestos y derechos.

Estructura institucional y regulatoria

El esquema de prestacién de servicios de agua y saneamiento parte de un contrato
entre los municipios y el gobierno de Quintana Roo y la empresa Desarrollos
Hidraulicos de Cancun (DHC). En el contrato se establecen las condiciones bajo las
cuales se debera prestar el servicio, quiénes son responsables y quién vigilara que
se cumplan las condiciones establecidas en el mismo. Asimismo, se hace mencién
al tratamiento tarifario, aunque exclusivamente en lo referente a la indexacién y a
que el concesionario podra solicitar actualizaciones o incrementos.

El contrato de concesion se inscribe dentro del marco de la Ley de Agua Potable
y Alcantarillado del Estado de Quintana Roo. Dicha Ley fue publicada en 1996
y se ha ido adecuando con el paso de los anos. En ella se establecen las figuras
responsables de la prestacion de los servicios en el estado y las funciones de los
diferentes actores en el espiritu de lo establecido en la Ley de Aguas Nacionales.
A la Comision de Agua Potable y Alcantarillado (CAPA) se le asignan las funciones
de operacion, planeacién y supervisién de la correcta prestacion de los servicios.
Asimismo, corresponde ala CAPA la autorizacion de las cuotas y tarifas. Actualmente
rige una estructura tarifaria unica para todos los municipios del estado. En estos
momentos se encuentra una propuesta de nueva Ley de Aguas del Estado en el
Congreso. En dicha propuesta se transfiere la atribucion tarifaria de la CAPA al
congreso mediante la publicacién de una Ley de Cuotas y Tarifas."'

En el siguiente gréfico se explican los diferentes actores y sus responsabilidades en lo
referente a la prestacién del servicio concesionado.En este caso,la Comision Nacional
del Agua es la responsable de otorgar las asignaciones de agua a los municipios.
Estos, a su vez, con el concurso del estado, otorgan la concesion a la empresa DHC,
quien a su vez constituye una empresa operadora denominada Aguakan.

Una parte importante del contrato es el modelo financiero que sustenta la
prestacion del servicio y que es la base de la regulacién econémica de este. Dicho
modelo permite a la autoridad regular las ganancias de la empresa concesionaria,
en tanto que al operador le asegura la capacidad financiera suficiente para hacer
frente a los costos y las inversiones que implica la prestacion de los servicios. En
otras palabras, se parte del principio de equilibrio econémico como mecanismo
para garantizar la solvencia financiera de la empresa operadora y por ende la
sustentabilidad del servicio.

'" La propuesta espera discusion y aprobacién, aunque no se sabe con certeza la fecha en la que se dara
esta aprobacion.
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¥ cumplimiento de metas modificacién a la
Autorizacion de larifas 5 Ley de Aguas
hasta que no s8 ' Nacionales)
modifique la Ley Empresa
concesionana

Empresa
operadora Aguakan

El modelo de regulacién se complementa con la definicién de los estandares
de servicio. Estos estandares se proponen en el contrato y se definen con mayor
precisién a través de un modelo de indicadores de servicio desarrollado por
la CAPA. Esta realiza dos auditorias al afio a la empresa operadora para recoger
informacién concerniente a cada uno de los tres ejes de evaluacion: servicios,
gestién y cobertura. Al final de la evaluacién se da una calificacién, misma que
puede implicar penalidades a la empresa por un desempeno deficiente,

Modelo de evaluacion de CAPA

¢ Como se prestan los
servicios?

- Agua potable

= Alcantarillado

- Tratamiento

+ Manejo de lodos

* Vinculaciéon con
usuarios

Fortalezas

; Se esta cumplimiento

¢ Como se administran

los servicios? con las metas de
cobertyra en los
servicios?

- Ingresos . Programa de obras

* Costos - Cobertura geografica

- Continuidad en los
servicios

* Eficiencias

Uno de los puntos mas favorables del esquema de concesion es que tiene la virtud
de separar claramente las funciones de regulacion de las de operacion. Con ello se
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reduce el conflicto de intereses entre las decisiones de operacion y regulaciéon que
generalmente estan marcadas por consideraciones no técnicas. Al mismo tiempo
se facilita la proteccién de los derechos de los ciudadanos al obligar a la comision
de agua a interceder en caso de conflicto entre el usuario y la empresa.

Un segundo elemento positivo es el establecimiento de obligaciones de largo
plazoy la creacién de mecanismos para dirigir a los diferentes actores involucrados
hacia el logro de dichos objetivos. Asi, el modelo financiero parte de metas tanto
en la cobertura como en los aspectos de eficiencia y calidad del servicio, y precisa
los compromisos financieros y los tiempos para alcanzarlas. Una parte importante
de los recursos necesarios para el logro de los cometidos son aportados por la
concesionaria a través del flujo de caja generado por la prestacion del servicio
y el cobro de las tarifas. En tanto que el estado asume compromisos cuando las
inversiones rebasan los pardmetros establecidos. Este compromiso se puede
cumplir ya sea mediante la gestion de mayores tarifas o mediante aportes directos
de recursos. En cualquier caso, es evidente para todos los participantes a dénde se
quiere llegar, cuanto va a costar y cémo se va a financiar. Al trabajar con objetivos
de largo plazo, se induce la profesionalizacién de los empleados y los directivos.

En tercer lugar, el esquema obliga a la implementacion de varios niveles de
supervision y rendicién de cuentas. La autoridad vigila la correcta prestacion y
cumplimiento de las obligaciones del operador. Los usuarios pasan de ser meros
usuarios con derechos muy limitados, a clientes con obligaciones y derechos
amplios. De igual manera, las operaciones son supervisadas por los accionistas que
vigilan que su inversion tenga los rendimientos esperados, y los bancos que los
recursos aportados tengan buenas probabilidades de ser devueltos.Estos intereses
estan alineados con la eficiencia en la prestacion del servicio y con la toma de
decisiones de inversion muy bien analizada.

Por ultimo, y como consecuencia de los dos anteriores, es que el esquema induce
una dindmica virtuosa que motiva la profesionalizacién y la continuidad de los
empleados, tanto operadores como reguladores.

Areas de mejora

Son cuatro las areas en donde el esquema podria mejorar. La primera tiene que
ver con el fortalecimiento del marco regulatorio. Es deseable que una parte
importante de las obligaciones de calidad y cobertura de los servicios establecidas
en el contrato estén sefaladas especificamente en una ley o regla general para la
prestacion de los servicios de agua y saneamiento. Es decir, hay que evolucionar
de regular solo por contrato a otorgar garantias amplias a través del marco legal.
Esto ademas establecera condiciones de equidad entre todos los prestadores de
servicios en el estado, sean publicos o privados, y brindara garantias mas robustas
a todos los actores.
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En segundo lugar, es preciso que el esquema tarifario evolucione. Seria deseable
que si bien haya normas generales de aplicacion donde se establezcan parametros
para todos los municipios del estado, este permita establecer cuotas y tarifas de
acuerdo con las condiciones particulares de cada localidad. Asi, el marco legal
deberia establecer por ejemplo que las tarifas cubran todos los costos de operacién
y mantenimiento, un porcentaje o el total de las inversiones y posiblemente una
prevision para mitigar los efectos de fendmenos naturales extremos. Estos costos e
inversiones estarian sujetos al cumplimiento de parametros de cobertura, calidad
y eficiencia, que a su vez estarian definidos en el marco regulatorio general para
los servicios publicos de agua y saneamiento del estado. Adicionalmente se podria
establecer el papel solidario del estado para garantizar que todos los ciudadanos
tengan acceso a servicios de calidad, ya sea mediante programas de inversién o
subsidios generalizados o a través de programas de apoyos focalizados a quienes
no pueden pagar las tarifas reales.'?

El tercer ambito de mejora es profundizar en el anlisis y, si es preciso, modificar
la asignacion de riesgos a quien esté en mejores condiciones de manejarlos. Por
ejemplo, la empresa operadora estd mejor capacitada para manejar los riesgos
relativos a la operacién, mantenimiento y desarrollo de nueva infraestructura.
El municipio es quien tiene herramientas para controlar el desarrollo urbano y
canalizarlo ordenadamente, y el estado es quién puede velar mejor por el riesgo
asociado a las condiciones socioecondmicas de los ciudadanos. La Federacion, los
estados y municipios son quienes estdn mejor equipados para manejar los riesgos
asociados a fendmenos naturales extremos. Esta distribucion de riesgos tiene que
definirse con precision, de tal manera que cada parte tome medidas para mitigar
cada uno de los riesgos asociados en beneficio del servicio.

Por tltimo, se deberia trabajar en alinear los objetivos entre las dreas de desarrollo
urbano del municipio con las de la empresa prestadora del servicio de agua y
saneamiento. Esta es quizé la mayor debilidad operativa que se presenta en el
esquema. Al no ser parte del gobierno municipal, la empresa esta en condiciones
de desventaja en la negociacién con las dependencias publicas, en lo que se refiere
a las decisiones de crecimiento y ordenamiento urbano.

Recomendaciones generales

De la revisiéon de la experiencia del caso de Cancun e Isla Mujeres se pueden
extraer algunas lecciones que podrian ser consideradas para aplicarse de manera
generalizada en el marco institucional y regulatorio aplicable a los prestadores

'?La experiencia internacional sefiala que es mas econdmico aplicar programas de subsidios focalizados
via vales o cheques entregados a quienes no tienen capacidad econémica para pagar por el costo real
de los servicios, que a través de programas de inversion en obras especificas o mediante la aplicacion de
subsidios generalizados a las tarifas.
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de servicios de agua y saneamiento en el pais. Esto con el objetivo de generar
incentivos adecuados para inducir eficiencia en su desempefio.

En los Gltimos meses se ha senalado con insistencia por varios actores que es
inaplazable destinar mayores recursos fiscales para la infraestructura hidraulica.
Si bien esto parece ser necesario, seria deseable mejorar las reglas del juego —el
marco regulatorio e institucional— con las cuales se prestan los servicios, para
garantizar que los mexicanos obtengamos los mayores beneficios por cada peso
invertido.Aumentar el caudal de recursos en sistemas que carecen de los incentivos
para aumentar la eficiencia en el largo plazo, que pierden dinero por todos lados,
cuyas decisiones de inversién estan capturadas por criterios no técnicos y que
generalmente no cuentan con mecanismos efectivos de rendicion de cuentas,
podria ser de muy poca utilidad para el pais, si no es que un desperdicio.

Criterios generales

La primera recomendacién derivada de la experiencia de Cancun es que la
separacion de funciones de regulacion, operacion y planeacion induce eficiencia,
porque privilegia la toma de decisiones de acuerdo con criterios técnicos y no
politicos. Asimismo, separa en diferentes actores el conflicto de intereses que surge
necesariamente entre las funciones de establecimiento de objetivos, cumplimiento
de metas, vigilancia y supervision, lo cual ayuda a mitigarlo.

En segunda instancia, debemos mencionar la necesidad de definir criterios claros
para el financiamiento de los servicios. Estos criterios de orden politico se deben
traducir en esquemas tarifarios acordes y, cuando sea el caso, en compromisos de
inversion de parte del gobierno. Asi,si el criterio es que los servicios sean financiados
exclusivamente a partir de las tarifas, entonces estas deberan internalizar todos
los costos de operaciéon, mantenimiento, inversién y conservaciéon ambiental.
Por el contrario, si el criterio es que el financiamiento sea mixto, es decir tarifas
mas recursos fiscales, se deberdn establecer los presupuestos de egresos de los
gobiernos acordes con la parte proporcional que deberén cubrir.

Si bien no es el objetivo del presente articulo profundizar en los diferentes
modelos de subsidio, vale la pena establecer que se ha demostrado que uno de los
instrumentos mas poderosos para racionalizar el consumo del agua y el uso de los
servicios publicos es que su costo se haga evidente a los usuarios. Es decir, que la
tarifa que enfrenten sea fiel, reflejo de lo que cuesta proveerlo.En el mismo sentido
se acepta que la manera menos costosa para el Estado de apoyar la prestacion de
los servicios es a través de subsidios focalizados, ya que los apoyos generalizados,
sea mediante tarifas artificialmente bajas o a través de transferencias directas para
realizar inversiones, termina por beneficiar mas a quien menos necesita. Valdria la
pena entonces considerar el uso de subsidios focalizados como politica de apoyo
si se elige un modelo de financiamiento mixto.
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En tercer lugar, es preciso reconocer ias diferencias entre regiones y localidades.
En el caso de Quintana Roo no es lo mismo Cozumel que Isla Mujeres, ni Canctin
que Playa del Carmen, por mas préximos que estén. Asi que como criterio general,
se recomienda buscar que el marco institucional y regulatorio permita hacer
diferencias entre regiones. Esto se puede lograr si se consideran reglas minimas de
desempefio aplicables a diferentes conjuntos de organismos, y que cada localidad
en particular tenga incentivos a ir por encima del nivel minimo de desempenio.

Recomendaciones especificas

Las recomendaciones anteriores sirven para establecer los criterios generales
bajo los cuales se podria disefiar la politica publica. A continuacién se proponen
sugerencias especificas para traducir dichos criterios es acciones puntuales.

*  Definir los criterios técnicos bajo los cuales se deben prestar los servicios de
agua y saneamiento en el pais. Estos criterios se pueden establecer mediante
normas, reglamentos o incluso leyes. Asi,se podria pensar en la creacién de una
ley de servicios de agua y saneamiento que actualmente no existe.Es deseable
que los criterios sean tan especificos como sea posible, pero al mismo tiempo
que se puedan reflejar en un nimero reducido de indicadores de desempeno
para facilitar su vigilancia. Igualmente, valdria la pena establecer criterios
diferenciadores para su aplicacion. Estos podrian ser por tamafio de localidad
y en funcion del tiempo para lograr estandares minimos de servicio.

* Establecer una norma, reglamento o ley general de tarifas que obligue a
internalizar los costos de operaciéon y mantenimiento y al menos una parte
de las inversiones. Se podria pensar en un marco a nivel federal, pero que sea
retomado por cada estado para permitir que quien quieraaumentar o disminuir
la participacion de recursos fiscales en el financiamiento de los servicios
lo pueda hacer y sea transparente para toda la sociedad. Adicionalmente, la
Federacion podria alinear sus apoyos en funcion de esta norma general.

* Establecer un ente responsable de verificar que los servicios se presten de
acuerdo con los criterios técnicos y que las tarifas cumplan con la norma.
Dado el nimero de los operadores y la amplitud del drea geografica a cubrir,
pareceria deseable que cada estado tuviera un regulador que vigile a todos
los prestadores de servicio en su entidad. lgualmente, pareceria una buena
practica que a nivel federal se estableciera un regulador que supervise a los
entes estatales. El reto en este caso es asegurar independencia y autonomia
de criterio y decisiones del regulador con sus regulados y con las demas
autoridades estatales y federales.

100



Regulacion de los servicios de agua potable
y saneamiento: Instrumento de blindaje institucional
en la prestacion sustentable del servicio de agua
potable y saneamiento en México

Alberto Usobiaga Suinaga

Laregulacion puedey debe prevenir que el funcionamiento de los sistemas de agua
potable y saneamiento de nuestro pais persiga metas distintas a aquellas que son
de su competencia. A este desvio de objetivos se le ha llamado, cuestionablemente,
politizacion del servicio.En el presente trabajo se entendera el término politizacion
como aquellas acciones que son llevadas a cabo voluntaria o involuntariamente
por el propio operador y que van en contra de la sostenibilidad del sistema.

Los sistemas de agua y su regulacion: objetivos

Objetivo del sistema: prestar el servicio de agua potable y saneamiento a la
sociedad de forma sustentable.

Sustentabilidad o sostenibilidad: se entiende como un servicio que ofrezca agua
potable para todos los ciudadanos con equidad social, politica y econémica. Agua
para hoy y para el futuro.

Objetivos de la regulacién:

1. Establecer las reglas de funcionamiento de los sistemas para que cumplan
cabalmente su objetivo.

2. Proporcionar los lineamientos para instrumentar la adecuada evaluacion del
desempefio de los prestadores del servicio.

3. Brindar a los prestadores del servicio un marco regulatorio que establezca
tanto las obligaciones como los derechos de los propios sistemas, impidiendo
que el sistema se desvie de sus objetivos o que se utilice el servicio de agua
para la obtencion de objetivos diferentes al suyo.

Obvia sefalar que estas reglas no deben representar un obstaculo para el
cumplimiento del objetivo fundamental de los sistemas de agua, sino al contrario.
Mas aun, estas reglas deberan procurar la eliminaciéon de obstaculos potenciales
que impidan o dificulten a los sistemas cumplir con su objetivo.
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El ciclo integral del agua, sostenibilidad y el area comercial:
Politizacion y vulnerabilidad

El operador del sistema debe llevar a cabo las actividades dentro del ciclo integral
del agua de tal forma que en su conjunto puedan llevarse a cabo de forma
sustentable, lo que significa que el sistema funcione bien en el presente y tenga la
capacidad de subsistir funcionado de igual forma en el futuro.

1. Captacion.

2. Potabilizacién (desinfeccién).

3. Transporte y almacenaje.

4, Distribucion y consumo (area comercial).
5. Alcantarillado.

6. Tratamiento de aguas residuales.

7. Reciclaje.

Si bien todas las actividades del ciclo son importantes y requieren de una
regulacién adecuada, se hace énfasis aqui en la fase de distribucién y consumo
porque se presta de forma adecuada para presentar en forma clara el tema
del presente trabajo. También se hace mencién de la fase de reciclaje de agua
residual tratada por la intima relacién que tiene con la anterior. Finalmente se
aborda el tema de captacion sustentable, del cual se dara un ejemplo vigente
en nuestro pais, que puede dar luz en la elaboraciéon de un marco regulatorio
adecuado.

Derecho al agua, distribucion y consumo. El area comercial

En el debate sobre el derecho humano al agua se ha reconocido que la tinica manera
en que este se vuelva una realidad, y no se quede solo en una frase bonita, es que el
sistema de agua logre distribuir en forma sustentable el agua a la ciudadania para
su consumo; y el drea comercial de la operacion del sistema desempefia un rol vital
en este primordial cometido.

Por la razon expuesta, y porque ademas en esta actividad se encuentra la entrada
I6gica y natural de los recursos financieros necesarios para lograr y mantener la
sustentabilidad del sistema de agua, es necesario que la regulacién establezca el
marco regulatorio de la gestién comercial, que procure el éxito de la misma en el
sentido de facilitar las acciones que la favorezcan y que se erradiquen los posibles
obstaculos que pudieran mermar su buen desemperio.

El término internacionalmente aceptado para referirse a estas tareas es el de
gestion comercial, mismo que usaremos de aqui en adelante.
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Gestion comercial. Definicion y objetivo

Definicién: Se entiende por gestion comercial las actividades que el sistema de
agua lleva a cabo en lo concerniente a la medicién de los consumos de agua por
los usuarios-clientes y a la facturacién y cobranza de los mismos. Girando alrededor
de este objetivo puntual encontramos a su vez una serie de actividades:

— Elaboracién y mantenimiento del padrén de usuarios/clientes.
— Instalacién y mantenimiento de medidores.

— Lectura de consumos.

— Facturacion.

— Cobranza.

La mayoria de las tareas efectuadas en esta area pueden englobarse en el area
de atencion a clientes, misma que abarca tareas como la de recepcién y atencién
de quejas, altas, bajas, modificaciones al padrén, reporte de fugas, anomalias del
servicio, recepcién de pagos, aclaraciones, visitas domiciliarias para deteccion de
fugas, convenios de pago a plazo, etcétera,

Como parte muyimportante —enrealidad imprescindible—delagestion comercial
se encuentra también la cobranza a usuarios morosos, gue normalmente no esta
considerada como parte de la atencion a clientes, pero que forma parte substancial
del drea que trata con los usuarios/clientes y que es uno de los determinantes
sobre el buen desempeiio del sistema en general en cualquier evaluacion seria del
mismo.

No obstante, en nuestro pais existe la tendencia a disminuir la relevancia de esta
actividad y a tolerar niveles de ineficiencia en la misma que limitan seriamente
y hasta imposibilitan la tan buscada sustentabilidad de los sistemas de agua y
saneamiento. La razén de esto, ampliamente discutida en diversos foros, es que
el sistema de agua se politiza, en el sentido mencionado con anterioridad, que
es utilizar el servicio de agua para lograr objetivos diferentes al Unico que deben
tener: el prestar el servicio de agua de forma sustentable. El area comercial es la
que mayor impacto negativo recibe de la politizacién del sistema, tal vez la mas
vulnerable, por las siguientes razones:

— Esimpopular elevar la eficiencia comercial.

— El operador se escuda detras de la “cultura de no pago”

— La estrategia de no cobranza hace algunos amigos.

— Algunos ven el cobro del agua como una violacion al derecho al agua.

— No existe una adecuada rendicién de cuentas en este rubro —falta de
regulacion— que nos lleva al nefasto pero légico“lo hago porque nadie me lo
prohibe’
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Las tareas de la gerencia comercial en un organismo o empresa operadora de
agua son las que de forma natural proveen del “oxigeno” necesario al sistema para
la sustentabilidad econémica buscada. Los recursos econdmicos para cubrir los
costos de un sistema de agua solo pueden provenir de dos fuentes: la de los pagos
por el consumo de agua por parte de los usuarios/clientes o la de los subsidios
externos', siendo esta Gltima antagénica con la idea de sustentabilidad.

Valelapenaabundar sobre eltema:Un sistema de agua subsidiado no es sustentable,
ya que su supervivencia depende del apoyo derivado de la voluntad de agentes
externos al ambito de competencia del propio sistema, apoyo cuya continuidad
nunca puede estar asegurada. Adicionalmente, el consumo subsidiado del vital
liquido crea una sobredemanda por el mismo, llevando atin mas lejos la meta de
sustentabilidad. Por lo tanto, el subsidio constituye un impedimento para alcanzar
la sustentabilidad.

Con base en un anaélisis presentado en la reunion de Femisca en 2006, el gobierno,
en sus tres diferentes niveles, subsidio a los sistemas de agua urbanos de nuestro
pais la cantidad de 15,496 millones de pesos en el afo 2004. Esto es, el costo de
producir 322.48 m*/seg de agua ascendi6 a 32,834 millones de pesos —en gasto
corriente— mientras que la recaudacion total de los sistemas de agua fue de 17,338
millones, casi el 53%. Las fuentes documentales de estas cifras son el Conapo y la
Conagua.

Ademas del alto monto, el subsidio tiene las siguientes caracteristicas:

— Esun subsidio al gasto corriente de los sistemas de agua, no al de inversion.
— EI45.4% de este subsidio se concentré en tres entidades: Estado de México, el
Distrito Federal y Jalisco.?

Se ha propuesto que en lugar de continuar con politicas o costumbres de subsidio
general, se identifique a aquellos usuarios/clientes que tengan dificultades reales
para el pago del consumo de agua y a ellos se les subsidie directamente por medio
de vales que cubran el costo del servicio de agua consumido y que el operador

' No nos referimos al subsidio cruzado entre diferentes clases de usuarios, sino al subsidio externo
neto.

*Mucho se hadiscutido sobre lajustificacion de este subsidio;sobre suracionalidad.Es un tema anejo, pero
como se puede observar, vigente, porque ahi esta. Nadie pondria en duda que el agua es imprescindible,
quiza haya quien piense lo mismo de los teléfonos celulares. Telcel ha anunciado recientemente que
tiene 45 millones de clientes, y Telefonica Movistar celebré hace menos de un mes con una gran cena
en el famoso restaurante El Lago en Chapultepec (ese mismo que se sec6 recientemente debido a una
grieta originada en parte importante por la sobreexplotacion de los acuiferos del Valle de México), el
haber llegado a 10 millones de clientes. En México, en donde el servicio de celular es cualquier cosa
menos barato. Algo se puede inferir sobre la capacidad de pago del recibo de agua familiar de estos 55
millones de mexicanos celularizados, y sobre la justificacion de subsidiar el agua.
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canjee estos vales por dinero (evitando asi dafar la sustentabilidad del sistema).
Los criterios de identificacion de este tipo de usuarios deberan establecerse en la
regulacion del servicio. Solo asi podria ser justificable y controlable el subsidio.

En conclusion, el subsidio a los organismos operadores de agua ni se justifica, ni es
equitativo, y resulta inclusive pernicioso para la sustentabilidad propia de nuestros
sistemas de agua.

Por otro lado, su eliminacion es bastante sencilla; no requiere grandes inversiones
y los resultados en incremento de eficiencia son de corto plazo. Solo requiere de
dos ingredientes:voluntad politica y regulacion. Si la primera es cada dia mas dificil
de encontrar, la segunda es la que debemos empujar, ya que con una adecuada
regulacidn la voluntad politica puede surgir de forma natural.

Situacion insostenible y solucion en la regulacién

El subsector agua potable, alcantarillado y saneamiento en México presenta una
situacién insostenible, que requiere de una regulacion adecuada para revertirse.

Esta regulacién debe dar la importancia merecida a las tareas de la gestion
comercial, proporciondndole un adecuado “blindaje” para que pueda cumplir con
su objetivo: hacer realidad el derecho al agua de la Unica forma sustentable de
poder hacerlo, que es mediante el cobro justo del agua a los consumidores. En otras
palabras, la regulacién debe procurar que la eficiencia comercial de los sistemas de
agua potable y saneamiento, independientemente de por quién sean operados,
sea lo mas alta posible.

Sugerencias especificas de regulacion en materia de eficiencia comercial

— Micromedicién del 100%.

— Mantenimiento adecuado del parque de medidores.

— Lectura completa y con un margen minimo de error.

— Elaboracién y reparto de boletas de manera precisa y completa (facturacion
100%).

— Proteccién (blindaje) a la boleta de cobro, de tal manera que la integridad de
esta sea inviolable hasta su cobro (no modificaciones).

— Permisividad para el cobro coercitivo a usuarios/clientes morosos,
establecimiento de criterios de suspension de servicio y tarifas por reconexion
que desincentiven la morosidad.

— Las tarifas deben ser determinadas por los costos reales del ciclo integral
del agua, mismos que deberan ser determinados (bajo criterios generales
predeterminados) por el propio sistema.

— Penalizacion de la clandestinidad (robo del agua) como delito serio.
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En conclusion, lo que debe buscar la regulacion es que el proceso de medicion,
emision de boletas y cobranza esté “protegido” de tal forma que no sea permitido a
ningln agente intervenir en el proceso, tornandolo “estratégico e intocable’

El establecimiento del nivel de tarifas a las distintas clases de usuarios/clientes
debe seqguir, estrictamente, criterios de sustentabilidad.
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La situacion de los servicios y las lecciones
aprendidas a dos décadas de reformas

Andrei S. Jouravlev'
introduccién

“El objeto emblemtico de la civilizacién y el progreso no son el libro, el teléfono,
el Internet ni la bomba atémica, sino el excusado. Dénde vacian su vejiga y sus
intestinos los seres humanos es el factor determinante para saber si estan todavia
en la barbarie del subdesarrollo o han comenzado a progresar. Las consecuencias
que tiene en la vida de las personas este hecho simple y trascendental son
vertiginosas” (Llosa, 2006). En este sentido, es “muy poco lo que un gobierno
puede hacer que se traduzca en mayores beneficios que el proporcionar agua
limpia y saludable a sus habitantes. Con esta accién, se reduce ... la incidencia
de enfermedades ..., disminuyendo los costos globales ... destinados a la salud,
... aumenta la productividad general y proporciona un efecto de estabilizacién
politica” (Oxman y Oxer, 2000). Reconociendo estos hechos, los gobiernos de los
paises de América Latina y el Caribe han hecho grandes esfuerzos —muchas veces
reales pero también a menudo mas bien retéricos— por aumentar la cobertura y
mejorar la calidad de los servicios de agua potable y saneamiento. Sin embargo, a
pesar de los innegables y significativos avances, la situacion de los servicios sigue
siendo motivo de grave preocupacién en muchas partes de la regién.

Actualmente, unos cincuenta millones de personas en la regién no tienen
acceso a los servicios de agua potable y aproximadamente 125 millones a los de
saneamiento. La mayoria de las personas sin acceso a los servicios son pobres y
viven en dreas rurales. La calidad de los servicios es mediocre y la infraestructura
se encuentra en mal estado. Menos del 14% de las aguas servidas procedentes de
viviendas conectadas a redes de alcantarillado recibe algun grado de tratamiento,
que muy a menudo es deficiente. La insuficiente cobertura y la mala calidad de los
servicios no solo causan efectos negativos en la salud de la poblacién sino que,
ademas, afectan el medio ambiente, el desarrollo socioeconédmico, el comercio

! Oficial de Asuntos Econdmicos, Divisién de Recursos Naturales e Infraestructura (DRNI), Comisidn
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) de las Naciones Unidas. Este articulo se basa en el
documento Los servicios de agua potable y saneamiento en el umbral del siglo XXI por Andrei Jouravlev,
publicado por la CEPAL como Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 74 (LC/L.2169-P) en julio
de 2004. Las opiniones expresadas en este articulo son responsabilidad exclusiva del autor y no
coinciden necesariamente con las de la Organizacién.
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exterior, la estabilidad politica y social, y la disponibilidad de agua para otros usos,
como la agricultura de riego.

Como resultado de ello, asi como de las influencias externas de los organismos
financieros internacionales, en las ultimas dos décadas, este sector ha sido objeto
de profundas reformas en casi todos los paises de la region (Jouravlev, 2004 y 2001;
CEPAL,1999).Entre las tendencias o elementos comunes de las reformas efectuadas
se pueden destacar los siguientes:

¢ Reformas de la estructura institucional del sector, cuya piedra angular es
la separacion institucional entre las funciones de definicion de politicas
sectoriales, regulacién econémica y administracién de los sistemas.

* La modificacién de la estructura industrial del sector, con énfasis en la
descentralizacion de los servicios, en muchos casos a “nivel apropiado mas
bajo” (municipal).

* El interés generalizado en promover la participacién privada y, cuando esto
no sea posible, asegurar la prestacion despolitizada de los servicios por
organismos publicos auténomos o gobiernos locales, con un criterio técnico y
comercial.

* La formulaciéon de nuevos marcos regulatorios, tanto para posibilitar la
participacién privada como para mejorar la eficiencia de la provision publica
de los servicios.

* Laexigencia de que los servicios deben autofinanciarse, y cuando asi sucede,
interés en crear sistemas sofisticados de subsidios para grupos de bajos
ingresos.

En términos generales, puede decirse que las reformas relacionadas con
modificaciones de la estructura institucional e industrial del sector, con la
formulacion de los nuevos marcos legales y regulatorios, con la implantacion
institucional de los entes encargados y, en algunos casos, con la transferencia de
los servicios al sector privado, se han adelantado con relativa rapidez, mientras que
las reformas asociadas a los reajustes tarifarios hacia los niveles que garanticen
el autofinanciamiento de los servicios, a la creaciéon de los efectivos sistemas de
subsidios, a la operativizacién de los marcos regulatorios y a la modificaciéon de
las conductas de los prestadores publicos, todavia presentan importantes regazos.
Como resultado de estos desfases, sumados a la inestabilidad macroeconémica y
un déficit estructural de las finanzas publicas, las reformas no han tenido el éxito
esperado.

Reformas de la estructura institucional del sector

Muchos paises de la region ya han reformado la estructura institucional del sector
de agua potable y saneamiento, mientras que en varios otros este proceso presenta
distintos grados de desarrollo.Las reformas invariablemente implican una explicita
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separacion institucional entre las siguientes funciones: (1) definicién de politicas
sectoriales y planificacién estratégica; (2) regulacién econémica; y (3) prestacién
de los servicios. Estas reformas representan un avance institucional importante. La
experiencia regional indica que esa division entre las funciones es imprescindible
en aquellos casos en que se decida privatizar la prestacién de los servicios, pero
también es altamente recomendable aun cuando se decida mantener la provisién
publica de los mismos (CEPAL, 2000).

Cerca de la mitad de los paises de la regién ya han creado las entidades de
regulacién econdmica para los servicios de agua potable y saneamiento (Estache
y Goicoechea, 2005), mientras que varios otros estan en este proceso. En el disefio
institucional de estos organismos, en general, se ha buscado dotarlos de mayores
grados de autonomia e independencia, principalmente frente a las interferencias
politicas. En la practica, en muchos casos, se han creado organismos débiles,
sin autoridad real, con grados de discrecionalidad sumamente limitados, con
inadecuados mecanismos de solucién de conflictos que desvirtian la funcién
regulatoria del Estado, sujetos a intervenciones ad hoc del poder ejecutivo, con
conflictos de competencia con gobiernos locales, con niveles directivos que no
tienen estabilidad, con presupuestos exiguos que no les permiten desarrollar su
labor en forma efectiva y con capacidades legales reducidas para desempenar bien
sus funciones.

En cuanto a la prestacion de los servicios, los organismos operadores
(mayoritariamente de naturaleza publica),en casitodos los paises,siguen mostrando
graves ineficiencias en la operacién y precaria situacién financiera. Persisten serios
problemas institucionales y politicos que se reflejan en la falta de independencia
administrativa de muchos organismos operadores y el predominio de criterios
politicos en su administracion, incluyendo la seleccién del personal y la fijacion de
tarifas. Al mismo tiempo, las experiencias de varios paises, especialmente Chile, han
demostrado que se puede alcanzar altos niveles de eficiencia en la prestacién de
los servicios a través de empresas publicas (CEPAL, 1998; Valenzuela y Jouravlev,
2007).

Reformas de la estructura industrial del sector

Desde los afios ochenta, la tendencia general en la regién ha sido hacia la
descentralizacién, en muchos casos a “nivel apropiado més bajo” o municipal. El
argumento central era la necesidad de acercar la solucién de los problemas a los
niveles de base de la poblacion, con el fin de aprovechar las iniciativas locales y
la proximidad a los usuarios. En varios paises hay casos aislados de una buena
prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento por gobiernos locales.
En general, sin embargo, la descentralizacion no ha conducido a la prestaciéon mas
eficiente de los servicios, sino que,en muchos casos, ha originado nuevos problemas
y agravado los existentes.
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El problema principal se relaciona con la pérdida de economias de escala, las cuales
son muy significativas en esta actividad. Las experiencias extrarregionales indican
que, cuando la zona de servicio tiene menos de 500 mil —o tal vez menos de un
millén— personas servidas, la eficiencia de la operacion tiende a ser subdptima y
los costos mas elevados (Banco Mundial, 1997; Cowen y Cowen, 1998).En la region
existen pruebas sélidas de que los servicios para las comunidades con poblacién
de hasta 200 mil habitantes pueden prestarse en forma mds eficiente, y a un costo
mas bajo, si la prestacién estd a cargo de empresas regionales (Yepes, 1990). Cabe
recordar que la abrumadora mayoria de los municipios de la regién tienen una
poblacién significativamente menor que el minimo nivel necesario para realizar las
economias de escala.

Entre otros problemas causados por la descentralizacion, especialmente a nivel
municipal, se destacan los siguientes: (1) una fragmentacion excesiva de la
estructura industrial dificulta la actividad regulatoria; (2) al reducir el tamario de
las zonas de servicio y hacerlas mas homogéneas, se limitan las posibilidades de
subsidios cruzados y se facilitan procesos de descreme del mercado que dejan ala
poblacion de bajos ingresos al margen de los servicios;(3) lamunicipalizacién sujeta
la prestacién de los servicios a una relacién con los gobiernos locales que muy a
menudo ha resultado en serios casos de politizacién de decisiones esencialmente
técnicas, asi como en el mal uso de fondos y recursos ptblicos; (4) falta de atencién
alas dreas rurales; y (5) impedimentos y falta de incentivos para la proteccién de las
fuentes de captacion de agua y el control de la contaminacién hidrica.

Estas consideracioneshacenpensarque,masque un problemadeopcionesradicales,
lo importante es estructurar sistemas equilibrados, donde las atribuciones legales y
politicas sean asignadas a niveles adecuados de gobierno, segtin consideraciones
técnicas, disponibilidad de recursos y posibilidad de aprovechar al maximo las
economias de escala (Pefia y Solanes, 2003). Resulta de interés sefialar que Chile,
probablemente el pais mas exitoso de la regién en la eficiencia y cobertura de los
servicios, adopté un modelo basado en empresas regionales que cubren un area
significativa de territorio, lo que permite tanto realizar las economias de escala
como aprovechar las ventajas de la descentralizacion.

Participacion del sector privado

Practicamente todos los paises de la regién han adoptado politicas tendientes a
fomentar la participacion privada en la prestacion de los servicios de agua potable
y saneamiento. Sin embargo, hasta ahora, solamente Argentina y Chile han logrado
transferir al sector privado la prestacion de los servicios a la mayoria de la poblacién
urbana.En Argentina, la mayoria de las privatizaciones han sido no sustentables, al
menos en su forma original. Muchos concesionarios extranjeros han abandonado el
pais y estan demandando a Argentina en tribunales arbitrales internacionales, pues
los diserios originales de los contratos y los modelos regulatorios adoptados no se
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ajustaban a las condiciones generales de la evolucién de la economia nacional.En
Chile, el proceso ha sido mas exitoso, por lo que ha continuado hasta abarcar a
todas las empresas del sector. Sin embargo, aun en Chile, se tiende a pensar que,
para“legitimar la gestion de empresas privadas, la mayor eficiencia en el uso de los
recursos que se asume que poseen, deberfa reflejarse en la disminucion paulatina
de las tarifas de los servicios” (Stranger y Chechilnitzky, 2003), lo que, por lo menos
hasta ahora, no ha sucedido.

{Cudles han sido los efectos de la participacién privada en los servicios de agua
potable y saneamiento? Lamentablemente, la informacién disponible no permite
responder con precision a esta crucial pregunta. Lo Gnico que se puede decir
es que, por un lado, algunos paises de la region han logrado atraer importantes
inversiones privadas al sector. Como resultado, en algunos casos, se ha revertido
el agudo grado de desfinanciamiento crénico de los servicios y de deterioro de
los sistemas, asi como se ha mejorado la eficiencia de la prestacion y los niveles
de cobertura y de calidad de los servicios. Sin embargo, los niveles de cobertura
han tenido, en general, un comportamiento similar en areas a cargo de prestadores
publicos (Clarke, Kosec y Wallsten, 2004).

Por otro lado, las caracteristicas propias del proceso de incorporacién del sector
privado —larapidez con que han sido efectuadas las transformaciones,los prejuicios
y nociones ideoldgicas respecto al rol regulador del Estado, el desconocimiento
de las limitaciones estructurales de las economias nacionales, la inestabilidad
macroeconémica, la poca experiencia en materia de la regulacién y el bajo nivel
inicial de tarifas, entre otras— han desembocado en multiples controversias,
conflictos, renegociaciones, e incluso en varios fracasos (como por ejemplo, en
Argentina, Bolivia y otros paises). Un 75% de los contratos de participacién privada
en el sector ha sido renegociado, con un lapso promedio entre las renegociaciones
de tan solo 19 meses (Estache, Guasch y Trujillo, 2003; Foster, 2001). En la mayoria
de los casos, las renegociaciones han implicado demoras y reducciones en las
obligaciones de inversién y aumentos tarifarios.

Una leccion importante que han dejado fracasos de varias privatizaciones en el
sector es que, si las economias nacionales no pueden generar, a través de salarios
e impuestos, recursos suficientes para pagar los servicios, los inversionistas
extranjeros por si mismos no contribuirdn recursos econémicos adicionales, por
lo que los servicios no seran sustentables (Solanes, 2007). De aqui la necesidad de
prestar especial atencién al anélisis de la sustentabilidad econémica y financiera
de los contratos, capacidad de pago de la poblacién, fuentes y condiciones de
financiamiento y otras limitaciones estructurales de las economias nacionales,

Cabe agregar que algunas estrategias adoptadas por los paises de la regién

para atraer la inversion privada de origen extranjero al sector de agua potable y
saneamiento implican un alto nivel de riesgo de generacién de significativos pasivos
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contingentes para el Estado (Pefa y Solanes, 2003). Los ejemplos mas comunes de
estrategias de este tipo son la indexacién de tarifas en moneda extranjera, contratos
con compra obligatoria y cldusulas de estabilizacién, que prohiben la modificacion
de leyes y reglamentos nacionales.

En casos extremos, cuando estrategias de este tipo se combinan con los tratados
de proteccion a la inversién y al comercio, el sistema puede resultar en cuantiosas
demandas en tribunales arbitrales internacionales, con poco control o reparos
en la situacion del pais afectado. El impacto final de los acuerdos de proteccién
a la inversién firmados por los paises de la region sobre la capacidad nacional de
regulacion de servicios de utilidad publica todavia es desconocido. Sin embargo,ya
existen preocupaciones con respecto a este método de resolver disputas (Solanes,
2005). Las razones para la preocupacién incluyen el secreto de los procedimientos,
la no existencia de precedente obligatorio, el hecho de que su objetivo Unico y
fundamental sea la proteccién de intereses de los inversionistas extranjeros, la falta
de principios de interés publico, y el hecho de que los tribunales son ad hoc, con
miembros pagados por las partes.

Formulacién de marcos regulatorios

En términos generales, puede decirse que los marcos regulatorios adoptados en la
region para el sector de agua potable y saneamiento son débiles, especialmente en
comparacion con las practicas regulatorias de los paises relevantes en esta materia.
Existen varias razones estructurales que explican esta lamentable situacion:

¢ Una vision ideolégicamente prejuiciada de los gobiernos, los cuales son vistos
como irremediablemente ineficientes y corruptos.

* En varios casos, los marcos regulatorios fueron disefiados en condiciones
cuando, por distintos motivos, la necesidad de asegurar la eficiencia de
la regulacién no ocupaba un lugar demasiado destacado en el orden de
prioridades de los gobiernos.

* Los procesos de formulacién de marcos regulatorios se han dado, en varios
casos, en un contexto de debilidad o baja calidad institucional y de problemas
estructurales de las finanzas del Estado, lo que ha provocado un bajo poder
de negociacion frente a actores externos (inversionistas, bancos multilaterales,
etc.).

* La malaconsejada creencia en que: (1) en los sistemas regulatorios modernos,
los reguladores supuestamente pueden servirse de informacion limitada
y sencilla; y (2) la competencia supuestamente reduciria la necesidad de
regular.

Como resultado, muchos de los postulados tedricos que lamentablemente mayor

influencia han tenido en la formulacién de los marcos regulatorios en los paises
de la region (como la supuesta superioridad de la regulacién por precios tope, la
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conveniencia de regular por contrato, la sugerencia a licitar con base en la tarifa mas
baja, poca atencion a la necesidad de crear y consolidar una entidad de regulacién
con anterioridad a la privatizacion, etc.) han provocado continuas renegociaciones
y conflictos regulatorios (Estache, Guasch y Trujillo, 2003). Todos estos problemas
han redundado en que temas relacionados con la necesidad de perfeccionar y
fortalecer los marcos y las précticas regulatorias ocupen actualmente un lugar
destacado en la agenda de los gobiernos de los paises de la region.

Una leccion importante que han dejado las reformas de los afios noventa es que
la definicion del marco regulatorio, asi como el disefio e implantacion institucional
de los entes encargados, debe necesariamente preceder el proceso mismo de
privatizacion (CEPAL, 2000). Si esto no se hace, las reformas pueden ser inestables,
dar lugar a transferencias patrimoniales y de ingresos injustificadas, algunas veces
de elevada cuantia, y no asegurar ni la eficiencia en la prestacién de los servicios ni
atraer nuevas inversiones al sector.

Politicas tarifarias y sistemas de subsidios

Desde hace mucho tiempo, la aplicacién de tarifas de autofinanciamiento ha
constituido un principio ampliamente aceptado en el sector de agua potable
y saneamiento de la regién, particularmente en las zonas urbanas, aunque en la
practica este principio rara vez se ha aplicado en forma efectiva. Por consiguiente,
el financiamiento, especialmente de inversiones, ha provenido en la mayoria de
los casos de fuentes ajenas al propio sector, principalmente contribuciones de los
ingresos generales de los diferentes niveles de gobierno. Este financiamiento ha
fluctuado considerablemente con las variaciones de las prioridades politicas y se
ha visto afectado por condiciones macroeconémicas adversas.

Tomando en cuenta que la region tiene la peor distribucién de ingreso en el mundo,
y se caracteriza por elevadas tasas de pobreza e indigencia, resulta obvio que los
reajustes tarifarios hacia niveles de autofinanciamiento estdn contenidos por la
escasa capacidad de pago de grupos importantes de la poblacién. La respuesta
tradicional a estos problemas fueron los subsidios cruzados entre los usuarios que
tienen mayor capacidad econémica y los de bajos ingresos. Por varias razones, en
muchos casos, este enfoque ha resultado en el desfinanciamiento crénico de las
empresas prestadoras (Yepes, 2003).

En reemplazo de este enfoque pragmatico, en muchos paises se observa interés
en implementar sofisticados sistemas de subsidios a la demanda, financiados por
el Estado y focalizados en los grupos de bajos ingresos. Chile ha logrado poner
en operacién y consolidar un sistema de estas caracteristicas. El sistema ha sido
exitoso, en el sentido de que ha asegurado la sostenibilidad financiera del sector
y, al mismo tiempo, ha focalizado la asistencia publica en los estratos mas pobres
de la sociedad. Sin embargo, es importante tener presente que, para la aplicacion
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efectiva de subsidios de este tipo, debe cumplirse una serie de condiciones previas
y necesarias: (1) un sistema fiscal capaz de generar los recursos suficientes, aun en
tiempos de crisis; y (2) capacidad administrativa de identificacion, distribucion y
asignacion. Ademas, cabe recordar que, en Chile, este subsidio forma parte integral
de un sistema mds amplio de focalizaciéon de programas sociales del Estado. Un
sistema similar pero limitado exclusivamente a los servicios de agua potable y
saneamiento puede resultar costoso en relacién con los beneficios y ademés no
justificarse en zonas con altos niveles de pobreza.

Conclusiones

La prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento de buena calidad a
toda la poblacién esta condicionada entre otros, por:

¢ El lugar del sector en las prioridades politicas que se evidencia en las
decisiones gubernamentales, en particular las relativas a las asignaciones
presupuestarias.

* El disefio institucional del sector, con un regulador independiente, dotado de
recursos adecuados, y sujeto a reglas de conducta y ética.

* Maximo uso de economias de escala y alcance, estructurando sistemas
equilibrados, donde las atribuciones sean asignadas a niveles adecuados de
gobierno.

* Efectivosy estrictos sistemas de regulacion, tanto con prestacion publica como
con la privada, basados en principios de rentabilidad justa y razonable, buena
fe, diligencia debida, obligacién de eficiencia y transferencia de ganancias de
eficiencia a los consumidores.

* El autofinanciamiento, sumado al efectivo sistema de subsidios que garantice
a los pobres los consumos minimos bésicos.

* Elderecho a informacién adecuada y oportuna, tanto para reguladores como
para consumidores, con énfasis en contabilidad regulatoria y control de
compras y contrataciones.

Otros factores importantes son: (1)la compatibilizacion de las politicas
macroeconomicas y las sectoriales; (2) los criterios para la toma de decisiones,
conforme a pautas deracionalidad economica,social y ambiental,lo que comprende
el no otorgamiento de garantias excesivas que generen pasivos contingentes y
resten incentivos a la eficiencia; (3) escalonamiento riguroso en el tiempo de los
objetivos econémicos, sociales y ambientales; y (4) la aplicacion sistémica de la
nocion de eficiencia econémica. La necesidad de privilegiar la eficiencia no puede
sobreestimarse. La eficiencia reduce los costos de prestacién, por lo que implica
mayor asequibilidad financiera y mayores oportunidades de uso, mientras que,
al subir artificialmente los costos, la ineficiencia —los precios de transferencia,
las deudas excesivas, la mano de obra redundante, las pérdidas de economias de
escalay alcance, y los costos de transaccion— hiere a la equidad (Solanes, 2007).
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Finalmente,esimportante mejorar los procesos de formulacion de politicas publicas
y de toma de decisiones, en particular:

*  Evaluar criticamente las alternativas de expansion (formas de financiamiento,
modalidades de prestacion, soluciones tecnoldgicas, garantias publicas,
etc.) para estructurarlas de modo que no se conviertan en una carga para la
economia y los ciudadanos.

¢ Analizar los efectos de acuerdos de proteccion a la inversién sobre la capacidad
nacional de regulacién. Estos acuerdos abren jurisdicciones externas sobre
cuestiones locales, cuyos efectos han sido poco evaluados en la region.

* Considerar los efectos de politicas macroecondmicas. Estas politicas son
determinantes en la sostenibilidad de servicios, puesto que de ellas depende
tanto la capacidad y disposicién de pago de la poblacion (salarios, empleo,
etc.), como la disponibilidad de fuentes de financiamiento, tanto nacionales
como externas,y las condiciones de acceso a ellas.
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Bases regulatorias del sistema sanitario chileno

Damaris Orphanépoulos Stehr

Introduccion

En Chile se dan algunas condiciones muy particulares en relacién con el agua,
que nos diferencian de nuestros hermanos latinoamericanos. Tales condiciones
provienen de un nuevo cédigo de aguas vigente desde 1981, y del cuerpo legal
sanitario que quedé plasmado en cinco leyes promulgadas entre los afios 1988 y
1990, después de una primera modificacion mayor del sector el afio 1977. Ambos
cuerpos legales han sido perfeccionados en anos recientes.

La primera de tales condiciones se refiere a la naturaleza de los derechos de
aprovechamiento de agua. Desde 1951 hasta 1980, estos derechos se obtenian a
través de una“merced” concedida por la autoridad para un uso determinado.Pero a
partir de la entrada en vigencia del nuevo cédigo de 1981, producto de la conviccién
de que el libre mercado es un mejor asignador de bienes escasos que el criterio de
la autoridad, los derechos de aprovechamiento de agua fueron declarados bienes
particulares. La autoridad ya no “concede” derechos sino que los “constituye’y esto,
en la medida que haya recurso disponible, que la cantidad solicitada sea razonable
en relacién con la actividad que se desea desarrollar, y que no se afecten derechos
de terceros previamente constituidos. Los derechos se constituyen a favor del
peticionario, a perpetuidad, y para su libre uso, goce y disposicion.

Como consecuencia de la naturaleza patrimonial de los derechos de agua, esta ley
ha sentado en Chile las bases para el lamado mercado del agua. Este mercado hace
posible una reasignacién del recurso hidrico en forma libre, sin intervencién de la
autoridad, que resulta mas 4gil, dindmica y acertada que la que podria lograrse
con una planificacién central. En efecto, el mercado del agua, si bien no es un
mercado perfecto, ha permitido mover el agua hacia los usos mas rentables, esto
es, de mayor beneficio para el usuario y, por lo tanto, de mayor renta para el pais.En
este mercado han participado todos los usuarios, ya sea empresas de agua potable,
usuarios agricolas, empresas mineras y usuarios industriales. La ley de 1981 no
establece ya prioridades de uso, y la modificacién de 2005 solo mantiene algunos
resguardos en casos excepcionales.

Las empresas de agua potable acuden al mercado de agua para asegurarse el

recurso en cantidad suficiente, pues tienen el deber de asegurar el suministro
de este servicio a sus clientes durante el 100% del tiempo, salvo cuando operan
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motivos de fuerza mayor (eventos hidricos muy extremos, terremotos, guerra o
similares).

Esta segunda condicién particular, la calidad total del servicio, es exigida en general
en el cuerpo legal sanitario,y en particular por contrato a cada empresa prestadora.
Los altos indices de cobertura y de calidad logrados a la fecha son un resultado de
la aplicacién de este marco legal.

El cuerpo legal sanitario chileno, producto de un desarrollo gradual que tuvo
lugar desde 1977 hasta 1990, y posteriormente fortalecido y perfeccionado hasta
nuestros dias, se basa en una serie de principios que le dan su fundamento y su
coherencia. Estos principios garantizan una relacién estable y sustentable entre
las tres partes del sistema; partes necesariamente independientes, pero todas
igualmente interesadas en su continuidad, que son: los usuarios, las entidades
prestadoras de los servicios y el Estado.

Desde antes del régimen militar, que se inicid en 1973, el servicio era estatal,
entregado por prestadores diversos, y adolecia de los defectos propios de tal
concepto, pero ya existia lamedicion universal, el cobroy la obligatoriedad de pago.
En 1977 se hizo un primer ordenamiento del sistema, se comenzé a planificar el
sectoryse ordenaron las tarifas.Finalmente,desde 1988 y hasta 1990,se implementé
el sistema actual, basado en los siete principios que se reconocen y se extractan en
este trabajo. Desde 1990, con la llegada del régimen democratico, el sistema ha
seguido siendo perfeccionado y adaptado a las nuevas condiciones que exige el
desarrollo y el creciente grado de privatizacién de los sistemas empresarizados.

Mostrar la legislacion sanitaria chilena tiene por objetivo mostrar una forma
de proceder que ha dado excelentes resultados después de una aplicacién
ininterrumpida de 17 afos. Extractar los principios de esta legislacién tiene por
objetivo generar ideas traspasables a otras legislaciones, ideas que pueden ser
adoptadas individualmente, o secuencialmente, en la medida de las necesidades o
posibilidades, sin tener que pasar por un cambio legislativo completo para mejorar
la situacion actual. También es posible abarcar cada tema en forma diferente a la
adoptada en el caso chileno, lo que no resta validez ni eficacia al planteamiento
general.

Principios basicos

El andlisis de la legislacién chilena permite extractar los siguientes principios
basicos:

1. Concepto del sistema: Este aspecto tiene relaciéon con la forma en que se
concibe un sistema sanitario para lograr los objetivos de un buen servicio, a
costo minimo y sustentable en el tiempo. El sistema se concibe de acuerdo
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con la historia, mentalidad y posibilidades propias de cada pais. En Chile, los
conceptos sobre los cuales se basa el sistema son los siguientes:el agua potable
no es un derecho, sino un producto por el que se debe pagar. El estado asume
un compromiso total por lograr la calidad total del servicio, para lo cual asume
un rol regulador y fiscalizador. El usuario es conciente del valor del servicio, y el
subsidio es una ayuda del estado a los mas pobres. No hay subsidios cruzados
entre usuarios ni universales por parte del Estado.

Micromedicién universal: Si consideramos que el agua potable es un recurso
escaso, y ciertamente lo es donde diversos usuarios compiten por un agua
cruda escasa, su uso no puede ser libre, sino que debe ser medido y controlado,
de modo de generar en la poblaciéon una conciencia clara acerca del valor
del recurso. Ademds, la medicion universal a nivel de cada usuario (de ahi el
término de micromedicion) genera el consiguiente cobro, el cual, subsidiado o
no, es el vehiculo més eficaz para regular el consumo.

Cultura de pago: El agua potable no es un bien provisto por la naturaleza,
como lo seria el agua de un rio, sino que es un producto que tiene un costo.
Este costo puede ser parcial o integramente cobrado a los usuarios, siendo lo
importante que exista un pago; pues, como se ha dicho antes, el pago genera
conciencia. Para que exista un pago, debe fomentarse una cultura de pago, en
la que el no pago tenga una determinada penalizacién, legitimada en la ley.
En Chile, la penalizacién es el corte del suministro. El corte, sin embargo, raras
veces tiene lugar,ya que la cultura de pago estéd incorporada en las costumbres
desde hace décadas,y como el corte estd respaldado por la ley, hay muy poca
morosidad (aprox.3%).

Separacion de roles: Es importante que el prestador esté lo més separado
posible del fiscalizador, para que haya una efectiva fiscalizacion del servicio.
El Estado no se fiscaliza a si mismo, de modo que si el Estado es prestador,
la calidad del servicio puede ser cualquiera, sin que el usuario tenga ninguna
garantia ni derecho a reclamo.La garantia de un buen servicio proviene de una
institucion fiscalizadora fuerte.

Prestador empresarizado: Es fundamental que la entidad prestadora sea una
entidad claramente definida, para que pueda ser eficazmente fiscalizada. La
estructura empresarial garantiza que la empresa cubra sus costos, para que
sea sustentable en el tiempo. La estructura empresarial garantiza, ademas, un
orden interno, y una contabilidad que es posible controlar. Por otro lado, hay
que tener en cuenta que la estructura empresarial impone como exigencia
que haya un incentivo para realizar la actividad, que es la utilidad. Por tratarse
de un monopolio natural, esta utilidad debe ser controlada. Sin embargo, debe
ser suficientemente holgada como para que la actividad no sea inhibida.

Tarifa a costo real: En Chile, la implementacién del sistema sanitario actual fue
gradual,y terminé imponiendo a todos los usuarios el pago de una tarifa a costo
real. Para el usuario, esta tarifa es la mejor sefial que puede recibir para lograr
que ajuste su demanda, pues es un reflejo de los costos reales de obtencién
del bien, Ademads, el hecho de pagar el total de un servicio le da al usuario el
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derecho real de obtenerlo. Por otro lado, para la empresa, el hecho de cobrar
el total del servicio la obliga a proveerlo en la forma prevista en los calculos
tarifarios. Ademas, de esta forma, la empresa es sustentable en el tiempo.

7. El subsidio focalizado: Este subsidio responde al hecho de que las tarifas a
costo real no estan al alcance de todos los usuarios. Pero no pueden quedar
cuentas impagas, puesto que en ellas se basa el desempefio sustentable de
las empresas proveedoras del servicio. Por lo tanto, el Estado debe ir en ayuda
de los mas desposeidos, apoyando el pago del consumo, para que el pago
del servicio sanitario no exceda el 5% del ingreso familiar. Originalmente, este
subsidio cubria solo una parte de la cuenta, porque se consideraba necesario
un copago por parte del usuario para mantener la sefal tarifaria como
incentivo al buen uso. Hoy ya existe el subsidio total. El subsidio no constituye
una entrega de dinero a los usuarios, sino que el Estado entrega el dinero a la
municipalidad, y esta paga directamente a las empresas. La cantidad de dinero
requerida para este subsidio, asi como las familias beneficiadas, se determinan
a partir de dos instrumentos claramente establecidos de encuesta global y
entrevista personal.Estaformade dar subsidio ciertamente no es tinica,también
puede haber otras, como el subsidio cruzado entre usuarios, que opera con
cobros crecientes para usos crecientes. Lo que no tiene justificacion ética es el
subsidio universal del estado, a través del cual se beneficia con dineros fiscales
a usuarios pobres y no pobres, siendo que estos ultimos no lo necesitan.

La incorporacién de estos siete principios en el caso chileno fue gradual, pero se
realizé en forma muy clara, porque respondia a la conviccion de que los servicios
publicos no debia proveerlos el Estado. El rol del Estado en esta materia fue generar
un marco juridico que identificara derechos y obligaciones de las tres partes
involucradas: Estado, empresas prestadoras y usuarios, y estableciera certezas
juridicas. Con ello se cred la posibilidad de tener un sistema eficiente operando en
el largo plazo.

Compromiso tripartito

El marco juridico establece un compromiso tripartito, basado en las siguientes
atribuciones, derechos y obligaciones de cada parte:

El Estado tiene las atribuciones de planificar, establecer metas y regular los sistemas
a través de las leyes, y tiene el derecho de establecer el subsidio como mejor le
parezca, pero tiene la obligacion de fiscalizar a los entes prestadores para asegurar
que cumplan adecuadamente su funcion,

El prestador tiene el derecho a cobrar el total de los servicios prestados, tiene la
atribucién de cortar el servicio frente al no pago y de cobrar multas, pero tiene la
obligacion de entregar el servicio contratado. Ademas, tiene que aceptar que sus
tarifas sean sometidas a regulacién.
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El usuario, por ultimo, tiene el derecho a obtener los servicios contratados, a pagar una
tarifa justa y a recibir subsidio estatal si sus condiciones lo ameritan,y tiene la atribucién
de establecer reclamos ante el ente fiscalizador. Pero tiene la obligacién de pagar.

Caracteristicas basicas de las leyes sanitarias chilenas

Hay cinco leyes que conforman el cuerpo sanitario chileno. Aqui se presenta
someramente el contenido de cada una de ellas:

1. LeyGeneral de Servicios Sanitarios. DFL N° 382 del MOP del 21 de junio de
1989

Los principales contenidos de esta ley son los siguientes:

— ldentifica las cuatro etapas del servicio: produccién, distribucién, recoleccién y
tratamiento.

— Regula las relaciones entre partes:
Estado-prestador: a través de un sistema de concesién con contrato.
Usuario-prestador: establece la obligacion de pago y el derecho de corte.
Prestador-prestador: los prestadores deben optimizar los servicios, de modo
que las tarifas sean las minimas posibles,y nunca se debe separar la distribucion
de la recoleccién.

— Establece que las concesiones se entregaran a sociedades anénimas.

— Establece que el prestador seré fiscalizado a través de una entidad especial, la
Superintendencia de Servicios Sanitarios o SISS.

2. Leyes que autorizan al Estado a desarrollar actividades empresariales
en materia sanitaria y disponen la constitucion de sociedades anénimas
para tal efecto. Ley 18.777 de 1989, Ley 18.885 de 1990 y Ley 19.549 de
1998

Estas leyes tienen el siguiente contenido principal:

— Transforman los servicios publicos de prestacién en sociedades anénimas (vale
decir, en entidades de gestién auténoma).

— Establecen la participacién del Fisco (35%) y de la Corporacién de Fomento
de la Produccién CORFO (65%) en el capital accionario, en un escenario inicial.
Entre ambos no deberan bajar de 35% de las acciones en escenarios futuros de
propiedad, salvo en condiciones de excepcion.

3. Ley que Crea la Superintendencia de Servicios Sanitarios. Ley 18.902 de
enero de 1990

Esta ley tiene los siguientes contenidos:
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— Fija las atribuciones de esta entidad para:
Fiscalizar el proceso de concesién.
Fiscalizar y participar en el proceso de tarificacion.
Controlar el cumplimiento de las empresas sanitarias.
Fiscalizar los vertidos directos de residuos liquidos industriales.

— Confiere poder real a esta entidad para hacer valer sus atribuciones de
inspeccionar y multar, pudiendo llegar hasta a solicitar el apoyo de la fuerza
publica.

4. Ley de Fijacién de Tarifas de Servicios de Agua Potable, Alcantarillado y
Tratamiento. DFL N° 70 de diciembre de 1988

Esta ley responde a la necesidad de regular el monopolio natural de estos servicios,
por un lado, pero también recoge la necesidad de asegurar una rentabilidad o
utilidad para la empresa, de modo de lograr la sustentabilidad de los servicios y la
permanencia de la empresa en el tiempo.

La ley también establece la naturaleza competitiva de las tarifas, buscando que
representen una situacion simulada de libre competencia o de mercado. Esto se
logra haciendo competir las tarifas de cada empresa real contra las de una empresa
modelo correspondiente. La empresa modelo es la que entrega el mismo servicio
al menor costo posible, dadas las tecnologias disponibles.

En la ley de tarifas se distinguen tarifas de no punta, de punta y de sobreconsumo.
Las tarifas de no punta reflejan los costos de operar y mantener un sistema que
cubra las necesidades en los periodos de baja demanda (en Chile es el periodo
otono-invierno-primavera, ocho meses al ano). Las tarifas de punta son las que
reflejan los costos de operar y mantener los servicios durante la época de punta (los
restantes cuatro meses de alta demanda). Las tarifas de sobreconsumo son las que
dan cuenta de las inversiones necesarias en aumento de capacidad de los sistemas
para satisfacer los consumos de punta en los cuatro meses de alta demanda.

Las tarifas se recalculan cada cinco afios,enlo que se llama un proceso tarifario. Todas
las empresas deben pasar por este proceso tarifario, el cual consiste medularmente
en confrontar dos estudios tarifarios, el de la empresa y el de la SISS, y resolver las
discrepancias, de comun acuerdo, o apelando al criterio de expertos.

El detalle de célculo de cada una de estas tarifas se encuentra en la ley tarifaria.
Como resultado del dltimo proceso tarifario, las siguientes son las tarifas vigentes

hoy en Chile. Es necesario recalcar que ellas cubren los costos marginales y los
costos totales de largo plazo por proveer el servicio.
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Tarifas a lo largo del pais 2007
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5. Leyde Subsidio de Pago al Consumo de Agua Potable y Entrega de Aguas
Servidas. Ley 18.778 de febrero de 1989 y su Reglamento

El subsidio que se establece en esta ley cubre dos ambitos:

— El subsidio al consumo, destinado a las familias de escasos recursos
econdémicos.
— El subsidio a la inversién en sistemas de APR.

Ambos tipos de subsidios deben ser solicitados por los usuarios a través de una
postulacién, y lo reciben los que rednen las condiciones necesarias.

El segundo tipo, que subsidia inversiones en estudios y en mejoramientos de
sistemas, practicamente no ha sido utilizado, pues el gobierno democrético ha
hecho las inversiones directamente, sin pasar por el mecanismo de postulaciones
establecido en la ley.

El subsidio al consumo de las familias ha sido utilizado fuertemente, se destinan
cada afio mas fondos a este subsidio, llegandose a una cifra actual de unos 60
millones de délares.

La ley establece la forma en que se define el presupuesto y se distribuye el subsidio,
de la siguiente manera:

— La Division Social del Ministerio de Planificacion Nacional cuenta con dos
instrumentos: la encuesta nacional CASEN (Caracterizacién Socio Econdmica
Nacional) y la Ficha CAS (Comité de Accidn Social), ahora llamada Ficha Familia.
El primero cuantifica y el segundo identifica a las familias de escasos recursos
que requerirdn este subsidio. Con base en estos instrumentos, el Ministerio
recomienda el niimero de subsidios por regidn, los metros ctbicos de consumo
a subsidiar, el porcentaje de las cuentas a subsidiar y el presupuesto necesario
para el financiamiento.
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— El Ministerio de Hacienda aprueba el cargo al item correspondiente de la Ley
de Presupuesto del Sector Publico.

— Elintendente (jefe de gobierno regional) distribuye el monto regional entre las
comunas.

— El Alcalde (jefe comunal) distribuye el monto comunal entre los beneficiarios
y otorga el subsidio de acuerdo con los puntajes de los postulantes en la Ficha
Familia, y el valor de las cuentas (limite 5% de ingresos).

En la ley se establecen las condiciones que deben cumplir los usuarios receptores,
que son las siguientes:

— Solicitar por escrito el subsidio en la Municipalidad.
— Llenar la Ficha Familia.

— Demostrar insolvencia para pagar.

— Estar al dia en el pago de los servicios.

— No usar mas de 15 m?*/mes.

— Puede estar recibiendo otros subsidios.

El subsidio se extingue cuando no se cumplen estas condiciones, o por renuncia
voluntaria

Desafios y amenazas del sistema sanitario chileno

La solidez del sistema chileno ha quedado demostrada a través de 17 anos de
funcionamiento, cuatro procesos tarifarios, un excelente nivel de cobertura y
servicio y la coexistencia pacifica entre Estado, empresas y usuarios. No obstante,
hay grandes desafios que vienen asociados al desarrollo de los sistemas, a la
privatizacion, a la incorporacién de nuevas etapas de tratamiento y a la posibilidad
de las empresas de desarrollar nuevos negocios, como la venta de aguas servidas
tratadas y lodos residuales. Los desafios son principalmente para la SISS, que debe
garantizar a la poblacién no solo la calidad del servicio, sino que también una
tarifa justa. Para fiscalizar a las empresas prestadoras, neutralizar las asimetrias de
informaciény optimizar todas las empresas modelo,cada cinco afios,laSISS requiere
gran cantidad de informacion y la permanente capacitacién de sus profesionales.

Por otro lado, también es posible identificar amenazas al sistema, que provienen
de tres fuentes:

— El sector politico, que en su afan populista por lograr votos, cada cierto tiempo
trae ofertas que pueden sonar bien al oido ignorante, pero que amenazan los
pilares que sustentan el sistema, como eliminar el derecho a corte del servicio
que tienen las empresas, o someter la tarifa a consideracion ciudadana.

— Las empresas, que en su afdn de obtener mayores utilidades buscan aumentar
las discrepancias entre sus estudios y los de la SISS, confiando en que finalmente
el criterio de expertos les favorecera en el momento de la decision.
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— El paternalismo estatal, con su afan subsidiario y generador de dependencia,
que ha desfocalizado el subsidio, llegando a sectores que no lo necesitan, y
subsidiando en otros sectores la totalidad de la cuenta, eliminando uno de los
mejores incentivos al buen uso.

Resultados y conclusiones del andlisis

Para la prestacion de los servicios publicos, en Chile se ha consagrado el sistema
tripartito con base en derechos,deberesy atribuciones que tienenlos tres participes:
el Estado, las empresas prestadoras y los usuarios.

Las leyes sanitarias configuran y estructuran este sistema tripartito, establecen el
mecanismo de calculo de las tarifas a costo real, y el mecanismo para el subsidio
focalizado.

Los prestadores son sociedades andnimas, inicialmente de propiedad fiscal, pero
con el tiempo se han privatizado hasta donde la ley lo permite (hasta 65% las
empresas mayores, hasta 100% las empresas medias y pequenas).

El sistema, totalmente técnico y empresarial, no solo es efectivo, sino que también
solidario.
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La gestion de los servicios de abastecimiento de agua
" ysaneamiento en Espaia

Alfonso Calero del Castillo
Iintroduccion

Desde principios del siglo XIX, Espafa esta divida en 50 provincias. Estas son
entidades locales constituias por la agrupacion de municipios con los fines y
competencias establecidas en las disposiciones vigentes, como la coordinacion y
asesoramiento para la prestacién de los servicios de competencia municipal.

La Constitucién Espafiola de 1978 establecié que las provincias limitrofes, con
caracteristicas historicas, culturales y econdmicas comunes, podian acceder a su
autogobierno y constituirse en comunidades auténomas. Estas se regulan por
sus Estatutos de Autonomia, aprobados por Ley Orgénica. También establece la
Constitucion las competencias del estado que pueden asumir las comunidades
auténomas y las que el Estado les puede transferir.

En cada comunidad auténoma existe una Asamblea Legislativa, elegida cada cuatro
anos y un Organo de gobierno. La caracteristica mas destacada de las comunidades
auténomas es su potestad legislativa.En el ambito de su territorio y en las materias
de su competencia, pueden elaborar normas con rango de ley que no tienen
relacién de jerarquia con la legislacion del Estado. Tienen el mismo rango legal,
siendo supletorias las del Estado en aquellas materias que sean de la competencia
de las comunidades auténomas, hasta tal punto que el Tribunal Constitucional ha
establecido en varias ocasiones que el Estado no puede legislar, ni con cardcter
supletorio, en aquellas materias que sean de la competencia de las Comunidades
autonomas.

Existen 17 comunidades auténomas y dos ciudades auténomas (Ceuta y Melilla, en
el norte de Africa).

El agua en Espaiia

En Espafia, en materia de agua, se distingue entre las aguas marinas,que constituyen
el Dominio Pdblico Maritimo-Terrestre y las aguas continentales o terrestres, que
constituyen el Dominio Publico Hidraulico. Todas las aguas son de dominio publico
del Estado.
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A) El Dominio Publico Maritimo Terrestre (DPMT) estd regulado por la legislacién
de costas y constituido por:
a) Laribera del mary de las rias, que incluye la zona maritimo terrestre y las
playas.
b) El mar territorial.
c) Losrecursos naturales de la plataforma continental.

B) El Dominio Publico Hidraulico (DPH) esté constituido por:
a) Lasaguas continentales, superficiales y subterraneas.
b) Los cauces de corrientes naturales, continuas y discontinuas.
¢) Loslagos, lagunas,embalses y similares.
d) Los acuiferos subterraneos.
e) Lasaguas procedentes de desalacion de agua de mar.
f) Las aguas procedentes de depuracién de aguas residuales.

El aprovechamiento de las aguas
En Espana se ha distinguido desde siempre entre aguas publicas y aguas privadas.

A) Tradicionalmente, hasta el siglo XIX, tenian consideracién de “cosa publica”,en
el caso de las aguas, los rios navegables o “flotables”, mientras que el resto de
las aguas se dejaban al aprovechamiento de los hombres que tenian acceso
a ellas. Predominaba el derecho del riberefio, quien podia apropiarse de las
aguas sin lesionar a terceros. Su derecho llegaba hasta la mitad del cauce, y los
no riberefos, para aprovecharse de las aguas, debian contar con autorizacion
de aquél.

B) Laleyde Aguasde 1879 establecié como puiblicas las aguas superficiales vivas
o corrientes (rios, arroyos, manantiales) y las aguas muertas o estancadas (lagos
y lagunas) en terrenos de propiedad publica y como aguas privadas las aguas
subterraneas y las estancadas en terrenos de propiedad privada.

En especial, las aguas subterraneas eran propiedad del que las alumbraba y solo se
exigia autorizacion del propietario del terreno, en caso de no serlo el alumbrante
y para su traslado por terrenos de otra propiedad. Las aguas privadas estaban
en el comercio de los hombres, es decir, podian ser objeto de compraventa y de
cualesquiera otros derechos y obligaciones de los bienes privados. No existia
proteccién alguna del Estado en relacién a estas aguas y existia plena libertad para
abrir pozos sin limites de distancia entre ellos (solo dos metros en poblacionesy 15
metros en el campo).

C) Con la Ley de Aguas de 1985 se produjo un cambio radical en el Derecho de

Aguas en Espafia. La Ley establece en su Predmbulo que el agua es un bien
natural escaso, indispensable para la vida y para el ejercicio de la inmensa
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mayoria de las actividades econdémicas, es irreemplazable, no ampliable por la
mera voluntad del hombre, irregular en forma de presentarse en el espacioy en
el tiempo y susceptible de usos sucesivos. Constituye un recurso unitario que
se renueva a través del ciclo hidrolégico y, por lo tanto, no cabe distinguir entre
aguas superficiales y subterraneas, por lo que todas las aguas son publicas y
constituyen el Dominio Publico Hidraulico del Estado.

En sucesivas modificaciones de la Ley se han introducido como DPH, a consecuencia
de las nuevas tecnologias, otras aguas como las procedentes de depuracion de
aguas residuales, reutilizables para riego y las procedentes de la desalacién de
agua de mar.

La Ley establece un régimen transitorio para los titulares de aguas privadas con
anterioridad a su entrada en vigor, en el que durante cincuenta afnos conservan sus
derechos con una serie de requisitos establecidos en la misma.

Una Unica excepcién establece la Ley al cardcter publico de las aguas, cuando las
subterréneas, una vez alumbradas, se utilicen para uso exclusivo del propietario
del terreno, no salgan de la finca en la que se encuentran y su caudal no exceda de
7.000 m? anuales.

Los principios mas destacados de la Ley de Aguas y, por lo tanto del derecho de
aguas en Espana, son:

a) Todas las aguas son ptblicas.

b) Se establece una planificacién hidroldgica, cuyos objetivos son conseguir un
buen estado y adecuada proteccién del DPH y de sus aguas, el incremento
de su disponibilidad, proteccién de su calidad, racionalizacion de su uso, entre
otros. (Establecimiento de perimetros de proteccién de acuiferos, declaracion
de acuiferos sobreexplotados, caudales ecolégicos, cesiones de derechos de
aprovechamientos de aguas, etc.).

c) Lagestion delacalidad del agua,adoptando medidas contra la contaminacién
de la misma y control de los vertidos.

d) Se crea la organizacién institucional de la gestién del agua, creando los
Organismos de Cuenca, las Confederaciones Hidrograficas, dependientes del
Ministerio de Medio Ambiente, como érganos de la Administraciéon Hidraulica
en las cuencas que excedan del dmbito de una Comunidad Auténoma.

D) La utilizacion del Dominio Publico Hidraulico.
La Ley de Aguas establece el uso comtin y el uso privativo del DPH.
a) Eluso comun.Todos pueden utilizar las aguas superficiales, mientras discurran

por sus cauces naturales y sin alterar su calidad, sin autorizacién, para beber,
banarse y abrevar ganado y, con autorizacién administrativa, para navegar.
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b) El uso privativo esta sujeto a concesién administrativa, cuyo expediente, muy
complejo por cierto,se tramita y resuelve por las Confederaciones Hidrograficas
correspondientes.

La ley establece en las concesiones para el uso privativo un orden de absoluta
preferencia en los usos del agua, que es el siguiente:

— Abastecimiento de poblaciones, incluyendo pequefas industrias de poco
consumo, conectadas a la red municipal.

— Regadio y otros usos agricolas.

— Uso industrial para produccién de energia eléctrica.

— Otros usos industriales.

— Acuicultura.

— Usos recreativos.

— Navegacion y transporte acuatico.

-— Otros aprovechamientos.

Servicios de abastecimiento de agua potable y saneamiento

La Constitucién Espanola (Art. 128) establece que se reconoce la iniciativa publica
en la actividad econémica, reservandose al sector publico los recursos o servicios
esenciales.

A su vez, la legislacién de régimen local (Art. 25 LRL) estable que “El municipio,
parala gestion de sus intereses y en el dmbito de sus competencias, puede promover
toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a
satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”y que en todo
caso se reserva al municipio las competencias en materia de abastecimiento
domiciliario de agua potable, alcantarillado (saneamiento) y tratamiento de
aguas residuales.

En Espafa no existe, pues, un érgano regulador estatal en materia de servicios
publicos de abastecimiento de agua potable y saneamiento. Es el érgano de
gobierno municipal, el Ayuntamiento constituido por el Alcalde y los Concejales, el
regulador de los servicios.

Por lo tanto, los servicios de abastecimiento de agua potable y saneamiento son
servicios publicos municipales, y los medios para su prestacién son de titularidad
municipal.

Excepcionalmente, cuando un municipio no puede prestar los servicios por falta
de medios, se permite la agrupacion voluntaria de municipios (mancomunidades
y/o consorcios) para la prestaciéon en comun de los servicios, previo expediente
administrativo que finalmente aprueba la Comunidad Auténoma.
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El servicio de abastecimiento de agua potable es un servicio de prestacion
obligatoria. El municipio, por si o a través del gestor, tiene obligacién de prestar
el servicio a todo el que lo solicite, aunque para ello tenga que realizar las obras
o modificaciones necesarias en las redes e infraestructuras; y el servicio de
saneamiento (alcantarillado) es de recepcion obligatoria, es decir, por razones de
salubridad publica todo vecino que genere aguas residuales tiene la obligacion
de conectarse a la red municipal de saneamiento, pudiéndosele obligar con las
sanciones correspondientes en caso de negativa. Estan prohibidos los desagties
directos al medio natural, a cloacas, pozos ciegos, o similares.

Formas de gestion

Los servicios publicos municipales se pueden gestionar de las siguientes formas:

A) Gestion directa, cuando se gestionan por la propia entidad local y, puede ser:

a) por la propia entidad local (municipio-ayuntamiento), sin 6érgano
diferenciado, con sus propios medios personales y materiales.

b) con érgano diferenciado, a través de los denominados organismos
autonomos municipales, que se rigen por el Derecho Administrativo;
tienen personalidad juridica, patrimonio propios y autonomia de gestién;
su personal es funcionario municipal y su érgano de gobierno es un
Consejo Rector (Patronato) constituido por concejales y funcionarios
municipales. Es muy raro hoy dia en servicios de abastecimiento de agua
potable y saneamiento.

¢) Sociedad mercantil local, mediante una sociedad mercantil constituida en
forma de responsabilidad limitada, de capital integramente de la entidad
local. Se rige por el derecho privado y sus érganos de gobierno son los
propios de una sociedad mercantil, Junta General de Accionistas (el propio
Ayuntamiento), Consejo de Administracion, etc.

B) Gestién indirecta, cuando la Administracidon contrata con una persona natural
o juridica la gestién de un servicio publico. Aun asi el servicio sigue siendo
siempre de titularidad municipal, lo Gnico que se contrata es la gestion del
mismo. Las formas de gestién indirecta son:

a) Concierto:Conpersonanatural ojuridicaquevengarealizando prestaciones
analogas a las que constituyen el servicio puiblico de que se trate.Se utiliza
con frecuencia en la gestién de servicios educativos, celebrando conciertos
con colegios privados y en servicios hospitalarios, con hospitales privados,
puesto que ni los colegios ni los hospitales ptblicos pueden absorber la
gran demanda de servicios.

b) Concesion administrativa: El empresario gestiona el servicio de forma
privada y a su riesgo y ventura. El municipio le cede los medios y las
instalaciones para la gestion del servicio.
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c) Empresa de economia mixta (E.M.): La Administracion participa, por si o
por medio de una entidad publica, en concurrencia con persona natural
o juridica en una sociedad mercantil cuyo capital pertenece parcialmente
a la Administracién. Igual que con la concesién, el municipio le cede los
medios y las instalaciones para la gestion del servicio. La participacién de
la Administracién en el capital y en los 6rganos de Administracién de la
empresa suele ser mayoritaria y asi puede tener un mejor control sobre la
misma.

Las formas mas comunes de gestion de los servicios publicos de abastecimiento de
agua potable y saneamiento en Espana son la directa, por la propia entidad local,
y la gestion indirecta, mediante concesién o empresa mixta, que se lleva a cabo
mediante contrato administrativo de gestion de servicios publicos.

Adjudicacion de los contratos de gestién de los servicios
publicos de abastecimiento de agua potable y saneamiento

El contrato de gestién de servicios publicos es un contrato administrativo por el
que la Administracién encomienda a una persona, natural o juridica, la gestion de
un servicio publico.

La legislacién de contratos de las administraciones publicas establece como formas
de adjudicacion de los contratos de gestién de servicios publicos, las siguientes:

A) Ordinariamente mediante concurso, por el que la adjudicacién se efectua al
empresario que presente la proposicién que, en su conjunto, sea mds ventajosa,
sin tener en cuenta exclusivamente la oferta econémica. El concurso se puede
celebrar por procedimiento abierto o restringido.

En el procedimiento abierto pueden participar todos los empresarios que retinan
los requisitos establecidos de capacidad para contratar, solvencia profesional,
técnicayecondmicay en el restringido, solo aquellos empresarios que previamente
hayan sido seleccionados por la Administracién, en virtud de los requisitos exigidos
en la convocatoria.

El procedimiento de seleccion mediante concurso es complejo y consta de la
aprobacién de los Pliegos de Condiciones Administrativas, Técnicas y Econdmicas
que han de regir el contrato, su publicacion a efecto de alegaciones, convocatoria,
seleccién segun los criterios establecidos en el concurso porla mesa de contratacion,
adjudicacion, formalizacion del contrato, etc.

En la forma de concesién se selecciona, mediante concurso, al contratista que

gestionara el servicio y en la de empresa mixta se selecciona, mediante este sistema,
al socio privado que constituira, junto con el Ayuntamiento, la empresa mixta.
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B) Procedimiento negociado, que se utiliza para aquellos contratos considerados
secretos, de reconocida urgencia por acontecimientos imprevisibles no
imputables al érgano de contratacién, cuando no es posible promover
concurrencia y de menos de 30,000 € (40,500 USD; 50,000 pesos mexicanos)
de coste de establecimiento del servicio.

El procedimiento de seleccién solamente requiere la consulta a tres empresas
capacitadas y formalizacién del contrato.

Control sobre la gestion

A pesar de que, como se ha dicho, lo normal es que la gestién de los servicios de
abastecimiento de agua potable y saneamiento, en Espafia, se realice de forma
privada, el gestor estd sometido a diversos controles por los 6rganos competentes
de la Administracién, segun la materia de que se trate. Se puede hacer referencia a
los siguientes:

A) Reglamentacién del servicio

Como se ha dicho, el servicio, aunque se gestione por el contratista en las formas
que se ha visto, sigue siendo siempre de titularidad municipal, por lo que el
6rgano regulador, es decir, el Ayuntamiento del municipio, tiene la potestad
de reglamentarlo mediante el Reglamento Municipal del Servicio, en el que se
establece la forma de gestion, las obligaciones y derechos de la Administracion, del
gestor y de los abonados, sanciones en casos de incumplimientos, etcétera.

Su procedimiento de aprobacién consta de aprobacién inicial, exposicién publica
(treinta dias) para reclamaciones, resolucion de estas, aprobacién definitiva y
publicacién.

B) Calidad de las aguas

En materia de abastecimiento de agua potable, el control de la calidad de las aguas
corresponde al Ministerio de Sanidad en cuanto a la coordinacién e informacién
sobre la calidad; al 6rgano competente de la Comunidad Auténoma en materia
de Sanidad Publica, en cuanto a la calidad de agua suministrada y al municipio en
cuanto al control de las instalaciones interiores de viviendas y locales.

En cuanto a los vertidos, el gestor esta sometido al control de la Confederacion
Hidrografica (Organismo de Cuenca), cuando se trate de vertidos al DPH (Terrestre)
y al del érgano competente de la Comunidad Auténoma, cuando se trata de
vertidos al DPMT {maritimo).
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C) Tarifas

Las tarifas por el abastecimiento de agua potable son unos de lo pocos
precios que en Espafa siguen teniendo la consideracion de ‘precios
autorizados”. Las tarifas no las aprueba el regulador (Ayuntamiento del
municipio) sino el érgano competente de la Comunidad Auténoma.

Las tarifas las propone el gestor, las informa favorablemente el Ayuntamiento
(regulador) y las aprueba definitivamente la Comunidad Auténoma.

D) Metrologia

El control de los aparatos de medida de consumo de agua (contadores), asi como
su verificacion, corresponde al 6rgano competente de la Comunidad Auténoma en
materia de industria.

E) Responsabilidad patrimonial

Corresponde al regulador determinar, mediante el correspondiente expediente
administrativo,la responsabilidad patrimonial,en su caso,del gestor,a consecuencia
del servicio.

En caso de dafios a terceros, estos pueden requerir en el plazo de un afo al
Ayuntamiento, para que, oido el gestor, se pronuncie sobre a quién corresponde
la responsabilidad. La resolucién municipal puede ser recurrida en los tribunales
de justicia.

Conclusiones

De todo lo anterior se pueden extraer las siguientes conclusiones sobre la gestion
y regulacion de los servicios de abastecimiento de agua potable y saneamiento en
Espana:

A) En Espana todas las aguas son publicas.

B) Elabastecimiento de agua y saneamiento son servicios publicos de titularidad
municipal.

C) La gestion de dichos servicios se realiza por el propio regulador o de forma
privada, mediante contrato administrativo de gestion de servicios publicos.

D) La gestién estd sometida a control de la Administracién en sus respectivos
dmbitos de competencia.
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Revision y analisis de las metodologias de
benchmarking para empresas de agua
y saneamiento:
De los indicadores a los incentivos

Sanford Berg y Julie C. Padowski

Funcion del benchmarking

El benchmarking proporciona a los reguladores y directivos de organismos opera-
dores de agua una manera de hacer comparaciones de desempefo en el tiempo,
entre otros organismos operadores y entre paises. Esta herramienta puede propiciar
la solucién de conflictos entre dos grupos, ya que permite a los participantes
enfocarse en el desempeno y puede ayudar a tender puentes entre investigadores
y operadores que estén llevando a cabo estudios de agencias gubernamentales y
organismos operadores (Berg, 2007). Con el fin de abordar la amplia gama de temas
que pueden surgir cuando se evalia el desemperio de un organismo operador,
los analistas han desarrollado cinco metodologias de benchmarking, cada una de
las cuales trata un tema especifico. Sin embargo, quiza se requieran herramientas
cuantitativas de benchmarking mas sofisticadas (aunque no sean suficientes) para
promover politicas que mejoren el desempeno de las companias y del sector. La
introduccién de un mayor rigor permite a las partes involucradas (stakeholders)
cuantificarelavance delorganismoen el cumplimiento delas politicasy sus objetivos;
auxilia a los especialistas a identificar organismos con un alto desempeno, cuyos
procesos puedan ser adoptados por otros, y permite a los reguladores desarrollar
metas e incentivos para los organismos (Mugisha et al.,, 2007).

Si bien existen diversas metodologias de benchmarking, es importante tener en
cuenta que usar un solo indice de desempefio tiene los mismos problemas que
cualquier indicador: no serd totalmente integrador ni totalmente confiable en
el diagnostico. Este problema puede ser equivalente a la informacién que un
médico obtenga de su paciente. Conocer la temperatura del paciente, su pulso,
estatura y peso ayuda al médico a determinar si esta persona tiene fiebre o si tiene
sobrepeso.Los indicadores apuntan a problemas de salud, potenciales o existentes.
Sin embargo, un conjunto de estudios de sangre daran informacion mas detallada
que ayude en el diagnoéstico de problemas fisicos que son reflejados solo en parte
por los dos indicadores de salud inicialmente sefalados. Por ello, cuando se lleven
a cabo andlisis de benchmarking, los profesionales del agua deben entender las
fortalezas y limitaciones de diferentes metodologias métricas.
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Metodologias de benchmarking

Los indicadores medulares del desempeiio general incluyen diversos indices
especificos medulares, tales como volumen facturado por trabajador, calidad en
el servicio (continuidad, calidad del agua, quejas), pérdidas comerciales, cobertura
e informacién financiera. Por lo general, se cuenta con estos indicadores por drea
y son lo mas fécil de usar para hacer comparaciones, y también se tiene un indice
de sumarios que puede ser usado para comunicar el desemperio relativo a un
publico amplio. Sin embargo, los indicadores de desempeno pueden no reflejar las
relaciones entre los diferentes factores.

Los puntajes de desempefio basados en produccién o estimacion de costos
se utilizan para identificar a los organismos con el mejor desempefio y a los de
desempefio mas pobre en un grupo dado. La evaluacion numérica permite una
medicién cuantitativa de desempeno relativo (relacion costo-eficiencia, eficiencia
técnica o ingenieril, eficiencia de escala , eficiencia asignativa y cambio de
eficiencia). Es posible comparar el desempefio de diversos organismos y establecer
la categorizacién con base en el analisis de patrones de produccién o estructuras de
costos. Los pardmetros estimados pueden dar una idea de las economias de escala
o de economias derivadas del abastecimiento conjunto de servicios relacionados
con el agua potable y las aguas residuales.

El enfoque de ingenieria/empresa modelo se ha utilizado para identificar
el desempeno en el punto de partida. Este método requiere el desarrollo de un
modelo econémico y de ingenieria optimizado, basado en la creacion de un
benchmark ideal, especifico para cada organismo, que incorpore la topologia, los
patrones de demanda y la densidad de poblacién en el drea territorial donde se
presta el servicio. Como cualquier método, este tiene limitaciones. Los modelos de
ingenieria que lo respaldan pueden llegar a ser muy complicados, y la estructura
de relaciones de produccién subyacente puede quedar oculta por un conjunto de
coeficientes supuestos, usados en el proceso de optimizacion.

Elbenchmarking de procesos se enfoca en procesos de produccién individual en la
cadena de produccion vertical. Este enfoque permite identificar etapas especificas
del proceso de produccién que requieren atencion. Muchas asociaciones en
torno al agua abordan el benchmarking en los procesos como una manera de
identificar socios potenciales en benchmarking, para prepararse y recibir visitas
de intercambio y para implementar mejores practicas. Asi, los directivos de los
organismos operadores reconocen que el compartir y coordinar la informacion es
una directriz de desempeno importante en todas las compaiias. Una desventaja
de este método es que se pierde el panorama general:los ingenieros se concentran
demasiado en los arboles y dejan de ver el bosque.

El benchmarking de encuestas a clientes se refiere a las percepciones de los
clientes como un elemento clave en la evaluacion del desempenio. Es fundamental
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conocer lo que los clientes perciben en cuanto ala calidad en el servicio para evaluar
el desempeno de los organismos operadores, para poner al descubierto huecos en
el desempefio y destacar dreas que requieren atencién. Ademas, en la evaluacion
de dicho desempeiio, los reguladores y disefiadores de politicas pueden usar las
tendencias histdricas. Sin embargo, muchos otros factores son necesarios para
determinar si un servicio de abastecimiento de agua es eficiente o no.

Benchmarking: mas alla de los procesos de produccion

El diagrama que se presenta a continuaciéon es un ejemplo del proceso de
benchmarking. Muestra cémo intervienen en el proceso de produccién los precios
de los insumos, los niveles de insumos y las circunstancias externas. Algunas
variables estan bajo el control de la administracién en funciones (como los insumaos
variables), mientras que otras son el resultado de decisiones de administraciones
pasadas. El costo de capital y los precios de los insumos variables determinan los
costos econémicos totales, de los cuales los analistas identifican a veces solo los
determinantes de los gastos de operacién. Algunos de los factores que afectan el
proceso de produccién y los costos asociados se determinan fuera del organismo
operador (densidad de poblacién, topologia del area territorial a la que se le da
el servicio, capacidad de pago del cliente, etc.). Es importante que los puntajes de
desempeiio basados en modelos de produccién o costo tomen en cuenta dichos
factores, con el fin de que los analistas comparen manzanas con manzanas.

La atencién aqui estd puesta en los puntajes de desempeno basados en estudios
integrales de produccién y costos. La ilustracion categoriza este tipo de andlisis
y enfatiza la eficiencia y productividad. Los puntajes de desempefio que aqui se
exponen estan basados en estudios estadisticos y en analisis envolvente de datos
(Data Envelopment Analysis o DEA). Ademas, los cuadros inferiores reflejan otros
tres aspectos del desempeiio del sector hidrico, que no reciben suficiente atencion:
sustentabilidad financiera, satisfaccion del cliente y sustentabilidad del recurso
agua.

El primero de estos tres temas se refiere a examinar como la funcién de los cobros,
las gananciasy los gastos de operacién afectan el desempeiio general.Los cocientes
financieros clave sirven como indicadores de desempeno a largo plazo, ya que las
ganancias pueden utilizarse para facilitar futuras inversiones en la ampliacion de
la capacidad del sistema, como la expansién de la red, y el financiamiento externo
puede cubrir contingencias en el flujo de efectivo mas que cubrir los gastos de
operacién.

El benchmarking de satisfaccion del cliente ha sido identificado ya como uno
de los cinco métodos mas utilizados, pero este tipo de encuestas dan solo una
idea general de cémo los clientes perciben la oferta de servicios por parte del
organismo operador. La clasificacién que se hace a partir de las calificaciones
obtenidas mediante las encuestas puede reflejar los sentimientos de los clientes
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mas que las caracteristicas técnicas del servicio. Es importante identificar métodos
mas rentables para conocer los sentimientos de los clientes y disefiar programas
que atiendan las percepciones subjetivas de los clientes.

La sustentabilidad del recurso agua es otro tema al que no se le da la atencién
adecuadaenelandlisis del desempefio del organismo operador.Elaprovechamiento
de los recursos naturales tiene un limite y las clasificaciones actuales no toman
en cuenta si los métodos que emplea el organismo operador para la extraccion
y disposicion del agua son sustentables, tanto en cantidad como en calidad.
Incorporar este indicador en las practicas actuales de benchmarking daré mayor
peso al desempeno y sustentabilidad de largo plazo, que resultan cruciales si se
pretende que los organismos operadores operen de manera eficiente en el futuro.

Insumos, procesos, resultados y benchmarking del desempefio
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Cinco pasos para un estudio de benchmarking

El proceso de benchmarking se puede dividir en cinco pasos: identificar objetivos,
seleccionar los métodos y recolectar informacion; cribar y analizar la informacion;
utilizar técnicas analiticas especificas; llevar a cabo pruebas de consistencia/
sensibilidad, y estimar implicaciones de politicas. Para llevar a cabo con éxito
cada uno de estos pasos, es necesaria la ayuda de expertos en temas financieros,
estadisticos y regulatorios para con ellos definir los temas que seran abordados
y seleccionar el modelo adecuado y las técnicas analiticas para cuantificar el
desempeiio. Es importante contar con informacién suficiente, tanto en términos
de calidad como de cantidad. Debido a que se usa andlisis de benchmarking para
comparar desempefio, es importante determinar la precisién y confiabilidad de
los puntajes de desemperio, ya que pueden tener un impacto financiero o social
muy significativo. Si se espera que las calificaciones de la eficiencia puedan usarse
como incentivo administrativo o como mecanismo regulatorio, es muy importante
que los actores puedan confiar en ellas, que reflejen la realidad y no sean solo
artefactos de especificacion modelo, seleccién de muestras, tratamiento de valores
atipicos o cualquier otro paso en el proceso analitico. Los estudios que aprueben
estas pruebas de sensibilidad pueden ser usados para explorar con mayor detalle
los determinantes potenciales de ineficiencias tanto en las empresas como en el
tiempo. Las diferencias en la densidad de poblacion, topologia, la distancia desde
las fuentes de agua cruda y las restricciones politicas en los precios (que afectan
la sustentabilidad financiera de las operaciones) pueden afectar el desempefio
relativo; por ello, es util buscar comentarios publicos que puedan aumentar el
esfuerzo de anélisis del benchmarking. Existen por lo menos seis tipos de publicos
para las comparaciones métricas.

Publicos para los estudios de benchmarking

El benchmarking es tanto una ciencia como un arte. Incluso el mejor andlisis
estadistico serdignorado si no se presenta con cuidado y esmero.Los elementos que
se enfaticen dependeran del publico a quien vaya dirigido el estudio. Los informes
deben comunicar las implicaciones del estudio, resaltando los componentes que
son particularmente importantes para cada publico.

Los especialistas en benchmarking producen y critican estudios que usan diversas
metodologias.Las clasificaciones se pueden manipular por la selecciéon de variables,
especificacion de modelo, tamafno de la muestra, periodo en que se enmarca y
tratamiento de valores atipicos. Debido a que el riesgo es alto, las partes afectadas
muestran interés por las evaluaciones de desempefio, tanto las absolutas como las
relativas, y los estudios pueden despertar controversia.

La prensa filtra y destaca los informes, usando resimenes ejecutivos y entrevistas.
Aunque los informes técnicos no suelen ser materia de anuncios publicitarios, casi
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todos los periodistas de prensa y televisién buscan el claro mensaje que emerge de
un estudio de benchmarking. Sin embargo, algunos buscan datos sensacionalistas
que respalden sus propias ideas y prejuicios y otros carecen del conocimiento para
interpretar estudios técnicos.

El publico en general no estd en posibilidad de evaluar demandas conflictivas.
Mucho antes de que un benchmarking salga a la luz, la agencia responsable debe
comenzar una campafa de informacion y difusion en la que se informe a los lideres
politicos y a la prensa sobre el propésito del informe que esta por salir. Las ONG
y las agrupaciones ciudadanas que puedan ser establecidas por las comisiones
regulatorias son espacios en los que los ciudadanos pueden expresarse y encontrar
retroalimentacién.

Losdocumentosdelosreguladoresestudianygeneranincentivos paraeldesempefio
y asi lograr los objetivos de las politicas. Las mediciones de productividad y de
otros tipos sobre eficiencia técnica constituyen informacién invaluable para los
reguladores. Sin embargo, una simplificacion excesiva puede originar un anélisis
distorsionado. El desempefio del sector también depende de senales eficientes
en los precios, beneficios debidos a mejorias en la calidad, incorporacién de
impactos ambientales en las decisiones, reconocimiento de costos de transicion y
la capacidad de cumplir con obligaciones sociales previamente contraidas.

Los disenadores de politicas a nivel nacional (representantes de la poblacion
electos por votacién y funcionarios designados) utilizan y reaccionan a los
estudios técnicos mediante el establecimiento de prioridades e interactuando con
organizaciones internacionales. La informacion solida sobre el desempenio real de
organismos operadores publicos y privados puede ser usada para contrarrestar la
politizacién de las tarifas de la infraestructura.

Los directivos de organismos operadores reaccionan a las comparaciones, ya
que tienen mucho que perder (y algo que ganar) cuando la informacion se
hace publica. Es extremadamente dificil para los externos evaluar el desempeno
gerencial. Los informes inadecuados y la presentacion selectiva de la informacién
significan que solo los internos saben si la organizacién se conduce bien o mal. El
benchmarking reduce esta asimetria en la informacion.Por esta razén, los directivos
de los organismos operadores pueden retrasar o bloquear importantes iniciativas
de benchmarking.

Conclusiones

Elbenchmarking es requisito fundamental para una buena administraciony ayuda a
los directivos y reguladores a identificar tendencias histéricas, determinar el punto
de partida actual del desempefio y cuantificar el desempefio relativo en muchos
organismos. La aplicaciéon de los diversos métodos aqui resumidos puede mejorar
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la calidad del servicio, auxiliar en la expansion de redes y en la optimizacién de
las operaciones de los organismos operadores. Cualquier estudio de benchmarking
tendra limitaciones, pero un estudio profundo puede transmitir la responsabilidad
a otros actores, los que pueden objetar el anélisis diciendo que estd incompleto o
incorrecto.Con el tiempo, la disponibilidad de la informacién mejoraréd y los estudios
se verdn fortalecidos, pues los profesionales van ganando experiencia en el uso de
estas técnicas cuantitativas. En el proceso, los procedimientos de gobierno dentro
de las companias pueden incorporar esta informacién en paquetes de incentivos
administrativos (Mugisha et al., 2007). Asi, las clasificaciones pueden servir como
catalizadores para salvaguardar el agua y otros recursos. Aun asi, es imperativo el
uso de indicadores integrales, salvo aquellos que podriamos decir que “burlan” el
sistema. Si se usa solo un método, el desempeno puede mejorar en algunas areas
de una compaiiia, pero puede empeorar en otras.
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Regulacion de los servicios de acueducto
y alcantarillado en Colombia

José Francisco Manjarrés Iglesias

Marco general de la prestacion de los servicios publicos
domiciliarios del sector de agua potable y saneamiento basico
en Colombia

La Constitucion Politica de Colombia consagra que los servicios publicos son
inherentes a la finalidad social del Estado, siendo su deber asegurar la prestacion
eficiente a todos los habitantes del territorio nacional.

Asimismo,laLeysefalalas competenciasyresponsabilidadesrelativasalaprestacion
de los servicios publicos domiciliarios, su cobertura, calidad y financiacién, y el
régimen tarifario que tendra en cuenta ademas de los criterios de costos, los de
solidaridad y redistribucion de ingresos.

Consecuente con lo estipulado por la Constitucion, el Congreso de la Republica
expidio en 1994, el marco institucional y regulatorio enmarcado por la Ley 142
de 1994 (Régimen de Servicios Publicos Domiciliarios), fijando las competencias
y responsabilidades en materia de la prestacion de los servicios publicos
domiciliarios.

En esta ley se definen las funciones de los agentes que componen la estructura
institucional del sector y que se fundamenta en la separacién de roles entre el
Gobierno Nacional, los cuales son asignados en diferentes entidades. Ademas,
existen competencias intermedias en el nivel regional asignadas a las corporaciones
auténomasregionales,alosdepartamentosyaseccionalesodireccionesterritoriales
pertenecientes a entidades del gobierno central.

La Comision de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA) es la
entidad del orden nacional, creada para regular los servicios publicos de acueducto,
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Esquema institucional del sector de agua y saneamiento basico
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alcantarillado y aseo en Colombia, y con funciones delegadas del Presidente de la
Republica’.

La CRA tiene como misién regular monopolios y promover la competencia del
sector, evitar abusos de posicién dominante e impulsar la sostenibilidad del sector
y la prestacion de servicios de calidad, con tarifas razonables y amplia cobertura.

Asi, la regulacion busca corregir las fallas del mercado a través de mecanismos
como la promocién de la competencia (por y en el mercado), crear incentivos para
la productividad y la asignacién eficiente de recursos, controlar los precios y la

' A diferencia de otros paises (como por ejemplo Chile o aquellos casos en que se crea una agencia
reguladora para administrar un contrato especifico), en Colombia, el 6rgano de Regulacion se encuentra
separado del 6rgano de Vigilancia y Control. La regulacion del sector la ejerce la Comisién de Regulacion
de Agua Potable y Saneamiento Bésico (CRA), mientras que la vigilancia y control del sector es ejercida
por la Superintendencia de Servicios Pablicos Domiciliarios (SSPD).

Asimismo, las regulaciones expedidas por la CRA son de aplicacion general en todo el territorio
nacional, independientemente del tamao, naturaleza o composicién de capital de los prestadores, y la
misma es de obligatoria aplicacién aun en los casos en que medien contratos de concesion, los cuales
deben sujetarse en un todo a las disposiciones regulatorias generales vigentes a la firma del contrato,
siendo estas las que le regiran durante el plazo contractual convenido (estabilidad regulatoria).
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calidad de los servicios, minimizar las rentas de la informacion (debido a la asimetria
de la informacion entre el érgano regulador y la empresa) y evitar la apropiacion
del marco regulador.

Con el fin de cumplir con el objetivo general de regulacion determinado por la
Constitucion Politica y la Ley, se establecen como funciones y facultades especificas
de la CRA, entre otras:

+  Establecer metodologias y férmulas para la fijacion de tarifas y criterios para
otorgar subsidios a los usuarios del servicio.

+  Fijar normas de calidad a las empresas prestadoras de servicios.

«  Definir criterios de eficiencia e indicadores que permitan evaluar la gestién
administrativa, financiera y técnica de las empresas reguladas.

+  Establecer criterios de abuso de posicion dominante y de précticas restrictivas
de competencia.

+  Fijar normas de calidad a las que deben cenirse las empresas de servicios
publicos en la prestacion del servicio.

Estructura tarifaria de los servicios publicos domiciliarios de
acueducto y alcantarillado en Colombia

Con el marco de la Ley 142 de 1994 de Servicios Publicos Domiciliarios nacen las
primeras aproximaciones a la regulacién del sector, bajo los pardmetros de regulacién
de monopolios y promocién de la competencia entre los prestadores del servicio.
Para los servicios publicos domiciliarios de acueducto y alcantarillado se establecié
un régimen de libertad regulada, en el cual las tarifas de los servicios publicos son
fijadas auténomamente por la entidad tarifaria local (la junta directiva de la empresa o
por el alcalde cuando el servicio es prestado directamente por el municipio) mediante
la aplicacién de las metodologias expedidas para tal efecto por la CRA.

Las férmulas tarifarias tienen una vigencia de cinco anos, después de los cuales la
Comisién debe revisarlas para adecuarlas a la dinamica del sector, en particular,y a la
de la economia en términos generales. Sin embargo, vencido el periodo de vigencia
de las formulas, estas continuaran rigiendo mientras la CRA no fije las nuevas.

Es preciso senalar de manera general que la regulacién del sector ha presentado
dos etapas. La primera etapa consistié en las formulas y metodologias tarifarias
expedidas durante el periodo comprendido entre los afios 95 y 97 con base en el
principio de suficiencia financiera de cada prestador, y cuya vigencia se extendié
hasta el afio 2005.

Durante la primera etapa, la CRA reglamento el calculo de las tarifas con el objetivo

de que, a diferencia de las précticas que llevaban las empresas antes del marco
regulatorio, los prestadores cubrieran, a partir de las tarifas aplicadas, los costos
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reales de prestacion del servicio; es decir, los costos de administracion, operacion
e inversion, bajo criterios de calidad y eficiencia. Dicha metodologia estaba basada
en el reconocimiento de los costos medios de largo plazo, bajo el modelo de tasa
de retorno.

Cabe resaltar que antes de la primera etapa regulatoria, las tarifas de prestaciéon
del servicio que definian los prestadores eran tales que no garantizaban la auto-
sostenibilidad financiera. Por lo tanto, como resultado de este ajuste tarifario, los
prestadores enfrentaron tarifas mds altas comparadas con las que venian cobrando
hasta ese momento, razén por la cual se decidio establecer una transicién hasta
lograr la implementacién total en 2001.

Sin embargo, esta etapa enfrentd una serie de limitantes:

* Una marcada asimetria de informacién, que si bien no se supera nunca en su
totalidad si se va disminuyendo en el tiempo.

* Muchasempresas no eran suficientemente sélidas financieray operativamente,
lo cual redundaba en una mala calidad de la prestacion de los servicios.

* Existencia de un “equilibrio de bajo nivel] caracterizado por injerencias
politicas que permitieron mantener tarifas que no compensaban los costos de
prestacion del servicio, con el consecuente rezago en cobertura y calidad.

En resumen, en esta primera etapa se propuso un marco regulatorio que debia
suplir las deficiencias anteriores, el cual obtuvo los siguientes avances:

*  Cubrimiento de costos - suficiencia financiera de las empresas.

* Desmonte de subsidios extralegales para llevarlos a los maximos de Ley.
*  Conocimiento mas amplio del sector y recopilacion de informacion.

*  Manejo de nuevas técnicas regulatorias.

Como se menciond anteriormente, segun la Ley 142 de 1994, las férmulas tarifarias
deben ser ajustadas cada cinco afos, dada la naturaleza dindmica del sector y la
economia, razén por la cual, en 2004, la CRA expide la resolucion 287, resultado de
la discusion sobre el tema con los agentes involucrados.

Con la resolucién 287 de 2004 que establece la metodologia para estructurar los
estudios de costos, comienza la segunda etapa regulatoria, bajo la cual se esperaba
superar las limitaciones que se presentaron en la primera etapa, principalmente las
relacionadas con los traslados al usuario de ineficiencias de la prestacién y aquellas
referidas con la insostenibilidad financiera de las empresas.

En esta segunda etapa de la regulacion, o etapa actualmente vigente de la

regulacion general, el énfasis se hace en la eficiencia econémica. Esto en vista
de que se cuenta con mas informacién y, por lo tanto, acceso a mecanismos
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regulatorios mas sofisticados. Ademds, esta etapa ha traido una serie importante
de innovaciones, como la exclusién de costos que no hacen parte de la prestacion
corriente del servicio, y otras a mecanismos de regulacién como los de eficiencia
comparativa (DEA).

Se han establecido algunas medidas para evitar costos ineficientes en la inversion,
aunque estas hacen parte de una metodologia de tasa de retorno en donde hay
gran discrecionalidad por parte de los prestadores. En general, esta nueva etapa
presenta las siguientes caracteristicas’:

*  Exclusion de costos no relacionados directamente con la prestacion del
servicio.

*  Mecanismos de eficiencia comparativa (costos administrativos y algunos
operativos).

* Medidas para evitar costos ineficientes en la inversién (sobredimen-
sionamiento).

* Inclusién de tasas ambientales en la tarifa.

Deacuerdo conlas metodologias actualmente establecidas,las tarifas sedeterminan
anivellocal considerando:i) La afectacion de sus costos por porcentajes de eficiencia,
ii) Los costos particulares en los que incurre cada prestador, iii) Las inversiones
que se van a hacer por parte de un prestador en una ciudad en particular,y iv) Los
subsidios y contribuciones que se fijen por parte de las autoridades locales>.

Para el calculo de los costos de referencia, los cuales se toman como base para el
cobro de las tarifas, la metodologia, en cada uno de los dos servicios (acueducto y
alcantarillado), contempla un cargo fijo y un cargo por unidad de consumo®.

El cargo fijo se determina con base en los costos medios de administracién (CMA)
para cada servicio.Este costo es el que garantiza la disponibilidad del servicio.Cuando
un usuario no consume agua, debe pagar en la factura el valor de este cargo fijo.

? En términos generales, podria decirse que la primera etapa regulatoria —denominada también de
“suficiencia financiera”— se basaba en el esquema de regulacién de precios de “costos del servicio}
mientras que en esta segunda etapa —que hemos llamado de "eficiencia econémica’— se presenta
un esquema hibrido de “costo del servicio” para la componente de infraestructura (activos existentes
mas inversiones planeadas) y de “costo techo”) para la componente de gastos administrativos y gastos
de operacién.

* En Colombia, el esquema de otorgamiento de subsidio se basa en dos fuentes complementarias:
por un lado, la aplicacién de factores de sobrecosto diferenciales sobre los costos del servicio de los
usuarios residenciales de alta capacidad de pago (estratos 5 y 6, de acuerdo con nuestra clasificacion
socioeconémica) y a los usuarios comerciales e industriales y, por otra parte, con esfuerzo fiscal de
los municipios para, de acuerdo con sus posibilidades, equilibrar los ingresos tarifarios del prestador,
compensando los subsidios tarifarios otorgados al consumo basico (primeros 20 m3, incluido cargo fijo)
de los estratos subsidiables, hasta el méximo permitido por la Ley (70% estrato 1, 40% estrato 2,y 15%
estrato 3).

* Una descripcion detallada de las férmulas tarifarias se encuentra en la Resolucion CRA-287/04, la cual
puede ser consultada en la pagina web www.cra.gov.co, en el vinculo Normatividad Vigente.
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El cargo por unidad de consumo se determina para cada servicio y se divide en
tres componentes: el costo medio de operacién y mantenimiento (CMO), el costo
medio de inversién (CMI) y el costo medio de tasas ambientales (CMT).

A continuacién se presentan las caracteristicas mas relevantes de los diferentes
componentes de la formula tarifaria actualmente aplicada en Colombia para los
servicios de acueducto y alcantarillado:

Costo Medio Administrativo (CMA): Se define como la relacién entre los gastos
administrativos de un afno base y el numero promedio de suscriptores atendidos
por el prestador en dicho afo. Este componente es sometido a un analisis de
eficiencia comparada con base en la técnica del Andlisis Envolvente de Datos (DEA,
por sus siglas en inglés), que determina qué proporcién de los gastos de la empresa
pueden ser transferidos a los usuarios via tarifas.

Costo Medio de Operacion (CMO): Se define como la relacion entre los costos de
operacion de un afo basey los metros ctibicos producidos en dicho afo, estos Lltimos
corregidos por un factor de pérdidas aceptable para ser reconocido tarifariamente
(30% actualmente). Los costos de operacién de cada empresa se clasifican en
comparables y particulares, respectivamente; los primeros son sometidos a analisis
de eficiencia comparada para determinar la proporcion de los mismos que puede
ser trasladada a las tarifas, mientras que los segundos son considerados como “paso
directo; habida cuenta que ellos reflejan condiciones especificas de un sistema
dificilmente estandarizable (por ejemplo, costos de energia y quimicos).

Costo de Infraestructura (CMI): Se define como la relacién entre el valor de los
activos existentes mas el valor presente neto de las inversiones proyectadas, en
expansion, reposicién y rehabilitacién, para un periodo de diez afios, y el valor
presente de la demanda sobre el horizonte de analisis (treinta afios o0 mas).

Tanto los activos existentes como las inversiones proyectadas deben guardar directa
relacién con las necesidades del servicio. La valoraciéon de los activos existentes
puede hacerse a partir de registros contables, descontando las depreciaciones
acumuladas y realizando los correspondientes ajustes por inflacién, o a partir de
una valoracién técnica que tenga en cuenta la vida atil remanente y el estado de
operacién del activo correspondiente. Las inversiones proyectadas deben estar
respaldadas por anélisis de minimo costo y asociadas a determinado estandar de
servicio (cobertura, continuidad, presién, calidad del agua, etcétera).

Para la estimacién de los valores presentes netos de las inversiones y la demanda
se utiliza como tasa de descuento un costo de capital establecido entre el 13.5%y
el 14%, en términos reales, seguin el tamano de la empresa. La demanda se estima
a partir de la proyeccién de la produccion esperada del sistema, corregida por el
factor aceptable de pérdidas del treinta por ciento.
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Costo Medio de Tasas Ambientales (CMIT): son componentes de paso directo
y pretenden reflejar los efectos de los costos ambientales para garantizar tanto la
disponibilidad del recurso hidrico en las diferentes regiones (tasa por uso, en el caso
del servicio de acueducto) como los costos asociados a su deterioro al ser receptor
de vertimientos de aguas servidas (tasas retributivas, en el caso del servicio de
alcantarillado).

Una vez obtenidos los costos de referencia con base en las formulas y metodologias
tarifarias sefaladas por la Comision, cada prestador define las tarifas aplicables
a cada estrato residencial y a los sectores no residenciales’, teniendo en cuenta
los porcentajes de subsidio y de sobreprecios que para el efecto sefiale el ente
territorial, de acuerdo con lo establecido en la Ley y tomando como referencia los
limites que se presentan en el cuadro.

Particularmente para el CMA, es necesario hacer algunas consideraciones al
respecto. El cargo fijo para los servicios de acueducto y alcantarillado se determina
con base en estos costos y los principales cambios en este componente estan
representados por la exclusion de aquellos costos contables que no hacen parte de
la prestacién corriente del servicio, como las amortizaciones y el pago de pasivos
pensionales y por la introduccién de los modelos de eficiencia comparativa.

Alrededor del 60% del CMA se distribuye en el servicio de acueducto. Sobre ello
es importante sefnalar que la distribucién del cargo fijo entre los servicios de
acueducto y alcantarillado obedece a criterios puramente contables y no reales
definidos por cada una de las empresas, ya que se debe considerar que los costos
administrativos que asume una empresa por prestar el servicio de alcantarillado
tienden a ser marginales; de esta forma, el grueso de los costos administrativos, y
en especial comerciales, estaria dado por la presencia de uno de los dos servicios,
un servicio adicional no incrementaria notablemente los mismos, sino que, como
se sefalaba anteriormente, su efecto seria marginal.

Ajustes tarifarios

En Colombia, con relacion a los servicios publicos domiciliarios de acueducto y
alcantarillado, con el propésito de garantizar tarifas que reflejen adecuadamente
los costos de prestacion del servicio, a la vez que se sujetan a las disposiciones
normativas en materia de subsidios y contribuciones y, para evitar cambios bruscos
en los niveles tarifarios, incorporar las transiciones regulatorias establecidas, las

’ En Colombia, para efectos del otorgamiento de subsidios en servicios publicos domiciliarios, la
poblacién se encuentra clasificada en grupos socioeconémicos de caracteristicas homogéneas. Dichos
grupos se denominan estratos y van del uno (de menor capacidad de pago) al seis (de mayor capacidad
de pago). Los estratos uno a tres son objeto de subsidio en sus consumos bdsicos, mientras que los
estratos cinco y seis, conjuntamente con los usuarios comerciales e industriales, son objeto del pago
de una contribucion solidaria para ayudar al cubrimiento de los subsidios otorgados. El estrato cuatro
y los demas usuarios son neutros en cuanto a subsidios o contribuciones, por lo que siempre pagan el
costo del servicio.
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Subsidios y contribuciones

Subsidio (-} F Contribucion
Cargo fijo Cargo por consumo ($/m2)
($lusuario-mes) 0-20mYmes > 20 mimes

Sector residencial
Estrato 1 (") =70% -70% 0%
Estrato 2 (*) —40% —40% 0%
Estrato 3 (*) -15% -15% 0%
Estrato 4 0% 0% 0%
Estrato 5 (**) 50% 50% 50%
Estralo 6 (**) 60% B0% B0%
Sector no residencial
Comercial (") 50% 50% 50%
Industrial (**} 30% 30% 30%
Oficial y otros 0% 0% 0%

(*) Nivel maximo de subsidio
{**} Nivel minimo de contribucién salidaria

tarifas a usuario final, en las diferentes componentes de la estructura tarifaria, son
objeto de los siguientes ajustes:

* Ajustes por inflacién, orientados a mantener el valor real en el tiempo de los
costos de referencia: las tarifas se actualizan con base en el Indice de Precios al
Consumidor (IPC), cada vez que se acumule por lo menos un tres por ciento.

En el gréfico subsiguiente se muestra, para el periodo comprendido entre diciembre
de 2001 y septiembre de 2005, la diferencia entre las variaciones en el ndice de
Precios al Consumidor y el indice establecido por la CRA.

De la grafica se aprecia que la estrategia de actualizacién tarifaria por inflacion
adoptada por esta Comision le permite a los usuarios obtener un alivio temporal
por este concepto, derivado de la diferencia entre la evolucién continua del IPCy el
incremento escalonado adoptado regulatoriamente.

Diferencia entre IPC y el indice de Actualizacién de Tarifas de la CRA
Diciembre de 2000=100
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¢ Ajuste por desmonte de subsidios extralegales: se sustentaban en
la necesidad de llevar los niveles de subsidio extralegales a los fijados
expresamente por ley®. Con base en lo anterior, las empresas establecieron un
plan de transicién y de ajuste gradual a nivel tarifario que culminaba el 31 de
diciembre de 2005.

La gréfica que a continuacion se presenta ilustra, a partir del caso de la ciudad de
Bogots, la forma en la que las diferentes empresas ajustaron gradualmente los
niveles de subsidio otorgados, a fin de acatar la norma legal.

Evolucién Subsidios Bogota

Evolucion % de subsidios Bogota

0.00% —4
1 2 ] 4 5 & 7 ] }',’/ﬁ\v
-10.00%
-20.00% /
o -3000% / -
=
g -40.00% / _
@ -5000% 2 z
@
T .60.00% /
= -~
-70.00% e
A
Do = =
9000% }— —— g
—r s
100.00%
Afio (1985=1)
[ Esao1 —— Esvmioz —— Estrmn 3]

¢  Ajuste por transiciéon regulatoria: producto de la aplicacion de la nueva
metodologia tarifaria para los servicios de acueducto y alcantarillado, la cual
comprende dos periodos de transicion para el componente de cargo fijo’,y un
periodo para el componente de cargo variable® Estas transiciones regulatorias
son particulares paracadaunodelos municipios de acuerdo con lametodologia,
y pueden generar que algunas personas prestadoras incrementen las tarifas
aplicadas o viceversa, segun sea al caso.

En la gréfica subsiguiente se muestra el resultado de la aplicacion de la transicién
regulatoria en la ciudad de Bogota para el servicio de acueducto, en donde
claramente se evidencia una reduccion considerable de la tarifa por concepto de
cargo fijo aplicable a los suscriptores de todos los estratos y clase de uso.

% Los niveles maximos de subsidio para los estratos uno y dos son del 70% y 40% respectivamente (Ley
812 de 2003),y para el estrato tres del 15% (Ley 142 de 2003).

" Con base en el Costo Medio de Administracion (CMA). El primer periodo comprendia desde la
expedicién de la metodologia tarifaria hasta la definicién de los puntajes de eficiencia comparativa para
dicho componente. El segundo periodo comprende desde la definicién de los puntajes de eficiencia
hasta el 31 de Mayo de 2009.

# Con base en los Costos Medios de Operacion (CMO) y de Inversion (CMI). El periodo comprende desde
la definicion de los puntajes de eficiencia comparativa y aplicacion de los estudios de costos definitivos,
hasta el 31 de mayo de 2009,
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Tarifas por cargo fijo ($ corrientes) Bogota

45 000 -

40 000 +

35000
30000 -

25000 &~
20000 *

15000 +
10000 ¢

fmzo0al  3ssy T Egig
X 1 =
Ezo0sl o0 | 3400
=2 1700 | 3400
mzgos| 1604 | 3208

* Variaciones tarifarias generadas por efecto de la aplicacion de subsidios
a los estratos bajos: El alcalde municipal o distrital o el gobernador, segin
sea el caso, debera definir los criterios con los cuales se asignaran los recursos
destinadosasufragarlos subsidios.Estas decisiones pueden generarvariaciones
en las tarifas, de acuerdo con los recursos de destinacion especifica con que se
cuente para esta medida.

En la gréfica que sigue puede apreciarse la evolucion de los subsidios asignados por
estrato en la ciudad de Cali para el servicio de acueducto. Se observa un desmonte
continuo de los subsidios hasta el afio 2005, y posteriormente, como resultado
de la aplicacién de las nuevas reglamentaciones sobre subsidios, se evidencia un
incremento en los subsidios otorgados. Esto tltimo confirma los efectos favorables
de las nuevas reglamentaciones en el pago de las tarifas por parte de los usuarios
mas vulnerables.

Evolucion subsidios asignados por estrato
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Ahora, dado que en esta etapa regulatoria existe un gran interés por logro de
la eficiencia econémica de los prestadores, surge la aplicacion de un modelo
de eficiencia comparativa, DEA o Analisis de Envolvente de Datos, como una
herramienta complementaria de regulacion. En la metodologia presentada en la
resolucion 287 se aplica esta herramienta al CMA y a una parte CMO llamada costo
comparable.

A partir del uso del modelo DEA se calcula un factor o puntaje de eficiencia, que
afecta a los componentes antes nombrados, segln un andlisis comparativo entre
las empresas, con base en el cual se determina un comportamiento eficiente
segun el desempefio que hayan presentado estas con respecto a sus esfuerzos
por minimizar costos. Cabe anotar que este tratamiento se realiza por separado
para dos grupos de prestadores, seguin su niumero de suscriptores. Dicho puntaje
de eficiencia determinara la proporciéon de costos administrativos que seran
reconocidos para el célculo tarifario.

La exactitud del modelo depende de las variables que estén involucradas en el
analisis; en nuestro caso, las variables usadas para el calculo del puntaje son:

Variables Administrativas Variables Técnico-Operativas
Costo de administracion CA (PUC) Costo de operacion CTO (PUC).
MNo. de suscriptores de acueducto Mts cubicos producidos (acueducto)
No. de suscriptores de alcantarillado Mts cabicos vertidos (alcantarillado)

Mts cibicos bombeados de acueducto

No. de suscriptores con micromedicion vy alcantarillado
No. suscriptores estratos 1y 2 No. efectivo de plantas
No. de quejas y reclamos por facturacion
resueltas a favor del usuario. Tamafio de red
Densidad (No. suscriptores por Km de red
de distribucion) Calidad promedio del agua cruda
Mo. suscriptores comerciales e industriales

La primera fase en el desarrollo de esta metodologia fue la identificacién de
las variables en el SUI (Sistema Unico de Informacion); particularmente para la
obtencién de los costos administrativos y operativos se realizaron las depuraciones
al PUC (Plan Unico de Cuentas) de acuerdo con la resolucion CRA 287 de 2004.
Cabe resaltar que se presentaron algunos inconvenientes en la recoleccién de
informacién, tales como ausencia de informacion, cargue incorrecto en el sistema e
informacion consolidada por servicios, entre otros.

Dicha informacién se presentd en la resolucion 327 de 2005 de participacién
ciudadana, con el fin de poner en discusién los valores de las variables con base
en las cuales los prestadores calcularian el puntaje de eficiencia comparativa P,.
A partir de esta resolucion, los prestadores sugirieron cambios y reportaron los
valores de las variables en los casos que esta no coincidia con la informacion real
de las empresas.
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Luego de hacer las revisiones y los ajustes a los valores de las variables, se expidi6 la
resolucién 346 de 2006 con los valores definitivos para calcular el puntaje DEA, los
cuales se presentan en el cuadro siguiente con propésitos ilustrativos.

DEA CMA Prestadores con mas de 25,000 suscriptores

PRESTADOR DEARes 327 | DEA Res. 346 Variacion %
AY ADE PEREIRA 47,06 86,2 83%
AA POPAYAN 100 100,0 0%
ACUACAR 43,18 68.3 58%
ACUAGYR 40,73 100,0 146%
ACUAVIVAS.A.ES.P. 73,22 100,0 37%
AGUAS DE MANIZALES 38,09 100,0 163%
EAA BOGOTA 100 98,8 -1%
EMCALI 100 88,5 -11%
EMCARTAGO 63,38 91,2 44%
EPM 100 91,2 -9%
SERA QA 58,4 67,4 15%
VIRTUAL BMANGA 49,09 99,4 102%

Cabe recordar que en todos los procesos del calculo del puntaje DEA la informacién
de estas variables es obtenida del SUI y ademds se pone a consideracion de los
prestadores para realizar los ajustes que sean necesarios. Sin embargo, aunque se
ha avanzado notablemente en esta herramienta (DEA), se sigue trabajando en el
logro de resultados rigurosos que permitan lograr el impacto deseado en materia
de eficiencia.

Impactos sectoriales
*  Financiamiento Sectorial

Segun el documento Conpes No.3383 de 2005, se estima que los recursos invertidos
enelsectorse han triplicado entre 1993y 2005.Las dindmicas de las diferentes fuentes
refleja dos fendmenos centrales:i) La profundizacién del proceso de descentralizacién
del sector, no solo de responsabilidades sino también de recursos, con el incremento
sustancial de las transferencias del SGP a los municipios;y i) las tarifas pagadas por los
usuarios se convirtieron en una fuente importante de recursos, luego de la aplicacion
de las metodologias tarifarias a partir de 1996.

Lo anterior ha permitido generar mejores condiciones de sostenibilidad de largo
plazo en el sector, a la vez que propiciado una mejor ventana de oportunidad para
la vinculacion de capital privado a la prestacion de los servicios de acueducto y
alcantarillado.
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Fuentes de inversion anual en el sector
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Las cifras para 2005 corresponden a un promedio entre los afios 2003-2006
Otros: incluye contrapartida local y regalias

Fuente: DNP.

*  Estructura empresarial del Sector

Una de las principales caracteristicas del sector de agua potable y saneamiento
basico en Colombia es su alto nivel de atomizacién, presentando grandes diferencias
entre el drea urbana y el drea rural de los municipios, asi como en el tamafio de los
municipios de acuerdo con el nimero de habitantes.

En el area urbana y para la mayoria de municipios con mas de 100,000 habitantes,
la prestacién de los servicios de acueducto y alcantarillado es llevada a cabo por
empresas privadas, mixtas u oficiales. Entre tanto, tan solo el 20% de los municipios
entre 25,000 y 100,000 habitantes han sequido con esta tendencia. Por otra parte,
en la mayor parte de municipios pequenios la prestacion de los servicios es realizada
por medio de la administracion municipal a través de una dependencia interna,
como es el caso de la oficina de servicios publicos.

En el area rural, la prestacion de los servicios de acueducto y alcantarillado es
generalmente atendida por comunidades organizadas, como es el caso de juntas
de accién comunal y asociaciones de usuarios. Estas organizaciones poseen bajos
niveles de capacidad técnica, los cuales son usualmente complementados por las
administraciones municipales.

Actualmente, la informacién disponible que posee la SSPD en relacion con el
numero y tipo de prestadores de los servicios de acueducto y alcantarillado
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permite indagar acerca del proceso de transformacién juridica de estas entidades®.
De este modo, lainformacién de la SSPD'? se resume en las estadisticas de la gréfica
subsiguiente, en la que se observan las sociedades y las empresas industriales y
comerciales del Estado (E.I.C.E.), que representan mas del 70% de este grupo de
prestadores. Sin embargo, existe todavia un numero importante de prestadores
(47 de 174 empresas) que se encuentran fuera de estas categorias, como son
las organizaciones autorizadas y los municipios que prestan directamente los
servicios.

Por otra parte, esta tendencia se relaciona con el tipo de propiedad que caracteriza
a este grupo de empresas. Al respecto, es conveniente sefalar que el 37% del grupo
de empresas analizado, que equivale a 64 empresas, es de propiedad privada,
mientras que el 46.8% (81 empresas) corresponde a propiedad oficial y el 11% a
capital mixto.

Tipologia de prestadores de acueducto y/o alcantarillado

iz 2839

Sociedades
44,59

Municipal

2,39

12,1 -
10,49 Municipal
Organizacion prestador directo
aulorizada

Fuente: SSPD, Sistema Unico de Informacién (SUI) — Julio de 2006. Calculos: CRA

Una de las tendencias mas significativas que se ha presentado durante los ultimos
afos en cuanto a los prestadores de los servicios de acueducto y alcantarillado ha

? La Ley 142 de 1994 privilegia la conformacién de empresas por acciones, aun cuando establece una
excepcion para las empresas descentralizadas existentes al momento de expedicion de la norma, y solo
en casos excepcionales la figura de la prestacion directa de los servicios por parte de los municipios.
Igualmente, reconoce la necesidad que en algunas circunstancias (municipios menores y zonas rurales,
principalmente) sean organizaciones comunitarias quienes asuman la prestacion.

'®Vale anotar que para desarrollar este analisis no fue posible emplear el total de prestadores registrados
ante la SSPD, porque si bien existen 2,368 entidades registradas que prestan los servicios de acueducto
y/o alcantarillado para el afio 2006, solamente 534 entidades cuentan con informacién actualizada. A su
vez, solo existe informacion de la naturaleza y del tipo de prestador para 174 entidades prestadoras.
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sido la entrada de operadores privados''. La entrada de estos operadores se dio
a inicios de los noventa como respuesta a las crisis permanentes en las empresas
publicas municipales, en ciudades capitales de departamento, particularmente
en la costa atlantica. Luego, en la segunda mitad de los noventa, este proceso
continué en municipios medianos y menores que presentaban la misma situacién
y necesitaban dar soluciones a la prestacion de los servicios.

Por dltimo, es importante mencionar que una situacidn muy comun en la
prestacién de los servicios de acueducto y alcantarillado, y que ha agravado el
grado de atomizacion que presenta el sector, es la existencia de varios operadores
en el mismo municipio. En muchos casos existe una empresa organizada que
atiende la mayor parte del drea urbana del municipio y simultaneamente existen
comunidades independientes que se han organizado para prestar el servicio
donde el municipio no lo hace directamente. En este sentido, el alto nimero de
entidades prestadoras de los servicios de acueducto y alcantarillado, asi como su
gran dispersion, han impedido que se generen las condiciones suficientes para el
aprovechamiento de las economias de escala y los menores costos de produccién
asociados a la prestacion de estos servicios. Por tanto, existen todavia muy bajos
niveles de eficiencia y eficacia, en particular en municipios con menos de 100,000
habitantes.

Adicionalmente,aquellos prestadores que atienden mercados de menortamafo no
solo presentan mayores costos, sino que también enfrentan mayores dificultades
de acceder al mercado financiero, lo que limita su capacidad de rehabilitacién y
expansion de los sistemas de acueducto y alcantarillado, con consecuencias nocivas
en términos de incrementos de coberturas y calidad del agua.

Finalmente, el alto grado de atomizacion en el sector también haimplicado mayores
esfuerzos desde el punto de vista institucional, dado que las tareas de regulacién,
supervisidon y control en la prestacién de los servicios, asi como las actividades de
cofinanciacién de proyectos son mas complejas y dispendiosas.

Coberturas de los servicios

Durante los dltimos 15 afos, el pais ha enfrentado un proceso de urbanizaciéon
constante, que ha obligado a los prestadores a hacer un esfuerzo adicional con el fin
de atender la mayor poblacién debido al fenémeno de urbanizacién, y posibilitando
generar incrementos importantes de cobertura para los servicios de acueducto y
alcantarillado, tal como lo evidencian las graficas que se muestran a continuacion:

'" Para el ario 2003 estos operadores atendian un poco mas de cien municipios, lo que representaba
el 15% de la poblacién urbana del pais. Sin embargo, la prestacién de los servicios en las tres ciudades
mas grandes del pais (Bogota, Medellin y Cali), es llevada a cabo por empresas totalmente publicas. En
el caso de Bogotd, es importante destacar la vinculacién de operadores especializados, los cuales son
responsables de la operacién comercial y el mantenimiento de las redes menores.
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Coberturas de los servicios
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El comportamiento anual de las coberturas durante la tltima década seilustraen la
grafica siguiente, recalcando que la caracteristica principal de este periodo es que
se han logrado incrementos sostenidos en cobertura en ambos servicios.

Comportamiento de las coberturas de acueducto y alcantarillado
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Consumo de agua

Durante la Ultima década, el consumo promedio de agua ha estado disminuyendo
en el pais, tendencia que se ha mantenido en todas las ciudades, climas y estratos.

El consumo promedio de agua por usuario se redujo en 10 m*® mensuales en las
principales ciudades, mientras que en las ciudades intermedias esta reduccién fue
menor y cercana a 2 m® mensuales/usuario/mes, tal como se ilustra en la grafica
siguiente.

La reduccién del consumo de agua es explicada basicamente por el aumento de las
tarifas del servicio de acueducto, en particular, el agudo incremento que se dio a partir
de la segunda mitad de los noventa, y el desarrollo e implementacion de innovaciones
tecnologicas, como es el caso de la utilizacion de aparatos de bajo consumo.
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Consumo promedio de acueducto por categorias de ciudades
1990-1998 (m*/usuario/mes)

B Cjudades principates Ciudades intermedias
% Municipios Municipios pequefios

Fuente: MDE (2002). Sector de agua potable y saneamiento basico: Retos y
resultados.

En relacion con el incremento de tarifas, debido a que los municipios pequenos y
medianos se demoraron en implementar la nueva metodologia y, por tanto, hubo
un retraso en el periodo de ajuste de las tarifas, los consumos de estas ciudades
tienden a reducirse en una baja proporcion.Entre tanto, las mayores reducciones en
las ciudades principales se asocian con la rapida adopcion de la nueva metodologfa
tarifaria por parte de estas.

De acuerdo con un estudio mas reciente desarrollado por la CRA, la tendencia del
consumo promedio para todas las ciudades en el territorio nacional ha continuado
hacia la baja.

La tendencia para el promedio de las ciudades de clima frio es hacia los 15 m*/
suscriptor/mes, en tanto que para las ciudades de clima célido es hacia los 18
m?/suscriptor/mes. Por ultimo, para las ciudades de clima templado, el consumo
promedio es hacia 16 m*/suscriptor/mes.

En la grafica que sigue se observa que el consumo promedio se incrementa con
el estrato socioeconomico, asi como por el efecto del clima. En efecto, en las
ciudades de clima calido se presenta un mayor consumo promedio por suscriptor
en comparacion con lo que sucede en las ciudades de clima frio.

Como es de esperarse, la caida en los consumos promedios ha implicado el
aplazamiento de algunas inversiones asociadas con la expansion de los sistemas de
acueducto, dado que en varios casos, los sistemas han contado con una capacidad
excedente apreciable. Sin embargo, la menor demanda de agua potable per capita
no reduce la necesidad de inversiones en los sistemas de alcantarillado sanitario y
pluvial, asi como los gastos de operacién y mantenimiento asociados a los mismos.
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Consumo total y basico por climas
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Calidad del agua

Con la expedicién del Decreto 475 de 1998, el gobierno nacional intenté mejorar
los vacios existentes en esta materia. Este decreto establecié que las autoridades
sanitarias de salud son las responsables de efectuar la vigilancia de la calidad
del agua suministrada por parte de los prestadores de acueducto y que debian
informar al entonces Ministerio de Salud (hoy Ministerio de Proteccién Social) y
a la SSPD para que estas entidades adoptaran las medidas necesarias cuando se
incumpliera con la normatividad expedida en dicho decreto.

Informacion del afio 2001 demuestra que la calidad del agua era aceptable para las
23 ciudades méas grandes del pais. No obstante, la situacién en municipios menores
y en el area rural de los mismos presentaba un panorama bastante diferente. De
una muestra de 439 municipios, solo el 16%, es decir, 72 municipios del total de
muestras analizadas, pasaron la prueba minima de calidad exigida'.

Evaluaciones posteriores siguen reflejando graves dificultades en esta materia. De
acuerdo con un informe realizado por la SSPD, en 2005, cerca de 62 prestadores
evaluados de un total de 206 que conformaron la muestra y que suministran agua
a 312 municipios, entregaron agua apta para el consumo humano, teniendo en
cuenta los valores admisibles contenidos en el Decreto 475 de 1998'3.

Sin embargo, como se observa en el siguiente cuadro, el porcentaje de municipios
que provee agua apta para el consumo humano se incremento significativamente
con respecto al afto 2003, dado que para este aiio, inicamente se ofrecia agua apta

'?Con base en el reporte de calidad del agua en el 2001 de la SSPD

'3 “Agua apta es el calificativo que identifica al agua potable, es decir que por reunir los requisitos
organolépticos, fisicoquimicos y microbioldgicos en las condiciones senaladas en el decreto 475 de
1998 puede ser consumida por la poblacién sin producir efectos adversos a su salud”
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para consumo en 42 municipios de la muestra, mientras que para el afio 2005 este
nimero aumentéa 111.

Por otro lado, el numero de municipios que no brindé agua potable para consumo
humano se incrementé con respecto al afio 2004, razén por la cual no se presentan
mayores modificaciones en términos porcentuales en relacién con el suministro de
agua potable entre el periodo 2004-2005.

Segun el informe de la SSPD, para el afo 2005, la poblacion afectada por el no
suministro de agua apta para el consumo se concentra en municipios menores
con poblacién inferior a los 20,000 habitantes. A su vez, se estima que la poblacion
afectada con esta problemética corresponde al 32% de la poblaciéon estimada para
el total de los 312 municipios que conformaron la muestra, equivalente a 28,500,787
habitantes™.

En conclusién, en términos de la calidad de agua, los prestadores de servicios
todavia enfrentan serios problemas por resolver, especialmente en los municipios
del pais con menor poblacion.

Suministro de agua potable para el consumo humano

2003 2004 2005
No. Mun (%) No. Mun {%) No. Mun (%)
Apta para consumo humano 42 18,2% a5 3M41% 111 35,6%
No apta para consumo humano 189 81,8% 184 65,9% 201 654,4%
Total municipios 231 100.0% 279 100,0% 32 100,0%

Fuente: SSPD (2006) Informe de Calidad del Agua en Colombia, resultados 2005;
SSPD (2004) Informe de Calidad del Agua en Colombia 2004; y
SSPD (2003) Informe Control de la Calidad del Agua en Colombia - 2003.

Continuidad del servicio de acueducto

La falta de continuidad en el suministro de agua potable es uno de los principales
problemas que afecta a la mayor parte de prestadores en el pais. En una muestra
de 77 empresas para el afio 1993 se encontré que la continuidad del servicio era
del 71% en municipios menores, 72% en municipios intermedios y de 79% para
municipios mayores'?.

'* En este punto es necesario puntualizar que si bien en términos porcentuales los municipios afectados
por problemas en la calidad del agua parece elevado, dicha cifra debe relativizarse considerando que
las 30 principales ciudades del pais, que cubren cerca del 80% de la poblacién colombiana cuentan
con sistemas que satisfacen plenamente los parametros de potabilidad exigidos por la normatividad
vigente.

** Rubén Darfo Avendano, Gabriel Piraquive y Bibiana Velasquez, Evolucion del desempeno de las entidades
del sector agua potable. Citado por Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico. E/
estado del arte de la regulacién en el sector de agua potable y saneamiento bdsico en Colombia.
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Un bajo porcentaje de continuidad conlleva serios problemas en los sistemas
de acueducto, debido a que ademads de deteriorar la estructura de redes y los
medidores instalados, puede incluso facilitar el ingreso de aguas negras a las redes
y por tanto, afectar la calidad de agua suministrada.

Informacién del afio 1997 evidencia que las ciudades donde se presentaban
los casos extremos de continuidad en el servicio eran en los municipios con
mas de 100,000 habitantes. Cifras posteriores sefialan que el promedio de este
indicador se ha incrementado, aunque todavia presenta amplias diferencias
entre los municipios de mayor y menor tamano, como se ilustra en la grafica que
compara la continuidad del servicio de acueducto entre los afios 1997 y 2003 por
regiones.

Por ultimo, es importante considerar las cifras disponibles para el afo 2005'°.
Las empresas pertenecientes al grupo uno exhiben una continuidad del 100%,
mientras que las de los grupos dos y tres muestran también altos valores,en ambos
casos superiores al 95%. Las empresas del grupo cuatro presentan una continuidad
del 89%, en tanto que, aquellas del grupo cinco, tienen el menor valor, con una
continuidad cercana al 76%, cifras que se resumen en la siguiente grafica.

Continuidad del servicio de acueducto por rango de poblacién 1997

Mas de 500,000 = 78%
350,001 a 500,000
150,001 a 350,000
100,001 a 150,000

50,001 a 100,000

40,001 a 50,000

30,001 & 40,000

15,001 a 30,000

12,001 a 15,000

7.001 a 12,000

Menos de 7,000

83%

81%
83%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

' La informacion base de este estudio se encuentra en el Sistema Unico de Informacion (SUI). Este
andlisis dividié al total de prestadores en cuatro grupos segun el nimero de suscriptores que atienden.
El Grupo uno estd conformado por los suscriptores que tienen mas de 400,000 suscriptores, el Grupo
dos, esta constituido por los prestadores que atienden entre 80,000 y 400,000 suscriptores, el Grupo tres
relne a los prestadores que atienden entre 25,000 y 80,000 suscriptores y finalmente, el Grupo cuatro
esta conformado los prestadores que tienen entre 2,500 y 25,000 suscriptores.
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Continuidad del servicio de acueducto por regiones 1997-2003

W 2003
w1997

Central

Oriental

Aiéntica 4——— ; .
0% 20% 40% 80% 80% 100% 120%

Fuente: Encuesta de calidad de vida — DANE 2003

Continuidad del servicio de acueducto por grupos de empresas 2005

Q8% — 9756

100% -
89%
80% - 76% |
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Fuente: SSPD (2006 a) Estudio sectonaf servicios publicos de acueducto y alcantarillado 2002-
2005 Documento de trabajo

indice de agua no contabilizada

La importancia de analizar este indicador se sustenta debido a que las cifras de
agua no contabilizada revelan una baja eficiencia por parte de los prestadores, en
la medida en la que involucran margenes de error asociados a bajas coberturas
de micro y macromediciéon. A su vez, estas bajas coberturas repercuten en
mayores costos de operacién y sobredimensionamiento de las inversiones en los
componentes de captacion y tratamiento.
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De acuerdo con lo evidenciado por estudios realizados por la SSPD, en las grandes
ciudades las pérdidas se deben en una mayor proporcién al componente comercial,
mientras que en las capitales departamentales y cabeceras municipales las pérdidas
se atribuyen bdasicamente al componente técnico.

Cifras del IANC para el afio 2005 demuestran que si bien las empresas han mejorado
el desempenio del indicador, particularmente las empresas grandes (grupos uno y
dos, seguin la clasificacién de la SSPD 2006a), todavia este indicador se encuentra en
niveles superiores al establecido por la CRA (30%). En promedio, las empresas que
pertenecen al grupo 1 muestran un IANC del 39% para el afio 2005, mostrando una
reduccién frente al mismo indicador para los afios 2003 y 2004, como se observa en
la gréfica que se presenta a continuacién.

Por otro lado, las gréaficas que se presentan a continuacién contienen los datos
agregados de los diferentes grupos de empresas para el volumen de agua
distribuida en red y facturada (m?*/afo), senalando también la evolucion agregada
del IANC.

Volumen de agua distribuida vs. volumen de agua facturada
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jo000000 M — — — -
 Voluman de agua distribuida on rad (mYiata) = \olumen de agua dalibuida sn red (mYafo)
T = Volumen agua faclurada (miafin} =l T Valiman agus facturnds (m¥afo) |
|
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Fuente: SSPD (2006 a) Estudio Sectorial Servicios Piblicos de Acueducto y Alcantariliado 2002-2005 Documento de trabajo.
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Micromedicién
En relacién con el indicador de micromedicién, las cifras disponibles demuestran

que se han alcanzado avances importantes, los cuales son mas relevantes en los
municipios de mayor tamafo, tal y como se observa en la gréfica subsiguiente.
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Entre tanto,los municipios mas pequefios contindan presentando bajas coberturas
de este indicador, las cuales se han mantenido casi constantes para el periodo
1990-2001.

De acuerdo con las cifras recientes para el periodo 2003-2005, las empresas grandes
contindan presentando las mayores coberturas de micromedicién, superando
el 95%. Entre tanto, las empresas mas pequefias se encuentran rezagadas frente
a los resultados obtenidos por las empresas de mayor tamafo, y este rezago se
ha venido incrementando en el tiempo debido a que las coberturas para estas
empresas también se han reducido durante los Gltimos dos anos. Sin embargo,
esta tendencia se debe a que la mayor parte de usuarios de las empresas mas
pequefias corresponden a usuarios de baja capacidad de pago, por lo que, debido
a razones econdmicas, las empresas de acueducto enfrentan restricciones sociales
importantes a la instalaciéon de medidores individuales.

Cobertura de micromedicion en acueducto por categorias de ciudades 1990-2001
(Medidores colocados/ medidores potenciales)

. f ! it ! '_ i Gingo 7
1900 1985 1996 1907 1668 1999 2000 2001 . =
Grupa 1 e

wdades pnncpales nadades p ™ o0

. = e 0% o A% 0% Bo%. 1 120%
B Municpsos medanos B Municipios pequafos » 2002 2004 W 2005

Fusnte: MOE (2002} Secfor 8 Agua Polshis v Bisico Retos y b an PGR 1998

Fuenie: SSPD (2008 8} Esfudva Sectarinl Servicios Plblcos de ¥ 2002-200: Trabaio

Aguas residuales

El avance en el nivel de tratamiento de aguas residuales en el pais ha sido lento.
Segun los datos reportados por el Ministerio, en el ano de 1990 el nivel de
tratamiento de aguas residuales representaba un 2%, el cual se increment6 al 5%
en 1995y al 8% en el ailo 2001.Este nivel de tratamiento corresponde a 327 plantas
de tratamiento que estédn ubicadas en 325 municipios y tienen una capacidad
nominal de tratamiento de 13.2m?3/s. No obstante, una gran proporcion de estas
plantas trabaja por debajo de su capacidad y en ocasiones estas no se encuentran
en condiciones dptimas de operacién, razén por la cual no es posible tratar un alto
volumen de las aguas residuales urbanas.

En relacién con los sistema de tratamientos existentes, se observa que las lagunas
de estabilizacién se constituyen en la tecnologia prevaleciente al representar el 44%
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de los sistemas de tratamiento, mientras que los sistemas de aireacion extendida y
los filtros bioldgicos tienen una baja participacion (9.4% y 7% respectivamente).

Por otra parte, resulta preocupante que una parte importante de las plantas de
tratamiento que operan en los municipios menores y pequefos no funciona
apropiadamente, dado que los municipios se han rehusado a asumir su operacion
cuando estas han sido construidas por las corporaciones auténomas regionales.

Finalmente, vale anotar que el bajo tratamiento de aguas residuales en el pafs
también obedece al rezago de las coberturas de alcantarillado, lo que evidencia
que algunas de las inversiones del sector no se han realizado dentro de los planes
integrales de inversion.

Desafios sectoriales y agenda regulatoria

Con el fin de alcanzar resultados 6ptimos en el desempefio sectorial, es necesario
continuar implementando politicas que consoliden los mejoramientos en términos
de coberturay expansion,y que a su vez permitan promover la eficiencia productiva
del sector.

En este sentido, debido a la problemética asociada con el alto nimero y dispersién
de los prestadores del servicio, la cual no permite obtener las economias de
escala propias del sector, y por tanto, aumenta los costos unitarios de prestacion
de los servicios, es indispensable propender por una regulacién que desarrolle
las facultades de la CRA en cuanto a fusion y escision de prestadores, al igual que
la promocion de esquemas regionales de prestacion. Por tal motivo, la agenda
regulatoria de la Comisién tiene previsto desarrollar un estudio que permita revisar
la conveniencia de la fusion y escision de prestadores, y los parametros de eficiencia
que hagan recomendable esta politica.

Asimismo, y unido al punto anterior, la Comisién ha considerado fundamental
establecer los mecanismos que reconozcan la conveniencia de liquidar algunas
empresas del sector, con el objeto de mejorar la eficiencia econémica en la
prestacién de los servicios.

Igualmente, la CRA se encuentra en la etapa final del proyecto de servicio de agua
en bloque, proyecto que sera de gran utilidad para aprovechar los excedentes
de capacidad de los sistemas actuales, prevenir abusos de posicién dominante y
facilitar el acceso del recurso a aquellos que tienen restricciones en un marco de
incentivos a la eficiencia. Este proyecto sera de gran utilidad para la planeacién
regional del recurso hidrico.

En segundo lugar, en cuanto a los avances de la calidad de la prestacion de los
servicios, la Comision tiene el propdsito de continuar disefiando esquemas que
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incentiven a las empresas a suministrar el servicio de acuerdo con parametros de
calidad definidos. Para ello, se ha considerado identificar aquellas areas prioritarias
de la provision de los servicios diferenciando entre la calidad del bien, la calidad
técnica de los servicios y la calidad de la atencion al cliente, aspectos sobre los
cuales el pais cuenta con normatividad desarrollada por diferentes entes, segun su
competencia.

Por otra parte, teniendo en cuenta las deficiencias existentes de la prestacion de
los servicios en los municipios menores y las zonas rurales, la agenda regulatoria
de la Comisién tiene contemplado desarrollar las bases para la aplicacién de
metodologias tarifarias simplificadas para los prestadores menores y aquellos de
zonas rurales. Esta politica tiene como fin asegurar que los pequefios prestadores
dispongan de las herramientas necesarias para hacer viables desde el punto
de vista financiero las empresas y de este modo puedan realizar las inversiones
prioritarias y garantizar la eficiente provision de los servicios.

Es necesario mencionar que en relacion con la dinamica de los subsidios y las
contribuciones, la politica nacional, como marco de referencia para la generacién
de la regulacion econdmica en el corto y mediano plazo, esta dirigida a desarrollar
mecanismos para focalizar de una mejor manera los subsidios en el sector,
asegurando que los recursos del Estado lleguen realmente a la poblacién de
menores ingresos. El proyecto regulatorio relacionado con los aportes bajo
condicién se constituye también en un importante avance en este sentido.

Todos estos desarrollos regulatorios estan acordes con las directrices de politica
gubernamental centradas en la regionalizacion y en el aprovechamiento eficiente
de los recursos de inversién.

En este marco, la CRA actda obedeciendo, por supuesto, a los principios tarifarios,
pero considerando también los siguientes: estabilidad sin inmovilidad, informacion
para la gestién y la regulacién, y generacion de espacios de discusién (usuarios y
prestadores propositivos), estos estan encaminados a los principios de evaluacion
del desempenio, eficiencia y participacion ciudadana.

Con lo anterior se espera lograr una consolidacién en los avances regulatorios

en medio de una nueva etapa regulatoria que ya empezo y que se espera sea del
maximo beneficio sectorial.
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Politicas del gobierno nacional en el sector de agua potable y saneamiento basico

» Generar avances en cobertura, ——in Cobertura real
continuidad y calidad

+ Criterios de inversion — Optimizar

» Estructura del sector —_— Agrupar

* Equidad y transparencia ——— Focalizar

* Medio ambiente Articular y controlar

+ Aspectos normativos e inst. _) Actualizar y retroalimentar

. Financiacion —_—n Incentivar inversion, optimizar
utilizacion
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Estructuras de la prestacion de servicios
de agua potable y del saneamiento
en América Latina

Juan Pablo Schifini

De acuerdo con la Organizacién Panamericana de la Salud, en el afio 2000, en
América Latina, 77 millones de personas no disponian de agua segura y 114
millones carecian de adecuada disposicion para sus excretas con importantes
consecuencias para su salud.En la Tabla 1 se indica cémo la mortalidad infantil esta
relacionada con estas carencias para los paises de la region.

Tabla 1. Mortalidad infantil (por cien nacidos vivos) y acceso al agua potable y
saneamiento (en % de poblacién) en América Latina’

1w e
——Mortalidad infantil [
60 | | —=— Acceso al agua

| | == Acceso a saneamiento

@ BDLED SO FFe2ITSLER
FES FELLCESOEST TS ELE

o

CAN USA CUB CHI COR URU VEN ARG PAN COL MEX DOM HON ECU ELS BRA GUT NIC PER HAI
Mortalidad infantil T a 0 14 14 20 23 24 25 28 34 42 43 44 44 4T 4B 52 35 86
Accaso al agua 100 100 91 91 100 82 79 65 B84 75 B3 73 77 55 53 689 67 62 66 38
Acceso a saneamiento 100 100 94 93 94 B84 69 B4 93 B3 72 B0 VO 58 68 85 79 76 74 26

Una de las metas mas importantes de los Objetivos del Milenio vinculados con la
paz, seguridad y desarrollo establecidos por las Naciones Unidas en septiembre de
2000 es el reducir a la mitad para el 2015 las personas sin acceso a agua potable
segura y adecuado saneamiento. A pesar de las transformaciones realizadas en las
ultimas décadas, cubrir este déficit sigue siendo hoy en América Latina un gran
desafio.

! Fuente:E. Calderén con base en el Informe Regional sobre la Evaluacién 2000 y Salud en las Américas
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Las transformaciones

En numerosos paises se han producido importantes transformaciones cuyos,
principales objetivos fueron:

* Unavaloracién del sector como herramienta prioritaria para mejorar la calidad
de vida, preservar la salud y combatir la inequidad y la pobreza.

¢ Una separacion basica de roles y funciones.

*  Unmayor protagonismo del Estado en la fijacion de politicas, la planificacién y
la coordinacion de acciones sectoriales.

* Lacreacién de organismos de regulacién y el control.

* Una mejor gestién gerencial de prestacién de los servicios.

El cambio se inicié en Chile, donde —con éxito— se implementé durante los
setenta una estructuracién de caracteristicas propias, aunque basada en las
transformaciones ocurridas en Inglaterra y Gales en la década anterior,y se propagé
al resto de los paises.

Sin embargo, no todos los paises pudieron adaptar el modelo a su realidad
cultural y politica, lo que derivo en éxitos y fracasos. Es asi que hoy —tres décadas
después— en numerosos paises hay alin muchas tareas por realizar para consolidar
e implementar un modelo propio.

Las modificaciones estructurales han considerado la separacion basica de roles
y funciones y han identificado las interrelaciones deseadas para los principales
actores que se muestran en el modelo general de la figura 1.

Si bien por razones externas al sector en muchos paises el cambio se produjo en
paralelo a una mayor participacién del sector privado en la prestacion de servicios,

Figura 1

| REGULACION DE LA PROTECCION DELA ‘

ESTADO "] SALUD Y PROTECCION DEL AMBIENTE
\ L“,'.'_GLLE_“.E:"‘ DE CALIDAD
F 4

— REGULACION Y CONTROL |

POLITICAS
PLANIFICACION

ASISTENCIA

COBERTURA Y
CALIDAD DEL
SERVICIO

[ tarEas f
CONTRATOS

= REGLAMENTO
FINANCIAMIENTO DE OPERACION DEL USUARIO

PARTICIPACION le \\
PRESTADORES DE | \ COMUNITARIA

LOS SERVICIOS USUARIOS

REGLAMENTOS

172



Estructuras de la prestacion de servicios de agua potable y del saneamiento en América Latina

es importante destacar que implementar el modelo no implica necesariamente
tener participacién de empresas privadas en la prestacion de los servicios, ya que
puede ser aplicado —y se ha aplicado con éxito— al caso de operadores publicos.

La ubicacién del sector en la estructura del gobierno es un tema atin no bien resuelto
en muchos paises, ya que histéricamente el sector ha dependido de diferentes
organismos: Salud Publica, Obras Publicas, Medio Ambiente, Economia, etc. Hoy,
sin embargo, existe conciencia de que las actividades de abastecimiento de agua
potable y saneamiento deben constituir un sector independiente estrechamente
vinculado con el organismo de gobierno que fije las politicas y las prioridades a
nivel nacional e interinstitucional. Para ello deberia existir una dependencia que se
ocupe especificamente solo de fijar las politicas de prestacién de estos servicios,
como existen una secretaria de energia, otra de transportes, otra de turismo, etc. Mas
adelante se indican ejemplos de la actual situacion institucional en paises que han
emprendido importantes transformaciones aplicando el modelo basico indicado y
en otros donde el tema no ha avanzado o est4 desde algunos afos en estudio.

El factor principal: la inadecuada gestién

A pesar de las transformaciones realizadas y las que estan en marcha, la opinion de
los expertos indica que el principal problema es sin duda el de la implementacién
de una adecuada gestion.

J.L.Guarch? ha resumido esta situacién con estas frases:

Todos sabemos que la demanda se racionaliza con facturacién por
sistema medido; que antes de las obras nuevas hay que rehabilitar
y optimizar las existentes; que el agua es una industria que necesita
gerencia profesional; que hay que usar tecnologias apropiadas que
minimicen los costos de inversién y mantenimiento; que sin tarifas
adecuadas no es posible sostener un plan de inversién; que los niveles
de inversién necesarios para mejorar y expandir los servicios son muy
importantes; que plantear exigencias de calidad excesivas solo sirve
para incumplirlas. Sin embargo no estdn allfi los aspectos claves para
alcanzar las metas del milenio.

iDénde estan entonces? Probablemente en disminuir las diferencias entre los
paises y regiones mas desarrollados y los paises y regiones en vias de desarrollo y
en mejorar la gestion y resolver las actuales debilidades y amenazas.

? En su disertacion en las Primeras Jornadas Latinoamericanas de Politicas e Inversiones en Agua y
Alcantarillado, Salta, Argentina, septiembre de 2005.
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Diferencias de los paises de América Latina con respecto a otros
paises. Analisis FODA

Las diferencias con paises econémica y culturalmente mas desarrollados, que
se indican en la Tabla 2, muestran que los principales escollos son: la falta de
cobertura, la necesidad de asegurar las tarifas, disponer de financiamiento, cubrir
las necesidades sociales y la intervencion politica.

Laprincipalfortalezaeslatendenciadelapoblacionydelos medios de comunicacién
a considerar esenciales los temas relacionados directa o indirectamente con la
proteccién al medio ambiente y el mejoramiento de la calidad de vida.

La principal oportunidad es la obligacién de cumplir con las metas del Milenio.

Si bien existen altas coberturas (también una importante fortaleza), la mayor
debilidad es la inseguridad sanitaria debida a un abastecimiento intermitente, en
especial en zonas marginales; importantes fugas; desinfeccion inadecuada; falta de
autocontrol de la calidad del agua potable; inadecuada vigilancia por organismos
de salud publica; y falta de tratamiento de desagties.

Tabla 2. Principales diferencias entre los servicios en los paises y regiones
desarrollados y los paises y regiones en desarrollo en América Latina®

Aspectos considerados

Paises y regiones
economica y culturalmente
mas desarrollados

Paises y regiones en
desarrollo en América
Latina

Cobertura

Completa (> 95 %)

Incompleta (< 80 %)

Calidad de los servicios Asegurada Necesita control
Calidad de agua potable Asegurada Necesita control
Infraestructura Adecuada Insuficiente
Necesidades de inversion | Limitadas Altas

Recursos hidricos Conocidos No bien evaluados

Necesidad de expansion

Crecimiento vegetativo < 20 %

En &reas marginales > 40 %

Agua no contabilizada

Minima

No controlada

Mantenimiento Adecuado Deficiente
Planificacion Permanente No permanente
Empresas prestadoras Estables No estables

Tarifas Cubren operacion y expansion | Reducidas
Necesidad financiamiento | Limitada Muy alta

Subsidios No son necesarios Son indispensables
Riesgo empresario Reducido Alto

Influencia politica Reducida importante
Necesidades sociales Reducidas Muy altas

* Elaborado por J.PSchifini sobre una idea de J.LInglese
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Existen ademds dificultades en la implementacion del modelo para conformar un
ente rector y un ente regulador efectivos, que la regulacion sea reconocida por
operadores publicos; para implementar la descentralizacién y que el modelo se
aplique en el ambito rural,y para lograr la participacién amplia de la comunidad.
Las principales amenazas son las intervenciones politicas y la no comprensién del
valor econdmico del agua.

Algunas acciones y tendencias destacadas
Valoracion del agua

Existe una tendencia creciente en valorar la proteccién ambiental y considerar el
valor social del agua.

Aunque se suele asimilar los multiples usos del agua del ambiente con la prestacién
del servicio de abastecimiento de agua potable —que es una actividad industrial
especifica como el riego o generar energia— esta tendencia es positiva.

No se dispone, sin embargo, de una clara concientizacién de los costos necesarios
para disponer de agua potable.

Prestadores de servicios

El dilema entre prestadores publicos o privados que ha frenado en muchos casos las
transformaciones ha pasado de moda y existe conciencia general de que hay ejemplos
de buena gestién en ambos casos. En Chile, las empresas privadas siguen operando
con éxito. En Colombia y en Peru avanza la implementaciéon de nuevas concesiones
de prestacion del servicio a empresas privadas. En Argentina, a pesar de los fracasos
de algunos consorcios internacionales, siguen operando con éxito en varias provincias
empresas de capital local. En otras provincias operan entes estatales, provinciales y
municipales.En Brasil y Uruguay siguen operando con éxito empresas estatales.

Mancomunidades

Si bien ha existido una clara tendencia a una descentralizacién de los servicios a nivel
municipal, se observa también la tendencia a crear Mancomunidades de Municipios
para la prestacion de variados servicios publicos, compartiendo responsabilidades
para aprovechar economias de escala y la eficiencia resultante de mayor
independencia del poder politico. Constituyen ejemplos el Programa PRRAGUA de
Ecuador y las mancomunidades creadas en Guatemala, Nicaragua y Colombia.

Programas integrales
Los programas que contemplan a la vez un mejoramiento institucional y un

mejoramiento operativo de las empresas, y no solo obras, han tenido un notable
éxito en muchos paises y empresas.
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Acciones comunitarias

Se destacan las cooperativas de usuarios en Argentina y Bolivia y acciones en zonas
rurales de paises centroamericanos mediante apoyo a la gestiéon por juntas,comités
y asociaciones que integran las comunidades.

¢ Qué falta hacer?

¢ Fijar politicas y valorar la importancia estratégica del sector.

* Disponer de adecuados marcos regulatorios y de control.

¢ Implementar mejores programas integrales.

*  Profundizar la buena gestién empresaria.

*  Disponer de controles de calidad de agua potable y disposicion de excretas.

*  Apoyar la regionalizacién y crear mancomunidades de municipios.

* Disponer de adecuado financiamiento, para zonas sin recursos propios y para
la depuracién de desagties.

¢ Disponer de adecuadas tarifas y politicas de subsidios.

*  Mejorary ampliar la atencién a las zonas rurales.

*  Dar mas participacién a la comunidad, en particular en el &mbito rural.

Ejemplos de transformaciones institucionales

Chile logré, después de un largo tréamite que duré décadas, una transformacién
basada en un marco legal que consta de cuatro leyes que contemplan la creacién
de una Superintendencia de Servicios Sanitarios,empresas regionales (inicialmente
propiedad del Estado, hoy privatizadas através de la venta de acciones),laregulacion
de la fijacion de tarifas y el establecimiento de subsidios a los usuarios de bajos
recursos para pagar su tarifa. El modelo pudo aplicarse con éxito al disponerse
como primer paso un adecuado financiamiento para aumentar las coberturas y
cumplir con los requisitos indicados para los paises desarrollados. También fue
importante su implementacion por etapas y el mantenimiento de la planificacion
por parte de los diferentes gobiernos durante ya cuatro décadas.

Debido a su caracter federal, Argentina dispone de multiples actores: en una
provincia (Entre Rios), los servicios estan a cargo de entes municipales; en otra
(Chubut), a cargo de cooperativas de usuarios; en otras (San Luis, Santa Cruz, La
Pampa, Chaco), de dependencias provinciales. Desde la década de los noventa, en
forma apresurada, los servicios en los principales centros urbanos de las provincias
centrales y algunas ciudades fueron concesionados a empresas privadas. Cabe
destacar que los errores cometidos y la falta de continuidad politica llevaron a
cuatro fracasos de esta participacién: en la provincia de Tucuman, en la zona sur de
la provincia de Buenos Aires, en el Gran Buenos Aires y en la provincia de Santa Fe.
Pero hay empresas privadas que se mantienen prestando el servicioen las provincias
de Salta, Corrientes, Catamarca, Formosa, Mendoza y Cordoba. A nivel municipal
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se cuenta operando un millar de cooperativas de usuarios. Solo en 17 de las 24
jurisdicciones provinciales existen entes de regulacion, creados para controlar las
empresas privadas. Estos entes deben controlar las empresas privadas y también
los servicios de las localidades municipales o con cooperativas de usuarios.

En Perd, a partir de los 80, se adaptd el modelo a la realidad del pais, se creé una
Superintendencia de Servicios Sanitarios y se descentralizé la prestacion de los
servicios creando empresas municipales y regionales. Una eventual concesién de
los servicios de Lima (a cargo de una empresa estatal que opera en forma muy
eficiente) no ha tenido éxito.Sin embargo, existe un proceso avanzado de concesion
de la prestacion de servicios en varias ciudades medianas.

En Bolivia, en los noventa, se adapté el modelo a la realidad del pais y se ha creado
una Superintendencia de Servicios Sanitarios. Los servicios de las ciudades de La
Paz y del Alto se habian concesionado a una empresa privada por contrato hoy
fracasado. En Cochabamba, una concesién terminé en fracaso. En la ciudad de
Santa Cruz de la Sierra —un millén de habitantes— una cooperativa de usuarios es
responsable de prestar los servicios.

En Centroamérica, organismos centrales (SANAA en Honduras, INAA en Nicaragua,
IDAAN en Panama,AyA en Costa Ricay ANDA en El Salvador) han sido histéricamente
los operadores en la mayor parte del pais.

En Honduras, desde 2003, el gobierno ha fortalecido el sector y adopté el modelo
creando —a nivel nacional— un ente encargado de fijar politicas y planificar (el
Consejo Nacional de Agua y Saneamiento) y un ente de regulacién y control.En San
Pedro Sula (que siempre mantuvo un servicio independiente),se ha concesionado la
prestacion de servicios a una empresa privada, y en los tltimos anos en numerosas
ciudades avanza la descentralizacién del SANAA.

En Nicaragua, en los noventa, el gobierno implementé una separacién de roles,
cre6 una Comision Nacional de Agua Potable y Saneamiento, con participacion
ministerial, encargada de fijar politicas y planificar, transformé al operador nacional
en ente regulador y creé la Empresa Nacional de Acueductos y Alcantarillados, con
jurisdiccién en todo el pais.La Comision no fue operativa y la Empresa, que inicié un
proceso de descentralizacion, lo frend. Asi, a partir de 2004 se realizé un proceso de
ajuste y fortalecimiento de las instituciones y de la descentralizacion, centralizando
la accion rectora a nivel de planificacién.

En Panama existe un Ente Regulador de los Servicios Publicos y un Ente Rector,
encargado de fijar politicas para el sector y de la planificacion, la Direccién de Agua
Potable y Saneamiento, que depende del Ministerio de Salud. En la practica, este
esquema tiene una eficiencia limitada frente a la capacidad operativa del IDAAN.
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En Costa Rica existe un ente regulador con una eficiencia limitada frente a la
capacidad operativa de AyA. Ademds, en 28 importantes localidades medianas y
pequenas, entes municipales operan los servicios en forma independiente.

En Guatemala, la responsabilidad de la prestacion de los servicios es Municipal y no
existe un organismo rector a nivel nacional ni un ente de regulacién.

En Colombia existe una regulacion central para cada tipo de servicio y un tnico
organismo supervisor para el control de empresas publicas. La responsabilidad
de la prestacion de los servicios recae en los municipios, pero la planificacién es
responsabilidad del Estado nacional. Se destacan entre las empresas estatales la
Empresa de Servicios Publicos de Medellin y entre los operadores privados los de
Cartagena y Barranquilla.

En Brasil existen —a partir del Plan Nacional de Saneamiento, implementado con
apoyo financiero en los setenta— empresas estatales que prestan (en general
en forma eficiente) servicios a las principales localidades, por acuerdos con los
municipios. No hay un ente de regulacién y control federal y solo algunos estados
disponen de entes reguladores.La participacion de empresas privadas es limitada y
existe una fuerte opinion en contra de este tipo de soluciones.Se rechaza ademas la
creacion de entes de regulacién porque se considera innecesario regular empresas
publicas y se visualiza como paso para favorecer la participacion privada.

En Uruguay, la Empresa OSE presta servicios a la gran mayoria de localidades
del pais en el ambito urbano y rural y existe un ente que regula sus actividades.
La Constitucion establece que solo el Estado puede prestar los servicios y OSE
estd retomando los servicios concesionados en el Municipio de Maldonado que
comprende Punta del Este

Las claves para el éxito

* Conformacién de instituciones con roles claros y con capacidad de
implementarlos.

* Necesidad de disponer de organismos que fijen politicas para el sector y
planificacién de largo plazo.

* Adecuado financiamiento para las infraestructuras.

¢ Buenas empresas operadoras.

¢  Adecuada regulacion y control.

* Transparencia en las gestiones.

*  Participacion de los usuarios.

Y,lo mas importante, continuidad en todas estas acciones independientemente de
los gobiernos y politicos de turno.
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Textos y referencias relacionadas con el tema desarrollado

Andlisis Sectoriales del Sector Agua Potable y Saneamiento de 21 paises,
Organizacion Panamericana de la Salud.

Primeras Jornadas Latinoamericanas de politicas e inversiones en agua Yy
alcantarillado, Salta Argentina, 2005.

Congreso Internacional de Agua y Saneamiento, Pereira, Colombia, 2007.
IV Foro Mundial del Agua, México, 2006.

Congresos Interamericanos de la Asociacién Interamericana de Ingenieria Sanitaria
y Ambiental, AIDIS.

“Transformaciones en la prestacion de Servicios en América Latina) Juan Pablo
Schifini, Aqua Latinoamérica, 2005.
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Mesa redonda 1

Bases generales para la regulacion de los servicios
de agua potable, alcantarillado y saneamiento

Relatora: Flor Virginia Cruz Gutiérrez

Moderador: Cesar Coll Carabias

Participantes:  José Francisco Manjarrés Iglesias, Rubén Barocio Ramirez y
Fernando Gonzélez Villareal

Colombia esta construyendo su propio modelo regulatorio, porque a pesar
de que los sintomas y la enfermedad sean los mismos en los diferentes paises,
el contexto en que se desarrolla la problematica del sector agua, los arreglos
y las capacidades institucionales, y la tradicién politica y administrativa
son diferentes. Colombia tiene 15 aiios de tradicién regulatoria, la cual ha
aprovechado las experiencias practicas de otros paises del mundo. El propésito
de la regulacién es procurar el bienestar colectivo, y eso implica hacer
equilibrios de instrumentos, propésitos y actuaciones. La primera etapa en
este proceso de regulacion inicié en condiciones de insuficiencia financiera
en los sistemas de prestadores nacionales de los servicios. Se trabajé para
consolidarlos y hacerlos atractivos a los extranjeros y que estos nuevos
inversionistas ofrecieran eficientes modalidades de gestién, administracion y
operacién. Después de una década de tranquilidad y comodidad gozada por las
empresas prestadoras de los servicios, en la segunda etapa se ha comenzado a
exigirles que parte de ese excedente empresarial sea trasladado al estado y a
la sociedad. Se ha comenzado una tercera etapa, donde se pretende regular a
nivel operativo. Por ejemplo, sobre el componente de agua no contabilizada, la
regulacion colombiana reconoce el 30% como elemento a ser recuperado con
los costos. Se considera que es un nivel alto; tan alto, que no ha incentivado a
los prestadores a actuar positiva y activamente sobre la gestiéon del agua no
contabilizada, porque los empresarios tienen la tranquilidad de que el 30% de
sus costos ya estan asegurados, entonces ahi es donde se empezaré a incidir.
La regulacién no se debe entremeter en el accionar empresarial. Lo tinico que
establece la regulacion es como interpretar los propésitos constitucionales
y legales y busca mecanismos para incentivar y propiciar a todos los actores
para lograrlos. En Colombia existe regulacién técnica, ambiental y econdmica.
Incluso la regulacién en Colombia permite al Estado incidir en la estructura
empresarial, a partir de ordenar la liquidacion de las empresas ineficientes.
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Los servicios publicos en Colombia se regulan para procurar el bienestar colectivo,
la salud publica, la competitividad del pais, y la posibilidad de un mejor porvenir
para las generaciones futuras, considerando que el servicio de agua es transversal
con todos los sectores de la actividad nacional. Es dificil pensar que una persona
conozca todos los aspectos del servicio de agua —juridicos, institucionales,
administrativos, financieros, econémicos, técnicos, operativos y comerciales—,
por lo que es necesario que el cuerpo regulador se conforme por un grupo
multidisciplinario que aborde las diferentes facetas del servicio y que tenga el
criterio y animo suficientes al momento que tenga que interactuar y manifestar su
independencia con relacién al gobierno,a los usuarios y a las empresas prestadoras
del servicio, porque su funcion, ademds de establecer los lineamientos generales,
también es una actuacién de equilibrio entre intereses que son generalmente
contradictorios o por lo menos entran en choque muchas de las veces.

El problema principal que ha enfrentado el proceso de la regulacion en Colombia
es la credibilidad de una nueva institucion reguladora, al mediar intereses que se
contraponen entre el usuario y el prestador del servicio.

En México, desde fines del siglo XIX hasta principios del siglo XX, existian alrededor
de 15 empresas privadas que prestaban servicios de agua y saneamiento en
ciudades importantes del pais. Con la revolucién cambiaron las circunstancias
politicas del pais y se establecié un principio de servicios de tipo social; sin
embargo, hubo empresas privadas que permanecieron un tiempo después,
como una de las empresas mds exitosas que hay en México, Servicios de Agua y
Drenaje de Monterrey, que fue de inversion canadiense hasta 1945. Actuaimente,
los servicios publicos en el pais son prestados fundamentalmente por el sector
publico,y el concepto de regulacion en México es practicamente inexistente. Se ha
dado por sentado que la funcion del sector publico es prestar servicios eficientes y
de calidad a los usuarios, y para eso no se requiere regulacion. Existe la regulacion
tarifaria, con la que se intenta que las decisiones no sean tomadas en del sector
politico, sino en el sector operativo, en los consejos de administracion de los
organismos operadores. También existe regulacién en materia de calidad del agua.
Los organismos operadores mas desarrollados tienen mediciones mas o menos
sistematicas de la calidad del agua. La Conagua y la Secretaria de Salud tienen
funciones en ese sentido.En fin, hay regulacién, pero no es una regulacién que siga
los principios que se han planteado en este seminario. Para regular la participacion
de las empresas privadas existen los contratos y un organismo regulador en donde
se trata de proteger a los usuarios de las supuestas extracciones de la empresa
privada y, a su vez, a la empresa privada de los problemas que pudiera representar
su actividad, como es el caso de Aguascalientes y Cancun.

El marco juridico actual en México descentraliza a nivel municipal no solo la

prestacion, sino el control y la regulacién del servicio, por lo que sera necesario
cambiar el marco juridico para que la regulacion se ejerza a nivel estatal, tomando

184



Mesa redonda 1. Bases generales para la regulacion de los servicios de agua potable, alcantarillado...

en cuenta las caracteristicas propias de cada estado. Sin embargo, aunque hubiera
un marco regulatorio establecido y el estado pudiera controlarlo, es dificil dar
continuidad a diversos aspectos cuando no hay estabilidad administrativa y técnica,
lo cual se relaciona con la falta de permanencia de los funcionarios administrativos
y técnicos de los organismos operadores.

Tedricamente, los operadores publicos y privados tienen como objetivo la
prestacién de servicios oportunos, de calidad, eficientes y al menor precio
posible a la poblacién. La diferencia bésica es que la empresa privada busca una
utilidad, la cual supuestamente debe ser“razonable”Dado lo anterior, la empresa
publica tiene una ventaja sobre la privada al no buscar utilidad adicional, siempre
y cuando ambas sean del mismo nivel de eficiencia, por lo que las empresas
privadas estan obligadas a ser més eficientes. Por otra parte, la empresa privada
tiene un objetivo concreto, facil de definir y de medir: obtener utilidades, lo que
facilita la toma de decisiones; mientras que una empresa publica tiene otros
objetivos qué cumplir: debe ser eficiente pero también debe tomar en cuenta
los aspectos sociales, las presiones politicas, etc., lo que dificulta la toma de
decisiones. La calidad del servicio prestado por un operador publico y por uno
privado, dependiendo del nivel tarifario, debe ser la misma; es decir, a nivel igual
de tarifas debe haber un nivel de prestacién de servicios igual, sin importar
quién sea el operador.

Sobre la conformacién de un organismo que maneje las aguas nacionales en
México,existen basicamente tres opciones distintas:una es la de crear un organismo
descentralizado con caracteristicas de una empresa publica, como la CFE o Pemex,
que tendria una mayor autonomia y su propio Consejo. La funcion principal de la
Conagua es basicamente regular el sistema hidrolégico nacional, y esa regulacion
requiere de autoridad; autoridad que no podria tener,segun reconocidos abogados,
si fuera un organismo descentralizado. Asi que esa alternativa ha sido descartada
en distintas ocasiones. Entonces quedan dos alternativas: La primera es crear una
secretaria de estado, lo cual tendria una ventaja fundamental: la administracién
de las aguas nacionales requiere de una activa interaccién con todos los sectores
(energia, agricola, salud, medio ambiente, etc.) y dicha interaccion se facilita si se
tiene el nivel en el ejecutivo federal de una secretaria de estado. Asimismo con la
evolucién politica y la descentralizacion de México, la autonomia de los gobiernos
estatales ha venido creciendo, por lo que el nivel de secretaria de estado también
facilitaria la funcion de llegar a acuerdos y armonizar las demandas de los distintos
gobiernos de los estados en términos de la cantidad del agua que usan, de la
contaminacion, y muchos otros asuntos. La otra alternativa es una comision con
suficiente poder y responsabilidad publica y con un comité técnico que presida el
Presidente de la Republica.La regulacién debiera enfocarse fundamentalmente en
el equilibrio de dos aspectos: el nivel de servicio y la tarifa; no tratar de regular la
parte administrativa. Asi, tanto las empresas publicas como las privadas deberian
juzgarse por resultados.
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Se requiere ingenio para implantar nuestro sistema regulatorio en México.
Existe una enorme oportunidad de utilizar las experiencias en otros paises, pero
debemos desarrollar nuestro propio sistema. La regulacién no debe convertirse
en una nueva contraloria; no debe contradecir el principio bésico de una mayor
autonomia municipal y estatal; debe ser consistente con nuestros procesos de
subsidios e incentivos y con la actuacién de cada empresa, y debe estar por encima
de los intereses de grupos y partidos politicos. Hoy la politica es inconsistente:
entre menos acuerdos haya, como en el Valle de México, mas subsidios se otorgan
y entre menos eficientes sean los organismos, mas subsidio hay que darles; es decir,
se subsidia a quienes mas tienen.
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Mesa redonda 2

Ajustes necesarios al marco legal y normativo para
eficientar los organismos operadores y empresas
intermunicipales de agua potable

Relator: Eduardo Francisco Donath del la Pefa

Moderador: Antonio Fernandez Esparza

Participantes: Eduardo Viesca de la Garza, Andrés Ruiz Morcillo, Maria del
Carmen Carmona y Emiliano Rodriguez Bricefo

Se discutieron los temas de la regulacion en México y se propuso cdmo mejorar la
gestién del subsector agua potable a partir de la normativa. Los puntos tratados
permiten nuevos planteamientos para nutrir la discusién general y responden a los
cuestionamientos sobre los beneficios de la regulacién o sus limitaciones.

Con motivo de elaborar el Programa Nacional Hidraulico 2007-2012 (PNH), algunos
participantes han trabajado en revisar los objetivos de este programa y definieron
qué mejoras eindicadores debe haber para el seguimiento al rubro de agua potable,
alcantarillado y saneamiento en el futuro. Analizaron la necesidad de regular el
Articulo 115 constitucional y sus posibles contradicciones constitucionales.En este
sentido, parece haber referencia clara de que la gran tradicién hidraulica de México
ha evolucionado de manera conjunta con la normativa. Se ha logrado en el pasado
que cada disposicion permita interactuar con grupos de trabajo para analizar cada
propuesta, de manera multidisciplinaria, para asi mejorar la gestién de los asuntos
hidricos y tener mejores normas en materia de construccién de infraestructura,
tratamiento de aguas, administracion, operacién, etc. Hoy, nuevamente se discute
qué es lo que el pais necesita en materia hidrica para avanzar eficientemente los
préximos 25 anos en la gestion del agua, considerando, por ejemplo, que las aguas
son de propiedad nacional y preguntando si se quiere que esto siga siendo asi o ya
no se considera lo mas adecuado.

En 1991 se intenté modificar la Constitucion para que las aguas no fueran
propiedad nacional, sino privada. Se convencié a funcionarios de alto nivel y se
cabilded con diferentes sectores, lo que origind la participacion de especialistas en
el analisis.Hubo opiniones de expertos internacionales para conocer las tendencias
en el mundo, las experiencias y las propuestas para México. Se negé la necesidad
de reformar la Constitucion, ya que era como una “formula mégica” idénea que
muchos paises deseaban tener, puesto que algunos de ellos tenfan mezcladas,
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inclusive, cuestiones religiosas que complicaban la gestién hidrica. Asi, los expertos
hablaron con los grupos que pretendian la reforma y explicaron las consecuencias
de la medida. Al final, debido a la apertura y la discusién informada, no cambié la
propiedad nacional por la privada.

Ese ano, el siguiente paso fue analizar qué debia hacerse en el pais en materia
hidrica de largo plazo, cémo debian funcionar los organismos operadores y si era
recomendable que siguieran siendo las direcciones de aguas de cada municipio,
con poco presupuesto y manejo discrecional (caja chica del municipio) y si lo
que se recaudara por servicios de agua debia usarse para gastos como patrullas,
pavimento o remodelaciones o,por el contrario,debia destinarse al gasto e inversién
en agua.En ese tiempo se propugné por que las recaudaciones que se obtuvieran
en relacién con el agua fueran para el sector agua, surgiendo el principio “lo del
agua al agua’ que aun trata de responder a las necesidades del sector.

Hoy sigue siendo valido preguntar cuales son las figuras juridicas que se requieren
para que los organismos operadores funcionen eficientemente, qué se requiere
regular a nivel federal y estatal, y qué a nivel municipal. Pero las respuestas de hoy
requieren de la participacién informada y activa de los usuarios. A partir de 1991,
los ejercicios participativos desembocaron en un nuevo “precepto” de politica
que se propuso aquel ano: La participacién social como fruto de las opiniones de
usuarios, empresarios, y de todas las posiciones politicas y opiniones. México sigue
necesitando hoy la opinién de todos los actores, sin importar su denominacién
politica, pues “el agua no tiene color”y no hay por qué darle esa connotacién a
su gestion. Debe discutirse profesionalmente qué se quiere de los organismos
operadores; qué y cémo regular. Por ejemplo, si se requiere una nueva ley federal (o
estatal) de los servicios de agua potable, habria que discutirlo con los municipios
y evaluar el beneficio, de haberlo, de hacer lo que la federacién determine en
términos de dichos servicios. Habria que reformar el articulo 115 y analizar si se
generaria eficiencia o seria volver a medidas centralistas ineficientes.

Al respecto, algunos analistas indican que esa reforma no es la solucién que
el pais requiere. Se debe fortalecer la célula basica, que es el municipio, y hay
que descentralizar mas a partir de la Ley de Aguas Nacionales de 2004 (LAN),
a la que se han hecho criticas en ese sentido. La Ley del 92 tenia la visién de ir
descentralizando y se proyecté que después de algunos afios la Comisién Nacional
del Agua (Conagua) fuera relativamente pequenia, con funciones de autoridad. Las
funciones y atribuciones basicamente operativas y de construccion se traspasarian
a los estados, los municipios y los usuarios. Esa era la visién en 1991. Hoy, en lugar
de descentralizar se esta centralizado, se dictamina y decide en el “centro” como
hacer las cosas. Esto debe cambiar. El pacto es el nuevo federalismo; para ello se
ha propuesto un “nuevo pacto por el agua’ estrategia que puede analizarse en
términos de las necesidades que requiere el pais y de sumar a todos los actores
para provocar lo cambios necesarios.
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Sin embargo, hay quien difiere de la propuesta de una ley federal de servicios de
agua potable y saneamiento. Es valido aun que cada estado determine su propia
regulacién, por lo que habria que sumar a gobernadores, presidentes municipalesy
especialistas en materia de agua para disefiar una nueva legislacion suficientemente
general que sirva a todos, pero que deje lugar para considerar las particularidades
de los estados y municipios. No obstante, la nueva legislacién federal de aguas
nacionales (LAN) puede tender precisamente hacia el objetivo de federalizar la
toma de decisiones, ya que se requieren organismos de cuenca sélidos. Regresar
al concepto del 92, en el que a los consejos de cuenca los presidia el Presidente
de la Republica y participaban gobernadores y presidentes municipales, debe ser
discutible, ya que cuando no pueden tomar parte de la toma de decisiones, estas
se toman por actores sin experiencia que en general no conocen los problemas del
sector y las decisiones pueden ser ineficientes.

Por lo tanto, se deben fortalecer mecanismos en los consejos de cuenca para que
participen todos los actores, desde los usuarios hasta los gobernadores, si fuere
necesario, incluidas las ONG, etc. La colectividad debe decidir qué hacer en cada
region.El pais tiene que avanzar en el sentido de lograr una politica a nivel nacional,
que aun no se tiene, para evitar retrasar los verdaderos objetivos: saneamiento,
agua suficiente y limpia en los grifos, plantas de tratamiento eficientes, un sistema
financiero del agua, nuevas leyesy una nueva cultura del agua tal y como aparece
en la Ley.

Volviendo al tema de los servicios, la propuesta de integrar los organismos
operadores, buscando separarlos de la administracion municipal sin dejar de
reconocer su responsabilidad, en el entendido de buscar entes con personalidad
juridica y patrimonio propio que permita verlos como empresas, es interesante y
debe analizarse. Podria ser una figura que eficientara la prestacion de los servicios.
Asimismo, en los estados deberia existir la figura de la regulacién de la prestaciéon
de servicios a través de entes estatales independientes y auténomos. Esto solo
podria ser posible si median acuerdos municipales, pero no parece mal que los
entes estatales tuvieran un regulador estatal.

En este sentido, el proceso para proponer leyes “tipo” de agua potable a nivel
estatal ya se ha dado en la mayoria de los estados y su pertinencia se ha discutido
en los congresos: la ley tipo propone, entre otras medidas, crear organismos
municipales descentralizados con personalidad juridica y patrimonio propios.
Pero en relacién con el debate, se estd discutiendo sobre si algunas medidas son
inconstitucionales o no, en el sentido de que se estaria buscando también que
los consejos de administracion de los organismos lograran establecer sus propias
tarifas. Se recordé que se han llevado a cabo infinidad de juicios en contra de las
tarifas establecidas por los érganos directivos, y que han sido declaradas nulas, ya
que se han extralimitado los congresos locales al establecer facultades para las
empresas de agua en el marco de las leyes del congreso estatal.
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Dado lo anterior, pareceria que el tema de legalidad se ha querido abordar
demasiado rapido, sin los anélisis legales correctos y concensuados con la autoridad,
lo que al final se revierte, ocasionando diversos problemas. Por ejemplo, se impulsé
la participacion del sector privado de manera importante y no se tomé el tiempo
para establecer un marco reguladory poder hacer frente a ese tipo de participacion,
por lo que nuevamente se quiere disefar una regulacién ad hoc, pero sin estar
preparado para ello: la historia de esfuerzos y presiones para lograr concesiones
a partir de luchas, en lugar de procesos participativos, o para resolver cada caso
acorde a las condiciones e intereses particulares y no generales, es claro ejemplo
de premura en los cambios regulativos. Parece aceptable decir que el pais definié
juridicamente que los municipios fueran la autoridad para la prestacién de los
servicios publicos de agua, pero de nuevo sin tiempo para llevar a cabo un proceso
de transicion fortaleciendo a los estados, para que a su vez pudieran establecer y
regular eficientemente los servicios de agua en los municipios.

Los ndmeros son contundentes: los sitios con mejores resultados operativos son
estatales, salvo algunos municipios fuertes, pero las comisiones estatales han dado
mejores resultados; por ejemplo, Querétaro, Chihuahua, Monterrey yQuintana
Roo. Obviamente hay gran disparidad en los resultados que se obtienen en los
municipios; se aborda el problema general del tema municipalista sin evaluar las
capacidades de los propios municipios para hacer frente a la prestacién. Cuando
se esta al frente de un organismo operador se necesita apoyo, mas que presion
por parte del estado, ya que pareciera que el nivel de autoridad mas bajo es el que
recibe mas presién del estado y la federacion, a pesar de tener menos capacidades
y recursos. Por lo tanto, se deben encontrar mecanismos que apoyen a los estados
a regular eficientemente los servicios, pero ayudando al desarrollo municipal, no
imponiéndole restricciones y metas sin el apoyo técnico ni la dotacién de recursos:
los municipios tienen que ver en el estado oportunidades de desarrollo, como el
estado las ve en la federacién; deben gestionar ayuda y lograr trabajo coordinado,
antes que cambiar leyes o crear entes reguladores,

Debe construirse una vision de cdmo debe ser la gestion del agua en el pais y se
tienen que establecer roles y responsabilidades claros, ya que el verdadero espiritu
de las leyes, los criterios que las sustentan y los planes de desarrollo o adecuacién
no perduran. Simplemente se termina tomando lo escrito en la ley, entresacando
articulos sin saber qué se quiso decir, qué atribuciones se quieren otorgar, qué se
permite hacer y qué no. No existe una forma explicita que lo diga, ni una ley que
soporte una vision de desarrollo viable y probable.

Esta situacion ha hecho decir a algunos especialistas que no se ha avanzado en
la descentralizacién, pese a que era el premio para la creacién de las comisiones
estatales de agua, asi como para transferir atribuciones de la federacion a los
estados y los municipios. En los Gltimos afos hubo la actitud de la autoridad de
decir que si los estados y municipios creaban sus atribuciones y facultades, se les
otorgarian, pero finalmente los que hicieron cambios no recibieron nada. Ahora
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se piensa nuevamente cambiar las leyes estatales en funcién de los consejos de
cuenca, pero se ha dicho que no es recomendable cambiar por cambiar, sin existir
entidades que perduren a las administraciones temporales. Ese algo que falta es la
vision estratégica para pasar del estado en el que se encuentran los organismos a
un estado superior. Acorde a esa vision, debe haber una politica que conduzca a
la transicién y evolucién permanentes, pero definiendo muy bien lo que se quiere
obtener con los cambios, las leyes y la regulacion.

Cierto es que las leyes generan cambios parciales y, por lo general, quedan en el
olvido.Por ejemplo, hay transformaciones que no se cumplieron descentralizaciones
que no se llevaron a cabo y atribuciones que no se consiguieron ni se practicaron.
Incluso, la gente que tenia esa vision de conjunto ya no esté en el sector. No hay
nadie que diga dénde esta la visién de conjunto y sefale las etapas de la evolucién
de los diferentes organismos: mientras el responsable de descentralizar sus
propias atribuciones sea la propia autoridad, es dificil lograrla por el sentido de
“supervivencia” de los propios individuos. Quitar atribuciones es quitar areas de
competencia, despedir gente, perder funciones y presupuestos, etc., lo que tiene
que ver con una vision superior de |a organizacion del pafs, y no Gnicamente de las
dependencias. Debe haber vison integral de como administrar mejor los recursos y
organizar las instituciones de acuerdo con el modelo de desarrollo y después llevar
a cabo las modificaciones legales necesarias.

No debe perderse de vista la visién objetiva,ya que cuando se entra al detalle de cada
articulo de ley,con susimplicaciones (“letra chiquita”),se pierde la vision de lo que se
busca, de hacia dénde se quiere llegar y quedan sin entenderse los propésitos. Por
ejemplo, dentro del propio articulado de la propuesta de modificaciones al articulo
115 constitucional, el objetivo bésico era fortalecer la hacienda municipal. Sin
embargo, siguen exentos del pago de contribuciones de derechos el agro y todas
las instancias federales, estatales y municipales, lo que debilita a los organismos
operadores al no poder cobrar lo conducente. Esto redunda en el debilitamiento
de las finanzas publicas, contraviniendo el propésito mismo de la Ley. Por ello hay
que evitar en lo posible los contrasentidos de la ley, a pesar de que en la practica
no sea facil lograrlo.

Cuando se trata este punto con legisladores, por ejemplo, se dice que hay ciertas
compensaciones fiscales para los organismos (municipio), pero sino se transparenta
la gestion no se pueden obtener tales compensaciones. Esto requiere, por lo tanto,
ordenar los procedimientos. La reversion del tema de la gestiéon del agua potable
del municipio al estado no se va a dar por motivos politicos, principalmente. Por
lo anterior, se tienen que crear las capacidades: muchos organismos han ido
fortaleciéndose de forma importante, combinando las capacidades con otros
factores, incluyendo la voluntad politica y los apoyos técnicos. Si se evaltan las
capacidades en los estados y los municipios, y se comparan con las existentes a
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nivel central,ya no existe una gran diferencia: Se han formado buenos profesionales
y técnicos, y se han creado mejores capacidades institucionales.

Por otra parte, es importante revisar cada manual existente en los organismos
operadores y mejorarlo, ya que hay ingenieros hidraulicos en el disefio de las
normas y manuales que no tienen la vision del operador y hacen dichos manuales
a nivel puramente sectorial y no integral o transversal. Por ejemplo, habria que
explicar bien por qué se tienen que sectorizar redes ahora, si se construyeron con
base en manuales de disefio de construccién que no tenian la vision de hacer
mas eficiente el uso del agua. Algo que en este sentido debe hacerse es ensenar
que las instalaciones hidraulicas de una casa habitacion requieren reglas de
operacion y mantenimiento, no solo los planos isométricos. Hay que simplificar el
mantenimiento y la reparacion. Hay que cambiar la cultura y las costumbres en
muchos sentidos, por ejemplo, la que dicta que todas las instalaciones hidraulicas
deben estar escondidas o ahogadas en concreto o pared, cuando deberian ser
revisables y reparables con facilidad, sin tener que destruir instalaciones cuando se
identifica alguna fuga, etc. Hay que aprovechar y entender que los materiales han
evolucionado y que las técnicas de disefo son mejores y mas flexibles ahora.

El saneamiento es otro punto importante que tiene que ver con uno de los
indicadores enlosque estamos masatrasados.Se mencioné lanecesidaddeimpulsar
el incremento de las coberturas, lo cual seria un primer paso suponiendo que
existieran los recursos que al efecto se requieren.Hay que construiradecuadamente
las redes, las plantas y la infraestructura para que funcionen eficientemente y para
que, en su momento, se tenga la oportunidad de disponer de los recursos para
operarlas. Sin embargo, hace falta mucho por hacer en el subsector agua potable,
en tratamiento y saneamiento, pues la opinién generalizada es que hay muchas
plantas tratadoras en desuso, que no estan bien operadas o no operan, a pesar de
que algunas estan bien disefadas y construidas.

Es comun ver a la salida de las plantas descargas de aguas tratadas que no lo
estan, lo cual se puede probar con facilidad por medio de visitas de inspeccién
no programadas, para exigir al operador eficiencias minimas. Sin embargo, no se
pueden hacer visitas de inspeccion sin programa, ya que la Ley de Procedimientos
Administrativos, si asi se denomina, obliga a solicitar orden de visita para entrar a
las plantas y revisar los procesos.Lo mismo ocurre con las industrias que descargan
agua residual: hay visitas en que no estd el responsable de planta, y al llevar a cabo
la visita, posteriormente, ya se ha dado un proceso de “estabilizacion de la planta;
para que en ese momento funcione adecuadamente. Por ello se podria decir que
hay un problema de tipo legal, que los ingenieros no entienden claramente y que
evita que se sorprenda a las plantas o industrias en flagrancia para poder actuar,
independientemente de que todos los aspectos técnicos, operativos y regulativos
deban vincularse a los aspectos de procedimientos legales, si es que ha de hacerse
eficiente verdaderamente la regulacién y operacion.
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En relacion con este punto, ya desde la elaboracién del anteproyecto de Cédigo
del Agua, que fue una de las propuestas del primer Plan Nacional de Desarrollo
elaborado en el pais, a partir de la Ley de Planeacion, se consideré que debia
establecerse un marco regulador. También, como parte de la politica en materia
de saneamiento y tratamiento de aguas residuales, se impulsé la Ley Federal de
Derechos como parte del sistema financiero del agua, estableciendo cobros por
uso de agua y descarga de aguas residuales. Esto fue de de gran importancia para
el pais, ya que se empezaron a recaudar importantes recursos.

En lo referente a las aguas nacionales, si bien estas son propiedad de la nacién,
la propiedad de las aguas se tiene que ver de manera integral, ya que todas las
tierras y aguas son originariamente de la nacién, pero dado el parrafo tercero de la
Constitucion, esta tiene y tendra el derecho de imponer las modalidades de uso y
propiedad que dicte el interés publico. Es aqui donde se da la discusion respecto a
la aparente contradiccion entre varios articulos constitucionales. Hay dos articulos
en esta situacion, el primero, relacionado con problemas en materia de aguas
nacionales, tiene que ver con el federalismo. Si las aguas son originariamente
de la nacién, que no de la federacion, y asi se establece, entonces por el peso
constitucional,el agua tiene un titular exclusivo que es la nacién, la cual se conforma
de 32 entidades federativas, incluyendo al Distrito Federal, debiéndose compartir
entre 32 la titularidad. El problema es que desde el punto de vista hidrogeogréfico
y de gestion, la Conagua divide el pais en 13 regiones por lo que las implicaciones
de gestion para las 32 entidades no se entiende cabalmente.

Esto se debe a que, como el articulo 124 de la constitucion establece entes un
tanto etéreos en términos de la gestion del agua, como son los gobiernos estatales
—en estricto sentido en la constitucidn no aparecen los estados de la republica—,
menciona cuéles son los limites de su accion y qué le corresponde a cada cual, pero
no ofrece elementos para resolver controversias constitucionales, por lo que estan
surgiendo problemas entre estados en materia de competencia y regulacion. Tal
es el caso de Colima y Jalisco, o el conflicto que se gener6 en la presa El Cuchillo,
por no definir a quién le corresponde el agua de la presa entre Nuevo Leén y
Tamaulipas. Hay infinidad de ejemplos como el de los estados en la Constitucidn,
por lo que al no definirse sus competencias, su poder de decision es residual. Esto
limita la organizacién de la gestion del agua a nivel estatal y, por otra parte, la propia
Constitucion genera un conflicto fuerte respecto de poder organizar al agua desde
el punto de vista de la gestion integrada de los recursos hidricos (GIRH), concepto
que, dicho sea de paso, se encuentra perfectamente claro en la LAN.

En lo referente a la GIRH, la LAN vigente especifica en qué consiste, pero lo que
hace falta es aplicarla. Hablar del estado de derecho es aplicar el concepto de GIRH,
tratando de salvar los problemas de inconsistencia que no competen a la Ley, sino,
mas bien a la necesidad de un nuevo pacto federal en el cual se especifique qué
le corresponde hacer a los estados y los municipios en materia de agua. Hay que
explicar por qué se pasa de lo que son bienes propiedad de la nacion en el caso de
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jurisdiccion y competencia, a un sentido eminentemente patrimonial (“propiedad
de la nacion”). Esta sola confusién constitucional implica un gran costo para el pais
en términos de poder manejar la prestacién del servicio publico que el articulo
115 establece como atribucién exclusiva del municipio. Asimismo, otro articulo
que genera confusion es el 116, fraccion VI, que menciona que puede haber
convenios de transferencia de funciones de la federacién a los estados, y de estos a
los municipios, pero también pudiera haber convenios entre estados y municipios.
Pero entonces ;dénde queda el concepto de cuenca, donde el mandato de GIRH?
Aplicar estos conceptos resulta entonces muy complicado, justamente por las
inconsistencias desde el punto de vista constitucional, es decir, que no se puede
entender la gestion integrada, porque no queda claro el esquema ldgico jerarquico
en donde la federacion otorga atribuciones al estado y el estado al municipio, ya
quealfinal,lo que tiene que establecerse es como se va areconocer a las 13 cuencas,
en términos de la gestion y de la distribucion de las responsabilidades en la GIRH,
como se va a evaluar la gestién en cada cuenca, si las competencias entre los tres
ordenes de gobierno no estan claras, por ejemplo en relacién con la pregunta
sobre la descarga de aguas residuales, sobre las visitas no programadas, sobre la
atribucién exclusiva del municipio en lo referente al agua potable, el saneamiento,
el tratamiento de agua y el manejo de las descargas. En este sentido, la planeacion
integral pierde todo sustento. Sigue existiendo una necesidad de planeacion.

Por ejemplo, en la Comisién del Plan Nacional Hidraulico (CPNH), el régimen de
distribucion de competencias se daba a partir de las denominadas Comisiones
(por grandes rios) que se asemejaban a los organismos de cuenca actuales, de
cierta manera técnicamente independientes, con un director —vocal de cada
comisién.La Unica comision que no tenia unidad de gestion era la CPNH, porque su
atribucion era coordinar y gestionar el Plan y disefar las estrategias y la normativa.
En ese esquema efectivamente habia un control del estado y un centro tomador de
decisiones,peroladistribucion delas aguas a las que supuestamente tienen derecho
las entidades federativas que forman parte de estéd nacion era determinada desde
el centro sin la participacién de dichas entidades ni de los municipios, situacion
contradictoria basica de la propia Constitucion.

Esta situacion contradictoria se traduce en problemas de coordinacién para manejar
la cuestion ambiental, que no fueron resueltos ni con la creacién de la Conagua,
ya que en su propia estructura esta eminentemente centralizada la gestién. Como
coordinadora nacional, bajo el esquema del articulo 116 de la Constitucién,ademas
de las leyes estatales, tendria que ver cudles son los convenios de coordinacién y
transferencia que se tienen en cada estado y, a su vez, llevar a cabo un convenio
“paraguas” de coordinacion entre estados y municipios, por cada cuenca (ya que
hay municipios dentro de las cuencas que no corresponden a los estados que han
firmado convenios para establecer esquemas administrativos).

En cuanto a las descargas de aguas residuales, la contaminacion y la calidad del
agua, el problema es que la contaminacién del agua es una materia concurrente
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que deberia involucrar a las entidades: Sin embargo, quien controla el manejo de
las descargas de aguas residuales, por un lado es la Conagua, pero solo si estas
se descargan en bienes o vasos propiedad de la nacion. Hacia el interior de los
municipios, es atribucion de estos el descargarla en redes de alcantarillado
municipales y tratarla. Los estados no tienen absolutamente nada que ver en
materia de prevencién y control de la contaminacién del agua, dada la confusion
constitucional en esta materia, por lo que el problema esta en cémo manejar la
politica de descargas hacia el interior de los municipios.

A nivel internacional aparecen dos importantes figuras que se adhieren a la gestién
de la calidad del agua y tienen que ver con la pregunta de como tratar cualquier
problema de contaminacién en los paises: Las leyes de proteccién, como la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente (LEGEPA), que contiene
dos importantes capitulos para el manejo del agua, uno sobre el aprovechamiento
sustentable del agua y el otro sobre la prevencién y el control de la contaminacion.
Estos dos capitulos de la LEGEPA son marco del articulo 180, que menciona que
cualquier ciudadano puede acudir a solicitar a la autoridad que emitié los permisos
y autorizaciones, utilizando el procedimiento previsto en la propia LEGEPA y en la
Ley de Procedimientos Administrativos, que se revise la autorizacién y la actividad
de quienes contaminan, y si se considera que estas contravienen los programas
de ordenamiento ecoldgico del territorio, de dreas naturales protegidas o no
cumplen con la norma, en contravencion de la propia LEGEPA y de las normas
oficiales mexicanas y, siempre que muestren el procedimiento, la autoridad debera
corroborar dichas suposiciones y obrar en consecuencia.

Existen por lo tanto, dos grandes derechos que se han desarrollado en materia
ambiental y que el sector agua parece en muchas ocasiones olvidarlo, que tiene
también que ver con un principio de precautoriedad. Uno de ellos es el derecho
a la informacion, a conocer los riesgos y, por lo tanto, a conocer la calidad de agua
que estamos consumiendo y la calidad del agua con la que se estan llevando acabo
procesos industriales, dado que afectan (van en detrimento de las reservas de agua
para consumo de agua potable) los intereses de los individuos. Bajo esa légica,
tanto el derecho a la informaciéon como a la participacion en asuntos publicos,
como los que tienen que ver con bienes de propiedad de la nacién y, dada la
titularidad del estado sobre el agua, entonces se tiene derecho a participar en la
toma de decisiones sobre el recurso.

Bajo esos dos puntales se haimplementado el registro de emisiones y transferencia
decontaminantes.Esteregistroque ademasse encuentraavaladoporunreglamento,
tiene ubicadas a las descargas de agua residual por coordenada geogréfica, siendo
sencillo que la Conagua se coordine con la Profepa, ya que la Comision, a través
del registro de emisiones y transferencias de contaminantes, deberia informar
sobre los contaminadores y actuar contra aquellos que contaminan el agua,
independientemente de lo que ademas esas propias industrias tienen que hacer

195



Gestion y requlacién de los servicios de agua potable y saneamiento. La experiencia mexicana e internacional

y los propios que descargan en bienes propiedad de la nacion a partir del pago
conforme a la Ley Federal de Derechos, que se ha convertido en una importante
medida de proteccion al ambiente.

Como se puede apreciar, existe una falta de regulacién en muchos aspectos, pero en
realidad hay que revisar los aspectos integrales y la vision sistémica de las diferentes
legislaciones: En materia del agua se tiene que ver a partir de la conservacién y de
los recursos financieros necesarios, ya que a partir de estos dos elementos se podra
preservar este recursos estratégico. El conflicto mas grande en materia del agua no
va a ser respecto de su escasez o distribucion, sino el que los mexicanos van a tener
si no se encuentra una nueva forma de gestién integral del agua y su distribucién
equitativa.

Por ultimo, en relacidon con los organismos operadores, hay un aspecto que es
clave, y parte fundamental en la prestacion de los servicios. Recientemente se ha
cuestionadoenreunionesdiversasquealgunosorganismosoperadores,reconocidos
por su eficiencia en el pais, puedan ser borrados “de un plumazo”a través de un acta
de cabildo, que tiene la facultad de crear y eliminar dichos organismos. Este tema
esta muy ligado a los aspectos juridicos y es clave en la prestacion de los servicios
en nuestro pais. En este sentido, uno de los temas en agua potable que mas ha
preocupado a lo largo de los ultimos treinta afos es precisamente el problema
de la vulnerabilidad de los organismos operadores. Es decir, la forma como esta
redactado el articulo 115 origina la menos dos interpretaciones: el municipio es
dueno de la funcién y el servicio (cualquier forma que ello signifique) y la puede
prestar en la forma que quiera, directamente o a través de cualquier organismo.
La otra parte apunta a que el municipio es el responsable del servicio y bajo este
concepto basta un acta de cabildo con las dos terceras partes de sus miembros
para crear un organismo descentralizado con personalidad juridica y patrimonio
propios, y esto le da cabida a los organismos operadores, pero también se pueden
eliminar de la misma manera. Este tema va en contra de la presuncién de que las
decisiones siempre seran eficientes a nivel municipal, lo cual podria abonar sobre
la necesidad de una legislacién federal o estatal, aparentemente en contra del
“federalismo’”

Sehaexpuestoquesenecesitaunaleyfederaldeagua,sibienestanonecesariamente
tiene que decirle a cada municipio qué hacer, ya que puede sentar las bases
generales para lograr eficiencias minimas y evitar actos de abuso de autoridad en
los municipios. El hecho de que probablemente la Conagua asi lo haya concebido
no necesariamente tiene que repetirse, la Ley puede ser perfectamente clara, y
debe darle facultades a los estados para que se puedan regular los servicios, dada
la dificultad que existe de crear leyes que den facultades a las comisiones estatales
o a cualquier tipo de organismo para llevar a cabo una verdadera regulacion, la cual
debe darle al particular y al ptiblico el mismo tipo de garantia juridica. Un ejemplo
puede ilustrar este punto. En Aguas de Barcelona, en el momento en que estaba
siendo mas exitosa, el director de la compaiiia declaré que sentia muy vulnerable
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a la industria, y sentirse vulnerable para una empresa representa subir el costo.En
cambio, para un organismo publico sentirse vulnerable es no poder actuar, sea
por motivos politicos, técnicos, regulativos o financieros, por lo que simplemente
pueden desaparecer.

Se han visto organismos operadores que a lo largo del pais han desaparecido
por actos de cabildo y todas las funciones de agua potable han sido asumidas
directamente por los municipios. De acuerdo con la Ley, esto se puede hacer, por
lo que hay una muy relativa independencia del municipio, lo que puede afectar los
servicios, la eficiencia, la calidad y las finanzas, por lo que el tema es delicado y serio.
Algunos Consejos de organismos fuertes formados por industriales, comerciantes,
gente destacada y usuarios deben entender que el municipio mafnana los puede
hacer desaparecer. Eso es vulnerabilidad y hace que no se pueda actuar con plena
libertad, por lo que los organismos deben buscar la misma garantia juridica para
todos en cualquier estado del pais y municipio, asi como la que obtienen en un
momento dado los operadores privados o particulares para ejercer las funciones
en la materia.

México debe buscar entre los especialistas, los usuarios y todos los involucrados del
sector agua, en particular aquellos ligados al subsector agua potable, alcantarillado
y saneamiento, definir qué se quiere lograr como pais en esta materia. Asegurar
que si se modifica alguna ley o disposicién, ello sirve para corregir alguna otra o
algun vacio regulativo o norma de comportamiento. Indudablemente se pueden
hacer muchas cosas, siempre que lo permita el régimen juridico. Se pueden llevar
las propuestas a la Suprema Corte. Hace falta una revision del orden juridico incluso
si se tiene que modificar la Constitucion, las leyes secundarias, reglamentos o
manuales, y después, el marco regulativo del sector hidrico, pero con un andlisis
serio,para planearlas acciones hacia los proximos 15,20 0 25 afos y asegurar buenos
resultados. Sobre todo hace falta que todos los actores se pongan de acuerdo en
qué sistema es el mejor para el pais. En los tres érdenes de gobierno, debemos
arrastrar el lapiz y sentar las normas para poder establecer el nuevo orden.
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Propuestas para fortalecer y hacer mas eficientes
a las empresas y organismos operadores de agua
potable, alcantarillado y saneamiento
y a los esquemas de regulacion en México

Relator: Victor Javier Bourguett Ortiz

Moderador: Santiago Pinzén Lizarraga

Participantes: ~ Nahun Garcia Villanueva, Emiliano Rodriguez Bricefio,
José Ramon Ardavin, Hugo Contreras y Georgina Velasco

Sehadicho que las comisiones estatales del agua, como operadores de los sistemas,
son mas eficientes que los organismos municipales.Independientemente de lo que
digan las leyes, en especial el articulo 115 constitucional, ;debe estar la prestacién
de los servicios de agua potable y saneamiento del pais en manos de los municipios
0 en manos de los gobiernos estatales?

El problema no radica en que si debe de haber un manejo por la autoridad estatal o
la municipal, en realidad es un problema de economia de escala. Debe incentivarse
la creacién de empresas de agua intermunicipales con una apropiada escala,
empresas regionales o intermunicipales con el tamafo de 500,000 0 mas habitantes.
Los beneficios se verian en corto plazo. Para cumplir la ley, los servicios de agua
y saneamiento deben ser municipales, y al ser municipales lo que debe buscarse
es la posibilidad de la asociacién, puesto que la ley permite crear organismos
intermunicipales que tengan la capacidad suficiente. Por otra parte, el esquema de
regulacion a través de una ley especifica permitiria a los estados tener la facultad
de fijar limites econémicos; es decir, buscar la asociacion de municipios.

El municipio puede decidir, por su capacidad o conveniencia, que el estado sea
quien maneje esto. Pongamos el caso del estado de Nuevo Ledn, por ejemplo,
en donde existe un organismo que es una mezcla entre municipal y estatal, pero
es el estado quien maneja los servicios de agua potable de los municipios. Otro
ejemplo es el caso del estado de Baja California, en donde las comisiones estatales
de servicios municipales son entes estatales, pero tienen operacion en Mexicali,
Tijuana, Ensenada, etc.Es un esquema mixto que funciona muy bien,es un esquema
estatal, pero que estd descentralizado a los municipios; desde luego, tiene que
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haber un acuerdo de los municipios a los estados. Como es una facultad municipal,
el municipio debe acordar ceder en parte o totalmente la facultad al estado.

En el tema del agua potable drenaje y saneamiento, y en general del agua, al igual
que la electricidad y los residuos sélidos, lo que importa no es tanto quién lo hace
sino que haya calidad en el servicio al menor costo posible para el usuario, y esto
implica eficiencia, profesionalizacién y productividad. La autoridad municipal solo
tiene un plazo de tres afios y normalmente no ha sido tiempo suficiente para que
un presidente municipal se haga cargo de una manera profesional.No obstante, hay
municipios como el de Ledn, Guanajuato en el que los servicios son municipales
desde hace mucho tiempo y tienen un consejo ciudadano poderoso y muy fuerte
y son institucionales. Lo importante aqui es la institucionalidad y la continuidad en
ser municipales, intermunicipales o estatales.

Una vez aceptado el tipo de servicio, la experiencia en Chile ha sido aplicar una
tarifa optima y la tarifa optima decidira el tamano de sistema que debemos tener,
lo demas son arreglos politicos.

Siendo la prestacion de los servicios de agua y saneamiento responsabilidad tnica
municipal, con algunos casos del estado, ;deberia el presupuesto que se destina
al rubro de agua y saneamiento ir directo a los gobiernos locales sin pasar por
dependencias del ejecutivo federal, a través del ramo 33 o de algun otro ramo, para
que asi vaya directamente, independientemente del marco regulatorio?

No es un problema que se solucione simplemente por decidir dénde se coloque
el dinero. Los problemas son de planeacion; son de programas, de capacidad de
respuesta, y no importa cémo llegue el dinero a los municipios. El municipio lo
puede usar bien, lo sabe usar bien, es diferente; indudablemente los tiempos
cuentan, pero el problema no es como se maneja el presupuesto sino que se
maneje adecuadamente. El sistema de coordinacién fiscal en el pais implica toda
una consideracion respecto de la coordinacion que se puede establecer entre los
gobernadoresy los municipios.Estd claro que si no tenemos una profesionalizacion,
una planeacién, una capacidad programdtica y, sobre todo, el tiempo suficiente
para que se pueda generar una cultura sélida del agua a nivel municipal, el flujo
directo del recurso no serd una solucion. Otra opcién es que vaya directamente
a la empresa de agua en funcién de las necesidades del ciudadano y no de la
planeacién central, que esta bastante lejos de la llave de agua a la que termina
prestando el servicio.

El tema debe regirse de acuerdo con la ley de coordinacién fiscal y otras leyes .
Para tal efecto esta la Comision Nacional del Agua, que en este caso representa
un servidor encargado de las politicas generales del tema del agua.. Actualmente
los programas de agua potable, drenaje y saneamiento se utilizan para inversion
y requieren una contraparte estatal; el estado ya sabra si le pide al municipio que
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ponga su parte o no, normalmente asi se hace, cada municipio pone su parte,
el estado pone la suya y la federacién pone la suya para efectos de inversién en
infraestructura. Las limitaciones importantes son la inexistencia de presupuestos
multianuales. Actualmente los recursos federales se otorgan en mayo. Por ejemplo,
ahora estamos firmando algunos acuerdos en julio y esto hace que el afo del que
se habla es relativo; es un afo que no dura 12 meses, sino seis, cuatro o menos
meses. Por lo tanto, lo que se estd buscando es que se pueda ejercer el presupuesto
de manera multianual.

Hay que buscar que los organismos operadores sean autosuficientes. En la
Subdireccién de Agua Potable, Drenaje y Saneamiento, una de las metas més
importantes es el fortalecimiento de los organismos operadores para que sean
autosuficientes y que puedan darle continuidad al servicio, que finalmente es
lo que importa. De otra manera no tendremos politicas de largo plazo, sino que
Unicamente estaremos parchando. De lo que se trata es que podamos ejercer el
recurso publico de una manera racional, de una manera eficiente.

La posibilidad de que se dirija directo a los municipios es tema que va mas alla de la
exclusion existente de agua; es un asunto que tiene que ver con el acuerdo fiscal y
federal que hay en un pais y tendria que modificarse una serie de leyes de regulacién
federal que implicarian esa negociacion directa con los municipios. Lo ideal es que
si se tenga un gasto enfocado a las necesidades segun el tipo de municipio y que
haya desde luego una negociacién entre municipio, estado y federacion.

Se ha hablado de una inversion multimillonaria en los préximos afios en el agua
y en el saneamiento; sin embargo, aunque hay un margen institucional para el
agua, no hay un marco que regule la prestacion de los servicios de agua potable y
saneamiento en el pais.La pregunta es ;qué hacemos?

¢ ;Dejamos que los propios organismos operadores se autorregulen como estén
haciendo muchos de ellos?

¢ ;Dejamos que los municipios regulen el servicio? Ya nos dijeron que en dos o
tres de los grandes municipios los cabildos han promulgado reglamentos para
la prestacién de los servicios de agua y de saneamiento.

* ;Se norma esta prestacion a los servicios en leyes estatales? que también
algunas existen y han hecho el intento.

* ;Dejamos que el congreso de la unién modifique o que cree una ley, como
en Chile; una serie de leyes, una bateria de normas para que sea la Conagua u
otra institucién federal la que de alguna maneraregule la prestacion, las tarifas,
etc.?

*  Alguna otra propuesta.

La regulacion debe de ser un elemento promotor, debe ser un camino que nos
permita cumplir mejor con los objetivos. Es loable lo que muchos municipios y
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organismos operadores,sean municipales o estatales,han logrado a la fecha, porque
no ha habido una regulacion. Esos organismos operadores deben de sentirse muy
orgullos, y en ese sentido hay que resaltar que en el pais, no obstante que no hay
regulacién, tenemos ejemplos muy exitosos que obviamente tenemos que buscar
que se extiendan. Entonces, eso es algo que ha sido parte de la autorregulacién. Es
fundamental que haya reglas; las minimas necesarias, que sean promotoras, pero
que permitan incentivar la inversién. Como un escenario intermedio en el tema
de agua potable drenaje y saneamiento, tenemos una meta de invertir cerca de
175 mil millones de pesos en el sexenio del 2006 a 2012. Esta cantidad, que es una
cantidad importante, dificilmente la va a poder invertir el gobierno federal por si
solo. Por lo tanto, es fundamental que tanto para que el gobierno invierta como
para que el sector privado invierta, haya reglas claras y transparentes, y estas reglas
claras y transparentes lo que buscarian es que todos juguemos en el mismo terreno;
es decir,con condiciones iguales, y que entonces no nada mas algunos organismos
operadores como el de Leén Guanajuato, Monterrey y Baja California sean los que
atraigan las inversiones, porque esos son organismos que si son eficientes vy, claro,
atraen inversiones y prestamos bancarios, porque operan bien.

Actualmente no hay ninguna regla, ninguna norma que indique cual es la calidad
del agua que tiene que llegar a las casas; entonces puede llegar la calidad del agua
de diferentes formas, claro si hay algunas reglas de salud y demas, pero no hay toda
la presion que deberia respecto a la calidad del agua que tiene que llegar. Esto no
esta normado y genera incertidumbre para el usuario al pagar sus tarifas. En una
situacion de indefensién, el usuario paga por un mal servicio.

Ahora, si debe ser el congreso, debe ser la Comision Nacional del Agua, deben
ser los mismos organismos operadores. Poademos impulsar una serie de normas
mexicanas, que son voluntarias, y de normas oficiales mexicanas, que son
obligatorias, que podrian ayudar a regular algunas cosas respecto al servicio de
agua potable, dando criterios generales técnicos, pero que si sean certificables, y
cuando sean certificables, esos municipios van a tener mucho mas atractivo para
las inversiones. Esta puede ser una forma sencilla de empezar a regular este sector
de servicios de agua potable. Probablemente se puedan anexar algunas leyes o
algunos reglamentos.

Necesitamos una ley federal que establezca las condiciones en las que vamos a
prestar el servicio. Las normas son un buen paso, son una buena aproximacion,
pero tenemos que pensar que tarde o temprano tenemos que llegar a esa ley,y esa
ley va a reflejar el acuerdo que tenemos como mexicanos de lo que entendemos
por un servicio basico de agua potable, alcantarillado y saneamiento. La ley es un
instrumento que refleja las necesidades. Necesitamos una ley federal que marque
las normas minimas de lo que queremos como servicio, porque se necesita una
uniformidad de calidad del servicio y las normas nos van a ayudar, porque las
normas son dindmicas y nos van haciendo cada vez mas claras y mas uniformes las
cosas, pero no podemos continuar sin una ley.
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En este sexenio, el objetivo es fortalecer a los organismos operadores para que
sean autosuficientes y para que el recurso que se les invierta sea un recurso gue
tenga un retorno. Para que éste tenga retorno tendran que cobrar las tarifas que
sean justas, que reflejen los costos de manera evidente.

La ley no es mas que un reflejo de una serie de requerimientos y de juicios positivos
de valor que se hacen de una sociedad. La ley es siempre posterior a la realidad
social. Estamos esperando mucho de la ley. Se puede hacer desde luego una
ley marco, por ejemplo en términos de la Ley General de Proteccién Ambiental.
Cuando se emitié la primera ley en México, fue a nivel Federal, pero se dijo que
tenian un cierto tiempo los estados para generar su contrapartida; es decir, para
hacer su Ley Estatal de Medio Ambiente, y esto dio un excelente resultado, porque
evidentemente las legislaciones estatales siguieron el curso de los principios que
segula la Ley Federal, y esto genero una buena respuesta. Si es necesario hacer
una regulacion del 115, podra ser una experiencia similar, en donde exista desde
luego una ley marco y una serie de leyes complementarias a nivel estatal y a nivel
municipal; esto desde el punto de vista ortodoxo juridico; el aspecto técnico esta
suficientemente tratado. En este momento, dentro del esquema de calidad del
servicio tenemos la regulacién para el minimo posible permisible de lo que se
quiere como agua potable.

Un organismo regulador es un ente que debe regular el establecimiento de
metas y el cumplimiento de las mismas. Esto en particular orientado a la oferta
de un buen servicio de agua potable y saneamiento, un buen servicio de calidad,
y en ese sentido, esos organismos deben de ser auténomos, tanto politica como
administrativamente, independientemente de que si tienen un componente
fuerte de caracter estatal o federal. Eso es muy importante, y cuando hablamos de
trajes a la medida y que no hay realidades comunes, lo que estamos haciendo es
sobrerregular.Los trajes a la medida implican una Ley.Todos los paises tienen entes
generales, y de ahi se permite flexibilidad.

No existe una politica de agua potable y saneamiento en el pals., y para que pueda
existir es necesario que exista una Ley al respecto que fije directrices basicas de que
cédmo deben ser los servicios. Se necesita trazar un plan de largo plazo que implica
disefiar un sistema que nos lleve a ello;que incluya a la sociedad, a los ordenamientos
legalesy alos dueiios del proceso, que son los municipios y los estados. La autoridad
debe ser corresponsable. Ciertas funciones deben estar a cargo del gobierno a nivel
federal. Otras deben estar a cargo del nivel estatal, y otras mas son estrictamente
competencia del nivel municipal. Sin embargo, en esto no nos hemos puesto de
acuerdo; es decir, no existe un consenso general, no tenemos una ley que marque
una politica, y si no definimos una politica que diga que los sistemas deben de ser
autosuficientes, con subsidio focalizado, no podremos definir un sistema completo.
De manera que el primer paso es establecer una Ley, establecer una politica, y sobre
eso empezar a trazar el plan que nos lleve a donde queremos llegar.
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La Comision Nacional del Agua es la autoridad federal de agua potable y de otras
aguas también; de acuerdo con las leyes si lo es, pero es autoridad en materia del
recurso agua, no en materia del servicio de agua potable y saneamiento

Hay que diferenciar qué son los servicios de agua potable y saneamiento como
funciény como responsabilidad de un ente de gobierno y qué es la responsabilidad
del manejo de agua y de la administracion del agua, que indudablemente
corresponde a la Conagua, quien tiene un papel importantisimo en esto. Si, la
Conagua ha fijado directrices, pero el manejo del recurso es una cosa y otra es la
regulacion y las politicas del servicio..

Existe un consenso basico sobre la necesidad de fijar algun tipo de marco
regulatorio, que si no a la medida, que si general, que si con normas basicas, que
si con una ley reglamentaria, etc. Lo que falta es realmente definir una politica. En
otros paises hace sesenta afos que existen marcos regulatorios.

La Comision Nacional del Agua, a lo largo de estos 18 afos, ha llenado un vacio, y lo
ha llenado con acciones, con inversiones, con indudable fomento a los sistemas de
agua potable y saneamiento, pero eso no quiere decir que el vacio se haya llenado
por completo. El vacio aun persiste en cuanto a aprobacién de tarifas, en cuanto a
definicion de tarifas por los congresos, en cuanto a no garantizar la existencia de
organismos operadores que puedan ser el vehiculo de esta autosuficiencia, y no
se va a dar si los servicios son ejercidos directamente por los ayuntamientos o se
dara muy dificilmente mientras no se reglamente esto y no podamos fijar normas
generales para el pais.

Las funciones de los organismos reguladores deberadn ayudar a generar un servicio
profesional de carrera y a favorecer la permanecia del personal técnico y directivo
de los organismos operadores mediante con evaluaciones de desempefio.También
es muy importante despolitizar las tarifas. Estas tarifas deben ser reales en funcién
de los costos del servicio y de la calidad del mismo. Deben también coadyuvar a
una adecuada planeacion y desarrollo a partir de indicadores de gestion técnicos
y administrativos confiables. No podemos ver hacia adelante si no tenemos una
plataforma confiable. Se solicita que la Comisién Nacional del Agua esté atenta al
comportamiento de los operadores y que les brinde las facilidades para que se
genere un cambio de actitud real en el subsector. Si no se cuenta con indicadores
confiables, aquellos que estan a cargo de organismos operadores no podran medir
su desempeno y no podran planear. Debemos entonces proporcionar informacion
confiable que nos sea util a nosotros mismos en ese sentido; En general, todos
juntos debemos de promover la politica publica que nos hace falta.

Lo que sigue por parte de la Comision Nacional del Agua, y en particular de la

Subdireccién General de Agua Potable, Drenaje y Saneamiento, es justamente
emitir una politica para financiar el fortalecimiento de los organismos operadores
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y lograr una gestion de largo plazo. En cuanto a la normalizacion, existen algunos
instrumentos a través de normas mexicanas que son de cumplimiento voluntario o
normas oficiales mexicanas que son de caracter obligatorio que regulan cuestiones
técnicas.Estas se basan en dos criterios muy simples:la eficiencia fisica y la eficiencia
comercial. De esta manera se puede lograr un circulo virtuoso autosostenible
y clarificar el destino de los subsidios y del gasto publico federal. Desde luego,
tenemos que fortalecer a la Comisién en su capacidad de inspeccién y vigilancia
y, en su caso, delegar a la larga incluso estas atribuciones a los estados, donde sea
factible, para contar con una mayor cobertura y una mayor fortaleza en este rubro.

Tenemos que llegar a un consenso de como se van a definir los servicios publicos.
Lo podemos hacer en el préximo afo, no podemos postergarlo mas. Ahora bien,
una vez que definamos qué queremos por servicios publicos, tenemos que
medirlos, publicar el benchmark nacional del estado que guardan los organismos
de agua. Este incluiria no nada mas las normas técnicas, sino una norma tarifarfa y
los subsidios virtuales que les estamos transfiriendo a los ciudadanos en cada una
de las ciudades. Veriamos entonces, en funcién del costo de proveer el servicio, en
qué ciudades con respecto a ese benchmark se tendrian que alinear los subsidios.
Tenemos que cambiar también la concepcidén de los programas. Los programas
existentes se cumplen administrativamente, pero quizé no sean los programas mas
apropiados; debe de haber otro tipo de programas de apoyo con sus reglas de
operacion, a los que se alineen los subsidios focalizados.
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Conclusiones

En primer término, conviene anotar que el gran esfuerzo que nuestro pais esta
haciendo para incrementar las inversiones en agua potable y saneamiento
por parte de los gobiernos federal, estatales y municipales —y que forma parte
no solo del Programa Nacional Hidrico, sino también del Programa Nacional
de Infraestructura— debe ir acompanado del fortalecimiento de las empresas
prestadoras del servicio de agua potable y saneamiento. Resulta claro que solo
contando con proveedores de servicios que operen como organizaciones eficaces
y eficientes se podrd garantizar el uso correcto y sostenible de la infraestructura que
esta por construirse y de la ya existente. lgualmente, solo con empresas dotadas de
la necesaria capacidad técnica y administrativa puede lograse que la infraestructura
se planee, disefie, construya y opere adecuadamente. La experiencia internacional
recogida en este documento demuestra que para construir organismos de esa
calidad, la regulacion es un elemento sumamente valioso e indispensable. Ahi
donde se ha establecido la regulacién adecuada, la provisién de los servicios ha
mejorado rapidamente.

Sin embargo, tal tarea en México no serd facil. Se requerirdan consensos y un
arduo trabajo, pues una conclusion es que falta legislacién sobre la prestacion
del servicio publico de agua potable y saneamiento y que no existen las bases
para la regulacién de los servicios que presta el municipio. Resulté evidente en el
seminario que dio origen a este libro, que es necesaria una estructura institucional
que separe claramente las funciones de elaboracién e instrumentacion de politicas
publicas sobre la prestacién de los servicios, de las de regulacién. En México, esta
estructura institucional no esta clara; la regulacion es incompleta y esta dispersa
entre diversas instituciones, lo que provoca confusion y problemas para los
operadores y deja huecos importantes, como la regulaciéon econémica, que por
ahora es practicamente inexistente.

En México, como en otros paises, la descentralizacién de la provision del servicio
de agua y saneamiento a los municipios, debida a las reformas institucionales de la
década de los setenta, debe ir ahora acompanada de una regulacién que establezca
reglas claras;que impida las decisiones arbitrarias de actores politicos o sociales que
ponen en riesgo la viabilidad de los organismos, tales como el cambio constante
de personal directivo; que favorezcan la autosuficiencia técnica y econdmica,
y que asegure el cumplimiento del compromiso social con los mas pobres, que
actualmente no tienen acceso al agua entubada todavia. Se ha destacado que es
muy importante que tal esquema y ente regulatorio no debe ser un obstaculo

209



Gestion y regulacion de los servicios de agua potable y saneamiento. La experiencia mexicana e internacional

mds o0 una nueva exigencia para las empresas de agua, sino que debe funcionar
sobre todo sobre la base de estimulos a la eficiencia y calidad en la provisién de
los servicios.

Se revisaron los diversos arreglos institucionales de regulacion y la estructura de los
entes regulatorios de paises avanzados y también de paises en vias de desarrollo.
La conclusién es practicamente unanime: indudablemente, debemos aprovechar
es0s conocimientos y experiencias pero no tratar simplemente de transpolarlos
a nuestro pais; el esquema de regulacion de México debe ser disefiado por los
mexicanos y especificamente para las condiciones de nuestro pais.

Se llegé practicamente al consenso de que en México es necesario crear un ente
regulador de los servicios de agua potable y saneamiento. Sin embargo, existe
una laguna en la Ley sobre quién deberia ser el regulador del municipio y como
debe hacerlo.En cuanto a la naturaleza y caracteristicas de la regulaciéon en México
destacaron varias propuestas, pero, como era de esperarse, en este esfuerzo inicial
no hubo consenso en cuanto a su naturaleza, Una propuesta es crear un organismo
regulador federal que no quebrante la autonomia municipal.Otro posible esquema
es un ordenamiento federal que establezca reguladores para cada estado. En
cualquier caso, deben ser organismos profesionales y blindados politicamente,
como se ha logrado para las comisiones reguladoras de otros servicios.

La mayoria de los participantes en el seminario concluyeron en una propuesta:
elaborar una Ley de Agua Potable y Saneamiento que sea reglamentaria del articulo
115 constitucional y que permita cumplir con lo establecido en el articulo 28. Esto
sin detrimento de impulsar importantes medidas de regulacién que coadyuven a
la instauracion final de este ente, tales como la normalizacion y la certificacion de
varios de los procesos o la medicion y la difusién de los resultados en un ejercicio
de benchmarking.La regulacién también esté ligada al financiamiento. La eficiencia
econdémica y social de las inversiones se vera favorecida en la medida en que los
organismos mejoren su eficiencia fisica y comercial, en particular su capacidad
de cobranza y disminucién de costos operativos. Se pueden extraer importantes
ensefanzas de la experiencia del Consejo Veracruzano del Agua, regulador estatal y
practicamente el unico que fue creado con esa funcion especifica y cuya evolucién
esta en la agenda de la atencién nacional.

Contar con indicadores de gestion y el acceso publico a la informacién son también
temas criticos para lograr una regulacion eficiente. En este sentido, y aunque se
cuenta con bases de datos en la Comisién Nacional del Agua y en el Instituto
Mexicano de Tecnologia del Agua, deben incluirse mds organismos y sobre todo
mejorar y validar la calidad de la informacion.
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Los autores que contribuyeron para la conformacion de
este libro son connotados expertos con un importante
capital de conocimiento del agua y su problematica
provenientes de las siguientes organizaciones:

§ Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (internacional)

® Asociacion Interamericana de Ingenieria Sanitaria
y Ambiental (internacional)

® Aguas Municipalizadas de Alicante,
Empresa Mixta, Grupo AGBAR, Espafia

® Comision de Regulacion de Agua Potable y
Saneamiento Basico de Colombia

@ Universidad de Florida, EUA Rodhos Asesorias y
Proyectos Ltda., Chile

@ Aguas de Barcelona en México

® BAL-ONDEO, México

® Consejo Veracruzano del Agua, México

@ Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, México

@ Instituto Mexicano para la Competitividad, A.C.,
México

@ Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, México

® Sistema de Agua Potable y Alcantarillado de Le6n,
Guanajuato, México

El Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua es una
institucion lider en el tema del agua, cuya mision es
producir y diseminar conocimiento y tecnologia para el
aprovechamiento sustentable de los recursos hidricos

de Meéxico y su gestion integral.
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