SISTEMA NACIONAL DE SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y
SANEAMIENTO.

La sequia que ha golpeado a nuestro pais los ultimos tres afios cuando menos, han traido
a la escena, no solo la existencia de la necesidad de medidas que no se han tomado ante
el fendmeno que se prevé como mas grave ante los efectos del cambio climatico, sino que
ha hecho mas presente los profundos problemas que enfrentan los servicios de agua
potable y saneamiento en el pais, agravados por la falta de agua en las presas y el
crecimiento urbano.

Los problemas de escasez, distribucidn, administracion, contaminacién y abusos del agua
como recurso tienen que atenderse, pero aun solucionandolos, las condiciones del marco
legal no solucionan el problema de los servicios de agua en las comunidades y zonas
urbanas de todos tamafos. Parecieran los mismos, pero son de muy diferente naturaleza.
Este trabajo estd enfocado a los servicios y su problematica, la cual es anterior a los
fendmenos de sequia y administracion del recurso y que persistirian si estos no existieran.

Sobre la operacidn y administracién de los organismos de agua potable y saneamiento he
escrito ya varias publicaciones, intentando aportar reflexiones de cdmo mejorarlos, dar
servicios de calidad, hacerlos sostenibles ante la mala calidad general en que se
encuentran y sacudir un poco la conciencia ciudadana para hacerla reaccionar y no ver
con apatia nuestras ciudades con miles y miles de tinacos que son testimonio de servicios
sin continuidad y que, aceptando un servicio de agua sin calidad para beberla, nos hace
uno de los paises con mds consumo de agua embotellada.

Por razones que no entiendo, la poblacién en general no lo percibe como un problema
serio como nos lo demostraron dos encuestas sobre la percepcién del servicio que se
levantaron hace 6 anos a través de INEGI. Y como es natural, el gobierno en sus diferentes
ordenes no resuelve lo que no se percibe como prioritario. Pero las sequias, el cambio
climatico, la irregular distribucion del recurso y el crecimiento urbano poco a poco lo van
llevando al frente.

La inclusion del derecho humano al agua en el marco constitucional y el entorno legal tan
difuso de las responsabilidades en la materia lo agrava al entenderse que, en la légica
estricta de nuestra legislacion, el derecho solo podra satisfacerse a través de los servicios
brindados por los organismos operadores de los servicios que constitucionalmente
corresponden a los municipios, con toda su ineficiencia, insuficiencia e incapacidad. Y las
excepciones a esta situacion solo hacen ver mas grave el estado de los servicios en mas de
2,000 municipios.

En diferentes lugares y por una conjuncion de circunstancias, los astros se alinean y los
servicios mejoran y nos demuestran que si es posible dar buenos resultados. Pero mas



temprano que tarde las cosas se revierten y la mediocridad hace retroceder las esperanzas
de la sostenibilidad. Y esto se repite en lugares y bajo escenarios diversos. Les decisiones
politicas, el corto tiempo administrativo, la rotacién de funcionarios y cuadros técnicos, la
falta de capacitacion, los marcos legales tan vulnerables, las razones, pretextos y causas
pueden amontonarse, pero la realidad se impone y el invierno llega, aunque no se quiera,
como dice la cancién.

El tiempo y los vientos me han llevado a dirigir organismos, a ser consultor, a estar en
posicidn de autoridad en la materia y la adiccidn que genera este tipo de trabajo me han
dado la posibilidad de observar desde diferentes dngulos el problema de los servicios de
agua potable y saneamiento tratando de entender su problematica y hacer diferentes
tipos de propuestas y ofrecer experiencias tratando de alcanzar el objetivo de que los
servicios se presten con calidad en cantidad, continuidad y potabilidad y se brinde un
saneamiento que devuelva a la naturaleza un recurso capaz de ser reutilizado. Que esto
sea para todos y con la asequibilidad que el derecho humano exige por ley.

Y pienso que puede ser que la falla esté en verlo desde diferentes angulos. Casi todos los
intentos y propuestas por lo general atacan cada uno de estos angulos, pretendiendo
solucionar problemas en un dmbito o en otro, y se obtienen resultados, pero las
externalidades en unos casos y en otros, las condiciones internas inherentes socavan las
estructuras y lo construido con tanto trabajo se va derrumbando poco a poco.

Y probablemente tenemos que verlo desde un solo punto de vista. Tenemos que ver la
totalidad desde el origen, por remoto que parezca. ¢ Qué exista una autoridad del agua de
nivel secretaria de estado influye en los servicios de agua potable y saneamiento? Pudiera
opinarse que no, sin embargo, la forma en que estan distribuidas las facultades y
responsabilidades, la forma en que los recursos fluyen, el que no haya un sistema de
informacién nacional ni una autoridad nacional de agua potable y saneamiento pueden
dibujar un panorama que seria diferente si las cosas se alinearan de manera diferente.

Creo que vale la pena intentar un enfoque sistémico de todos los factores desde la
institucionalidad del agua, hasta la operacidn y distribucion de los servicios en las
poblaciones rurales y visualizar una estructura conceptual que abarque todos los factores,
funciones y responsabilidades que pudieran fortalecer todos los aspectos para alcanzar el
objetivo sefialado anteriormente: que los servicios se presten con calidad en cantidad,
continuidad y potabilidad y se brinde un saneamiento que devuelva a la naturaleza un
recurso capaz de ser reutilizado. Que esto sea para todos y con la asequibilidad que el
derecho humano exige por ley.

Y como hay que comenzar por un extremo, comencemos por el dmbito federal. Me parece
indudable que plantear una planeacién nacional para el desarrollo del pais, deberia
requerir, no solo abarcar todos los temas que inciden en el desarrollo, sino disponer de la
informacién real del estado de esos aspectos. Y desde luego el agua como recurso, el uso



que de ella se hace y en particular, la disponibilidad y su utilizacidon en el dmbito urbano y
rural para el consumo personal, industrial, de servicios de todo tipo y mas, para cumplir
con un derecho constitucional, debe ser un tema de prioridad en la planeacién y contar no
solo con una planeacién sexenal, sino con una estrategia en constante revisién y
actualizacion, sobre todo cuando nuestro pais tiene una tan irregular distribucion del
recurso que es tan sensible ante el cambio climatico y los fendmenos extremos de exceso
y falta de ocurrencia.

Sobre la autoridad del agua y su institucionalidad ya hemos hablado en
https://emiliano.mx/la-autoridad-del-agua-y-su-institucionalidad/

por lo qué, especificamente en el marco necesario para los servicios, podriamos
enfocarnos sistémicamente en tres aspectos: informacioén, regulacién y recursos
financieros, sobre los cuales debemos analizar sus objetivos, alcances e institucionalidad.

Soy consciente de que, en el desarrollo de estas reflexiones, los planteamientos que haga
podrdn caer ante el fantasma de la inconstitucionalidad. Pero, por un lado, no quiero que
me detengan ya que es un intento de ver la totalidad sin poner barreras en esa visién, y
por el otro, es evidente que de pretender aterrizarlo en acciones requeriria de una fuerte
voluntad politica y del analisis exhaustivo de cémo salvar en su conjunto esas barreras
legales para hacer viable el proyecto que bien lo mereceria si fuera aceptable. Ya lo he
mencionado en otros escritos, el tema no se limita al dmbito de una ley sino a la creacién
o transformacidon de un marco completo en nuestra cultura social.

Abordemos el primer tema, la informacidn. A nivel nacional no existe informacién
completa, realista y sistematica sobre los servicios de agua potable y saneamiento.
Diversas dependencias e instituciones cuentan con informacién parcial y obtenida de
diferentes fuentes, provenientes de acciones de indole variada y con diferentes objetivos.
Me explico un poco. CONAGUA cuenta con informacién parcial, en su mayor parte
producto de un intento de control de sus inversiones de los organismos beneficiados y de
extrapolaciones aproximadas, cuyo principal objetivo es determinar el indice de cobertura
nacional de servicios instalados, sin importar si funcionan o no. El IMTA y otros
organismos y fundaciones reunen informaciones voluntarias de diferentes organismos
para obtener indices de funcionamiento, tarifas, eficiencias, etc. El INEGI, la institucion
nacional de informacion, a través de sus diferentes censos periédicos, colecta informacién
de los municipios y organismos operadores, pero no es total ni utilizada formalmente por
CONAGUA. Ademas, y por experiencia personal lo digo, los responsables de los servicios
dan informacidn diferente a los diferentes solicitantes de ella, en funcidn de los objetivos
y posibilidades de quienes la soliciten.

No existiendo a nivel nacional una institucidn nacional responsable del tema, nadie tiene
la responsabilidad integral de reunir informacidn consolidada y realista de los servicios.
Para ninguna autoridad, organismo o institucion es obligatorio rendir cuentas auditables


https://emiliano.mx/la-autoridad-del-agua-y-su-institucionalidad/

sobre los servicios de agua potable y saneamiento a su cargo. Muchos se interesan sobre
una multiplicidad de indices, pero pocos se preocupan de que existan datos basicos reales
y auditables que darian en verdad sustento a indices para su analisis de la situacion.

Por lo tanto, parece necesario e indispensable que rendir cuentas sobre la informacién de
los servicios de agua potable y saneamiento, sea una obligacidén auditable y sancionable a
nivel nacional, que la informacién consista en datos y no en indices, que cada informacién
tenga un solo responsable y que el proceso sea sistematico. No es facil y no es de un plazo
inmediato, por lo que mientras mas se tarde en tomar acciones, mas lejos estaran los
resultados. En platica con funcionarios de INEGI se comentaba que para que ellos
pudieran reunir la informacién y hacerla publica era necesario declararla de utilidad
nacional, ¢Y no lo es?

En INEGI son expertos en informacion, no en servicios de agua potable y saneamiento. Es
necesario que exista la institucionalizacién del tema. Y esto lleva a la autoridad del agua y
su institucionalizacidn y la creacién de un verdadero sector del agua. La
institucionalizacidon del tema seria logica en alguna dependencia del sector cuyas
funciones se podran ir constituyendo y mostrando conforme avancemos en este analisis.

Faltan los temas de regulacion y recursos financieros por abordar. He tratado de
sistematizar este esfuerzo de conceptualizacién en un diagrama que expongo todavia en
proceso, pero que puede ayudar a situar los parrafos escritos.
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Para garantizar la asequibilidad de toda la poblacion a los servicios de agua potable y
saneamiento ofrecidos por organismos publicos o privados, proviene de admitir la
realidad de que, con la actual legislacion mexicana, el derecho humano solo sera realidad
a través de organismos operadores municipales, intermunicipales o convenidos con los
estados que sean sostenibles mediante sistemas tarifarios claros, justos y que se hagan
asequibles sin perder la posibilidad brindar servicios de calidad en forma permanente, lo
gue seguramente impondra la necesidad de subsidios focalizados.

Lo primero seria definir lo que desde mi punto de vista deberia considerarse un subsidio y
esto seria la diferencia entre el costo real de los servicios y lo cobrado por ellos cuando
este monto es menor. Por lo contrario, lo cobrado por encima seria un sobrecosto,
justificable si es claro y es para sostener un esquema de subsidios cruzados transparente
para los usuarios.

Pero la primera opcién que mencioné fue la de subsidios focalizados a cargo del gobierno
y con cargo al erario (y perddn por el pleonasmo terrible, erario publico, ya que por
definicion el erario es publico o correspondiente al estado). ¢ Por qué focalizados? Porque
se otorgan a las personas o nucleos claramente definidos y caracterizados por condiciones
especificas. Se usan mayormente cuando el operador es privado y sus tarifas son



autorizadas sobre la base de estudios de sus costos y se determina el cumplimiento de sus
obligaciones con respecto al servicio a cambio de que los subsidios sean externalidades a
cargo del otorgante de las concesiones. Siendo este el caso, desde luego corresponderd a
la autoridad fijar su monto, ya que no impacta en la economia del organismo operador,
pero desde luego existe una légica que determinara su manejo si no se quiere que se
transformen en un problema que puede llegar a ser poco manejable.

Lo regularmente deseable es que no sean totales o se convertirian en la gratuidad de los
servicios para ciertos grupos. No deberian ser por el total del consumo, sino solo por un
volumen que se considere satisfaga el derecho humano y que por otra parte esté en
concordancia con el nivel socioeconédmico del receptor o atienda a una politica de estado
expresamente enunciada.

¢Como podrian manejarse? Mediante bonos o documentos que los merecedores de ellos,
obtienen de la autoridad otorgante y que se presentan al prestador de servicios como
parte del pago de los servicios y que el prestador hara efectivos ante la autoridad
otorgante. Podrian manejarse mediante credenciales de vigencia definida, pero ello
incrementa la dificultad de manejo al hacer efectivo su importe y se presta a manejos
incorrectos entre los participantes.

En resumen, deben determinarse tarifas generales por servicio que procuran la
sostenibilidad del operador y el derecho humano se cumple cuando la asequibilidad se
garantiza mediante subsidios otorgados a cargo del erario en forma focalizada a quienes
lo requieran por sus condiciones socioecondmicas de acuerdo con politicas expresas de la
autoridad y aceptadas por la comunidad.

El caso de los subsidios cruzados lo he tratado en un articulo anterior, del que copio una
gran parte con algunas precisiones.

El articulo 171 de la Ley de Aguas para el Estado de San Luis Potosi es un ejemplo de que
tenemos buenas leyes, aunque no se apliquen: “El prestador de los servicios podrd
determinar una estructura tarifaria, que tome en cuenta el tipo y nivel socioeconémico o
la capacidad de pago de los diferentes estratos de usuarios. De tal forma que permita
establecer criterios de equidad en el costo de dichos servicios. La estructura tarifaria
debera disefiarse de manera que de su aplicacidn resulten los mismos ingresos, que si se
aplicaran las tarifas medias” vemos que habla de estratos de usuarios, lo que seria muy
dificil de manejar a nivel de personas, pero si podria ser mas facil si los estratos los
referimos geograficamente a zonas habitacionales por sus caracteristicas socioecondémicas
como se hace en Colombia. Ahi tienen los centros de poblacidn, urbanos y rurales,
estratificados en seis niveles que podriamos considerar como: marginado o en desarrollo,
popular, vivienda social, nivel medio, residencial y residencial de lujo. Ahora este sistema
ha recibido muchas criticas por parte de su poblacién, pero ha funcionado por casi treinta
afios e indudablemente debera tener ajustes, pero ha funcionado. Nada podremos



considerar perfecto y es evidente que con el paso del tiempo las contradicciones de
cualquier sistema se hacen cada vez mas evidentes y deben ser corregidas.

Interesado por el modelo colombiano de estratificacién geografica de la poblacién,
exploramos la posibilidad de aplicarlo en México comentandolo con los directivos del
INEGI. El instituto realiza ademas de los censos de poblacién, censos habitacionales y
censos econdmicos sobre la base geografica e incluso de las instalaciones hidrdulicas. Es
tan solo necesario determinar las variables de tipo de vivienda y condiciones
socioeconémicas para poder hacer una estratificacién por manzana a nivel municipal de
casi todo el pais. Incluso se podria manejar el promedio de habitantes por predio. Ellos
manejan actualmente una estratificacidén por marginacidn, que por sus caracteristicas no
se ajustaria a los requerimientos que planteamos. Pero de que se puede, se puede.

El costo medio por m3 o sea el precio que, si todos los usuarios pagaran por todos los m3
gue consumen, seria suficiente para la sostenibilidad del organismo operador, se debiera
aplicar al estrato medio por la totalidad del consumo. Este costo medio apareceria en
todos los recibos como base del cobro. Para los otros diferentes estratos de usuarios se
aplicaria:

e Un subsidio que podria llegar hasta el 70% del costo medio a los usuarios del
primer estrato, pero solo por los primeros 20 m3 consumidos, volumen mas que
suficiente para una familia y para el cumplimiento del derecho humano al agua. El
consumo restante se cobraria al costo medio

e Un subsidio de hasta el 35% del costo medio a los usuarios del segundo estrato,
pero solo por los primeros 20 m3 consumidos. El consumo restante se cobraria al
costo medio

e Un subsidio de hasta el 15% del costo medio a los usuarios del tercer estrato, pero
solo por los primeros 20 m3 consumidos. El consumo restante se cobra al costo
medio

e Al cuarto estrato o sea el medio, se cobraria el total del consumo al costo medio

e Al quinto estrato se aplicaria un sobrecosto desde el 35% al total del consumo

e Al sexto estrato se aplicaria un sobre costo desde el 50% al total del consumo

e Los usuarios comerciales e industriales se aplican sobrecostos semejantes a los de
los estratos quinto y sexto

Los recibos podrian ser muy claros, siempre referenciados al costo medio de los servicios y
limitando los subsidios a un consumo de 20 m3 mensuales, suficientes para la digna
supervivencia de cualquier familia. Quien usa mas agua, la debera pagar al costo medio.
Obvio, el servicio tiene que ser medido y no existen cuotas fijas.

El sistema no es inhibitorio del consumo excesivo, pero existe la posibilidad de utilizar el
criterio de las TBC (Tarifas por bloques crecientes) aplicados dentro de los estratos



socioecondmicos a partir del consumo de los 20 m3y las pendientes del precio de los
bloques podrian ser muy suaves, dado que parten de un costo medio.

Un problema previsible es el de los municipios pequefios en los que la estratificacion del
nivel de los usuarios tiene muy poca variacién, no existiendo importantes diferencias
socioecondmicas que puedan crear en sistema de subsidios cruzados suficientemente
compensado.

El criterio seria hacer uso del “hasta” y el “desde” en los porcentajes que pueden llegar a
ser muy pequefios o necesitar ser muy altos, pagando casi todos, el costo medio y
asociando municipios bajo un mismo prestador. Deberia recurrirse a la asociacién
intermunicipal forzada por medidas regulatorias, para alcanzar masas econdmicas
suficientes para una eficaz economia de escala. En algunos casos se debera contar con
apoyo estatal que puede ser en especie a través de servicios necesarios de equipo o
personal especializado.

Como es evidente por el contenido de estas reflexiones sobre como enfrentar y hacer
posible cumplir el derecho humano de acceso al agua potable y al saneamiento mediante
buenos servicios sostenibles, no basta una ley general sino un marco legal integrado y una
regulacion activa en un proceso que puede no ser de aplicacién inmediata, pero si
progresivo y sostenido.

Antes de continuar la redaccién del intento de conceptualizar con un enfoque sistémico la
prestacion de los servicios de agua (y me refiero a los servicios de agua potable y
saneamiento, pero para no hacer larga la repeticién del tema la llamaré en adelante
servicios de agua, que por otra parte considero sin posibilidades reales de separarlos
porque hacerlo seria una perfecta falta de congruencia sistémica), a través de todos los
ordenes de la autoridad para hacerlos eficaces y sostenibles, estuve tratando de
complementar el grafico de sus componentes y sus relaciones y alcancé a percibir la real
dificultad de una integracidn porque ofrece una diversidad muy grande de alternativas
estructurales y con ello, dificultad de establecer arreglos institucionales funcionales.
Precisamente por eso continuo refiriéndome a funciones y responsabilidades y no a
estructuras de gobierno que pueden adoptar diferentes formas, pero respetando érdenes
de autoridad.

También debe mencionarse que diferentes érdenes de gobierno local (estados federativos
y municipios) trasgreden o abdican de sus responsabilidades dificultando en mayor
sentido el entendimiento de la funcionalidad y de cémo corregirla ante su ineficacia. Para
entendernos mejor, como diria un apreciado amigo, pongamos ejemplos. Estados que se
meten en el quehacer municipal, se meten, no los asumen o que por lo contrario desvian
fondos asignados para los servicios de agua hacia actividades netamente estatales o hacia
municipios seleccionados por razones politicas, porque los fondos asignados deben pasar
obligadamente por los estados. Municipios que abdican de su responsabilidad



constitucional y no supervisan y apoyan servicios rurales o concesiones otorgadas a
particulares cuyos recursos provenientes de tarifas, conceptual y legalmente forman parte
por ley de la hacienda municipal, en detrimento de sus propios organismos operadores
publicos. Y muchas otras situaciones que se dan al margen o en contra de la normatividad
vigente.

Todo lo apuntado en el parrafo anterior y algunas otras cosas, tienen su origen en la falta
de una politica nacional, respaldada por un esquema de funcionamiento con visién
integral y el ejercicio de funciones y responsabilidades que se sefialaron en las dos partes
precedentes de estas reflexiones que como se apunta en ellas, requieren de
complementarse con un marco legal adecuado.

En el ambito local existen dos érdenes de gobierno, el estatal y el municipal. La
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos otorga a los municipios la funcion
correspondiente a los servicios de agua potable y saneamiento en forma exclusiva con la
facultad de administrarlos en la forma que lo consideren conveniente y los recursos
provenientes del ejercicio de su funcion forman parte de la hacienda municipal. Sin
embargo, tarifas, presupuesto, endeudamientos a mas de tres afios y fondos provenientes
de la federacién pasan por el congreso estatal o el ejecutivo del estado.

El arreglo institucional determina que la Federacidn es una union de estados
independientes, sin embargo, el estado federativo tiene como células administrativas a los
municipios, es decir, el estado no es una uniéon de municipios, sino que, los municipios aun
considerandolos libres y auténomos, son parte integrante de los estados, cuyos congresos
tienen la facultad de crear nuevos municipios o desaparecerlos de acuerdo con
condiciones especificas.

De acuerdo con los dos parrafos anteriores, si bien el estado no tiene facultades
especificas en cuanto a los servicios de agua, indudablemente tiene obligaciones y
facultades especiales en cuanto a la poblacién de su territorio, en cuanto a sus células
administrativas constitutivas y en cuanto a la corresponsabilidad que establece el articulo
cuarto constitucional en materia de hacer efectivo el derecho humano al agua y el
saneamiento, aparte de las facultades de control financiero derivadas del propio 115
constitucional.

Para entender en forma completa las responsabilidades que corresponderian al estado en
el marco de un sistema que permitiera la prestacién de buenos servicios de agua a la
poblacién en general en forma sostenible, seria necesario comenzar el andlisis desde la
prestacion de los servicios con las dificultades inherentes, la forma de abordarlas y con las
funciones externas a los prestadores para el apoyo, la supervisién y el control que
aseguren en los diferentes modos y circunstancias en que los servicios sean prestados a la
poblacién, que éstos cumplan con pardmetros basicos de calidad para los usuarios.



Desde luego los servicios idealmente debrian ser domiciliarios y cumplir con las
condiciones de calidad, cantidad, continuidad y asequibilidad. Se debe poder garantizar la
calidad del agua en las captaciones y en cada toma, lo que requiere de servicios 24x7,
supervisiéon permanente, mantenimiento técnico y laboratorios. La continuidad requiere
de infraestructura, equipos y una labor permanente de operacidon y mantenimiento. La
asequibilidad requiere una economia de escala que permita que los costos sean los
adecuados y una labor administrativa muy completa y eficiente para que su recuperacion
mantenga a los operadores sostenibles. Mantener sosteniblemente la calidad de los
servicios no es barato y requiere una serie de condiciones que no siempre se pueden
cumplir por parte de los municipios y sus operadores.

De las caracteristicas ideales de las lineas de arriba, considero que las que son
indispensables como parte de la funcién de gobierno para cumplir con lo establecido en el
cuarto constitucional como derecho humano aun en poblaciones o municipios muy
pequefios en cuanto a su nimero de habitantes, son: asegurar el acceso a la cantidad
minima para la supervivencia digna, garantizar la calidad y asegurar la asequibilidad y
sostenibilidad del servicio, aunque en el extremo no pueda ser domiciliario. Aun estas
caracteristicas basicas pueden no permitir la autosuficiencia de los servicios en funcién de
su situacidn geografica y numero de habitantes. Quisiera con este trabajo poder
determinar las funciones y sus condiciones que pudieran permitir al estado mexicano
cumplir con el derecho humano en todas las diferentes circunstancias de los estados y sus
municipios.

Partiendo de que los servicios de agua son responsabilidad de los municipios, las
caracteristicas de cada municipio determinardn en la mayoria de los casos la forma de
como se prestaran los servicios. La experiencia nos muestra que solo en los municipios
muy pequefios 0 con muy escasa poblacion, la prestacion de los servicios debe realizarlos
en forma directa la autoridad municipal y en esos casos podran considerarse como de
autogestion. Conforme los municipios tienen mads habitantes y mayor capacidad, la mejor
alternativa de acuerdo con la experiencia, es la creacion de un organismo operador
encargado de los servicios. En los municipios con ciudades de mas de 100,000 habitantes,
la generacién de economias de escala deberia hacer posible que un organismo operador
atendiera la totalidad de la poblacién del municipio bajo los criterios de mejorar servicios
y regularizar tarifas, aunque las condiciones especificas de cada estado lo determinarian.

Los esquemas organizacionales bajo los cuales los municipios podrian atender los servicios
de agua pueden agruparse en los siguientes modelos:

e QOrganismos publicos descentralizados de la administracién municipal

e Organismos privados o mixtos a los que se otorgan concesiones totales o parciales

e QOrganismos autogestionados por la poblacidn bajo reglamentacién municipal

e Formar parte de un organismo pubico descentralizado convenido
intermunicipalmente entre varios municipios, con intervencién del estado o sin ella



Una mezcla de dos o mas de los anteriores

Para el uso de estos modelos, sus caracteristicas, responsabilidades y constitucion
deberan estar incluidos en la reglamentacion municipal en concordancia con lo

establecido por el marco legal estatal.

Las funciones que corresponderian al orden municipal deberdn estar contenidos en los
siguientes subsistemas:

Informacién

Reglamentacién

Operacién cuyos subsistemas serian los modelos de organizacién mencionados
Supervisién

Apoyo operacional

Sus condiciones y caracteristicas se aclaran mas adelante en este ejercicio de
conceptualizacion, plasmado en los graficos anexos, uno general y el otro correspondiente
a lo local, estatal y municipal. El grafico, como se ve, va haciéndose mas complejo.
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Hasta ahora hemos mencionado las funciones que para la prestacién de los servicios
corresponden al orden municipal, funciones indispensables de llevar a cabo para que los
servicios puedan ser sostenibles, lo cual es el objetivo final de todo el gran sistema que se
estd tratando de conceptualizar. Una de estas funciones o subsistemas es la operacidn de
los servicios, subsistema que se plasma en los organismos operadores cuyos modelos
posibles también mencionamos parrafos arriba. Estos organismos operadores en los que
se desarrolla el subsistema de operacidn, a su vez tienen subsistemas cuyo objetivo
comun es prestar los servicios. Estos subsistemas se han estudiado y mencionado en otros
articulos escritos sobre el diagndstico de los organismos operadores y estan en los
documentos sobre costos que se elaboraron por CONAGUA como el Manual de Costos
Sostenibles que fue difundido en la Escuela de Agua durante el sexenio 2012-2018. Viendo
el grafico anexo que he ido ampliado conforme este trabajo avanza, podrd entenderse
mejor.

Estas funciones o subsistemas tienen que funcionar, valga la redundancia, para que los
sistemas alcancen sus objetivos, pero no necesariamente tienen una expresiéon
organizacional en los organismos mads pequefos y esta es la necesidad de
conceptualizarlos, porque, aunque no tengan una expresion organizacional propia, las
funciones deben desarrollarse para dar sostenibilidad al sistema. Trataré de ejemplificar:



En un organismo para una poblacién de 150 habitantes, seguramente no habra una
gerencia comercial, ni siquiera una persona especial que se dedique a las funciones
comerciales. Pero debe haber un padrdn de usuarios, saberse cuantas tomas hay, cual es
la poblacién que aporta y lo que se debe. ¢A cargo de quién? Del sistema que aparece en
el nivel municipal como Apoyo o en su defecto en el que aparece en el nivel estatal como
Apoyo sistémico, de los que hablaremos mas adelante. De la misma manera, el sistema
operacional estara representado simplemente por un bombero, pero el mantenimiento, el
control de calidad del agua, la instalacién de tomas o la reparacién del equipo de bombeo
deben hacerse y seguramente requieren de la intervencion del sistema de apoyo
municipal o estatal. Pero si el sistema no funciona y no hay quien asuma las funciones que
deben realizarse, los organismos entran en crisis y la poblacién se queda sin servicios. De
la misma manera debera haber una contabilidad, hacerse analisis de agua, elaborarse
proyectos y realizarse obras de ampliacidon y cuidar del saneamiento. Porque esos 150
habitantes, dénde quiera que estén, no deben ser mexicanos de segunda.

Queda claro que esta vision sistémica cuyo objetivo es el que los servicios de agua sean
sostenibles y con su funcionamiento se de cabal cumplimiento al derecho humano al agua
es obligadamente subsidiaria y comprende la total corresponsabilidad de los érdenes de
gobierno.

Al revisar las siguientes funciones que corresponden al dmbito municipal, debemos
entender que se trata de funciones y responsabilidades que tienen que llevarse a cabo
dentro del sistema, pero encontraremos, como en el caso de los operadores, municipios
de todos los tamafios y caracteristicas y lo aplicable a los operadores de comunidades muy
pequeiias puede extrapolarse a los municipios muy pequefios y seguramente a aquellos
establecidos por usos y costumbres.

Existen municipios en México que se rigen por el sistema de "usos y costumbres". Estos
municipios estan reconocidos por el articulo 2 de la Constitucién Mexicana y tienen la
facultad de regirse por sus propios sistemas normativos internos, basados en tradiciones y
costumbres propias de sus comunidades indigenas.

Sin embargo, es importante sefialar que, aunque estos municipios tienen autonomia para
regular ciertos aspectos de su vida interna, estan sujetos al marco legal nacional y deben
respetar los derechos fundamentales consagrados en la Constitucion Mexicana.

En cuanto a las responsabilidades constitucionales, como el servicio de agua potable,
recae en los municipios sin importar si son de usos y costumbres o no. El acceso al agua
potable es un derecho humano reconocido en la Constitucion, y los municipios tienen la
responsabilidad de garantizar este servicio a sus habitantes.

Es posible que, dependiendo de cada municipio y su situacidn particular, la forma de
administrar y proveer el servicio de agua potable pueda variar, pero todos deben cumplir
con la obligacién de garantizar este derecho basico a la poblacidon. Y debe hacerse en



forma sostenible, por lo que las funciones que los soportan deben ser desempefiadas por
el orden municipal o subsidiariamente por el orden estatal. Estos subsistemas del orden
municipal que mencionamos en el articulo anterior son:

e Informacion

e Reglamentacion

e Operacion cuyos subsistemas ya hemos descrito parrafos arriba
e Supervision

e Apoyo operacional

Como mencionamos al inicio de este intento de conceptualizacidn, es indispensable que
rendir cuentas sobre la informacién de los servicios de agua potable y saneamiento, sea
una obligacion auditable y sancionable a nivel nacional, que la informacidn consista en
datos y no en indices, que cada informacién tenga un solo responsable (una sola fuente
identificable) y que el proceso sea sistematico. Esta informacién de la que hablamos a
nivel nacional tiene su origen en los operadores locales, los cuales cumplen una funcién
basica y constitucional de los municipios. Ni la dimensién ni la distancia o la falta de
comunicaciones pueden ser una razén para no contar con esta informacién por lo que
tiene que existir el esquema sistémico subsidiario que permita su flujo.

Ejemplificando, y como el mejor ejemplo se deriva de la experiencia, Ledn, una ciudad de
mucho mas de un millén de habitantes, con uno de los mejores organismos publicos de
agua (lo era cuando menos en mi memoria), estaba limitado a la atencion de la zona
urbana del municipio. Creamos un organismo adjunto para la zona rural, cuyo fin
desconozco, lo creamos porgue el municipio tenia mas de 100 comunidades rurales desde
los pocos habitantes hasta comunidades que rebasaban los 3,000 habitantes que eran
atendidos por operadores de autogestién con las deficiencias que la falta de recursos
impone y que en ese momento, presentaron resistencia a ser incluidos en un organismo
mayor y como se verificd en mas de un caso, porque intereses particulares de quienes los
manejaban o se sentian duenos del pozo y con ello del agua, se resistian a soltar lo que
consideraban su patrimonio, suyo, no de la comunidad. Obviamente, no teniamos
informacién real de los servicios y aparentemente, nadie la tenia.

La obligacién de contar con informacién debe ser una obligacién legal y una prioridad para
poder avanzar en firme en el cumplimiento del derecho humano al agua y hacer rendir loa
recursos que el pais invierte en lo que, en mucho, ha sido un barril con poco fondo. Leén
podia, debia contar con esa informacién. Y aun en los municipios mas pequefios, pobres o
alejados, el esquema de subsidiaridad debe cumplir con la obligacién de contar con la
informacién. Esa es parte del papel de la corresponsabilidad mencionada en la ley.

La reglamentacién de los servicios a su cargo es una facultad de los municipios que, bajo la
forma de reglamentos o bandos de gobierno deben ser expedidos por los ayuntamientos a
través de sus cabildos. Las particularidades propias de los municipios y el como en detalle



de la prestacién de servicios debe plasmarse en los reglamentos municipales. El marco
legal deberia ser un flujo que partiendo de las generalidades de una legislacion nacional
adquiera matices especiales en cada estado hasta el cdmo especifico de los reglamentos
municipales, para dar lugar a la coherencia legal que admita la pluralidad de todos los
ambitos de nuestra nacién.

Lo increible es que existan o se propongan leyes de 400 articulos que pretendan desde la
federacién reglamentar hasta cémo se firman los contratos de servicios creando
mecanismos que conducen a la inmovilidad o la incapacidad local de adoptar soluciones
de sentido comun. Y en los estados también se dan estas condiciones de pretension de
control que caen en la inconstitucionalidad y que, seguramente con la intencién de regular
situaciones que consideran indeseables, rompen con la posibilidad de encontrar
soluciones locales. La realidad es que en un andlisis realizado hace algunos pocos afios,
encontramos muy pocos reglamentos municipales de servicios de agua publicados por sus
ayuntamientos.

Por sus caracteristicas mas o menos obvias, dejo en estos pocos renglones las funciones
de supervision y apoyo operacional que sobre todo deben darse en municipios de cierto
tamafio y cuyo papel es subsidiario en la atencién de las comunidades rurales.

En la dltima parte abordaremos, los subsistemas correspondientes a los estados y que son
vitales para cerrar esta vision de sistemas y para asegurar la sostenibilidad de los servicios.
Como renglones arriba, anexo el grafico que continua haciéndose mas complejo.
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En ésta ultima parte de este esfuerzo de conceptualizacidon, me referiré a las funciones
qgue debieran ser propias de los estados y que considero claves para garantizar la
existencia de servicios de agua sostenibles y con ello dar cumplimiento al derecho
constitucional de acceso al agua potable y el saneamiento bdsico a toda la poblaciéon del
pais. Si alguien ha seguido este trabajo, probablemente se pregunte por qué si comencé
con el nivel federal, pasé al municipal, dejando para al final los subsistemas que, dentro
del gran marco, corresponderian el estado. Lo he hecho porque de acuerdo con la
legislacion existente no existen funciones especificas que legalmente sean obligatorias



para los estados en materia de agua y saneamiento, pero desde mi conceptualizacién,
dadas las caracteristicas de la mayoria de los municipios del pais, tamafio, poblacién,
condiciones socioecondmicas y culturales, son los estados en quienes recae la verdadera
posibilidad hacer una realidad el cumplimiento del derecho humano al agua a través de
servicios publicos sostenibles y eficaces bajo la responsabilidad municipal o
intermunicipal.

Los subsistemas y funciones que deberian corresponder al orden estatal se agruparian de
la siguiente manera:

e Marco legal

e Informacion

e Regulaciéon

e Apoyo sistémico

e Recursos financieros
e Marco legal

e Informacion

e Regulacién

e Apoyo sistémico

e Recursos financieros

El cdmo estos sistemas encuentren organizacion en estructuras funcionales podra
depender de la estructura de gobierno de cada estado, pero, indudablemente su relacion
sistémica debe mantenerse y con ello estar orientada a su objetivo conceptual.

El marco legal debera contener los elementos necesarios para dar sustento y fortaleza
(dientes) a la obligatoriedad de la informacion y a los aspectos de la regulacién para
hacerlos verdaderamente viables y eficaces para alcanzar sus objetivos. El marco legal
debera ser consistente aun cuando no existiera todavia una formalizacién en el ambito
federal o, en su caso, alinearse con la deseable normatividad federal que definiera los
lineamientos nacionales para constituir una politica en la materia, flexible pero
congruente para todo el pais.

Este marco legal puede ser independiente o formar parte de una legislacion mas amplia
en materia de agua, pero debe mantener la integridad sistémica claramente
independiente de las funciones propias de la gestion del recurso como tal. El Marco legal
deberia determinar conceptos generales del qué en cuanto a los servicios y sus
caracteristicas, pero dejar margen a que la reglamentacién municipal determinara
condiciones especiales como los derivados de contratos y sanciones que se pueden dar
conforme a las caracteristicas de cada municipio. Sin embargo, también es entendible que
para los municipios mas pequefios existiera un modelo de reglamentacién independiente
si no pueden emitir la propia.



Sobre la informacién, he tocado el tema con cierta amplitud en las primeras partes de este
trabajo y como en el caso del marco legal, lo ideal es que se trabajara existiendo ya los
lineamientos y definiciones a nivel federal, pero en su ausencia los estados pudieran
integrar sus propios sistemas de informacién de los servicios bajo los elementos que
hemos mencionado: datos bdsicos y no indices, obligatoriedad sujeta a disponibilidad de
apoyos y recursos financieros, capacidad de auditoria y seguimiento puntual inclusive de
contabilidad de costos, los cuales podrian ser aportados por el apoyo sistémico en el caso
de los municipios o comunidades que lo requirieran como veremos adelante.

A nivel nacional como dije, una adecuada concertacion con INEGI podria ser de mucho
beneficio. Si no existiera todavia ése podria conseguir la concertacidon con ciertos estados?
Creo que explorar esa alternativa seria muy interesante para los estados interesados,
aunque pareciera que el arranque seria dificil para los primeros.

La regulacién es la funcién clave que pueden y deben desempeiiar los estados con
respecto a los servicios. Siendo los servicios de agua una funcidn constitucionalmente a
cargo de los municipios y siendo un principio elemental que no se debe ser juez y parte, es
el estado el orden de gobierno en el que naturalmente recae y debe de ejercerse la
funcién de regular los servicios, que constituyen un monopolio natural como ya se ha
descrito. Desde mi punto de vista y de acuerdo con las experiencias de otros paises y lo
observado incluso a lo largo de mi experiencia profesional operando, asesorando y
apoyando desde el orden federal, estatal y municipal, es necesaria la existencia de un
regulador con firmes capacidades de regular con el apoyo de un marco legal adecuado y
las herramientas que brinden la informacion y la capacidad de incidir en el manejo de
apoyos materiales y financieros siempre requeridos por los operadores de los servicios.

Ya hemos planteado que la regulacién no es una ley o un marco legal o una
reglamentacion, que son indispensables, pero no son la regulacion. Regular es una accion
de gobierno para lograr el equilibrio para todos los actores en un mercado de por si
asimétrico en extremo como en el caso de un monopolio.

Debe regularse con base en una contabilidad regulatoria fundamentalmente de costos,
equilibrando los sistemas tarifarios y dando seguimiento a programas progresivos de
mejoramiento de los servicios. Debe existir una supervisién de los programas de acciones
implicitos en las tarifas, asi como garantizar la correcta atencién a los usuarios de los
servicios y debe tenerse los dientes para actuar en la conduccién hacia los objetivos.

Sobre la regulacién y su posible ejercicio en materia de servicios de agua, el IMTA publicé
un libro al respecto que recomiendo a los interesados. Uno de sus autores, el Ing. Héctor
Camacho Gonzdlez nos hizo el favor de colaborar con un articulo “Analisis institucional
para regular los servicios de agua potable y saneamiento en México” publicado en esta
pagina y cuya liga ofrecemos a los interesados para abundar en el tema:



https://emiliano.mx/analisis-institucional-para-regular-los-servicios-de-agua-potable-y-
saneamiento-en-mexico-fase-1/

El apoyo sistémico agrupa todas las funciones que corresponderian al estado en cuanto a
la subsidiaridad necesaria para el apoyo a los municipios y es tan diverso en capacidad,
funciones y recursos necesarios como lo son los propios municipios y sus comunidades, asi
como la organizacidn que adopten para el cumplimiento de sus objetivos de acuerdo con
las costumbres y el marco legal estatal.

Casi todas las entidades federativas tienen una Comisién Estatal de Agua o algun
organismo semejante y sus funciones son tan diversas como los propios estados. Fueron
creadas cuando después de la publicaciéon de la Ley de Aguas Nacionales, CONAGUA
promovio la creacidn de Leyes estatales de agua para el control y apoyo de los servicios
municipales de agua y la Comisiones fueron visualizadas como instrumentos de apoyo a
los propios municipios y sus servicios. Pocas corresponden a su visidon original y algunas
son incluso un estorbo para los organismos municipales en el trabajo de alcanzar sus
objetivos.

Durante la administracién federal que concluyé en 2018, se manejé la intencidén de
promover un programa especial para apoyo a las comisiones estatales de agua para
mejorar su funcionalidad y hacerlas capaces de brindar apoyo a los sistemas de agua. Se
realizd una reunion nacional de las comisiones y organismos equivalentes y se planteé el
esquema de apoyo a los operadores y las funciones necesarias para llevarlo a cabo. Y ahi
qguedd todo. Habiendo participado con el equipo que trabajo en este esfuerzo, me permiti
publicar un articulo con los elementos principales. En afan de no alargar mas este trabajo
y su lectura, si alguien lo esta leyendo, les ofrezco el acceso al articulo “Las Comisiones
Estatales y los servicios de agua y saneamiento” mediante la siguiente liga:

https://emiliano.mx/las-comisiones-estatales-y-los-servicios-de-agua-y-saneamiento/

en el trabajo se especifican las funciones de las comisiones, los temas especificos de
apoyo, el personal y los equipos convenientes de tener e incluso una propuesta de
corresponsabilidad en cuanto a recursos con la federacién a través de CONAGUA.

Los recursos financieros necesarios para la subsidiaridad no debieran manejarse
discrecionalmente ni caer en la orientacidn politica partidista, pero eso es mas facil de
escribir que de conseguirse efectivamente por lo que con el afan de disminuir estas
eventualidades, deberian de consolidarse por un canal reuniendo los recursos estatales
con los provenientes de la federacién, para ser otorgados conforme a los términos de la
regulacién, no por el regulador pero si por las calificaciones en cuanto cumplimiento de
programas y mejoramiento de la calidad de los servicios convenidos en los esquemas de
ajustes tarifarios como parte de las funciones de regulacion. Lo necesario para que se de


https://emiliano.mx/las-comisiones-estatales-y-los-servicios-de-agua-y-saneamiento/

este manejo debe considerarse en los ajustes al marco legal y constituir los elementos de
fortaleza de la regulacion y sus objetivos.

Con esto concluyo esta reflexion de conceptualizacidon de un sistema que deberia de
conseguir mejores servicios y la posibilidad de dar cumplimiento al articulo 42
constitucional en lo referente al derecho humano al agua potable y el saneamiento. Ojala
haya conseguido algo coherente y entendible. Aunque haya sido asi, seguramente es de
dificil aplicacion, pero honestamente creo que solo de esta manera u otra semejante se
podrian alcanzar mejores servicios para nuestro pais.

Con respecto a la concepcidn sistémica que he utilizado y su aplicacidn a los organismos
de agua potable y saneamiento en sus fases de analisis y diagndstico, he publicado
articulos anteriores que pongo a su disposicion con las ligas siguientes:

https://emiliano.mx/el-enfoque-sistemico/

https://emiliano.mx/el-enfoque-sistemico-2/

También dejo por si les fuera util para mejorar la comprension global, los siguientes
graficos que utilicé para tratar de incluir todos los aspectos descritos.


https://emiliano.mx/el-enfoque-sistemico/
https://emiliano.mx/el-enfoque-sistemico-2/

Grafico 1.- Vision de conjunto del sistema



Grafico 2.- Vision del subsistema federal

Grafico 3.- Vision del subsistema estatal



Gréfico 4.- Vision del subsistema municipal
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