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RESUMEN EJECUTIVO

En este trabajo se analizé la condicion actual de los organismos operadores y los servicios de
abastecimiento de agua potable y saneamiento que proveen en México. De acuerdo con el
INEGI, solamente el 18.4% de viviendas a nivel nacional cuenta con agua entubada dentro de la
vivienda, alcantarillado a red publica, suministro diario de agua y no tienen equipamiento de
tinacos o cisternas para almacenar agua. En otras palabras, el 71.6% de las viviendas restantes
a nivel nacional, cuentan con tandeos en el suministro, falta de presion en la red o sistemas de
recoleccién de aguas residuales, distintas a la red publica. Esta condicion refleja la urgencia de
establecer incentivos y controles a los organismos operadores municipales, a través de un
sistema regulatorio que promueva la eficiencia y eficacia de estos prestadores de servicios

publicos.

La propuesta de disefio de un sistema regulatorio a nivel estatal, que se presenta en este trabajo,
ilustra y ejemplifica, las diferentes etapas que deben ser consideradas y analizadas
cuidadosamente para disefar y crear un sistema regulatorio a nivel estatal, su implementacién
y funcionamiento a través de un Ente Regulador estatal, con autonomia e imparcialidad para
ejercer una politica regulatoria que establezca un conjunto de controles e incentivos a los
organismos operadores municipales, tomando en cuenta la realidad local de los aspectos

técnicos, financieros, politicos, sociales y ambientales.

Es necesario que el tema de la regulacion de los servicios de agua potable y saneamiento sea
divulgado entre especialistas del sector, funcionarios de los organismos operadores municipales,
gobiernos estatales y congresos locales. Para ello, el IMTA elaboré un libro que contiene un
marco contextual y conceptual para explicar conceptos basicos sobre la regulacion del sector,
asi como la descripcion de las etapas para disefiar un sistema regulatorio en una entidad

federativa.

Con esta obra, el IMTA contribuye con orientaciones de politica para el sector agua potable y

saneamiento, la implementacion del derecho humano y la seguridad hidrica.
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INTRODUCCION

La problematica en México sobre el abastecimiento del agua potable a todos los usuarios del
pais indistintamente que estos residan en zonas urbanas o rurales, ha traido como, consecuencia
una gran dificultad y complejidad para lograr que en las grandes ciudades y en mas de 185,000
localidades con menos de 2,000 habitantes puedan recibir este servicio en todos los hogares y

que puedan disponer del agua.

Estos enormes retos se han venido atendiendo desde hace mas de 30 afos a través de los
organismos operadores de agua municipales. Estas organizaciones han venido adquiriendo una
importancia relevante como prestadores de este servicio publico, ya que tienen la
responsabilidad de proveer los servicios de agua potable y saneamiento a los ciudadanos de todo
el pais y la forma en que estas dependencias publicas funcionan, incide directamente en la salud,

seguridad y vida digna de las personas.

Actualmente se tienen registrados 2,517 organismos operadores de agua potable vy
saneamiento aproximadamente para atender estas necesidades en todo el pais, del total de
estos prestadores del servicio, alrededor de 1,302 proporcionan sus servicios Unicamente en
areas urbanas y la diferencia se encargan tanto de areas urbanas como rurales, segin datos del

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI,2009).

Ante un complejo escenario de dispersion de localidades rurales y el inminente crecimiento de
las areas urbanas en México; se suman las diferencias regionales por la distribucion de la
disponibilidad del agua, siendo menor en la zona centro-norte que en la zona sur-sureste del
pais. Estas condiciones imponen desafios adicionales en la operacién, administracion vy
conservacion de la infraestructura hidraulica de estos organismos operadores, ya que ademas
de procurar la cobertura de los servicios a toda la poblacion, los sistemas de agua municipales
enfrentan dificultades para obtener los ingresos suficientes por parte de los usuarios, que
permitan ofrecer un buen servicio a una tarifa justa para que cada dia se disponga de una mejor

infraestructura para la atenciéon de todos los usuarios.
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Es importante sefialar que estos organismos operadores estan expuestos a factores externos
que limitan el desempefo durante la prestacion de estos servicios, uno de los méas importantes
por el efecto negativo que genera es: la influencia de los aspectos politicos locales en la
operacién y administracién de los organismos operadores asi como en los aspectos econémicos;
debilitando la capacidad de afrontar los compromisos de los costos de produccion, distribucion

y abastecimiento del agua en todas las zonas urbanas.

Estas condiciones han propiciado que los organismos operadores provean los servicios de agua
potable y saneamiento bajo condiciones adversas al ciudadano, pero también al propio operador.
Ya gue debido a la falta de supervision de parametros de calidad y de costo de los servicios, se
origina un ciclo no virtuoso donde la falta de ingresos por falta de pago, incide en la provision de
servicios de baja calidad; dificultando la mejora de los organismos operadores. En otras palabras,
debido a la ausencia de politicas e instituciones que regulen el desempefio de los operadores, asi
como la calidad de los servicios que proveen, se origina un deterioro que se convierte en pérdida
de calidad de vida y bienestar para los ciudadanos, asi como también se ocasiona una falta de
fortaleza de las entidades publicas encargadas de la provision de los servicios de agua potable y

saneamiento.

Ante tales situaciones, el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA), como centro de
investigacion y desarrollo tecnoldgico especializado en los problemas y necesidades del sector
hidrico de México, ha venido desarrollando estudios e investigaciones de campo con los que
actualmente concluye en una propuesta institucional para disefar sistemas regulatorios a nivel
estatal, considerando los retos, necesidades y problematica que enfrentan los organismos
operadores de agua potable y saneamiento y todos los actores del agua interesados e

involucrados en estos servicios.
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l CONDICION ACTUAL DEL DESEMPENO DE ORGANISMOS OPERADORES

La gestion del agua en México debe considerar las necesidades para atender el abastecimiento

a la poblacion que, de acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGD),

cuenta con poco mas de 121 millones de habitantes asentados en los 2 457 municipios que

conforman la divisién politica-administrativa de las entidades federativas. El total de la poblacion

se distribuye en 3 651 localidades urbanas y 188 596 rurales que se ubican en un territorio

caracterizado por contrastes geograficos que determinan las condiciones de disponibilidad del

agua. En este sentido, la Comision Nacional del Agua (Conagua) ha dividido la superficie nacional

en 13 regiones hidrolégico-administrativas, las cuales tienen diferentes caracteristicas que

determinan la disponibilidad de recursos hidricos medidos a través del agua renovable!

disponible (Tabla 1).

Tabla 1 Distribucién del agua renovable per cdpita por Regién Hidrolégico Administrativa (RHA).

AGUA RENOVABLE PER

CAPITA 2015 (m3/hab/afio)

AGUA RENOVABLE 2015  DENSIDAD DE
(hm3/afio) POBLACION
(hab/km?)
| 4,958 28.8
[ 8,273 14.5
I 25,596 29.7
\Y 21,678 101.4
v 30,565 61.1
VI 12,352 315
vii 7,905 243
VIl 35,080 125.4
IX 28,124 416
X 95,022 103.2
XI 144,459 77.3
Xl 29,324 32.9
Xl 3,442 12722

Fuente: CONAGUA (2016)

1,115
2,912
5,676
1,836
6,041
1,004
1,733
1,451
5326
8,993
18,852
6,373
148

! Cantidad maxima de agua factible de explotar anualmente. El agua renovable se calcula como el
escurrimiento superficial virgen anual, mas la recarga media anual de los acuiferos, més las importaciones
de agua de otras regiones o paises, menos las exportaciones de agua a otras regiones o paises.
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No obstante que las diferencias geograficas en la disponibilidad del agua son amplias, el 77%
de la poblacién se encuentra en la region de menor disponibilidad generando el 79% de la
aportacion al Producto Interno Bruto (PIB) (Figura 1). Esta distribucion espacial del recurso
hidrico origina una mayor presion para disponer de los recursos hidricos suficientes, en

cantidad y calidad, que garanticen la satisfaccion de las demandas futuras de agua para todos

100%
90%
80%
70%

Norte, centro y noroeste 60%
1583.05 m*/hab./afo 0%

Agua renovable per capita, 2015

I 40%

30%

| 20%
Vi

10%

0%

Agua Poblacién  Aportacion
L renovable 2015 PIB 2014
2015

Vi

Vil

Promedio nacional
3 692.20 m*/hab./ano

Norte, centro y noroeste

Il Sureste

Sureste
10 733.99 m’/hab./ano

los usos.

Figura 1 Contraste regional entre agua renovable y desarrollo.

Fuente: Conagua (2016)

Con base en los datos del Censo General de Poblacion y Vivienda 2010, se definieron 59 zonas
metropolitanas para las que el Consejo Nacional de Poblacion (Conapo) estimé al 2015 una
poblacion de 68.9 millones de habitantes, los cuales constituyen el 57% de la poblacion
proyectada para ese afo. En estas zonas metropolitanas, 32 tienen mas de 500 000 habitantes,
lo que representa un total de 61.4 millones de personas (CONAGUA, 2016). La Figura 2

muestra la localizacion de los principales nlcleos de poblacion.
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Figura 2 Principales ntcleos de poblacién.

Fuente: Conagua (2016)

En particular, los servicios publicos municipales de agua potable y saneamiento? enfrentan
diversos retos en la prestacion de los mismos bajo estas condiciones de disponibilidad hidrica.
La tendencia de crecimiento de las zonas metropolitanas genera una mayor demanda de
servicios de abastecimiento de agua potable, recoleccién y tratamiento de aguas residuales que
pone a prueba, no sélo el funcionamiento de la infraestructura, sino las capacidades
institucionales, financieras, juridicas y politicas para mantener en operacién estos servicios

imprescindibles para la sociedad.

2 Al hablar de “agua potable y saneamiento”, se hace referencia a los servicios de agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicién de aguas residuales.

10
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I.1 Caracteristicas de los servicios

En cuanto al servicio que se proporciona a la poblacién a través de estos organismos operadores,
algunos de ellos han alcanzado la consolidacion técnica, operativa, administrativa y financiera
en beneficio de los usuarios que atienden al proporcionarles un servicio de calidad. Sin embargo,
la mayoria de los prestadores del servicio no han alcanzado el nivel de desarrollo requerido que
les permita tener un funcionamiento técnico operativo hacia el fortalecimiento y consolidacion

de un estatus financiero autosostenible y eficaz a favor del usuario.

De acuerdo con la Conagua, para 2015 las coberturas® de agua potable y alcantarillado fueron
de 92.5% vy 91.4% (CONAGUA, 2016). Estas cifras reflejan, en primera instancia, que se ha
llevado a cabo un importante esfuerzo por parte de los tres ambitos gubernamentales por
ampliar la infraestructura de estos servicios a la poblacién. Sin embargo, las estadisticas
mostradas en las figuras 3 y 4 Unicamente muestran la existencia de redes de abastecimiento
de agua y alcantarillado, pero no expresan caracteristicas de los servicios prestados, tales como:
continuidad en el servicio, presion minima en la red, calidad del agua, dotacion por habitante al
dia, volumen de agua residual recolectado y tratado, nimero de quejas recibidas y rapidez en la

atencion de guejas, entre otras.

3 De acuerdo con los criterios del Inegi.

11
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2015

2014

2013

2012

2011

2010

8

2015

2014

2013

2012

2011

2010

89,

o

Cobertura Nacional Agua Potable (%)

91.0 915 92.0 92.5

Porcentaje

Figura 3 Cobertura nacional de agua potable.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Conagua.

Cobertura Nacional Alcantarillado (%)

89,5 90.0 90.5 91.0 915

Porcentaje

Figura 4 Cobertura nacional de alcantarillado.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Conagua.

93.0

92.0
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En 2015, el INEGI efectud la Encuesta Nacional de los Hogares (ENH), la cual fue disefiada para
generar datos estadisticos relevantes sobre el bienestar y calidad de vida de los hogares y sus
integrantes en los distintos sectores de la poblacién (INEGI, 2016). En este ejercicio, entre otros
aspectos se pregunto sobre la forma de acceso al agua potable y al alcantarillado, la continuidad
del abastecimiento del agua en la vivienda y sobre el equipamiento de tinaco y cisterna. Estos
factores proporcionan un reflejo de la calidad de los servicios de suministro de agua y recoleccién
de aguas residuales, asi como de la proporcién de viviendas que asumen costos adicionales a los

servicios para cubrir ineficiencias de los organismos operadores.

Considerando, entonces, que las respuestas de la ENH 2015 ofrecen la posibilidad de unir
variables para obtener un criterio que caracterice a las viviendas encuestadas acerca de la
provision de servicios de agua potable y alcantarillado, para contrastar si las cifras oficiales de

cobertura se traducen en acceso real, se analizaron las siguientes preguntas de la ENH 2015:

Tabla 2 Preguntas analizadas de la ENH 2015, INEGI.

11. ;Cuantos dias
a la semana llega

16. ;Esta vivienda tiene
drenaje o desagiie
conectado a...

10. ¢En esta vivienda tienen... 22, ;Esta

vivienda tiene...

el agua a esta
vivienda?

INSTITUTO MEXICANO

1- agua entubada dentro de la 1- Diario 1-lared publica? -tinaco en la
vivienda? 2-Cadatercerdia = 2-una fosa séptica? azotea?

2- agua entubada fuera de la 3-Dos veces por  3-una tuberfa que va a

vivienda, pero dentro del terreno?  semana dar a una barranca o -cisterna o
3- agua entubada de llave publica  4- Una vez por grieta? aljibe?

(o hidrante)?

4- agua entubada gue acarrean
de otra vivienda?

5- agua de pipa?

6- agua de un pozo, rio, lago,
arroyo u otro?

semana
5- De vez en
cuando

4- una tuberfa que va a
dar a una rio, lago o
mar?

5- no tiene drenaje?

Como se menciond con anterioridad, las cifras oficiales de cobertura de los servicios de agua
potable y alcantarillado no permiten clasificar las viviendas que realmente cuentan con

infraestructura y agua a diario, asi como con una conexioén a la red publica para desalojar sus

13



SEMARNAT 3 g ( __IMTA
T sonmaiiaor Regulacion de los servicios de agua potable y INSTITUTO MEXICANO
URSOS NATURAL saneamiento en México e
Pagina 14 de 126 México, 2017 Clave: DP 1710.1

aguas residuales, elementos basicos que definen la calidad de los servicios de un organismo

operador; pero, también, el cumplimiento del derecho humano de acceso al agua y al

saneamiento. En la figura 5 se presenta el esquema de analisis.

(viviendas e

58,615

ncuestadas a nivel nacional)

|

T

Viviendas con agua entubada dentro y

Con agua entubada Con alcantarillado Continuidad del La vivienda cuenta La vivienda cuenta
dentroy fuera de la (a red publica) suministro de agua con tinaco con cisterna
vivienda pero
dentro del predio. 41,997 16,618 40,688 17,927 33,206 25,409 11,440 47,175
(71.6%) | (28.4%) (69.4%) | (30.6%) (56.7%) | (43.3%) (19.5%) | (80.5%)
PLGION | | 3,985 si No Diario | Tandeo si No i No
(93.2%) (6.8%)
Si No ‘

fuera de la vivienda pero dentro del
predio + alcantarillado a red publica +
suministro diario

31,276
(53.4%)

Viviendas con agua entubada
dentro y fuera de la vivienda
pero dentro del predio +
alcantarillado a red publica +
suministro diario + no tinaco +

no cisterna

10,766

(18.4%)

Figura 5 Andlisis de resultados de la ENH 2015, INEGI

Fuente: Elaboracién propia.

De los resultados de la ENH 2015, se desprende que el total de viviendas encuestadas fueron

58 615, delas cuales el 93.2% (Figura 6) cuenta con agua entubada dentro y fuera de la misma,

pero dentro del predio; es decir, cuentan con cobertura del servicio de suministro de agua

potable.

Con respecto a la cobertura de alcantarillado, las viviendas que cuentan con la conexiéon de

descarga de aguas residuales a la red publica son el 71.6% (Figura 7), lo cual contrasta

14
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seriamente con el dato de la Conagua de 91.4%, que considera otras formas de desalojo de

aguas residuales en las viviendas.

= Viviendas con agua
entubada dentro y fuera
de lavivienda

= Viviendas sin agua
entubada dentro y fuera
de la vivienda

Figura 6 Cobertura de agua potable.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENH 2015 (INEGI, Encuesta Nacional de los Hogares 2015. Documento

metodolégico, 2016).

= Viviendas con drenaje o
desague conectado a la
red publica

= Viviendas sin drenaje o
desague conectado ala
red publica

Figura 7 Cobertura de alcantarillado.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENH 2015 (INEGI, Encuesta Nacional de los Hogares 2015. Documento

metodolodgico, 2016).
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La pregunta sobre los dias a la semana que llega el agua a la vivienda, muestra que el 69.4%
recibe el abastecimiento de forma diaria, mientras que el restante 30.6% es tandeado. Estos

resultados no discriminan si la vivienda cuenta o no con equipamiento de tinaco y cisterna.

Es interesante que, del total de las viviendas encuestadas, 56.7% si cuenta con tinaco; sin
embargo, sélo el 19.5% tiene cisterna, lo cual permite apreciar que la mayoria de las viviendas
puede no recibir suministro de agua las 24 horas del dia y, por ello, requiere de la instalacion de

un tinaco.

En el caso delas cisternas, se interpreta que una quinta parte de las viviendas encuestadas puede
tener suministro por tandeo, y este equipamiento es para asegurar el abastecimiento de la

vivienda por un periodo mayor a 24 horas.

De estas cifras generales, se separaron las viviendas que cuentan con agua entubada dentro de
la vivienda; agua entubada fuera de la vivienda, pero dentro del predio; conexion de drenaje o
desagle a la red publica y continuidad diaria del abastecimiento de agua. Solamente el 53.4%
(Figura 8) de las viviendas cumplen con estos criterios, lo cual, puede decirse, son las viviendas
que tienen cobertura diaria de agua potable y alcantarillado. Este resultado da una
magnitud mas real de la proporcion de viviendas que si cuentan con estos servicios y se acerca
a la aspiracion del derecho humano al acceso al agua potable y saneamiento, ya que no se

separan las viviendas que cuentan con formas de almacenamiento temporal.
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Viviendas con servicios agua potable,
drenaje conectados a redes publicas y
continuidad diaria de agua

= Si cuenta

= No cuenta

Figura. 8 Viviendas con cobertura diaria de agua potable y alcantarillado

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENH 2015 (INEGI, Encuesta Nacional de los Hogares 2015. Documento
metodologico, 2016).

Al continuar desagregando las cifras de la ENH 2015, se obtuvo la cifra de viviendas que cuentan
con agua entubada dentro de la vivienda; agua entubada fuera de la vivienda, pero dentro del
predio; conexion de drenaje o desaglie a la red publica; continuidad diaria del abastecimiento de
agua, 0 no tienen tinaco ni cisterna. Al agregar las condiciones de equipamiento, proporciona un
nivel de analisis para identificar las viviendas que realmente reciben los servicios de forma diaria
y sin contar con formas de almacenamiento temporal; o sea, las viviendas que si reciben un
servicio con presion suficiente y 24 horas al dia. En este nivel, solamente el 18.4% (Figura 9) del
universo encuestado cumple con estos criterios, lo cual evidencia que méas del 80% de las
viviendas reciben el servicio por tandeo menor y mayor a 24 horas y, por tanto, asumen costos
adicionales a los inherentes a la prestacion del mismo para garantizar su abastecimiento; es
decir, asumen el costo de ineficiencias y rezagos en infraestructura de los organismos

operadores.
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Viviendas con cobertura diaria de agua potable

y alcantarillado real

= Viviendas con cobertura
diaria de agua potable;
alcantarillado; no
equipamiento de
almacenamiento

= Viviendas con cobertura no
diaria de agua potable;
alcantarillado, con
equipamiento de
almacenamiento

Figura 9 Viviendas con cobertura diaria de agua potable y alcantarillado real.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENH 2015 (INEGI, Encuesta Nacional de los Hogares 2015. Documento

metodolodgico, 2016).

Los resultados de la ENH 2015 de INEGI confirman que la realidad de los servicios en México es

distinta a la que se informa en las cifras oficiales, y muestran que el reto para mejorar la

prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento es mayor de lo previsto. Tomar

conciencia de esta realidad permitira afrontar con mayor claridad los obstaculos en el arreglo

institucional que ha ocasionado los rezagos que evidenciala ENH 2015; pero también dirigir con

mayor efectividad hacia el cumplimiento del derecho humano al acceso al agua potable y

saneamiento.
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1.2 Inversiones versus eficiencias

Como se ha descrito, los servicios de agua potable y saneamiento en México se proveen a los
ciudadanos con limitados parametros de calidad que generan que el usuario tenga que asumir
costos adicionales para obtener la calidad deseada. Asimismo, las deficiencias técnicas,
institucionales, financieras e incluso, las ambientales, por falta de disponibilidad y dotacion, han
colocado a los organismos operadores en una situacion de debilidad que dificulta el ejercicio de
su autonomia como prestadores de servicios publicos para tomar las decisiones necesarias que

los dirijan a una condicion de sostenibilidad institucional y financiera de largo plazo.

Lograr la condicion de sostenibilidad requiere conocer cual es la condicién de los organismos
operadores respecto al grado de desempefio en la prestacién de sus servicios de agua potable
y saneamiento. Algunos de los indicadores basicos para medir el desempefo de los operadores
son las eficiencias fisica y comercial, que determinan el volumen de agua no contabilizada para

su facturacion y el volumen de agua cobrado con respecto al facturado, respectivamente.

Con base en cifras nacionales provenientes del Programa de Indicadores de Gestion de
Organismos Operadores (PIGOO) para 2015, los organismos presentan bajos niveles de
desempefio, lo cual puede observarse mediante los siguientes indicadores: eficiencia fisica,* en
promedio, 55.5%, y eficiencia comercial,® 73%, y 74% en tomas con servicio continuo® (Figura
10).

4 Con base en informacién de 93 Qoapas, que reportaron informacién al PIGOO.
> Con base en informacién de 101 Qoapas, que reportaron informacion al PIGOQ.
¢ Con base en informacién de 133 Qoapas, que reportaron informacion al PIGOC.
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Figura 10 Eficiencias fisica y comercial en el pais.

Fuente: Elaboracién propia con informacion del PIGOO (2015)

Si bien es cierto que con estos indicadores no se determina por completo la eficiencia del
prestador de servicios, si proporcionan una idea general de su condicion de operacién y del nivel
de calidad que ofrecen a los usuarios, que tal como se mostré en los resultados de la ENH 2015,
evidencian rezagos en la infraestructura de cobertura de servicios de agua y saneamiento; pero
también dan informacion para mejorar la eficiencia de operacién de las instalaciones actuales

que permita proveer servicios con mejores niveles de calidad.

Es claro que para vencer las deficiencias sefaladas son necesarias inversiones constantes y
cuantiosas no siempre disponibles en los presupuestos de los propios organismos operadores,
ni mucho menos en los ayuntamientos municipales. Esto ocasiona deterioro gradual de la

infraestructura y calidad de los servicios.

Las eficiencias fisicas y comerciales mostradas presentan el estado actual de los servicios de
agua y saneamiento en México y reflejan, de forma simple, que la condicién de desempefio de

los organismos operadores en el pais no es la mas adecuada. Es decir, por una parte, el usuario
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no recibe el mejor servicio por el precio que paga y, por otra, los operadores no reciben la

retribucién de los costos generados por los servicios prestados. Se ha intentado remediar dicha

situacion mediante financiamiento publico, principalmente de los ambitos federal y estatal. No

obstante que los montos de inversiones presentan una tendencia creciente, los resultados

obtenidos en la gestién de los organismos operadores abre incdgnitas sobre la eficacia en la

asignacion de recursos publicos para operar la infraestructura actual, expandir los servicios a

nuevos usuarios y mejorar la eficiencia de gestion (Figura 11).

Millones de pesos

mmmm Comisiones estatales, créditos e iniciativa privada
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[ Estatal

s Federal

==g= Eficiencia fisica
=@==Eficiencia comercial
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Figura 11 Inversiones por origen de recursos ejercidos en el sector de servicios de agua potable, alcantarillado y

saneamiento.

Fuente: Elaboracién propia, con informacién de la Conagua, 2010-2016.

En materia de inversiones por rubro de aplicacion, el de mejoramiento de eficiencia muestra una

tendencia de disminucién en los montos ejercidos (Figural2). Esto lleva a plantear que se ha

privilegiado la politica de realizar inversiones cuantiosas en infraestructura para ampliar los

servicios de agua potable y saneamiento, en detrimento de inversiones que tengan impacto en
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el mejoramiento de los desempefios financiero, administrativo y técnico de los organismos

operadores.
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Figura 12 Inversiones por rubro de aplicacion en el sector de servicios de agua potable, alcantarillado y

saneamiento.

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Conagua 2010-2016.

Los resultados del andlisis indican que la politica del sector para el periodo analizado ha sido

priorizar las inversiones en obras de infraestructura, con el prop6sito de ampliar las coberturas

de los tres servicios indicados. Esto significa que en México se cuenta con infraestructura de

servicios de agua potable y saneamiento, pero no funcionan con la eficacia y eficiencia que

aseguren al usuario el mejor servicio mediante un pago justo que garantice su provision bajo

estandares minimos de calidad. Es necesario subrayar que las inversiones aqui expuestas indican
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que los municipios son los que aportan recursos en menor proporcién (10%, en promedio), pero

son quienes por ordenamiento constitucional tienen la responsabilidad de proveer tales servicios.

Ademas, aun cuando los marcos legales establezcan caracteristicas para los servicios, no se

cuenta con la capacidad suficiente en los estados para supervisar el desempefio de los

organismos operadores, permitiendo que impongan a los usuarios las condiciones de los

servicios, que se omita la intervencion politica en las decisiones de los sistemas de agua v;

existan asimetrias en la informacién sobre su desempefio, generando una postura ventajosa

ante entidades estatales y federales, para la solicitud de recursos econémicos que contribuyan

en la prestacion de los servicios de los sistemas de agua municipales.
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Il FUNDAMENTOS CONCEPTUALES PARA LA REGULACION DE LOS SERVICIOS DE AGUA
POTABLE Y SANEAMIENTO

1.1 Regulacion y sistema regulatorio

La regulacion de los servicios publicos de agua municipales implica debatir sobre los diferentes
factores que intervienen, tales como: sociales, econémicos, financieros, técnicos y politicos e,
inclusive, suele asociarse equivocadamente como “privatizacion”. Sin embargo, esta apreciacion
no es correcta debido a que la esencia de la regulacion es garantizar que se provea el servicio de
agua protegiendo el interés publico y que se establezca un equilibrio entre el usuario, el prestador
del servicio y los diferentes actores del agua; entre ellos, las autoridades pertenecientes a los

tres ordenes de gobierno.

En consecuencia, en el presente trabajo se ha considerado importante precisar sobre lo que es
un sistema regulatorio, analizar sus distintas conceptualizaciones y como se debe llevar a cabo
su aplicacion en cualquier sector econémico. Al respecto, enunciamos algunas definiciones

conocidas en el ambito internacional y son tomadas como referencia.

Para Brown (2006), la regulacion representa la imposicion de controles gubernamentales en
aspectos particulares de una actividad econémica. A esta conceptualizacion puede agregarse
que la empresa puede ser privada o publica y que la intervencidn no es para controlar el sistema
de precios; es decir, para incidir en la dinamica del mercado, sino con la intencién de establecer
las mejores condiciones a fin de que la produccién de bienes y servicios se lleve a cabo dentro
de un ambiente de competencia (cuando asi lo requiera la actividad econémica), o bien, evitar
posibles fallas de mercado debidas a oligopolios y monopolios en sectores privados y publicos,

respectivamente.
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Para Rouse, la regulacién esta presente desde el momento que existen leyes que protegen a los
ciudadanos en algun area especifica. Argumenta que, aunque la regulacion es generalmente
vista como una medida de control para prevenir que ocurra algo indeseable, pero también puede
ser una medida para facilitar que ocurra algo positivo (Rouse, 2013). Con el enfoque de este
autor, se interpreta que la regulacion posee un caracter dual, donde hay reglas o controles a
seguir, pero también se cuenta con incentivos para motivar y facilitar a los regulados al

cumplimiento de metas.

Por otra parte, la Comision Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer) establece que las
regulaciones son las reglas emitidas por el gobierno para garantizar beneficios sociales y que,
mediante estas reglas, se procura garantizar el funcionamiento eficiente de los mercados,
generar certeza juridica, garantizar derechos de propiedad y evitar dafios inminentes, o bien,
atenuar o eliminar dafos existentes a la salud, al bienestar de la poblacion, a la salud animal, a

la salud vegetal, al medio ambiente, a los recursos naturales y a la economia.

El concepto fundamental es, entonces, que con la regulacién se establecen controles
gubernamentales en actividades econdémicas para procurar beneficios sociales, mediante el
establecimiento de controles e incentivos a los regulados. Para el caso particular del sector agua
potable y saneamiento, la regulacién puede ser definida como el conjunto de reglas que tienen
el proposito que se observe el cumplimiento de criterios técnicos, financieros, administrativos,
por parte de los organismos operadores para que proporcionen a la sociedad, servicios bajo

estandares de calidad.

Para lograr lo anterior, se requiere una entidad de nivel superior que tenga como objetivo
principal proteger el interés de la sociedad en dicha actividad econémica, a través de reglas
claras y con base en el intercambio de informacién entre los involucrados. A esta entidad se le
conoce como ‘regulador”, “entidad reguladora”, “6rgano regulador”, entre otros términos
utilizados en el medio. Sin embargo, no significa que esta entidad se desempenara aislada de las

otras agencias gubernamentales, o bien, invadird el campo de accion de éstas. Es decir, la
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regulacion requiere de la coordinacién junto con otros ambitos gubernamentales y de la

sociedad para, asi, poder hablar de un sistema regulatorio.

Un sistema regulatorio consiste mas que en la creacion formal de una entidad regulatoria. Es un
concepto mas amplio que comprende la combinacion de instituciones, marco legal y procesos
que dan control gubernamental sobre las decisiones operativas y de inversion (Brown A. C,

2006) en prestadores de servicios publicos.

Luego, bajo esta concepcion de sistema regulatorio y regulacién, podemos afirmar que el
objetivo de ambos es la aplicacién de controles e incentivos que requieren la coordinacion de los
distintos actores a fin de que todos sus esfuerzos concurran en la mejora de la actividad

econdmica en cuestion.

Por lo tanto, en el caso de los servicios de agua potable y saneamiento, tenemos que pensar en
un sistema regulatorio que debe integrarse por todos aquellos actores (sector salud, ambiente,
economia, turismo, entre otros) requeridos para mejorar el desempefio de los organismos
operadores vy la calidad de los servicios que proveen, mediante la promocion de la eficiencia
econdmica en las inversiones, independientemente que provengan de recursos publicos; capital
privado; donaciones de organizaciones no gubernamentales nacionales, internacionales o
mixtas, o por acuerdos y autorizacién de concesiones entre las autoridades estatales o

municipales.

De acuerdo con estas perspectivas, puede observarse que el hilo conductor del concepto de
regulacion es el control sobre una actividad econémica por una entidad de nivel superior, quien
tiene como principal objetivo cuidar los intereses de la sociedad a través de reglas claras y con
base en el intercambio de informacion entre los involucrados. En este sentido, la regulacion debe
contar con un marco legal apropiado que brinde las bases para implementar diversos controles
e incentivos a los actores gubernamentales, usuarios y operadores, y que busque equilibrar los

distintos intereses que cada uno pueda tener sobre la prestacion de los servicios.
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La figura 13 refleja el equilibrio de intereses que se pretende mediante la regulacién de los

servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento, considerando la interaccion entre

usuarios, gobierno y organismos operadores como actores relevantes.

ENTIDAD
REGULADORA
ESTATAL

« Ambito federal (Semarnat, Salud,
SHCP, Sedesol, otros)  Congreso local «

Ejecutivo Estatal « CEA « Sectores

GOBIERNO

USUARIOS

ORGANISMOS

OPERADORES Pdblica
Urbano-rural

-Naturaleza

estatales (Salud, Ambiente, Economia,
otros) « Ayuntamientos « Cabildos

-Domiciliarios
-Comerciales
-Industriales

-Naturaleza
mixta
(publico-privado)
Urbano-rural

Figura 13 Equilibrio de intereses entre actores relevantes del sistema regulatorio

Fuente: Elaboracién propia, 2017.

Por lo tanto, la regulacién de los servicios publicos de agua potable y saneamiento en México

debe ser una practica que tenga como objetivo asegurar la provisién de estos servicios,

considerando los contextos locales para la prestacion. Esto significa que cada entidad federativa

requiere del disefio de un sistema regulatorio ad hoc que contemple las condiciones vigentes de

prestacion de los servicios, asi como el conocimiento y adecuacion del marco legal que

establezca los lineamientos administrativos, financieros y de transparencia para concebir los

controles e incentivos mas adecuados paralo que se requiere regular en cada entidad federativa.

27




SEMARNAT . . ( c _IMTA
: Regulacion de los servicios de agua potable y N\ st SRR
FCuRSOs NATUR saneamiento en México w
Pagina 28 de 126 México, 2017 Clave: DP 1710.1

1.2 ¢Por qué regular los servicios publicos de agua potable y saneamiento?

Con anterioridad se presentaron los conceptos de “regulacién” y “sistema regulatorio” asumidos
en este trabajo, asi como el objetivo implicito de estos conceptos en su aplicacién al sector de
servicios publicos municipales de agua potable y saneamiento en México. Sin embargo, hasta
ahora se hace referencia al concepto “servicio publico”, expresion a la cual se le obvia en su
interpretacion para el ambito técnico, apareciendo como la obligaciéon o compromiso de una
entidad municipal para la provision de determinados satisfactores a la poblacion que habita en
determinado territorio. Sin embargo, se considera que es este significado el que ha generado
distorsiones y confusiones en la percepcién, tanto de usuarios como de operadores, con
respecto a lo que son, se debe entender y aplicar cuando nos referimos a los servicios publicos

municipales de agua potable y saneamiento.

Por estas razones, hacemos un enfoque especifico sobre el concepto “servicio publico” bajo la
interpretacion juridica de algunos autores expertos en la materia, resaltando la importancia de
la funcidn publica enla provision de estos servicios, asi como la exposicion de argumentos desde
el punto de vista econdmico para dar respuesta a la interrogante de por qué regular los servicios
pUblicos de agua potable y saneamiento, y con ello, proporcionar elementos técnicos y
conceptuales que sustenten la propuesta de disefio de un sistema regulatorio a escala estatal

para este sector.

1.3 ;Qué es un servicio publico?

Antes de adentrarse al significado de los servicios publicos, es importante conocer su acepcion

a partir del enfoque juridico derivado del contexto institucional mexicano; ello, para vincularlo
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correctamente con el ambito de la regulacién y no nada mas asumirlo como una obligacion
técnica. Si bien el andlisis de la terminologia del derecho administrativo es una especialidad, en
este trabajo sélo se busca postular ideas puntuales que ayuden a dar congruencia a una

propuesta de regulacion de los servicios publicos municipales de agua potable y saneamiento.

Para hablar de un servicio publico, primero es necesario distinguir que éste se debe al ejercicio
de la funcién publica, entendiéndola, como sefala Fernandez (2002) “La atribuida al Estado-
Federacion, estados y municipios cuyo ejercicio requiera del desempefo de una actividad que
conlleve su potestad, su imperio, su autoridad, de ahi que sea en Ultima instancia una
manifestaciéon de su soberania”. Esta funcion publica se subdivide en tres rubros: funcién
administrativa, funciéon legislativa y funcion jurisdiccional. Sin embargo, para el tipo de la
actividad que nos ocupa en este estudio, solamente la funcion administrativa tiene a su cargo la
prestacion de servicios publicos (Yesaki, 2008) como una de sus atribuciones, la cual debe ser

ejercida a través de una estructura organica funcional.

No obstante que en la doctrina juridica existen diversos criterios bajo los que se define el servicio
publico, consideramos que la definicién de Fernandez (2016) relne las cualidades mencionadas.

El autor refiere:

Servicio publico es toda actividad técnica destinada a satisfacer una necesidad de
caracter general, cuyo cumplimiento uniforme y continuo deba ser permanentemente
asegurado, reglado y controlado por los gobernantes, con sujecion a un mutable régimen
juridico exorbitante del derecho privado, ya por medio de la Administracion piblica, bien
mediante particulares facultados para ello por autoridad competente, en beneficio

indiscriminado de toda persona.

Ademas, sefiala que, implicitamente, un servicio publico cuenta con cuatro caracteres esenciales

que propician garantizar que se cumpla con la tarea del Estado, consistente en buscar la
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satisfaccion colectiva de una necesidad. Con la finalidad de ejemplificar lo que explica Fernandez

(2016), se hace una breve descripcion de estos términos:

e Generalidad. Se refiere a la posibilidad que toda persona haga uso de un determinado
servicio publico, con el cumplimiento de las normas juridicas que apliquen, dejando como

limite de uso la propia capacidad de provisién del servicio.

e lgualdad. Se fundamenta en el trato equitativo que debe darse a todos los usuarios de
un servicio publico, sin que ello impida establecer diversas categorias, siempre y cuando

en cada categoria exista el mismo trato a todos los comprendidos en la misma.

e Regularidad. Se alude a la normalidad y eficiencia en la prestacion de un servicio publico

conforme a criterios establecidos en el marco legal que lo regule.

e Continuidad. Se refiere a que el servicio publico no debe presentar interrupciones, de

acuerdo con las condiciones establecidas en la normatividad que lo regule.

Estos caracteres esenciales, implicitos en todo servicio que sea reconocido como publico,
también estan estrechamente relacionados con el derecho humano al acceso al agua potable y
saneamiento basico, que de acuerdo con el articulo 4° constitucional el acceso, disposicién y
saneamiento de agua para consumo personal y doméstico debe ser en forma suficiente, salubre,
aceptable y asequible. Por tanto, existe para el ciudadano, un derecho implicito (pero ignorado)
en los caracteres esenciales que implican la provisién con universalidad, cumpliendo los
estandares y sin interrupciones, bajo la normatividad que lo regule. Sin embargo, para el caso de
los servicios de agua potable y saneamiento, existen fallas de mercado debido que se reconoce
que este sector tiene la caracteristica de ser un monopolio natural; caracteristica que sera

abordada a continuacion.
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1.4 Los servicios publicos de agua potable y saneamiento como monopolio natural

Los servicios publicos de agua potable y saneamiento tienen la caracteristica de ser un sector
en el que se presentan dificultades econdémicas bajo un enfoque de libre competencia. Al
respecto, un organismo operador no desarrolla su gestién bajo un enfoque de libre competencia;

|u

por una parte, no existen sustitutos del “producto” ofrecido a los ciudadanos y no hay otros
proveedores que satisfagan la demanda de los servicios de abastecimiento de agua potable y

del saneamiento.

Estas condiciones, determinan que estos servicios sean un monopolio natural, fundamentado en
el articulo 115° constitucional, como se menciond en el capitulo anterior. Bajo este rasgo, los
organismos operadores imponen a los ciudadanos, sus condiciones de provision que, al
encontrarse en un ambiente carente de regulacion, el prestador del servicio adolecera de
incentivos para brindar al ciudadano, el mejor servicio al menor costo posible. Es aqui cuando se

justifica entonces, la regulacién de la actividad econémica.

Para ampliar la reflexion de porqué deben regularse los servicios de agua potable y saneamiento,
se realiz6 un andlisis de referencias internacionales, las cuales se comentan para su comprension

y aplicacion.

Para Boehm (2011), el servicio de suministro de agua potable manifiesta una condicion
monopdlica a través de particularidades, tales como economias de escala, demandas muy
inelasticas o estructuras de costos subaditivos’ que lo distinguen de otros servicios publicos,
haciendo que su prestacion eficiente requiera de alguna regulacion que proteja a los usuarios del

posible abuso o comportamiento oportunista del proveedor de los servicios.

7 Se refiere a que el costo de producir una cantidad dada mediante un proveedor, es menor que el costo
de producir la misma cantidad por un conjunto de varios proveedores.
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Esta conducta oportunista es lo que representa el poder monopdlico que los organismos
operadores tienen. Sin embargo, estas organizaciones parecen funcionar con mayor eficiencia
como monopolios debido a caracteristicas econémicas y técnico-operativas, por lo que su
contribucién al bienestar, mas que discrecional, se orienta por normas que dan las directrices

para la prestacion de los servicios.

Estas directrices deben disefiarse e implementarse bajo formas de organizacion de indole
gubernamental, que tengan el propdsito de reproducir los resultados que se obtendrian en
materia productiva y de eficiencia en un mercado competitivo (Jouravlev, 2001). En otras
palabras, en un ambiente de naturaleza monopdlica, mediante la regulacién, se intenta suplir la
competencia con acciones gubernamentales como el mecanismo a través del cual se logre el

buen desempefo en la produccion de estos servicios publicos.

Por lo tanto, si existe poca o nula existencia de controles sobre un servicio publico fundamental
para la sociedad, asi como la imposicion de condiciones de baja calidad en la provision de los
mismos por parte de los prestadores, se genera un impacto negativo en el bienestar de los
ciudadanos. Entonces, para revertir esta situacion, el Estado debe fomentar un comportamiento
distinto y contrario a la situacion actual, buscando corregir las fallas que afecten el bienestar

social y que sin su intervencién no tendrian lugar.

Bajo este contexto, los organismos operadores de agua potable y saneamiento en México son
un claro ejemplo del ejercicio del monopolio natural, el cual puede ser ejercido de diversas
formas; sin embargo, una de las mas comunes es el cobro de tarifas que no corresponden a un
servicio con estandares minimos de calidad. La imposicién del poder monopélico a los usuarios,

en este ejemplo, puede reflejarse en algunas de las siguientes formas (Brown A. C., 2006):

e Baja calidad del servicio y tarifa alta.
e Baja calidad del servicio y tarifa baja.
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En ambos casos puede presentarse la condicion de no recuperar los costos de la operacion y
administracion del organismo operador, demeritandose mas con el tiempo los servicios. Estas
condiciones son argumentos a favor del establecimiento de controles que limiten el poder
monopolico de un organismo operador (de naturaleza publica o privada) sobre los usuarios,
aungue también son argumentos por los que se critica a los mismos, ya que en México la mayoria

de los organismos operadores de agua son de propiedad publica.

Esta condicion ha sido propicia para observar su desempefo y discutir la pertinencia de conservar
un statu quo que lesiona la viabilidad financiera y social de una empresa publica municipal,

traduciéndose fundamentalmente en lo siguiente (Rodriguez, 2007):
a) ausencia de tarifas reales

b) falta de planeaciéon a largo plazo

o) fijacion de tarifas influidas por factores politicos

d) utilizacién de estas organizaciones como instrumento partidario
e) ineficiencias y escasa productividad

f) imprecisién tanto en las obligaciones legales como en los objetivos financieros y comerciales

en los marcos legales (Lentini, 2014)
g) una escasa rendicién de cuentas a la sociedad

No obstante, ante esta premisa existe la alternativa de la autoregulacion, donde un organismo
operador, ademas de llevar a cabo la prestacion de sus servicios, se supervise a si mismo en el
cumplimiento de metas, se autoevalle y corrija errores en la calidad de su servicio. Lo anterior
puede resultar dificil que ocurra cuando el operador tiene una condicion monopdlica natural y
sus intereses pueden facilmente desviarse del interés publico; no asi en un ambiente de

regulacién que debe procurarse en todo momento.
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Para Solanes (1999), la autoregulacion se critica desde el punto de vista legal y mediante varios

aspectos:

a) el poder regulatorio no estéa sujeto a ninglin control social;

b) hay abusos toda vez que las reglas de autorregulacion afectan a terceros;

c) se afecta la separacion de los poderes, como el econdémico, en donde el poder
monopdlico del autorregulado le sirve para generar cobros discrecionales que pueden ser
sumamente altos buscando una mayor renta (en el caso privado) o desiguales para

algunos sectores de poblacion (subsidios poco transparentes).

De igual manera, la mejora del desempefo técnico, financiero y de capacidades humanas en un
ambiente de autoregulacion puede verse limitado al no contar con los suficientes controles o
incentivos para alcanzar metas progresivas que conduzcan al logro de objetivos a largo plazo.
Esto se acentla cuando, en México, los periodos de gobierno municipal son de tres afos,
mientras que los horizontes de planeacion de los sistemas de agua dificilmente cubren este
periodo debido a la rotacion de directivos, o bien, a intervenciones politicas de los gobiernos

municipales y estatales en la prestacion de los servicios en municipios.

Aungue la autoregulacion tenga diversas criticas, hay que mencionar que la regulaciéon en si
misma no garantiza la eficiencia. No obstante, puede favorecer mejores desempenos por parte
de los organismos operadores a través de despolitizar la planeacién, el monitoreo y el control de
la actividad (Lentini, 2014).

Con base en la discusion anterior, se puede sefalar que la existencia de un sistema de regulacion

en el sector agua potable y saneamiento en México es fundamental, por lo siguiente:

e Todo monopolio natural tiende a la ineficiencia, sin importar su caracter publico o

privado.
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e Existe una dificultad natural en los gobiernos estatales y municipales para que se
autorregulen frente al eslabén mas débil: el usuario de los servicios publicos.

e Un entorno regulado ayuda a equilibrar los intereses entre el monopolio de los
organismos operadores, los intereses del ambito gubernamental y los intereses de los

usuarios.

Sin embargo, debe reconocerse que el servicio publico municipal de agua potable y saneamiento
en México tiene una naturaleza monopdlica con dos vertientes: el ejercicio directo de la funcién
publica para satisfacer necesidades colectivas de la sociedad y la posibilidad de fallas en la

caracteristica monopélica natural.

En cuanto a la primera vertiente, los servicios publicos, dada su naturaleza, tienen dos
caracteristicas imperativas: para las personas y para el pais. Cuando hablamos del servicio
pUblico para las personas, nos referimos a garantizar y cumplir con lo establecido al DHA y ante
cualquier circunstancia. Dicha caracteristica debe estar por encima de cualquier otra disposicion

o uso del servicio publico del agua, indistintamente de la actividad de que se trate o refiera.

Enlo que respecta a la caracteristica del palis, resulta fundamental disponer y utilizar los servicios
publicos del agua como fuente sustantiva que permita, exhorte y promueva el desarrollo
econdmico nacional, como uno de los principales satisfactores de las personas en la obtencion

de sus ingresos para cubrir necesidades basicas y el bienestar de las familias.

Conviene destacar que la existencia del monopolio sobre los servicios publicos de agua y
saneamiento no es sindbnimo de una falla per se del servicio publico, sino mas bien, como ya se
describi6 en la definicion juridica, debe prevalecer el sentido del bienestar social y no el sujetarse

a un interés meramente comercial.

Por consiguiente, las fallas del servicio publico no son inherentes a su naturaleza econémica, sino
mas bien se generan por factores externos, entre ellos: factores politicos, insuficiencia juridica y

debilidad de la gestion administrativa. Cabe aclarar que la autoregulacién, no significa que sea lo
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adecuado para procurar la proteccion del interés publico, mas bien, es necesario que para
garantizar los satisfactores a los usuarios, se debe contar con controles e indicadores que
faciliten el cumplimiento del objetivo del servicio publico y ante ello, se hace imperativa la
necesidad de crear y disefar sistemas regulatorios externos que garanticen estos intereses y

promuevan su cumplimiento.

I.5 Tipos de regulacion

En la medida que se presentan problemas y necesidades por establecer un equilibrio entre el
prestador de los servicios publicos y los usuarios, han surgido diferentes pensamientos acerca
de los tipos de regulacién dirigidos a balancear los intereses y beneficios de estos servicios, sin
permitir la inclinacién de preferencias hacia alguno de los que intervienen en el proceso. Por ende,
se recomienda garantizar la imparcialidad de las decisiones, razén por la cual resulta imperativo
considerar como referencia las practicas que en otros paises se han llevado a cabo, a fin de
establecer un modelo de regulacién sin discriminacién regulatoria, y con capacidad institucional
y de recursos humanos. De acuerdo con Eberhard (2007), los modelos de regulacion
mayormente utilizados son: autoregulacion, regulacion independiente, regulacion por contrato

y regulacion de tercera parte (outsourcing)

Con base en lo expresado por Eberhard (2007), en los siguientes puntos se presenta una

descripcién de cada modelo de regulacion de servicios publicos:

a) Autoregulacion

Bajo este modelo regulatorio, el gobierno (nacional o local) asume la atribucion de regular areas
donde pueden existir fallos de mercado, o bien, existen intereses por alcanzar metas
economicas, sociales y ambientales, entre otras. En algunos casos, la regulacion gubernamental

es ejecutada mediante alguna agencia de los ambitos nacional o local, responsable de
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establecer, supervisar y fortalecer los niveles tarifarios y los estandares minimos de servicio. En
este esquema, el gobierno influye en la politica de precios de los servicios, definiendo los niveles
tarifarios de forma arbitraria y no precisamente bajo un enfoque de eficiencia econémica, donde

se recuperen los costos de prestacion de los servicios proporcionados a la sociedad.

Por otra parte, en el caso de prestadores de servicios de propiedad publica como lo son los
organismos operadores de agua potable y saneamiento (en su mayoria), las funciones
regulatorias del gobierno pueden ser contradictorias al provocar un circulo vicioso donde se
desea ofrecer servicios a bajo costo como politicas sociales, pero en que los prestadores de
servicios municipales requieren flujos de ingresos suficientes para asegurar la operacion
continua y reinversién futura. Finalmente, el gobierno cae en el ejercicio de dos roles distintos,
juez y parte, al establecer las reglas de provision de servicios publicos, por un lado, y evaluar su

propio desempefio, por otro, comprometiendo asi alguna de sus funciones bajo este esquema.

Para el caso de los servicios municipales de agua potable y saneamiento en México, esta
clasificacion es la que aplica para la situacion actual, ya que los lineamientos para la prestacion
de los servicios de agua potable y saneamiento son establecidos por gobiernos estatales y/o

municipales, de igual forma que la supervisién y la evaluacion del desempefio.

b) Regulacion independiente

Este tipo de regulacién es la de mayor difusién entre los paises desarrollados, debido en parte, a
la fortaleza de las instituciones gubernamentales y los mecanismos de participacién social para
involucrar a los ciudadanos en la toma de decisiones. La caracteristica principal del modelo de

regulacion independiente es que esta constituido por, al menos tres, dimensiones:
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e Independencia en la toma de decisiones. Existe un mandato claro en la ley para tomar
decisiones regulatorias sin la aprobacion previa del gobierno central u otra entidad de

jerarquia superior designada previamente.

e Independencia institucional y de gestion. La entidad reguladora se encuentra fuera de
alglin sector gubernamental y el regulador tiene control sobre la administracion interna.

Ademas, cuenta con aislamiento contra la destitucion por cuestiones politicas.

e Independencia financiera. El regulador cuenta con seguridad en la asignacion de recursos

econdémicos para el cumplimiento de sus funciones.

La efectividad de este modelo depende del grado de autonomia que se logre dar a la entidad
reguladora, asi como de diversos aspectos asociados con la gobernanza regulatoria: claridad de
roles y objetivos, confiabilidad, transparencia, proporcionalidad de la estructura regulatoria y

estabilidad del entorno regulado (previsibilidad).

Este modelo de regulacion demanda condiciones adecuadas de gobernanza y competencia

institucional, asi como un soélido compromiso regulatorio por parte del ambito politico.

c) Regulacion por contrato o concesion

En este esquema, los contratos regulatorios se construyen generalmente en el contexto de la
participacion del sector privado. Los contratos regulatorios también pueden usarse para mejorar
el desempefio de los prestadores de propiedad publica, como lo pueden ser los organismos

operadores de agua potable y saneamiento municipales.

De acuerdo con Eberhard, de este modelo existen tres variantes; la primera se refiere a que las
clausulas clave son administradas por las partes en el contrato (por ejemplo, formulas tarifarias).

Es decir, hablamos de un esquema de regulacién sin un regulador.
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Una dificultad con este modelo es que las partes en el contrato fungen como juez y parte; son
responsables tanto del cumplimiento de ciertas obligaciones contractuales como del
seguimiento de su desempefio. Por ejemplo, si el gobierno es parte del contrato, y luego también
lo administra directamente, incluyendo el seguimiento de las provisiones de desempefo, podria
haber desafios en cuanto a imparcialidad y credibilidad, en particular si el gobierno no cumple

ciertos compromisos contractuales, tales como obligaciones de inversion.

La segunda variante prevé los aspectos del contrato que deben realizar los terceros. Dichos
contratos de regulacion podrian incluir el uso de paneles de arbitraje para disminuir el sesgo de

ser juez y parte.

En la tercera variante, se crea un acuerdo enfocado a detallar aspectos especificos de la
prestacion de los servicios, tales como modificaciones tarifarias, renovacion de concesiones,
cambios en los estandares de calidad, entre otros. En este esquema, estd contemplada la
existencia de una figura regulatoria, quien administra dicho acuerdo. En este caso, el acuerdo
regulatorio complementa, pero no elimina al regulador, sin embargo, la accién reglamentaria del
regulador es limitada. Bajo este esquema, podemos encontrar organismos operadores
municipales que desempenfan sus funciones bajo concesiones o contratos por la prestacion total

o parcial de alguna componente del proceso de provision de los servicios.

En México son pocas las experiencias vigentes de prestadores de servicios de agua potable y
saneamiento bajo esquemas de participacion publica-privada. Las ciudades de Cancun, Saltillo,
Aguascalientes y Puebla cuentan con modelos de prestacion de los servicios publicos bajo
concesiones por un periodo de tiempo especifico, asi como condiciones y estandares de servicios
definidos desde el momento de la formalizacion de los contratos. Sin embargo, para el caso del
presente estudio, se desconocen las caracteristicas de estos contratos para poder definir el tipo

de regulacién, de acuerdo con las particularidades descritas anteriormente.

d) Regulacion por outsourcing
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La regulaciéon por outsourcing o funciones reguladoras a cargo de contratistas externos, ya sea
por agencias reguladoras o segln lo establecido en el contrato con el regulador, consiste en
realizar algunas funciones como: revisiones de tarifas, evaluacion comparativa, monitoreo del
cumplimiento o resolucion de disputas. Este tipo de subcontratacion puede ser considerada
cuando hay desafios o problemas relacionados con la independencia, capacidad o legitimidad de
un regulador, o cuando los contratos regulatorios requieren apoyo adicional para su

administracion efectiva.

En los casos en que sea contratado el regulador externo, las decisiones estratégicas deberan
hacerse en torno a las competencias basicas de la autoridad reguladora, cuyas funciones deben

ser llevadas a cabo internamente y que podrian o deberian ser subcontratadas.

La regulacién por outsourcing o contratacion externa tiene algunos beneficios potenciales:
puede aumentar la competencia regulatoria a través del acceso a habilidades y conocimientos
especializados; los contratistas pueden desarrollar competencias internas béasicas, tales como la
independencia y la legitimidad del regulador, contribuyendo a mejorar la reputacién del
contratista externo. Los estudios regulatorios pueden ser percibidos con mas credibilidad, y los
reguladores no dependen por completo del personal inexperto, debido a que algunos pueden

haber sido impuestos al regulador mediante patrocinio politico.

Considerando lo anterior presentado, se propone que el modelo de regulacion para los servicios
publicos de agua potable y saneamiento en México sea un sistema regulatorio gubernamental
independiente, debido a los retos que estos servicios presentan para satisfacer las necesidades
de los ciudadanos, pero también; a la necesidad de fortalecer la gobernanza en la prestacion de
los servicios, mediante instituciones que tengan autoridad, capacidad de gestién y aislamiento
de la influencia politica. Estamos conscientes que ello implica una reforma estructural en el
arreglo institucional para mejorar la gestién de estos servicios en el pais, pero creemos que la
ruta no puede ser otra que el cambio de rumbo en la forma de regular a los organismos

operadores y los servicios que proveen a la sociedad. Dichos aspectos seran abordados vy
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detallados en el capitulo siguiente, donde se describen los principios bajo los cuales se plantea
el disefio de un sistema regulatorio a escala estatal para los servicios de agua potable y

saneamiento.

1.6 Contribuciones de la regulacion

Como se ha observado en el presente capitulo, la regulacién de los servicios publicos requiere
claridad en su conceptualizacion para evitar confusiones durante el proceso de disefio de un
sistema regulatorio. Por otra parte, debe recordarse que un servicio publico conlleva
implicitamente, con base en la optica juridica, elementos esenciales que determinan las

caracteristicas de su provision.

Para la regulacion de los servicios publicos de agua potable y saneamiento municipales (publicos,
privados, mixtos) en México, debe aplicarse el disefio de un modelo ad hoc y acorde con la
legislacion de cada entidad federativa y municipios, al mismo tiempo que guarde alineacién con
la rectoria de los objetivos y estrategias del Plan Nacional de Desarrollo y del Programa Nacional
Hidrico.

En este sentido, la regulacion es una necesidad para mejorar los servicios que recibimos como
usuarios y un instrumento para mejorar el desempeno de los organismos operadores
responsables del subsector. Asimismo el regulador, por ser un agente externo a los involucrados
e interesados directamente en la prestacién de los servicios, se convierte en un ente imparcial,
independiente y con atribuciones legales para atender las necesidades de los usuarios (quejas
por mal servicio) o quejas de los prestadores del servicio (suspensién del servicio por falta de
pago), en el entendido de ejercer un rol de arbitro especializado que garantice la calidad del

servicio mediante su pago correspondiente autorizado.

La principal aportacion de un sistema regulatorio en México radica en la posibilidad de alcanzar

gradualmente, metas de eficiencias fisica y comercial en los sistemas de agua potable y
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saneamiento que sean medibles y tangibles, independientemente de quién sea el operador:
gobierno municipal directamente, organismo descentralizado del municipio, concesionario
asociado al municipio, sistema intermunicipal u otra organizacion autorizada, con la finalidad de
crear y establecer las condiciones de sostenibilidad de los organismos operadores y garantizar

la calidad del servicio publico.

Il. IDENTIFICACION Y DESARROLLO DE LAS ETAPAS DE DISENO DE UN SISTEMA
REGULATORIO PARA LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO

lll.1 Diseno del sistema regulatorio por entidad federativa.

El objetivo de esta propuesta de disefio en México, tiene como finalidad disefar e instrumentar
un sistema estatal que le sea conferida la funcién de regular la prestacion de los servicios
pUblicos de agua potable y saneamiento en cada entidad federativa, indistintamente que el
servicio lo proporcione el ayuntamiento directamente, o a través de un érgano descentralizado
llamado organismo operador ya sea municipal o intermunicipal, o si esta concesionado a una
asociacion publico privada (servicio mixto) con base en lo instituido en el marco juridico
mexicano, como un principio fundamental para que sea establecida la legalidad de la creacién e
instalacion del sistema regulatorio. También se debe considerar la inclusién y participacion de
todos los actores interesados en los servicios de agua y saneamiento, tanto; de instituciones
publicas como de la iniciativa privada, sociedad civil organizada, organizaciones no
gubernamentales y usuarios domiciliarios principalmente, con lo cual se debe obtener la
legitimidad del sistema mediante la aprobacién, aceptacion y promocion para su aplicacion y

cumplimiento en todos los municipios de cada entidad federativa, Ver figura 14

Con base en lo antes expuesto, se requiere que los gobiernos de las entidades federativas
instauren la politica publica en la legislacion que los gobierna para que permitan establecer la
creacion e instalacion de los sistemas regulatorios, mediante principios fundamentales como la

transparencia, legalidad, legitimidad, rendicion de cuentas, factibilidad y estrategias que faciliten
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la aplicacién y cumplimiento de las disposiciones juridicas que no podrian llevarse a cabo sin su

intervencion y participacion.

El primer propésito basico de este disefio institucional y legal para la creacion del sistema
regulatorio; es la Gobernanza Regulatoria, es decir el COMO; el cual debe ser definido por la

legislacion que sustente la formacion del sistema, para determinar;

e Los procesos mediante los cuales realizara su funcién

e Los procedimientos que determinen quien regula

e Quién esregulado

e Las acciones que garanticen su implantacion

e Losindicadores de los parametros que sean regulados

e Crear el marco legal que permita la intervencién de la regulacion en los diferentes

ambitos de la administracién publica con atribuciones y responsabilidades claras

Para alcanzar el cumplimiento de cada uno de los parametros antes mencionados, es
indispensable que el Sistema Regulador y por ende el Ente Regulador que sea constituido para
ejecutar las funciones del sistema, debe garantizar ante cualquier circunstancia que se presente

en el ejercicio pleno de la regulacion su:

e Independencia y responsabilidad del regulador

e Relaciones entre el regulador y los responsables de la politica de regulacion
e Transparencia en cada uno de sus actos y funciones

e Estructura organizacional y recursos disponibles para el regulador

e Certeza, seguridad y confianza en el sistema regulatorio

El segundo proposito fundamental para crear un sistema regulatorio; es la Sustancia Regulatoria,

es decir el QUE; este elemento se refiere de manera particular al alcance que se requiera darle y
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que esté contenido en el disefio de la regulacion para que pueda cumplir con sus funciones y
objetivos de creacion, a través de las acciones de operacion que se realicen y los parametros de
regulacion que sean aprobados para su aplicacion y cumplimiento en el sector hidrico,
privilegiando el interés publico y beneficio social de la poblacién en armonia con lo establecido
en la politica publica que haya sido aprobada por las autoridades correspondientes. Para ello, es
importante comprometerse a responder con los instrumentos regulatorios como herramienta
fundamental para cumplir con las funciones encomendadas por el sistema y tiene como

objetivos:

e Garantizar la prestacion del servicio de agua potable y saneamiento, como estrategia de
cumplimiento al derecho humano al agua, de acuerdo a lo establecido en el articulo 4° y

115 respectivamente de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
e Contar con un plan y una estructura tarifaria actualizados a las condiciones de

produccion y consumo de agua por usuario, asi como los costos inherentes en la

prestacion del servicio.

e Tener establecidos los estandares de calidad del servicio de agua potable y saneamiento.

e Emitir opinién sobre la planeacion de las inversiones para la nueva infraestructura

hidraulica, asi como para su conservacion y rehabilitacion.

e Implantar los requerimientos de informacién confiable de los organismos operadores

sobre su desempefio, eficiencias y mejora del servicio de forma periddica.
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Coordinar la interaccion de todos los actores involucrados, con la direccion de la
autoridad de la entidad federativa.
Propiciar las condiciones de sostenibilidad de los prestadores de los servicios publicos de

agua y saneamiento, a través de una planeacion y programacion de acciones de mejora.

Establecer la metodologia para la aprobacion de las tarifas, a través de criterios bien
definidos y exentos de cualquier vinculo politico. Esta metodologia debe considerar al
menos cubrir los costos de operacién, administracion, derechos de extracciéon vy

conservacion de la infraestructura hidraulica.

Proponer los lineamientos y asesorar al prestador de servicios, para la designacion de una

adecuada estratificacion de usuarios, con base en su nivel socioecondmico.

Proponer los parametros de desempefio que garanticen el cumplimiento de los niveles
de disefio para abastecimiento y saneamiento de agua, hacia la mejora de la calidad del

servicio.

Por lo consiguiente, la regulacion viene a desempefar el papel preponderante de la intervencion

del Estado dentro del marco regulatorio, para la prestacién de los servicios publicos de agua

potable, alcantarillado y saneamiento, con la finalidad de alinear la gestion de los organismos

operadores hacia la sostenibilidad y calidad en la prestacién de los servicios mencionados y a su

vez, asumir la responsabilidad de aplicar las directrices acordadas por el estado, autorizadas por

el congreso a través de la legislacién aprobada o las normas administrativas que establecen los

gobiernos municipales y/o estatales, que tienen como objetivo proteger el interés publico y

social de la poblacion.
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SISTEMA REGULATORIO:

Elementos esenciales

’-.
ﬁ’

& A
e L 2
LEGALIDAD LEGITIMIDAD
Marco Legal Actores

* FACTIBILIDAD *

Presupuestal
Impacto regulatorio
Técnico-Administrativo

Figura 14 Elementos esenciales de un sistema regulatorio

involucrados

Con la definicion e integracion de los elementos esenciales para el disefio y conformacion del

sistema regulatorio estatal, tal y como se ilustra en la figura anterior, se recomienda que como

punto de partida se lleve a cabo un analisis de la legislacion de la entidad federativa y municipal,

iniciando el proceso con la Constitucion Politica del Estado; su Ley Organica y su Ley de Agua

Potable entre otras, como se ilustra en la Tabla 3, para identificar en cuéles leyes, en qué

articulado y cuantas adecuaciones se requieren realizar, tanto en los Titulos, Capitulos y

Articulos de cada una de las leyes estudiadas que estén relacionadas con la prestacion de los

servicios de agua potable y saneamiento, con la finalidad de que sean modificadas y adecuadas

para sustentar el disefio, la creacion, la instalacion y el funcionamiento del sistema regulatorio

en una entidad federativa.
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Tabla 1 Temas y marco juridico para la fundamentacion del sistema regulatorio en la entidad federativa y

municipal

MARCO JURIDICO

e Creacién del sistema regulatorio

e Competencias del ambito estatal y
municipal para la regulacion de los
servicios de agua potable y saneamiento

e Establecer a la entidad reguladora en la
estructura organica de la administracion
pUblica estatal

o Definicién de atribuciones de cada uno de
los actores involucrados en la politica
regulatoria

e Definicidon de instrumentos regulatorios
(incentivos y controles)

e Mecanismos de participacién social,
rendicién de cuentas y transparencia

e Participacion de la iniciativa privada

e Estandares minimos en la prestacién de los
servicios de agua potable y saneamiento

Constitucion Politica del Estado

Ley Organica de la Administracion Publica
Estatal

Ley de Agua Estatal

Ley estatal de Agua Potable, Alcantarillado
y Tratamiento de aguas residuales

Ley de Coordinacion Fiscal

Ley de Armonizacion Contable

Ley de Alianzas Publico-Privadas

Ley General de Salud Pdblica

Ley de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién
Ambiental.

Reglamentos de servicios de agua potable
y saneamiento a nivel municipal
Reglamentos de ecologfa a nivel municipal

Cabe mencionar que, en la tabla anterior se indican tan solo algunos temas y ordenamientos

juridicos que se consideran relevantes, pero no es un listado limitativo, ya que como se ha

mencionado; el analisis del marco legal en cada entidad federativa sera diferente no solo por la

normativa existente, sino también por los problemas y objetivos que se definan de acuerdo al

Diagnostico Integral de Planeacion (DIP) que se realice al organismo operador municipal, con el

cual se conocera la situacion actual en la que se encuentre el prestador del servicio.

Para realizar conceptualmente un apropiado disefio regulatorio acorde a la legislacion estatal, al

DIP del prestador del servicio y apegado a las adecuaciones municipales para mejorar la calidad

del servicio, es prioritario y estratégico que se definan cada uno de los médulos que componen

un sistema regulatorio, tal y como indican y describen a continuacion:
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1. Diagnéstico Integral de Planeacion para la definicion de los retos y objetivos del sistema
regulatorio.
2. Identificar las funciones que garanticen el cumplimiento de objetivos del sistema
regulatorio
3. Definir la arquitectura organizacional y arreglo institucional para coordinar la interrelacién

de las instituciones de los tres ordenes de gobierno para el funcionamiento vy

cumplimiento de las funciones regulatorias

1. Diagnédstico Integral de Planeacién para la definicion de los retos y
objetivos del sistema regulatorio.

Como parte del disefio del sistema regulatorio, es necesario realizar un diagndstico integral de
la situacion de los organismos operadores para conocer las condiciones reales en las que se
estan prestando los servicios de agua potable y saneamiento, indistintamente de que sea dentro
del ambito rural o urbano. En este sentido, se requiere determinar claramente la problematica
sobre el funcionamiento técnico, operativo, administrativo, financiero, procesos de gestion del
organismo operador, el rol en el desarrollo econémico y social de los ciudadanos a quienes
proveen el servicio. En la Tabla 4 se describen a manera de ejemplo algunos de los estudios,
componentes y alcances que se especifican para realizar e integrar la informacion del DIP que

se haya verificado en las instalaciones de los prestadores de servicios de agua y saneamiento.

Tabla 2 Diagnéstico Integral de Planeacién

ESTUDIO COMPONENTES Y ALCANCE

Introduccion general sobre la descripcion del organismo operador y
alcance de los estudios.

Aspectos generales
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ESTUDIO

Objetivo

Procedimiento

COMPONENTES Y ALCANCE

Problematica principal que se debe atender como estrategia por; la
falta de continuidad, deficiencia en la gestion y planeacion de largo
plazo; estructura organizacional, técnica y comercial; marco
juridico y regulatorio inadecuados; estructuras y niveles tarifarios
que no reflejan los costos del servicio; politizacion de las decisiones
y programas; baja disposicion de pago de los usuarios;
endeudamiento excesivo; rigidez en los esquemas de autorizacion
de tarifas; falta de recursos econdmicos para garantizar la
sustentabilidad operativa y financiera de los sistemas en el largo
plazo.

Obtener los indicadores administrativos, financieros, técnicos y
operativos para cada area del organismo operador.

Identificar los niveles de cobertura de agua potable, alcantarillado,
saneamiento, calidad del agua potable suministrada, influentes y

efluentes de agua tratada, indicadores de rentabilidad de la operacion.

Definir el plan de intervenciones por areas (captacion, potabilizacion,
distribucién, alcantarillado, procesos, comercial y financiera) del

organismo operador.

Definir un Programa de Inversiones detallado de corto plazo a partir

del diagnostico de la situacion actual del organismo operador.

Identificar el conjunto de cambios estructurales requeridos (legales,
técnicos y financieros) para el establecimiento de incentivos que
permitan la estructuracién de un proyecto de Mejora Integral de la

Gestion.

Establecer los objetivos y estrategias para asegurar la
sustentabilidad operativa y financiera del organismo operador;
para ello, sera necesario obtener una serie de indicadores técnicos,
operativos, comerciales y financieros seleccionados con base en la
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ESTUDIO

COMPONENTES Y ALCANCE

Estructura

Diagnéstico integral del
organismo operador

informacion proporcionada, a fin de analizar su situacion actual, las
necesidades para incrementar y mejorar la cobertura, calidad de los
servicios de agua potable y saneamiento de acuerdo con los
objetivos establecidos.

El Diagnéstico Integral de Planeacion estara constituido por los
siguientes capitulos:

1. Introduccién

2. Obijetivo, procedimiento y estructura

3. Diagnéstico integral de la situacion actual del organismo
operador

4. Bases para la planeacion

5. Andlisis de riesgos y modelo técnico-financiero

6. Plan de gestion integral del organismo operador

Analisis de la informacion; de coberturas, captaciones, medicion,

calidad del agua, tanques, estaciones de bombeo, red de

distribucion de agua potable y alcantarillado, por citar algunos.

Aspectos comerciales; facturacion, ingresos de al menos los
Gltimos 3 afios, andlisis del sistema tarifario, diagnéstico de las
areas administrativas y financieras, tecnologias de informacion y
control de gestién.

Indicadores seleccionados.

Indicadores técnicos;

- Redes e instalaciones (%). PIGOO

- Rehabilitacién de tuberia (%). PIGOO

- Rehabilitacion de tomas domiciliarias (%). PIGOO

- Tomas con servicio continuo (%). PIGOO

- Macromediciéon (%). PIGOO

- Micromedicién (%). PIGOO
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ESTUDIO

COMPONENTES Y ALCANCE

- Volumen tratado (%). PIGOO

- Dotacién (I/h/d) . PIGOO

- Consumo (I/h/d) . PIGOO

- Tandeo: (horas/dia) . PIGOO

- Padrén de usuarios (%). PIGOO

- Usuarios con pago a tiempo (%. PIGOO)

- Usuarios abastecidos con pipas (%). PIGOO
- Reclamaciones por cada 1000 tomas. PIGOO

- Empleados por cada 1000 tomas. PIGOO

- Cobertura de agua potable (%). PIGOO

- Cobertura de alcantarillado (%). PIGOO

- Pérdidas por longitud de red (m3/km) . PIGOO

- Pérdidas por toma (m3/toma) . PIGOO
- Desinfeccién de agua suministrada (%)
- Incidencia de la energia eléctrica
Indicadores comerciales;

Eficiencia fisica (%). PIGOO

Eficiencia comercial (%). PIGOO
Eficiencia global (%). PIGOO

Agua no cobrada (%)
- Tarifa recuperada ($/m3)

1

1

1
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ESTUDIO

COMPONENTES Y ALCANCE

Bases para la planeacién

Moaodelo técnico financiero

Plan integral

Transparencia y rendicion
de cuentas

Indicadores financieros y contables;

Ingreso anual por toma (S$/toma)
Recaudacién por habitante (S/hab)
Liquidez

Apalancamiento

Rentabilidad

Prueba acida

Productividad

1

Evaluacion integral; realizar una evaluacion integral para identificar
las principales fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas,
para atender los aspectos institucionales, organizacional, técnico-
operativos, comerciales, contables y financieros, marco juridico
para la prestacion del servicio de agua y saneamiento y aspectos
socioeconémicos.

Parametros a ser utilizados; legales, institucionales y politicos.
Proyecciones; de poblacién, demanda de agua y aportaciones de
agua residual

Andlisis  prospectivo; identificacion de necesidades de
reestructuracién, fortalecimiento institucional, acciones e
inversiones, capacidades de generacion de recursos, mejoras
econdémicas y financieras.

Obijetivo, estructura del modelo, resultados, analisis de sensibilidad
y producto de los resultados del modelo técnico financiero
Estructura organica y funcional, mejora de la gestion comercial,
propuesta de actualizacion de tarifas y propuesta de plan de
gestion consolidado.

Mecanismos para generar la informacion relacionada con el
desempefio de las funciones, presentacion de reportes publicos con
el objeto que los ciudadanos puedan tener acceso a la informacion
relacionada con la prestacion de los servicios.

Asimismo, se debe analizar no solo la situacion actual del organismo operador, sino también

como complemento llevar a cabo un estudio para la caracterizacion socioeconémica que
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permita medir y determinar los escenarios de ingresos versus la capacidad de pago de los
usuarios, asi como tener identificados los habitos de consumo en los diferentes tipos de servicio

de agua y saneamiento.

Estas actividades deberan estar alineadas a los objetivos, estrategias y lineas de accién del Plan
Nacional de Desarrollo, que en el documento vigente de la actual administracion (2013-2018)
se sefialan como objetivo y estrategia relacionada con el tema de los servicios de agua potable

y saneamiento (Gobierno de la Republica, 2014):

Objetivo 4.4. Impulsar y orientar un crecimiento verde incluyente y facilitador que preserve

nuestro patrimonio natural al mismo tiempo que genere riqueza, competitividad y empleo.

Estrategia 4.4.2 Implementar un manejo sustentable del agua, haciendo posible que todos los

mexicanos tengan acceso a ese recurso, a través de las siguientes lineas de accion:

e Asegurar agua suficiente y de calidad adecuada para garantizar el consumo humano y la

seguridad alimentaria.

e Incrementar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios de agua potable,

alcantarillado y saneamiento.

e Sanear las aguas residuales con un enfoque integral de cuenca que incorpore a los

ecosistemas costeros y marinos

e Fortalecer el desarrollo, la capacidad técnica y financiera de los organismos operadores

para la prestacion de mejores servicios.

e Fortalecer el marco juridico para el sector agua potable, alcantarillado y saneamiento
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Asi como también, se debera implementar el cumplimiento de los objetivos, estrategias y lineas
de accion del Programa Nacional Hidrico 2014 — 2018, relacionados con el fortalecimiento

institucional de los organismos operadores y los servicios que proporcionan (CONAGUA, 2014):

Objetivo 1; Fortalecer la gestion integrada y sustentable del agua;
Estrategia 1.5; Fortalecer la gobernanza

Estrategia 1.6; Fortalecer la gobernabilidad del agua

Objetivo 3; Fortalecer el abastecimiento de agua y el acceso a los servicios de agua potable,

alcantarillado y saneamiento.

Estrategia 3.1; Incrementar la cobertura de los servicios de agua potable y alcantarillado
Estrategia 3.2; Mejorar las eficiencias de los servicios de agua en los municipios

Estrategia 3.3; Sanear las aguas residuales municipales e industriales con un enfoque

integral de cuenca hidrolégica y acuifero

Estrategia 3.5 Promover los instrumentos de coordinacion que propicien la certeza juridica para

garantizar el derecho humano de acceso al agua

Objetivo 4; Incrementar las capacidades técnicas, cientificas y tecnolégicas del sector.
Estrategia 4.2; Impulsar la educacion continua y certificacion de los actores del sector hidrico
Estrategia 4.3; Impulsar la investigacion cientifica y el desarrollo tecnolégico para el logro de los

objetivos del sector.

Es importante hacer notar que, para efectos del disefio del sistema regulatorio, se propone que
éste sea congruente con los objetivos, estrategias y lineas de accion que formen parte de la
politica publica del desarrollo nacional vigente, asi como con las politicas de desarrollo de las

entidades federativas y municipales correspondientes.
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2. Identificar las funciones que garanticen el cumplimiento de los objetivos del
sistema regulatorio

La efectividad de un esquema regulatorio dependera de las funciones que el sistema vy el
regulador desempefien en pro de alcanzar los objetivos planteados para los servicios de agua
potable y saneamiento, entendiendo que el alcance de las funciones regulatorias, es decir lo que
la regulacion hara (Groom, 2006); pueden ser diferentes para cada entidad federativa; por
ejemplo, acotar las tarifas a los niveles de recuperacion de costos necesarios y a las condiciones

socioecondmicas de los usuarios.

En consecuencia, se requiere la identificacion de funciones especificas que contribuyan
positivamente en el desempefio de los servicios de agua potable y saneamiento, lo cual se lleva
a cabo realizando la vinculacion entre los problemas y objetivos a los que se enfocaré el sistema
regulatorio; en este sentido, es importante tener en consideracion la posibilidad de que existan
objetivos que la entidad reguladora no pueda atender de manera individual, y para ello, se
requiera de identificar otras instituciones, con las cuales se vinculen, como parte del sistema de

controles e incentivos que se disena.

A manera de ejemplos de funciones genéricas de regulacion aplicadas para el sector de agua

potable y saneamiento, se enlistan las siguientes:

a) Establecer los estandares minimos de calidad de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento?;
b) Recopilar, validar y analizar informacién sobre la prestacion de los servicios, asociada a

componentes técnicos, financieros, administrativos;

8 Presion minima, dotacién diaria de consumo, parametros minimos para potabilizacién, lineamientos para
disefiar estructuras tarifarias por usuario, entre otros.
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c) Establecer indicadores de desempefio® para supervisar el desarrollo de los organismos
operadores y los servicios que proporcionan (benchmarking);

d) Dar opinién técnica y financiera y/o visto bueno, en la programacion de inversiones para
otorgamiento de financiamiento o apoyos federales y estatales;

e) Generar lineamientos para el disefio de estructuras tarifarias que proporcionen
sostenibilidad financiera al operador y adecuadas a las caracteristicas socioeconémicas
de los usuarios;

f) Dar opinidn técnica, financiera e institucional sobre la conformaciéon de organismos
intermunicipales y la intervencién del sector privado en la prestacién de los servicios de
agua y saneamiento;

g) Ser mediador en conflictos entre usuarios, gobierno y operadores;

h) Emitir recomendaciones de adecuacion al marco legal aplicable a la prestacion de los
servicios de agua potable y saneamiento;

i) Reportar el desempefio del sector a las autoridades correspondientes;

i) Proporcionar transparencia en la rendicién de cuentas de los actores involucrados;

Estas funciones de regulacion pueden tomarse en cuenta para el disefio de un esquema
regulatorio; sin embargo, como ya se ha insistido, estas funciones surgiran dependiendo de los
retos encontrados en el sector de servicios de agua y saneamiento de cada entidad federativa.
En otras palabras, es “un traje a la medida” para cada caso, donde se disefie un sistema

regulatorio para los servicios de agua potable y saneamiento.

También es pertinente mencionar que, aunque el disefio de funciones regulatorias sea
especifico, no significa tampoco que sean constantes en el tiempo, por lo que podran
modificarse gradualmente de acuerdo a las necesidades del sector. Es decir, las funciones que

se desea que ejecute el sistema regulatorio, podrian ajustarse con el tiempo, de acuerdo con los

 Cobertura de servicios 24x365, volumen de agua no contabilizada, empleados por cada mil tomas,
liquidez, apalancamiento, otros.
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avances en el cumplimiento de las metas de mejora de los servicios. Sin embargo, debe tenerse
cuidado en este aspecto, ya que un cambio de funciones puede originar que se pierda

confiabilidad y predictibilidad en la regulacion por parte de los operadores y usuarios.

3. Definir la arquitectura organizacional y arreglo institucional para coordinar la
interrelacion de los tres 6rdenes de gobierno para el funcionamiento y el
cumplimiento de las funciones regulatorias

Para asegurar que las funciones de regulacion definidas previamente en el inciso 2, se puedan
hacer tangibles, es necesario constituir una organizacion especializada denominada “Ente
Regulador”. Esta entidad sera la responsable de ejecutar con base en el fundamento legal, las
acciones de regulacion gue hayan sido disefladas y aprobadas por las autoridades
correspondientes. No obstante, las funciones de regulacion que sean ejercidas a través de esta
entidad, requieren de la intervencion de las instituciones involucradas en la regulacion, a fin de

dar mayor fortaleza a la politica regulatoria.

Esto implica que el disefio y definicion de la estructura organizacional y arreglo institucional del
Ente Regulador, debe realizarse con base en los objetivos; funciones; grado de autonomia del
regulador y la interrelacion coordinada con todos los actores involucrados e interesados a nivel
federal, entidad federativa, municipales, congreso local, instituciones fiduciarias de crédito,
fundaciones civiles y usuarios; como una estrategia que facilite la gestién y participacion, con
los que el regulador se va a relacionar para cumplir con el ejercicio de las responsabilidades

asignadas.

Como principio fundamental para crear un Ente Regulador, primero se recomienda analizar la
estructura organizacional actual que tienen las instituciones en los 6rdenes de gobierno, para
identificar las funciones, caracteristicas, atribuciones y responsabilidades de las mismas, de
acuerdo a su legislacion estatal en el organigrama vigente (Secretarias de Gobierno Ejecutivo,

H. Ayuntamientos, Comisiones Estatales, Comisiones Técnicas, Consejos, Juntas Estatales,
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Organismos Operadores de Agua Potable y Saneamiento, entre otros), identificando cuales de
ellas pueden estar realizando funciones de regulacion y cuéles han sido los resultados obtenidos,
indistintamente de que sean positivos 0 no e inclusive, determinar la confiablidad de la
informacién. Ante tal circunstancia, es conveniente hacer una reflexién y a manera de preguntas
analizar qué factores o elementos puede ser de utilidad para identificar estas situaciones y como

se podrian atenuar, para ello necesitamos tener claro:

e ;Qué grado de independencia debe tener el Ente Regulador?

e ;A quién debe reportar?

e ;Como vy através de quién se va a medir el desempefio del Ente Regulador?

e Cuantos recursos humanos, materiales y financieros son necesarios invertir a la
estructura regulatoria?

e ;Qué legislacion del marco juridico debe ser modificado y adecuado para crear al Ente

Regulador?

Con esta informacion podremos concluir si el arreglo institucional actual, es el adecuado y se
acopla a las necesidades de la regulacion de los servicios publicos de agua potable y
saneamiento, o bien, determinar si es necesario realizar ajustes y en consecuencia disefiar un
nuevo modelo de entidad reguladora que sea mas apropiado para el contexto de cada entidad

federativa.

Es importante enfatizar que el disefio regulatorio no se inicia de cero, debido a que generalmente
se esté insertando en un entorno donde algunas instituciones de la entidad federativa, han
establecido instrumentos de control e incentivos para los prestadores de servicios y usuarios,
asi como también se encuentren estableciendo relaciones con agentes politicos, organismos

operadores y con los usuarios (Ehrhardt, 2007).
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Al respecto, hay que destacar que las Comisiones Estatales de Agua han desempefiado la
funcion como agencias facilitadoras y de gestion de elementos técnicos, financieros y politicos,
que complementan (y en algunos casos proporcionan completamente a peticion del municipio),
la prestacion de estos servicios publicos a nivel municipal, de acuerdo a lo establecido en la Ley
de Agua de cada estado. Pero también, en los estudios de campo que hemos realizado, se ha
identificado que estas dependencias ejercen funciones de tipo regulatorio, tales como: la
operacion de un sistema de informacion para evaluar el desempefio a través de indicadores de

gestioén, revision de las propuestas de modificacion a las tarifas, por citar algunos ejemplos.

Por lo consiguiente, en este escenario, no se considera adecuado que las Comisiones Estatales
de Agua se encuentren desarrollando funciones operativas y al mismo tiempo acciones
regulatorias, (ver Tabla 5) propiciando un contexto institucional donde no se puede garantizar
la suficiente autonomia técnica y mucho menos del aislamiento politico que impida la toma de

decisiones bajo presiones de este tipo.

Tabla 3 Funciones operativas y regulatorias en las comisiones estatales de agua

COMISIONES
ESTATALES DE AGUA PERSONALIDAD ATRIBUCIONES RELACIONADAS CON LOS

POTABLE JURIDICA SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO?°
Y SANEAMIENTO

- Vigilar la organizacién, administracion y funcionamiento de las
juntas municipales y rurales de agua y saneamiento.

- Brindar asesorfa y asistencia técnica a los organismos
operadores y organizar el cuerpo del servicio profesional de agua
y saneamiento de caracter permanente y con funciones
especializadas en el area técnica, financiera y administrativa.

Junta Central de Agua
y Saneamiento del

Estado de Chihuahua Organismo . - .
. - Auditar y fiscalizar, en su caso, todos los ingresos y egresos de
(H. Congreso del Descentralizado . .
) las juntas municipales y rurales,
Estado de Chihuahua, .
2017) - Aprobar los proyectos de tarifas para el cobro de los derechos

de agua, saneamiento y demas.

- Promover el establecimiento y difusién de normas relativas a la
realizacion de obras y a la construccion, operacion,
administracion, conservacion y mantenimiento de los sistemas de

10 Se mencionan solamente algunas atribuciones de cada caso.
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COMISIONES
ESTATALES DE AGUA

POTABLE
Y SANEAMIENTO

PERSONALIDAD

JURIDICA

ATRIBUCIONES RELACIONADAS CON LOS
SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO?

Comision Estatal de

Aguas de Querétaro

(Comision Estatal de
Aguas, 2017)

Comisién de Servicios
de Agua del Estado de
Baja California Fuente:
(Periddico Oficial del
Estado de Baja
California, 2017)

Comision Estatal de
Agua y Saneamiento
del Estado de Puebla
(H. Congreso del
Estado de Puebla,
2017)

Comision Estatal de
Agua de Jalisco
(Jalisco, 2017)

Organismo
Descentralizado

Organismo
Descentralizado

Organismo
Descentralizado

Organismo
Descentralizado

captacion, potabilizacién, conduccion, almacenamiento vy
distribucion del agua, drenaje, alcantarillado, saneamiento de
aguas residuales y disposicion final de lodos.

- Asesorar, auxiliar y prestar servicios de apoyo y asistencia
técnica, administrativa y legal a los organismos operadores, asf
como a los comités de agua.

-Coordinacion con autoridades competentes sobre obras
hidraulicas.

-Realizar labores tendientes al desarrollo en la administracion,
operacion y conservacion de los sistemas de agua y alcantarillado.
-Coadyuvar, coordinar y realizar estudios, proyectos vy
construccién es para suministro de agua potable y alcantarillado.
-Desarrollar y coordinar los proyectos de obras relacionados con
la conduccion y distribucién de agua en blogue a través de los
sistemas acueductos para el abastecimiento de las poblaciones
del Estado;

-Planear, regular y coordinar el Sistema de Agua Potable,
Alcantarillado Sanitario y Saneamiento del Estado;

-Participar, y en su caso, elaborar los programas que derivados del
Plan Estatal de Desarrollo se relacionen con los sistemas de agua
potable, alcantarillado sanitario y saneamiento, y supervisar el
cumplimiento de las prioridades y su ejecucion.

- Asesorar, auxiliar y prestar servicios de apoyo y asistencia
técnica a los Prestadores de Servicios Publicos.

- Promover la autosuficiencia administrativa, técnica y financiera
de los Prestadores de Servicios Publicos para la prestacion de los
Servicios.

- Promover la participacion social y privada en la prestacion de los
Servicios Publicos.

- Promover ante las autoridades competentes en materia de
agua, el establecimiento y difusién de normas técnicas para la
realizacion de obras y la construccion, operacién, administracion,
conservacion y mantenimiento de los sistemas de captacion,
potabilizacién, conduccién, almacenamiento y distribucién de
agua potable, asi como para la prestacién de los servicios de
drenaje, alcantarillado y saneamiento.

- Proponer las politicas publicas, estrategias, criterios y
lineamientos que regulen la prestacién de los servicios publicos de
agua potable, alcantarillado, tratamiento y disposicién de aguas
residuales en el estado.
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COMISIONES
ESTATALES DE AGUA

POTABLE
Y SANEAMIENTO

PERSONALIDAD

ATRIBUCIONES RELACIONADAS CON LOS
SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO?

Comisién Estatal de
Aguas de Sonora
(H. Congreso del
Estado de Sonora,

2017)

Descentralizado

- Proponer, aplicar y dar seguimiento a criterios y politicas de
asignacion de apoyos estatales para el estudio, proyecto, disefio,
construccién, rehabilitacién, mejoramiento y operacion de los
sistemas de agua potable, alcantarillado, tratamiento vy
disposicion de aguas residuales.

- Brindar el apoyo técnico, administrativo y juridico que le soliciten
los municipios o los organismos operadores

- Promover la participacién social en la prestacion de los servicios
publicos de agua, en el tratamiento de aguas residuales y su
reutilizacion, asi como en el tratamiento y disposicién final de
lodos.

- Coadyuvar con los organismos operadores municipales e
intermunicipales previa solicitud que formulen a la Comisién, en
las gestiones de financiamiento y planeacién de obras para los
sistemas requeridos para la prestacion de los servicios publicos de
agua

- Prestar, cuando asf se hubiere convenido con los ayuntamientos
de los municipios del Estado, en forma coordinada con éstos o
directamente, los servicios de agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales.

- Promover el establecimiento y difusion de normas, en lo
referente a la realizacién de obras, a la construccién, operacion,
administracién, conservacién y mantenimiento de los sistemas de
agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de
aguas residuales, y a la calidad del agua para consumo humano,
asi como al redso de las aguas residuales tratadas.

- Promover y coadyuvar con las autoridades correspondientes en
la elaboracion de los estudios para la formulacién de las
propuestas de las cuotas y tarifas de los servicios prestados por
los organismos operadores y prestadores de servicios, conforme
a los criterios establecidos en la presente Ley.

- Coadyuvar con los organismos operadores en las gestiones de
financiamiento, planeacién y construccién de las obras y equipos
que requieran los sistemas de agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicién de aguas residuales,
incluido el aprovechamiento de las aguas tratadas y el manejo de
los lodos producto del tratamiento.

- Asesorar, auxiliar y prestar asistencia en los aspectos técnico,
administrativo, operativo.
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COMISIONES
ESTATALES DE AGUA  PERSONALIDAD ATRIBUCIONES RELACIONADAS CON LOS

POTABLE JURIDICA SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO?
Y SANEAMIENTO

- Promover la capacitacion y adiestramiento del personal de los
organismos operadores y de los prestadores de servicios y de los
usuarios de éstos.

Con la descripcion de algunos casos que se presentan en la tabla anterior, no es para dogmatizar
que las estructuras actuales deban ser sustituidas por completo. Por ello, es importante que al
identificar las funciones regulatorias necesarias para alcanzar los objetivos propuestos, se
realice una evaluacion sobre las estructuras organizacionales que actualmente se encuentran
autorizadas y funcionando en las Comisiones Estatales de Agua, porque pueden ser la
plataforma indicada que facilite la creacion de una entidad reguladora con la finalidad de separar
las funciones operativas y de apoyo financiero de las regulatorias, mejorar el desempefo de las
funciones y evitar completamente con esta adecuacién, el escenario de que una misma

institucion sea “juez y parte”.

Esto implica concebir un disefo organizacional y arreglo institucional que coadyuve a favorecer
un cambio de paradigma sobre la prestacion de los servicios publicos, con el objeto de lograr una
transformacion de enfoque hacia los usuarios y que se establezca una visién que permita
gradualmente, la realizacién de un programa calendarizado de condiciones especificas de tal
manera que los ciudadanos obtengan una mejor calidad de vida y bienestar social, a través de
garantizar el abastecimiento en calidad y cantidad de los servicios de agua potable y

saneamiento, con tarifas adecuadas.

Es importante tener claridad y convencimiento de que el cambio de paradigma puede llegar a
presentar algunas reacciones en contra si no se plantea con la debida estrategia, objetividad y
direccion de la meta por alcanzar en todos los actores del agua, pero en particular, en los
sectores politicos, prestadores de servicios y en los ciudadanos, por representar el principal reto
a vencer para lograr que se geste un disefio regulatorio. Sin embargo, hay que enfatizar que este
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no se generara en las condiciones actuales a menos que se emprenda un esfuerzo de

transformacion en la politica de los servicios de agua en las ciudades.

Por lo que, el tipo de organizacién y arreglo institucional que genere este cambio de paradigma,
puede ser muy diferente de una entidad federativa a otra. Asimismo, también debe tenerse en
cuenta que el disefio que se defina serd Unicamente un medio y no el fin para la politica

regulatoria.

A pesar de que algunos autores en materia de regulacion argumentan que no existen recetas
exitosas que den respuestas de como disefiar un esquema de regulacion; si existe un consenso
sobre gue principios basicos debemos considerar para dicho disefo, tales como: la legalidad,
legitimidad, factibilidad, transparencia y rendicion de cuentas. Cabe mencionar sin menoscabo
de ningln aspecto, que la mejor arquitectura sera aquella que haga el mejor uso de las actuales
capacidades institucionales y logre la armonia con las practicas locales en los aspectos legal y
administrativo (Groom, 2006); claro esta, siempre y cuando, dichas practicas sean dentro del

marco normativo.

l1.2 Esquema de regulacion propuesto

Con base en lo presentado anteriormente y considerando que en México predomina de forma
generalizada, un esquema de autorregulacion, en el cual, los lineamientos para la prestacion de
los servicios de agua potable y saneamiento son establecidos, supervisados y evaluados por las
mismas entidades estatales y/o municipales que facilita la intervencion politica en las decisiones
de disefio, operacién y administracion de los sistemas de agua municipales publicos. Esta
practica ha conducido a un deterioro progresivo de las capacidades institucionales y de

infraestructura de los operadores.

Asimismo, la practica de este tipo de regulacién fomenta una serie de desventajas para los

organismos operadores de agua potable y saneamiento municipales durante la prestacion de
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estos servicios, debido que permanecen vinculados y comprometidos al cumplimiento de

objetivos politicos y sociales que forman parte del programa de trabajo, estrategias y

actividades de las autoridades municipales. Ocasionando que mas alla de beneficiar a los

prestadores de los servicios, los limita en el cumplimiento de su decreto de creacion vy

contribucién con la sociedad, como en las siguientes situaciones:

Ausencia de aportaciones al bienestar general de los usuarios.

Uso de los organismos operadores de agua potable y saneamiento como un instrumento
de la politica partidista.

Ausencia de una socializacién de los ingresos, propiciando que estos beneficios sean
destinados a grupos de interés especial como son los proveedores, sindicatos, por citar
algunos ejemplos.

Ineficiencia y baja productividad, los cuales desmotivan a los trabajadores por carencias
de incentivos adecuados a su desempefio.

Falta de precision de las obligaciones legales, de objetivos financieros y comerciales en
los marcos legales.

Toma de decisiones apegadas a criterios politicos

Escasa o nula rendicion de cuentas.

Ante estas circunstancias, se enfatiza de manera contundente e imprescindible las razones y

fundamentos, del por qué los organismos operadores municipales tienen que ser regulados por

una entidad independiente a la estructura gubernamental sectorizada:

El regulador auténomo cuenta con las capacidades técnicas especializadas

Tiene la capacidad de planear a largo plazo

Establece un arbitraje imparcial entre los intereses de los usuarios, el prestador del
servicio (publico o mixto) y el municipio

Promueve y orienta las mejores practicas al sector
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» Favorece mejores desempenfios de los prestadores de servicios
> Reduce la intervencién de las autoridades municipales, estatales y federales, durante la

toma de decisiones de los prestadores de servicios

Por lo consiguiente, es necesario instrumentar en México, un esquema diferente para regular los
servicios de agua potable y saneamiento, sin embargo, debemos reconocer que nos
encontramos ante un monopolio natural y legal debido a que, por mandato constitucional la

prestacion de estos servicios publicos esta atribuida a los municipios.

Cabe sefalar que esta situacion, no es conveniente observarla como una desventaja para los
propositos y fundamentos que se requieren en la mejora de la calidad de los servicios publicos
de agua y saneamiento, sino mas bien; como un nicho de oportunidad para propiciar el medio
adecuado sustentado en el marco legal mexicano con el que se le otorgaria la legalidad y esto a
su vez, sea la herramienta estratégica que facilite la creacién e impulso de un sistema regulatorio
estatal fortalecido a través de la integracion de las instituciones gubernamentales; los actores
del agua, la sociedad civil, prestadores de servicios y usuarios, dando origen a la legitimidad del
sistema para que realice sus funciones. Es decir, contaria con los elementos esenciales para la

conformacion del sistema privilegiando el interés publico y bienestar social.

Con estas bases soélidas se puede mejorar la prestacién de los servicios publicos de agua y

saneamiento, a través de:

> Laidentificacion de los retos y objetivos para la regulacion de los organismos operadores

y los servicios que proveen

» Las funciones que el sistema regulatorio debe desempefar y vigilar mediante los

instrumentos de control

65




SEMARNAT . . ( c _IMTA
: Regulacion de los servicios de agua potable y N\ st SRR
FCuRSOs NATUR saneamiento en México w
Pagina 66 de 126 México, 2017 Clave: DP 1710.1

> Laadecuada organizacion estructural y arreglo institucional, para que el regulador pueda
coordinarse e interrelacionarse con todas las instituciones gubernamentales, actores del

agua, sociedad civil, prestadores de servicios y usuarios del agua

En esa tesitura y con la finalidad de tener un sistema regulatorio que rompa con la intervencion
politica en las decisiones de los organismos operadores, sea transparente, confiable y que rinda
cuentas a todos los involucrados e interesados en la prestacion de los servicios de agua.

Se concluye que, con base en los atributos antes mencionados e identificados, se propone crear
e instrumentar un SISTEMA REGULATORIO INDEPENDIENTE ESTATAL gue tenga como
objeto fundamental; la regulacion de los servicios publicos municipales de agua potable,
alcantarillado y saneamiento, a fin de contribuir en la mejora continua de las eficiencias
de los organismos operadores, para que los ciudadanos reciban con calidad y

oportunidad, la prestacion de estos servicios.

Para cumplir con este prop6sito se requiere la instalacién de un Ente Regulador a nivel estatal,
que sea el ejecutor de la politica regulatoria para los servicios municipales de agua potable y
saneamiento, que ademas fortalecera a los gobiernos municipales y estatales para el
cumplimiento del derecho humano al agua a través de la coordinacion de diversas funciones
regulatorias con otros actores gubernamentales y de la sociedad. De forma enunciativa, algunas
de las funciones que este Ente Regulador estatal puede desempenfar gradualmente son las

siguientes:

e Flaborar y emitir lineamientos, estandares de calidad e indicadores para la medicion y
evaluacién del desempefo de los organismos operadores en la prestacion de los servicios.

e Flaborar y emitir metodologias y lineamientos para el calculo de las cuotas vy tarifas
orientadas a la sostenibilidad financiera de los organismos operadores.

e Formular criterios técnicos y econdmicos para el establecimiento de subsidios

transparentes, explicitos y focalizados.
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e Disefiar los mecanismos para integrar a los municipios y organismos operadores a la
regulacion estatal

e Contribuir la transparencia en los prestadores de servicios a través de romper con las
asimetrias de informacion, coordinando la recopilacion, validacion, analisis y publicacion de
la informacién relacionada con el desempefio de los organismos operadores en la
prestacion de los servicios.

e Fortalecer la institucionalidad de las empresas publicas de agua

e Recomendar politicas publicas para lograr el acceso universal a los servicios considerando
la capacidad financiera e institucional de los organismos operadores.

e Fungir como arbitro en la resolucion de quejas entre usuarios y prestadores de servicios

municipales de agua potable y saneamiento.

Cabe recordar que algunas de las ventajas del esquema de regulacion independiente es que
busca aislar al sector de los servicios de agua potable y saneamiento de la influencia politica y
proporciona una plataforma institucional con autonomia del ejecutivo estatal. Con el propésito
que la entidad federativa disefie la ruta mas adecuada para elevar el bienestar de los ciudadanos
a través de fortalecer gradualmente a las instituciones vinculadas a los servicios, considerando
criterios sociales, econdémicos, técnicos, culturales y fisicos que se relacionen con la
disponibilidad hidrica local. Por ello, los principales elementos que distinguen a este sistema

regulatorio, es la conformacion de las siguientes caracteristicas ilustradas en la figura 15:
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AUTONOMIA
PRESUPUESTARIA

AUTONOMIA AUTONOMIAEN
INSTITUCIONAL Y DECISIONES
DE GESTION

) B

ESQUEMA
REGULATORIO
INDEPENDIENTE

Figura 15 Caracteristicas del sistema regulatorio independiente

>  Autonomia en la toma de decisiones; existe un mandato claro en la ley para tomar

decisiones regulatorias sin la aprobacion previa del gobierno y ninguna entidad que no sea

un tribunal o un arbitro pre designado puede anular la decisién del regulador.

>  Laautonomiainstitucional y de gestion; la institucion reguladora es externa a los sectores

gubernamentales y tiene control sobre la administracién interna, la toma de decisiones, asi

como proteccién contra la destitucion por razones politicas.

>  Autonomia financiera; el regulador cuenta con patrimonio propio y seguridad en la

asignacion presupuestal para el cumplimiento de sus funciones.

La efectividad de este modelo depende de que los sectores politicos y actores interesados en

los servicios del agua, respeten la autonomia que se asigne a la entidad reguladora. Por otra
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parte, también depende de los diversos aspectos relacionados con la gobernanza regulatoria,

tales como;

v" Claridad de los roles y objetivos del sistema regulatorio
v Confiabilidad en el sistema regulatorio

v Transparencia de las funciones del sistema regulatorio
v" Proporcionalidad de la estructura organizacional

v' Estabilidad del entorno regulado (previsibilidad)

Este disefio de regulacién demanda condiciones adecuadas de gobernanza regulatoria, sustancia
regulatoria y competencia institucional, asi como un soélido compromiso regulatorio por parte
del ambito politico, que sea inherente a la finalidad del gobierno estatal, municipal y sean
inducidos a que se apliquen anteponiendo siempre en la funcién, el interés publico y beneficio

social.

Con la instalaciéon y funcionamiento del sistema regulatorio, se pretende establecer controles
gubernamentales en sectores especificos como el de agua potable y saneamiento, para
proporcionar beneficios sociales y equidad de intereses mediante el establecimiento de

disposiciones en las areas administrativas, técnicas, sociales, ambientales y econdmicas.

Para llevar a cabo la ejecucién de las funciones del sistema regulatorio, es necesario constituir
un organismo publico descentralizado con patrimonio propio, auténomo tanto técnico como
administrativamente denominado Ente Regulador, que tendria el propdsito de proponer y
ejecutar la politica regulatoria para la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento

establecido en el objeto del Sistema Regulatorio.
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ll.2.1 Estructura organizacional

Crear una entidad del ambito estatal, que ejerza la responsabilidad de regular la prestacion de
los servicios municipales de agua potable y saneamiento, implica establecer y asignar funciones
dentro del organigrama gubernamental estatal. Esto es, otorgar autonomia organica y autoridad

para el funcionamiento del Ente Regulador.

En la propuesta que se hace en este trabajo, se considera que una instancia descentralizada es
una alternativa para ejercer las facultades de la administracion publica central, a un organismo
en una situacién de cierta subordinacion, mas no en una relacién de jerarquia (Ruiz, 2016),
siendo esta caracteristica, una ventaja respecto de una entidad desconcentrada que a pesar de
tener la posibilidad de dar facultades de decisién con autonomia presupuestaria y de patrimonio,

se conserva el vinculo de jerarquia sectorizada con érganos superiores.

Dado que la regulacién de la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento, a través
de los organismos operadores municipales, exige la intervencidon gubernamental estatal para
establecer incentivos y controles; el Ente Regulador fungira como instancia descentralizada del
Ejecutivo Estatal para desempenfar las actividades técnicas de regulacion de este sector de
servicios publicos, otorgandole personalidad juridica propia, patrimonio propio y autonomia

jerarquica respecto de la administracion central para efectuar las tareas encomendadas.

Para estar en condiciones de efectuar todas y cada una de las funciones y responsabilidades que
le sean conferidas, se considera apropiado y necesario que el Ente Regulador tenga una
estructura organizacional donde residan las atribuciones asignadas. A manera de propuesta, se

describe a continuacion:

> Una Junta de Gobierno
» Un Consejo Consultivo
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Y

Un Director General, propuesto por el Ejecutivo Estatal con aprobacion del Congreso del

Estado

Un Organo de Control
Una Unidad Juridica

Tres Direcciones de Area

JUNTA DE
GOBIERNO
CONSEJO
CONSULTIVO
DIRECTOR
GENERAL
ORGANO INTERNO DE UNIDAD
CONTROL JURIDICA
DIRECCION DE DIRECCION DE DIRECCION DE
ADMINISTRACION REGULACION ARBITRAJE

Figura 16 Propuesta de estructura del Ente Regulador. Elaboracién propia (2017)
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Junta de Gobierno

En cuanto a la Junta de Gobierno; se propone una conformacion como sigue:

e Un presidente elegido por votacion de los Vocales Expertos, con derecho a voz y voto.

e Un Secretario Técnico, con derecho de voz, pero sin voto.

e Vocales Expertos, elegidos por el Ejecutivo Estatal con derecho a voz y voto. En cuanto
al nimero de estos Vocales, consideramos que el nimero de ellos dependera de los
sectores que en cada entidad federativa se vinculen con la prestacién de los servicios. No
obstante, sugerimos que los sectores fundamentales a tomar en cuenta sean: Salud,
Hacienda, Gobierno, Ambiente, Economia, Educacion, Funcién Publica y el Agropecuario,

asi como de las Comisiones Estatales de Agua o en su caso, Juntas Estatales del Agua.

e Un Consejo Consultivo formado por miembros de la sociedad donde se representen a los
usuarios, entidades académicas y organizaciones civiles.

Se proponen las siguientes atribuciones generales para la Junta de Gobierno!!:

e Aprobar los lineamientos, criterios, metodologias y estandares que emita el Ente
Regulador.

e Aprobar los convenios y acuerdos interinstitucionales que el Ente Regulador celebre con
instancias federales, estatales, municipales, para cumplir con su objetivo.

e Aprobar la estructura organica interna y reglamento interior para el ejercicio de sus

funciones.

11 De manera enunciativa, no limitativa
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e Aprobary evaluar el programa de trabajo y presupuesto anual para el desempefio de las
funciones del Ente Regulador.

e Aprobar la contratacién, promocién o remocién de funcionarios con base en las
disposiciones aplicables.

e Aprobar y evaluar los informes de actividades y reportes financieros del ejercicio de

funciones del Ente Regulador

Consejo Consultivo.

La integracion de la sociedad en las decisiones sobre la prestacién de los servicios de agua
potable y saneamiento, es uno de los aspectos relevantes de la propuesta vertida en esta obra,
ya que si bien, la regulacién es una funcién gubernamental; no podemos esperar que por si
mismas, las decisiones de este ambito trasciendan en resultados efectivos si no se involucra a
representantes de la sociedad para dar uno de los elementos esenciales de la regulacion:

LEGITIMIDAD.

Es por ello, que la figura de un consejo consultivo integrado por representantes de los usuarios
de los servicios de agua y saneamiento, instituciones académicas y sociedad civil, apoyara de
forma consultiva en las decisiones que la Junta de Gobierno tenga que tomar, asi como de las

acciones y reportes que presente el director del Ente Regulador.

Director General.

Para dar congruencia con la aspiracién de mejorar el desempefio del sector de los servicios de
agua potable y saneamiento, el Director General del Ente Regulador y los Directores de Area,
deben contar con un perfil profesional que se adecUe al conocimiento de este sector y de la
administracion publica estatal. Por ello, se propone que tanto el Director General y Directores

de Area deberan tener como minimo, titulo y cédula profesional de licenciatura o de ingenierfa a
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fin a las actividades del sector agua potable y saneamiento cuando menos y contar con una
experiencia comprobada de un minimo de cinco afios en este sector de servicios publicos,

ademas de ser personas de reconocida ética personal y profesional en la entidad federativa.

En cuanto al Director General del Ente Regulador, se propone que sea nombrado a través de una
propuesta por parte del Ejecutivo Estatal mediante una terna de personas presentadas al
Congreso del Estado, donde se elija al candidato que cumpla con el perfil indicado para ejercer

el cargo y encabezar las funciones regulatorias.

El Director General tendréa como atribuciones principales®?:

e Representa legalmente a la institucion.

e Dirige, aplica y coordina las actividades regulatorias que apruebe la Junta de Gobierno.

e Propone ala Junta de Gobierno la aprobacion de las unidades administrativas necesarias
para el desempeno de sus funciones.

e Informa a la Junta de Gobierno sobre los resultados de la implementacion de la politica
regulatoria a los servicios de agua potable y saneamiento en la entidad federativa.

e (Gestiona los recursos humanos, materiales y financieros necesarios, para el
cumplimiento de las atribuciones asignadas.

e Realiza las gestiones ante sectores y autoridades competentes de los incentivos de tipo
financiero o fiscal que beneficien a la mejora de eficiencia de los organismos operadores

y su sostenibilidad financiera.

12 De manera enunciativa, no limitativa
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Organo Interno de Control

Con el objeto de llevar a cabo las funciones de control y evaluacion de la actuacién del Ente
Regulador, se contard con un Organo Interno de Control de acuerdo a las disposiciones de la
institucion estatal encargada del sector de la Funcion Pudblica, quedando jerarquica,

administrativa y funcionalmente dependiente de esta entidad.

Unidad Juridica

Como parte del apoyo a las actividades de las unidades administrativas del Ente Regulador; la

Unidad Juridica tendra como atribuciones:

> Asesora en las acciones regulatorias que ejecute el Organo Regulador a través de sus
unidades administrativas

» Asesora al Director General en convenios y acuerdos que se gesten para el desempefio
de las funciones regulatorias

> Propone y evalla proyectos de reformas al marco legal en materia de su competencia.

Direcciones de Area.

Los titulares de las areas seran nombrados por el Director General y tendran las siguientes

atribuciones?!s:

> Direccién de Administracion: Proporciona apoyo administrativo, financiero, logistico, de
recursos humanos, de contabilidad, de presupuesto, de desarrollo organizacional y
tecnologias de la informacion, para el cumplimiento de las metas y objetivos

institucionales.

13 De manera enunciativa, no limitativa.
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> Direccion de Regulacion: Propone las metodologias tarifarias, evalla las propuestas de
estructuras tarifarias, revisa ajustes tarifarios, asi como analiza las estructuras de costos
de los organismos operadores. Evalla la calidad de los servicios con base en los
estandares que emita el regulador. Recopila, analiza y valida la informacion de
indicadores de desempefio de los servicios para elaborar un benchmarking y evaluar el
desempefio por comparacion. Coordina el sistema de informacion de indicadores de
desempefio de los servicios. Propone y analiza los estandares a emitir por el regulador.
Propone, analiza y evalla el impacto regulatorio de las politicas para la prestacién de los

servicios de agua y saneamiento.

> Direccién de Arbitraje: Establece procedimientos para la atencién y resolucion de quejas

y conflictos entre usuarios y operadores.

Instrumentos regulatorios

Los instrumentos regulatorios, son las herramientas a través de las cuales el Ente Regulador
materializara las funciones que le han sido asignadas para establecer los controles e incentivos
que orienten al mejoramiento de la eficiencia y desempeno de los organismos operadores y los

servicios publicos que proveen.

Hay que recordar que el conjunto de instrumentos que la instancia reguladora adopte, sera de
acuerdo a las funciones que se identifiguen, por lo que estos instrumentos deberan ser disefiados
en manera distinta en cada entidad federativa donde se analice el disefio de un sistema

regulatorio.

Podemos sefalar algunas propuestas de instrumentos regulatorios que se ajustan a las

funciones indicadas en el apartado “Disefio del sistema regulatorio por entidad federativa™

76




SEMARNAT

SECRETARLA DE
MEDIO AMBIENTE

INSTITUTO MEXICANO
DE TECNOLOGIA

( __IMTA

Regulacion de los servicios de agua potable y

saneamiento en México

¥ RECURSOS NATURALES

DEL AGUA

Pagina 77 de 126 México, 2017

Clave:DP 1710.1

Tabla 4 Instrumentos regulatorios

INSTRUMENTOS REGULATORIOS

Funcién Instrumento
Sistema  de medicion de
desempefio y  sostenibilidad
financiera
Elaborar y emitir lineamientos,

estandares de  calidad e
indicadores para la medicion y
evaluacion del desempefio de los
organismos operadores en la
prestacion de los servicios.

Estandares de calidad para la
prestacion de los servicios de agua
potable y saneamiento

Diagnéstico de costos de
operacién, mantenimiento vy
administracion

Elaborar y emitir metodologias
y lineamientos para el célculo
de las cuotas vy tarifas
orientadas a la sostenibilidad
financiera de los organismos
operadores.

Diagnoéstico de  estructura

tarifaria

Descripcion

Requiere recopilar, analizar, validar
y correlacionar, datos sobre
costos, ingresos y gestion técnica-
operativa. Es importante que el
Ente Regulador cuente con las
atribuciones para solicitar a los
operadores, los datos necesarios
de forma sistematizada para
evaluar el desempefio de los
organismos operadores; identificar
las causas del nivel de desempefio
y determinar cémo afecta en la
gestion del operador.

Estos instrumentos deben ser
asociados al sistema de medicion
de desempefio y sostenibilidad
financiera, para que las inversiones
en infraestructura y mejoramiento
de eficiencias, repercutan en la
calidad de las caracteristicas de los
servicios proporcionados a los
ciudadanos

El Ente Regulador solicita a los
organismos  operadores un
estudio de identificacién de
Costos de operacion,
mantenimiento %
administracién. El proposito es
que la entidad reguladora
conozca los conceptos de
gasto para la prestacién de los
servicios de agua y
saneamiento para establecer
incentivos de reduccién de
costos  vinculados a  los
aumentos tarifarios.

Uno de los objetivos relevantes
del Ente Regulador es ayudar a
los organismos operadores
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INSTRUMENTOS REGULATORIOS

Diseflar los mecanismos para
integrar a los municipios vy
organismos operadores a la
regulacion estatal

Recomendar politicas publicas
para lograr el acceso universal a
los servicios considerando la
capacidad financiera e
institucional de los organismos
operadores.

Convenio de adhesion

Plan director para la
instrumentacion de la politica
regulatoria a los servicios de
agua potable y saneamiento

Aprobacién de acceso a fondos
para acciones vinculadas al Plan
Director

para que sienten bases sdlidas
para lograr la sostenibilidad
financiera. El objetivo de este
estudio es contribuir con cada
operador a establecer una
politica sana de tarifas
adecuadas a criterios
socioeconomicos de los
usuarios, a los costos asociados
a la prestacion de servicios v el
requerimiento  de  subsidios
focalizados.

Este instrumento tiene como
propésito vincular la
aprobacién de acceso a fondos
de apoyo para inversion vy
mejoramiento de eficiencia, a

partir del intercambio de
informacién necesaria para
evaluar la  gestion  del

organismo operador.

A través de un Plan Director el
Ente Regulador priorizara e
integrard las estrategias vy
acciones que se lleven a cabo
para fijar metas con una vision
de al menos seis afos.
Incorporara una cartera de
inversiones de cada organismo
operador para afrontar los
retos de oferta, demanda y
fortalecimiento institucional.
Los organismos operadores y
municipios cuentan con acceso
a diversos programas
federalizados y fondos para
financiar inversiones de distinto
tipo. Sin embargo, no se ha
dado un seguimiento al
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INSTRUMENTOS REGULATORIOS

Fungir como arbitro en la
resolucion de quejas entre
usuarios y prestadores de
servicios municipales de agua
potable y saneamiento.

ll1.2.2 Arreglo institucional

impacto de estas inversiones
en la mejora de los servicics.
Por ello, el Ente Regulador
puede aprobar los
requerimientos de inversion
siempre vy cuando se
encuentren programadas en el
Plan Director.

La implementaciéon de la
politica regulatoria puede abrir
la  posibilidad a  diversos
conflictos entre los usuarios y
el organismo operador.

Para solucionar estos posibles

Resoluciones y audiencias conflictos, la entidad
publicas reguladora debe contar con la
autoridad de emitir

resoluciones o bien, llevar a
cabo audiencias publicas con
las partes para dar
transparencia en el proceso de
resolucion.

Para que el Ente Regulador lleve a cabo el adecuado desempefio de sus funciones y cumpla con

los objetivos establecidos en su disefio, creacion e instalacion conforme al marco legal estatal,

necesita coordinarse e interrelacionarse con otros actores relevantes en la prestacion de los

servicios de agua potable y saneamiento, los cuales pueden identificarse en los tres niveles de

gobierno, entidades académicas y representaciones de la sociedad organizada.

Por lo antes expuesto, se tomé la decisién y propuesta de que el Ente Regulador sea una

institucion con caracter descentralizado del Ejecutivo Estatal, con patrimonio propio y la

absoluta autonomia técnica, presupuestaria y de gestion, que le permita ejercer su autoridad
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independiente e imparcial para la toma de decisiones en cada una de sus funciones en las que

debe intervenir y no estar expuesto a que se presente algun tipo de conflicto de intereses con

cualquier dependencia de los diferentes 6rdenes de gobierno que forman parte del arreglo

institucional, ver Figura 17.

Tal como se ha mencionado en apartados anteriores, en esta investigacion se hace una

propuesta de un esquema de regulacion para los servicios de agua potable y saneamiento a nivel

estatal, que se distinga de la autorregulacion que prevalece en el territorio nacional; por articular

un sistema integrado por entidades gubernamentales y de la sociedad, que decidan y vigilen el

cumplimiento de lineamientos para la provision de los servicios municipales de agua potable y

saneamiento, con el objeto de:

> Proteger el interés publico de los ciudadanos para que gocen de servicios de agua

potable y saneamiento que les brinden bienestar;

> Blindar a los organismos operadores de la intervencion politica en las decisiones de

gestiébn y evitar con ello el deterioro de la infraestructura y capacidades

institucionales de los prestadores y;

> Orientar a través de controles e incentivos, la mejora de eficiencia en la prestacion

de los servicios que contribuya progresivamente a la sostenibilidad de los sistemas

de agua municipales.

Para ello, se propone el siguiente arreglo institucional que integra los principales actores

relacionados con la prestacion de los servicios de agua y saneamiento a nivel estatal y municipal:
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| CONGRESO ESTATAL |

I EJECUTIVO ESTATAL |

Representa jerarquia vertical

Representa relacién de autoridad,
pero no subordinacién o

ORGANO dependencia jerdrquica.
REGULADOR

SECRETARIAS
ESTATALES Y CEAS

""""""""""""""" Representa coordinacién
horizontal

| CABILDOS MUNICIPALES |

MUNICIPIOS

rrrrrrrrrrrrrr | ORGANISMOS OPERADORES ‘

USUARIOS

Figura 17 Arreglo institucional a nivel estatal y municipal. Elaboracion propia (2017)

En la figura anterior, se esquematiza la relacién del Ente Regulador con las instituciones
gubernamentales del ambito estatal y municipal que tienen relacion con los servicios de agua
potable y saneamiento. Por tanto, el Ente Regulador podra tener un vinculo cercano con cada
institucion u organizacién para desempenar sus funciones, dado la posibilidad de contar con un
eficiente funcionamiento del Ente Regulador y una dindmica participacion de todos los

interesados e involucrados en estos procesos.

Cabe recordar que, dependiendo de la entidad federativa, este arreglo institucional cambiara en
funcién de los sectores que requieren ser incorporados. Tal puede ser el caso de sectores como
Energia, Turismo, Economia, Educacion, por citar algunos. De acuerdo a la figura antes mostrada,
se hace una identificacion de actores clave fundamentales que pueden conformar un arreglo

institucional para un sistema regulatorio en cualquier entidad federativa de México:
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Tabla 5 Actores clave del ambito gubernamental y social

Ejecutivo del Estado

Congreso del Estatal

Entidad Fiscalizadora del Estado

Sector Agropecuario

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Sector de Economia

ESTATAL Secretarfa de Gobierno del Estado

Secretaria de Hacienda del Estado

Secretarfa de Salud del Estado

Secretaria de Educacion Publica del Estado

Secretarfa de |la Contraloria del Estado

Secretaria de Obras Publicas del Estado

Comisién Estatal del Agua

Ayuntamientos Municipales

Cabildos Municipales

Contralorfas Municipales

MUNICIPAL
Organismos Operadores del Servicio de Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento
Asociaciones de usuarios
SOCIAL Camaras de comercio

Entidades académicas
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Convenios con las Comisiones Estatales de Agua y Saneamiento y/o las agencias
estatales que correspondan, para realizar el seguimiento a costos, tarifas,

indicadores de desempefio y benchmarking, que el regulador establezca.

Estos esfuerzos de politica publica nacional, implican una profunda transformacion vy
modernizacion del rol de los gobiernos federal, estatal y municipal. Aceptar nuevos paradigmas
requerira de tiempo en los actores involucrados en el proceso regulatorio. Esto debe ser
acompafado de una continua difusion y divulgaciéon tanto de los procesos como de las medidas
regulatorias, para que puedan ser asimiladas por la sociedad, los organismos operadores publicos
0 concesionados y por las autoridades de los gobiernos federal, estatales y municipales

involucrados.

Hay gque enfatizar que el disefio de la politica publica no es funcién del regulador. Sin embargo,
La regulacion si necesita ser la articulacion de un sistema integrado por; la legislacion, politicas
publicas, planeacion y arreglos institucionales que permitan la intervencion de la autoridad para
crear condiciones de sostenibilidad y calidad en los servicios publicos de naturaleza monopdlica,

en otras palabras, no se trata solo de la creacion o reforma de leyes.
La regulacién debe permitir, principal y fundamentalmente, proteger al usuario y al mismo

tiempo evitar que el organismo operador pueda ser cautivo politicamente, para que siempre se

garanticen las condiciones de cumplir adecuadamente con sus funciones.
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V. ELABORACION, APLICACION, CAPTURA Y ANALISIS DE LOS INSTRUMENTOS DE
EVALUACION DE LA CALIDAD DE LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO EN
TRES CIUDADES DE SONORA.

El IMTA ha llevado a cabo desarrollo de conocimiento entorno al tema de la regulacién de los
servicios de agua potable y saneamiento, a través de investigaciones sobre el marco conceptual
de esta materia, asi como de las condiciones de los organismos operadores municipales y los
servicios que proveen a los ciudadanos a partir de informacion publica generada por los propios
operadores, la CONAGUA vy el IMTA, a través del Programa de Indicadores de Gestion de
Organismos Operadores (PIGOO). Con ello, durante el afio 2016, se eligi6 al estado de Sonora
como la entidad en la que se llevara a cabo un ejercicio de disefio de un sistema regulatorio para
los servicios de agua potable y saneamiento, bajo los principios desarrollados por el IMTA en ese
momento!4, y contando con el apoyo de la Comision Estatal de Agua de Sonora (CEA), se logrd
coordinar la participacion de diversos organismos operadores del estado para realizar reuniones
informativas acerca de la importancia de la regulacion, asi como los beneficios de contar con un

sistema regulatorio para estos servicios.

Bajo este antecedente, se considerd relevante para complementar un ejercicio de disefio
regulatorio; conocer la opinién del usuario de los servicios de agua potable y saneamiento en
este estado, sobre la calidad del servicio y de atencion recibida por el prestador del servicio
municipal. Por ello, se realizd un sondeo en tres ciudades de Sonora que facilitaran la logistica
para llevara cabo un ejercicio de evaluacion de la calidad de los servicios de agua y saneamiento,
mediante la aplicacion de un cuestionario. Las ciudades que se eligieron fueron Hermosillo,
Guaymas y Empalme. En el mes de noviembre de 2017 se realizd este sondeo de opinion a 200

usuarios de cada ciudad, de diferentes colonias, edad, sexo nivel educativo y estrato socio

Y4 Informe del proyecto DP1615.1 “Esquema de regulacién econdmica de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento para el estado de Sonora”
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econdmico, para conocer el punto de vista de cada una de las personas sobre la calidad de los

servicios de agua potable y saneamiento de su ciudad.

Se elabord un cuestionario®® para evaluar la satisfaccion de los usuarios y la imagen institucional

que contiene 16 preguntas distribuidas en tres secciones:

1.- Opiniones de usuarios del Organismo Operador respecto a la atencion al publico

2.- Opiniones de usuarios de OOAPAS respecto a la cobranza y los costos del servicio

3.- Qué opinidn tiene Usted respecto al servicio de agua
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Figura 18 Ciudades de Sonora evaluadas en calidad de los servicios de agua potable y saneamiento

15 En los anexos se presenta un ejemplo del cuestionario
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Las preguntas del cuestionario fueron:

1. Opiniones de usuarios referente a la atencion recibida por el organismo operador.
1.1.  ;Hareportado alguna falla del servicio a Agua de Hermosillo?
1.2 ;Encuantos dias repar¢ la falla?

1.3 ;Cémo califica la atencién que recibi6?

2. Opiniones de usuarios del Organismo Operador respecto a la cobranza y los costos del
servicio.
2.1 ;Llegan siempre los recibos a su domicilio?
2.2 ;Sabe cuanto paga de cuota?
2.3 jLe gustaria que se le cobrara por consumo medido?

2.4 Por un mejor servicio, jesta dispuesto a pagar mas?

3. ;Qué opinion tiene Usted respecto al servicio de agua?

3.1 ;Su servicio de agua es? Continuo - Discontinuo

3.2 ;Cuantos dias recibe agua?

3.3 ;Cuenta con?

3.4 ;Con que presion llega el agua a su casa?

3.5 Horas que tiene agua en su casa

3.6 ;Como recibe el agua en la toma?

3.7 Limpia de: olor, sabor o ninguno

3.8 Turbia de: color, olor, sabor, todos

3.9 ;Coémo califica el servicio que recibe?
Para el levantamiento de los cuestionarios en las ciudades de Hermosillo, Guaymas y Empalme,
se cont6 con el apoyo de los organismos operadores de estas ciudades, asi como de la CEA
Sonora para la identificacion de sitios seguros para que un equipo de cuatro personas del IMTA,

asistiera a levantar 200 cuestionarios en cada una de las ciudades.
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IV.1.-Resultados de la evaluacion de la calidad de los servicios de agua potable y

saneamiento.

Calidad del servicio en Hermosillo, Sonora

De acuerdo con Camacho (2016), este organismo operador proporciona sus servicios a mas de
300,000 tomas de usuarios y laboran en esta dependencia municipal, 919 personas. Algunos
de los retos que presenta este organismo son:

1.- Presencia de fugas en las tomas domiciliarias, ya que estas representan el 90% de las fugas

totales.

2 .- Consolidacién de los sectores hidrométricos.

3.~ Incremento en la instalacion de valvulas de seccionamiento para hacer una red mas flexible.
4 -Llegar al 95% de usuarios cumplidos de 0-3 meses en los préximos 5 anos.

5.- Llegar al 98% de micro medicion en los proximos 5 afios.

Hermosillo

Hermosillo

Figura 19 Ciudad de Hermosillo, Sonora. Fuente: Google maps, 2017
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Los resultados que se obtuvieron de este ejercicio de campo con la poblacion de la ciudad de
Hermosillo, Sonora se muestran en la Figura 20, la cual nos refleja la calidad del servicio sobre la
imagen institucional y la satisfaccion del usuario con respecto a los servicios que le proporciona

el organismo operador Aguas de Hermosillo.

Enla seccion 1, se refiere a la atencion del usuario que recibe cuando se presenta en las oficinas

del organismo operador, las opiniones que se expresaron en el momento de la entrevista son:

1.1 Ha reportado alguna falla del servicio al 1.2 En cuanto tiempo el Organismo Operador
Organismo Operador reparé la falla
Menos de un dia 14%
Si 39%
De uno a tres dias 17%
Menos de siete dias 6%
No 62% .
Mas de una semana 62%

1.3 Como califica la atencion que recibié del
Organismo Operador

Bien 37.66%
Regular 24.68%
Nunca he acudido a ellos | 0.00%
Ma 0.00%
Muy mal I 12.99%
No me atendieron [ 7.79%

Figura 20 Atencion al usuario. Elaboracion propia. 2017

En la seccién 2 (figura 21), se preguntd sobre la eficiencia de gestion del area comercial para

identificar la capacidad de ingresos disponibles para la gestién:
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2.1 Llegan siempre los recibos de pago de servicio
de agua

2.2 ¢{Sabe cuanto paga de cuota actualmente?

Siempre llegan ] 83%

Si 70%

No siempre llegan 17%

Cuota fija pago anual | 0%

2.3 Le gustaria que se le cobrara por consumo

No 30%

2.4 ¢Estd dispuesto a pagar mensualmente por un

medido mejor servicio?
La tarifa actual | 53%
Asi me cobran | 75%
si I 6% N0 s — 7%
No 19% Mas 10%

Figura 21 Gestion comercial. Elaboracién propia. 2017

Enla seccion 3 (figura 22), nos refleja la calidad del agua que recibe el usuario, las caracteristicas

técnicas de abastecimiento, la continuidad y disponibilidad que permitan satisfacer las

necesidades en sus hogares:

3.2 Numero de dias que recibe el sevicio de agua
3.1 ¢El servicio de agua que tiene usted es?

Undia | 0%
Dosdias | 0%
Continuo | 90% Tresdias | 0%

Cuatro dias 2%
Discontinuo 10% Cincodias | 1%
No sabe I 1o Seisdias | 2%

o

Siete dias N 7%

3.3 ¢{Cuenta con? 3.4 ¢Con que presion llega el agua a su casa?

Tinaco | 47%

Cisterna :I 4%

Solo llega hasta la toma 44%

Aveces sube al tinaco :l 5%

En la noche siempre sube al tinaco A1%

Siempre sube al tinaco 10%

Ambos 1 2%

Ninguno 48%
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3.5 Horas que tiene agua en su casa

Menos 3hrs | 0%

3.6 ¢Como recibe el agua en la toma?

1 2% Limpia

3-6 hrs

6-12 hrs 3%
12-18 hrs 4%

Turbia 11%

24 hrs ] 91%

3.7 ¢éSi el agua es LIMPIA tiene? i .
3.8 ¢Si el agua es TURBIA tiene?

1 48%

1 2%
r I 8%

8%

Ambos 5%
Ninguno | 0%

Nosabe | 0%

] 83%

3.9 Como califica el servicio que recibe

Muy bien 8%

Bien ] 62%

Regular 25%
Ma 4%
B 3%

Muy ma

Figura 22 Calidad que recibe el usuario. Elaboracion propia. 2017

Con estos resultados obtenidos del trabajo de campo que representan las opiniones y sentir de

las personas que contestaron los cuestionarios, se puede observar que la mayoria de los usuarios

en la seccion 1; manifestaron que la atencién que reciben cuando se presentan en las oficinas

en general son bien atendidos en las quejas, reclamaciones o solicitudes que reportan al

prestador del servicio, reflejando alrededor de un 60% aproximadamente. Sin embargo, es

importante considerar y tomar en cuenta las oportunidades de mejora que también dan a

conocer los usuarios, debido a que se identifica un 40% que manifiestan que podrian ser mas

eficientes en la prestacion de los servicios que tienen a su cargo para satisfacer a la poblacién y

tener una mejor opinion de imagen institucional.
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En cuanto a la seccién 2 relacionada con la eficiencia comercial, se obtuvo una buena respuesta
hacia el organismo operador debido a que el usuario sabe bien cuanto tienen que pagar por el
servicio y esta de acuerdo en pagar mas por el servicio de agua e inclusive si es con servicio
medido mejor conforme al 90% de opinidn pero que se dispongan del agua, asimismo analizar
porque el 30% de los usuarios no sabe cuanto debe pagar y motivarlos a que estén mejor

informados.

Enla seccion 3, por contener diversos parametros indicativos de la calidad del servicio, se dividié
de acuerdo a sus caracteristicas tales como: la continuidad y disponibilidad con la que reciben el
agua, al respecto el 97% nos expres6 que tienen el servicio continuo (24 horas diario) los siete
dias de la semana. En cuanto a las caracteristicas técnicas de abastecimiento el 96% no tienen
necesidad de construir cisternas para almacenamiento de agua porque la disponen
continuamente, la presion con la que recibe el servicio es del 96% debido a que la reciben
directamente en los tinacos sin ninglin problema. Con respecto a la calidad del agua que recibe
el usuario, el 83% manifiesta que el agua es limpia y en algunos casos como el 11% la llegan a
recibir con turbiedad. Como parte del sondeo se preguntoé sobre la calificacion del servicio en
general la cual la catalogaron como de bien a muy bien el 70%, regular el 26% y solo el 4% los

califico de mala calidad.

A manera de resumen global del sondeo que se realizé en la ciudad de Hermosillo, Sonora y
como presentacion comparativa de los resultados que se obtuvieron con este estudio de campo
en cada una de las secciones estudiadas, se decidié elaborar una grafica que describe cada una
de las preguntas, lo expresado por los usuarios entrevistados y el calculo del porcentaje que

corresponde para cada item mencionado, ver figura 23.
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Resultados de 1a encuesta de calidad del servicio
e Hermosillo, Sonora, México

[ 1. Opinionesde nsnarios referente ala atencién recibida por el Organismo Operador ]
1.2 ;En cuantos dias reparola falla?

1. ;Ha reportado algnna falla del servicio a Agua de 13 {Como califica la atencion que recibig

Hermosillo? 623
< Ty B - 13°
11 A 1T S -
o : c—
39% 61% o - Muy mal No me
N 13 ‘ stendicron
[ 2 Opiniones de usnarios del Organismo Operdor respecto ala cabranza y los costos del servicio ] 2.4 Porun mejor servicio,
esta dispuesto a pagar
21 gan siempre los recibos 2.2 Sabe cuanto paga de cuota actualmente? 2.3 ;Le gustaria que se le ! e

por consumo medido?

dep _\:jdl servicio de agna? A B
- . Si 69% 6% 5% 19% VE_I-_\ fa m
— L e B[]

S No

T 219 Asl me N B
No 31% cobmn  Si No Lo mismo Menas Mis
3. :Que opinion tiene Usted respecto al servicio de agua> ] 3.4 ;Con que presionllega el
3.1;Su serviciode agua es? 3.2 ;Cuantos dias recibeagna? 3.3 ;Cuenta con? 1gua a su casa?
|y, Continuo 46% 48 Nosabe [ 11%
o
97% 6 dias - % X Siempre sube al tinaco [N 39
Discontinuo 1" 7 dias ; .
ac N ry ~ Algunas veces al tinaco 5%
3% 4dias 5 dias 9% Tinaco Cisterna Ambos Ninguno
1% 1% Alatoma |G
3.5 Homas que tiene 3.6 (Como recibe el agnaenla 3.7 Limpia con: 3% 3.9 ;Como califica el servicio que recibe?

agua en su casa toma? . .
: De bien a muy bien
_ 0% 8% ‘ 0%

Olor Sabor Ninguno .
Regular

(89% Limpia

24 3.8 Turbia con:
u L8 T con 363,
e LR
. [ . s 18%
. 5% De mal a muy mal
1% Turbia 1%

Color Olor Sabor Todos

La plantilla en foe creada utilizando algunas ideas tomadas de:

Resultados obtenidos en estudio de canmipo (Noviembre, 2017 )
hittpf/ www thesmallman.com/

Ciudad: Hermosillo, Sonora, México

agrupndos para

Figura 23 Resumen de resultados, Hermosillo. Elaboracion propia. 2017

Calidad del servicio en Empalme, Sonora

El municipio de Empalme Sonora tiene mas de 54,000 habitantes de acuerdo con el INEGI; la
entidad encargada de proveer los servicios de agua potable y saneamiento en este municipio es
el organismo operador municipal. Sin embargo, la Comision Estatal del Agua de Sonora, apoya a
este municipio bajo un convenio de colaboracién, con la administracion de los servicios de

abastecimiento de agua potable, recoleccion de aguas residuales y su tratamiento.
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Empalme

Figura 24 Ciudad de Empalme, Sonora. Fuente: Google maps, 2017

De acuerdo con Camacho (2016), este organismo operador proporciona sus serviciosa 16,309
tomas de usuarios y laboran en esta dependencia municipal, 74 personas. Algunos de los retos
que presenta este organismo son :

1.-lgualar la oferta y la demanda.

2 -Mejorar la calidad del agua

3.- Formar sectores hidrométricos.

4 -Reequipar los rebombeos de aguas residuales

5.~ Instalar micromedidores hasta alcanzar el 100% de servicios medidos.

Los resultados que se obtuvieron de este ejercicio de campo con la poblacion de la ciudad de
Empalme, Sonora se muestran en la figura 25, la cual nos refleja la calidad del servicio sobre la
imagen institucional y la satisfaccion del usuario con respecto a los servicios que le proporciona

el OOMAPAS de Empalme.
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Enla seccion 1, se refiere a la atencion del usuario que recibe cuando se presenta en las oficinas

del organismo operador, las opiniones que se expresaron en el momento de la entrevista son:

1.1 Ha reportado alguna falla del servicio al 1.2 En cuanto tiempo el Organismo Operador
Organismo Operador reparé la falla

Menos de un dia T 13%
Deuno atresdias I 11%
Menos de siete dias T 8%
Mas de una semana 68%

Si 44%

No 56%

1.3 Como califica la atencién que recibié del
Organismo Operador

Muy bien IS 11%
Bien 19%

Regular 1 30%
Nunca he acudido a ellos 1%
Mal T 7%

Muy mal 0 22%
No me atendieron I 10%

Figura 25 Atencién al usuario. Elaboracién propia. 2017

En la seccion 2 (figura 26), se preguntd sobre la eficiencia de gestion del area comercial para

identificar la capacidad de ingresos disponibles para la gestion:

2.1 Llegan siempre los recibos de pago de servicio 2.2 ¢Sabe cuanto paga de cuota actualmente?
de agua

Siempre llegan | 88%

Si 90%

No siempre llegan 10%

Cuota fija pago anual j 2% No 10%

2.3 Le gustaria que se le cobrara por consumo 2.4 ¢Esta dispuesto a pagar mensualmente por un

medido mejor servicio?
La tarifa actual | 70%
Asi me cobran | 75%
Si :I 149 Menos 27%
No 12% Mas '} 2%

Figura 26 Gestion comercial. Elaboracién propia. 2017
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Enla seccion 3 (figura 27), nos refleja la calidad del agua que recibe el usuario, las caracteristicas

técnicas de abastecimiento, la continuidad y disponibilidad que permitan satisfacer las

necesidades en sus hogares:

3.1 ¢El servicio de agua que tiene usted es?

Continuo

Discontinuo 15%

Nosahe | 0%

3.3 é{Cuenta con?

Tinaco 26%
Cisterna 8%
Ambos :| 4%

Ninguno

62%

3.5 Horas que tiene agua en su casa

Menos de 3...] 1%
3-6 hrs 9%
6-12 hrs 20%

12-18 hrs 5%

24 hrs

i 65%

3.7 ¢éSi el agua es LIMPIA tiene?

Color HH 4%
Olor [ 14%
Sabor NN 20%
Ambos | 0%
Ninguno

Nosabe | 1%

1 62%

3.2 Numero de dias que recibe el sevicio de agua

Un dia 0%
Dosdias ]| 1%

| 6% Tresdias I 3%

Cuatro dias 3%
Cincodias | 1%
Seisdias [ 2%

Siete dias I 90%

3.4 ¢Con que presidn llega el agua a su casa?

Solo llega a la toma

85%

Aveces sube altinaco 6%

Siempre sube al tinaco 8%

No sabe 1%

3.6 ¢Como recibe el agua en la toma?

Limpia

70%

Turbia 30%

3.8 ¢Si el agua es TURBIA tiene?

Color

] 39%

Olor 7%
Sabor NN 9%
Ambos
Ninguno [ 5%
Nosabe | 0%

40%
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3.9 Como califica el servicio que recibe

Muy bien 13%
Bien 240%
Regular 31%

Ma 11%

Figura 27 Calidad que recibe el usuario. Elaboracion propia. 2017

La percepcién de los usuarios que contestaron los cuestionarios indica que la atencion recibida
tiende en un 31% a ser de muy buena a buena, en las quejas, reclamaciones o solicitudes que
reportan al prestador del servicio. Sin embargo, es importante considerar y tomar en cuenta las
oportunidades de mejora que también dan a conocer los usuarios, debido a que se identifica un
39% que manifiestan que podrian ser mas eficientes en la prestacién de los servicios que tienen

a su cargo para satisfacer a la poblacion y tener una mejor opinion de imagen institucional.

En cuanto a la seccion 2 relacionada con la eficiencia comercial, los usuarios reportan en un 88%
que reciben los recibos de pago a tiempo, asi como gue en un 90% existe un conocimiento sobre
la cuota que pagan cada periodo. Por otra parte, el 75% de los entrevistados que respondieron
el cuestionario, manifestaron que cuentan con servicio medido, lo cual es un aspecto positivo
para el organismo operador, ya que con ello se logra una mejor gestion del servicio. En cuanto si
los usuarios estan dispuestos a pagar por un mejor servicio, se obtuvo que un 70% de las

respuestas expresan estar dispuestos a pagar la misma tarifa por un mejor servicio.

En la seccion 3, por contener diversos parametros indicativos de la calidad del servicio, se dividid
de acuerdo a sus caracteristicas tales como: la continuidad y disponibilidad con la que reciben el
agua, al respecto el 86% expresd que tienen el servicio continuo (24 horas diario) los siete dias
de la semana. En cuanto a las caracteristicas técnicas de abastecimiento el 62% no tienen
necesidad de construir cisternas para almacenamiento de agua porque la disponen
continuamente, siendo el 26% que si cuenta con tinaco para almacenarla temporalmente. El

85% expresd que reciben el agua en la toma domiciliaria, lo cual puede hablar de deficiencias en
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la presion de las redes de distribucién. Con respecto a la calidad del agua que recibe el usuario,
el 70% manifiesta que el agua es limpia y en algunos casos como el 39% la llegan a recibir con
color. Como parte del sondeo se pregunté sobre la calificacion del servicio en general la cual la
catalogaron como de muy bien a bien el 53%, regular el 31% y el 17% los calificé de mala

calidad.

A manera de resumen global del sondeo que se realizé en la ciudad de Empalme, Sonora y como
presentacion comparativa de los resultados que se obtuvieron con este estudio de campo en
cada una de las secciones estudiadas, se decidié elaborar una grafica que describe cada una de
las preguntas, lo expresado por los usuarios entrevistados y el calculo del porcentaje que

corresponde para cada item mencionado, ver figura 28:

Resultados de 1a encuesta de calidad del servicio

BB [] . ) .
FEH p » -
' Empalme, Sonora, México
[ 1 Opiniones de nsnarios referente a Ia atencion recibida por el Organismo Operador ]
L ;Ha report 1na falla del servicioa la 1.2 ;En cuantos dias reparola falla? 1.3 ;Como califica laatencion que recibic?
Comision Estatal del Agua, Unidad Empalme 68 31 30 2

. . Si N ) ) . - - 10
Tf’l‘ H]'l‘ wmw*w -‘F(? + L — Muy bien-Bie Regular  Mal-Muy mal No me

1.3 7 7 tendieron

[ 2. Opiniones de usnarios del Organismo Operador respecto a la cobranza y los costos del servicio ]
2.1 ;Tlegan siempre los recibos 2.2 ;Sabe cuanto paga de cuota actualmente: 2.3 ;Le gustaria que sele
de pago de servicio de agua? cobrar por consumo medido ) i ~
s A 6, 39 15%
2 o o 75% 14% 1% 2
Bl Si 90% A A @& :
Sicmpre llcgan  Nosicnpre - o Asime . i E L} <4
llegan No 10% cobran Si No Lo mismo 3 Mss
l 3. ;Que opinion tiene Usted respecto al servicio de agna? 3.4 ;Con gue presion llega el agua a su casa?
3.1 ;Su servicio de agna es 3.2 ;Coantos dias recibe agnal 3.3 ;Cuenta con?
ot (;(‘J” 622 Nosabe |1
o 262
0% 4 dias % 8% It Siempre sube al tinaco | &
Discontinuo 3 —
: . Algunas veces al tinaco Jl 6
10% 2 dias 3 dias 5dias  Gdias Tinaco Cisterna Ambos Ninguno .
FTE T 15 2 Alatoma [N >
3.5 Horas que tiene 3.6 ;Como recibe el agnaer 3.7 Limpia con: 68" 3.9 ;Como califica el servicio que recibe
18N 61 ST CAsa toma?

De hien a muy bien

— ‘ 53%
. . Olor Sabor XNinguno
. oy 0% Limpia

Regular
= 38 Turbia cor ween
61 ~ 31%
o, 47
28%
10 15% :
36 1oy . . De mal a muy mal
3 g 12 30% Turbia 165
r 3% ) o
Color Olor Sabor Ambos
Resultados obtenidos en estudio de campo (Noviewbre, 2017) R La plantilla en fue creada ntilizindo algunas ideas tomadas de:

Nota: Algunos result
hittp:/ fwww.thesmallman.com/

Ciudad: Empalme, Sonora, Mexico

Figura 28 Resumen de resultados, Empalme. Elaboracién propia. 2017
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Calidad del servicio en Guaymas, Sonora

La ciudad de Guaymas Sonora tiene 158,000 habitantes de acuerdo con el INEGI; la entidad
encargada de proveer los servicios de agua potable y saneamiento en este municipio es el
organismo operador municipal. Sin embargo, al igual que Empalme, la Comision Estatal del Agua
de Sonora, apoya a este municipio bajo un convenio de colaboracién, con la administracién de
los servicios de abastecimiento de agua potable, recoleccién de aguas residuales y su

tratamiento.

Heroica Isla B¢
Guaymas

Guaymas

Figura 29 Ciudad de Empalme, Sonora. Fuente: Google maps, 2017

De acuerdo con Camacho (2016), este organismo operador proporciona sus serviciosa 32,428
tomas de usuarios y laboran en esta dependencia municipal, 282 personas. Algunos de los retos
que presenta este organismo son:

1.-lgualar la oferta y la demanda.

2 -Mejorar la calidad del agua

3 - Formar sectores hidrométricos.
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4 -Reequipar los rebombeos de aguas residuales

5.~ Instalar micromedidores hasta alcanzar el 100% de servicios medidos.

Los resultados que se obtuvieron de este ejercicio de campo con la poblacion de la ciudad de
Guaymas, Sonora se muestran en la Figura 30, la cual nos refleja la calidad del servicio sobre la
imagen institucional y la satisfaccion del usuario con respecto a los servicios que le proporciona

el organismo operador de Guaymas.

Enla seccion 1, se refiere a la atencion del usuario que recibe cuando se presenta en las oficinas

del organismo operador, las opiniones que se expresaron en el momento de la entrevista son:

1.1 Ha reportado alguna falla del servicio al 1.2 En cuanto tiempo el Organismo Operador
Organismo Operador reparé la falla
Menos deundia I 7%
S 30%
De uno a tres dias 18%
Menos de siete dias 16%
(s} 70%

No 70% M4s de una semana 59%

1.3 Como califica la atencion que recibio del
Organismo Operador

Muy bien D 5%
Bien 23%
Regular 21%
Nunca he acudido a ellos | 0%
Mal I 11%
Muy ma 1 24%

No me atendieron 16%

Figura 30 Atencion al usuario. Elaboracion propia. 2017

En la seccion 2 (figura 31), se preguntd sobre la eficiencia de gestion del area comercial para

identificar la capacidad de ingresos disponibles para la gestion:
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2.1 Llegan siempre los recibos de pago de servicio 2.2 ésabe cuanto paga de cuota actualmente?
de agua
Siempre llegan | 80% si 739%

No siempre llegan 20%

Cuota fija pago anual | 1% No 28%

2.3 Le gustaria que se le cobrara por consumo
medido

Asi me cobran 70% La tarifa actual

2.4 ¢Esta dispuesto a pagar mensualmente por un

mejor servicio?

| 55%

Si 9% Menos 26%
No 21% Mds 19%

Figura 31 Gestion comercial. Elaboracién propia. 2017

Enla seccion 3 (figura 32), nos refleja la calidad del agua que recibe el usuario, las caracteristicas

técnicas de abastecimiento, la continuidad y disponibilidad que permitan satisfacer las

necesidades en sus hogares:

3.2 Numero de dias que recibe el sevicio de agua

3.1 ¢El servicio de agua que tiene usted es?

Undia [ 5%
Dos dias ] 35%
Continuo :I 18% Tres dias ] 27%
Cuatro dias 11%
Discontinuo 82%
I N Cinco dias M 4%
Nosabe | 1% Seis dias I 3%
Siete dias N 17%
3.3 ¢Cuenta con? 3.4 {Con que presién llega el agua a su casa?
Tinaco 77%
Solo llegaa la toma 28%
Cisterna :I 4% Aveces sube altinaco 14%
Ambos 8% Siempre sube al tinaco ] 56%
Ninguno 12% No sabe 3%
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3.5 Horas que tiene agua en su casa

3.6 ¢Cémo recibe el agua en la toma?

Menos de 3 hrs
3-6 hrs

6-12 hrs

12-18 hrs

24 hrs

3.7 éSi el agua es LIMPIA tiene?

14%

Turbia 37%

3.8 ¢Si el agua es TURBIA tiene?

Color J 2% Color 1 70%
olor @ 3% Olor I 10%
Sabor | 0%
Sabor 1% .
Ambos 20%
Ambos | 0% N o | 0%
nguno | 0%
Ninguno ] 94% Nosabe | 0%

Muy bien

Regular

3.9 Como califica el servicio que recibe

Fo
/7

.

Bien

Mal

14%

Muy mal | 15%

Figura 32 Calidad que recibe el usuario. Elaboracién propia. 2017

Con estos resultados obtenidos del trabajo de campo que representan las opiniones y sentir de

las personas que contestaron los cuestionarios, se puede observar que alrededor del 70% se

presenta en las oficinas a tramitar un servicio y como se puede observar la mayoria de los

usuarios en la seccién 1; poco mas de la mitad, 51% aproximadamente, manifestaron que la

atencién que reciben del personal del organismo operador cuando se presentan en las oficinas a

reportar una queja, reclamacion o solicitud al prestador del servicio en general no son bien

atendidos debido a que la respuesta a sus necesidades la reciben después de una semana de que

la presentaron, reflejandose esta falta de atencion alrededor de un 60% aproximadamente. Sin

embargo, es importante considerar y tomar en cuenta las oportunidades de mejora que también

dan a conocer los usuarios, debido a que se identifica un 40% que manifiestan que podrian ser
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mas eficientes en la prestacion de los servicios que tienen a su cargo para satisfacer a la

poblacién y tener una mejor opinién sobre la imagen institucional.

En cuanto a la seccién 2 relacionada con la eficiencia comercial, se obtuvo una buena respuesta
hacia el organismo operador debido a que el 80% de los usuarios le llega a su domicilio el recibo
de pago para que se registre el ingreso al organismo operador, el 73% sabe bien cuanto tienen
que pagar por el servicio, el 80% manifestd su conformidad de que el cobro sea por servicio
medido, pero solo el 19% esta dispuesto a pagar mas por el servicio de agua e inclusive si es con
servicio medido, el 55% prefiere pagar la tarifa actual y el 26% expresé que le gustaria pagar
menos de la tarifa actual, lo cual se convierte en una oportunidad de mejora para convencer a
este sector de la poblacién y armonizar con la mayoria para que la remuneracién mejore y se

dispongan de mas recursos para la mejorar la calidad del servicio.

Enla seccion 3, por contener diversos parametros indicativos de la calidad del servicio, se dividié
de acuerdo a sus caracteristicas tales como: la continuidad y disponibilidad con la que reciben el
agua, al respecto el 82% nos expreso que tienen el servicio discontinuo (tandeo por dias) la
mayoria 35% la recibe dos dias a la semana, 27% la recibe cada tres dias, el 17% le abastecen
cada siete dias, el 11% cada cuatro dias, el 4% cada cinco dias, el 5% un dia y el 3% cada seis
dias por semana, esta irregularidad y disparidad en la prestacion del servicio tiene muy molestos
a los usuarios porque comentan que es muy variable e inconstante el abastecimiento a los
hogares provocando que la imagen institucional no sea bien calificada. En cuanto a las
caracteristicas técnicas de abastecimiento el 96% no tienen necesidad de construir cisternas
para almacenamiento de agua porque la disponen continuamente, la presion con la que recibe
el servicio es del 96% debido a que la reciben directamente en los tinacos sin ninglin problema.
Conrespecto a la calidad del agua que recibe el usuario, el 63% manifiesta que el agua es limpia
y en otros casos como el 37% la llegan a recibir con turbiedad. Como parte del sondeo se

preguntoé sobre la calificacion del servicio en general la cual la catalogaron como de bien a muy
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bien el 35%, regular el 37% y el 29% los calificé de mal a muy mal la calidad del servicio que les

proporciona el organismo operador.

A manera de resumen global del sondeo que se realizé en la ciudad de Guaymas, Sonora y como
presentaciéon comparativa de los resultados obtenidos en cada una de las secciones estudiadas
en campo, se decidio elaborar una grafica que describe cada una de las preguntas, lo expresado
por los usuarios entrevistados y el célculo del porcentaje que corresponde para cada item

mencionado.

Resultados de la encuesta de calidad del servicio
Guayvmas, Sonora, Meéxico

[ 1. Opiniones de usuarios referente a la atencion recibida por el Organismo Operador I
1. ;Ha reportadoalguna falla del servicioa la 1.2 ;En cuantos dias reparo la falla® 1.3 ;Como califica la atencién que recibi6?
Comision Estatal del Agua, Unidad Guaymas? tox 252, " 352,
~ — 16%
. T e e0 o0 J,
g I YEY L I oo == B
9 500 — .
31% 69% . Muy bien-Biem  Regular  Mal-Muy mal No me
13 3 s
[ 2. Opiniones de nsnarios del Organismo Operador respecto ala cobranzay los costos del servicio J 2.4 Porun mejor servicio,
esta dispuesto a pagar
2.1 [Llegan siempre los recibos 2.2 ;Sabe cnanto paga de cuota actnalmente? 2.3 ;/Le gustaria que sele ! e
de pago de serviciode agna? cobrara por consnmo medido? . N N
08 56% 26 18%
e i > B
20% R 0% 9% 21% fa %
— Si 73% : =1
Siempre legan  No siempre - o Asime . . s o
llegan No 27% cobran Si No Lomismo Menos Mis
[ 3. ;Que opinion tiene Usted respecto al servicio de agua® ] 3.4 ;Con que presion Tlega el agna a su casa?
3.1 ;Su servicio de agua es? 3.2 ;Cuantos dias recibe agna? 3.3 ;Cuenta con?
Continuo s Pve Nosabe |2
2% o
17% 6 dias - 3 g 129, Siempre sube al tinaco |GGG 6
Discontinuo 2dias 2 [ ] . i .
. o 33 o ahra Algunas veces al tinaco 14%
: 1dia ddias ddiasVdias Tipaco Cisterna Ambos Ninguno
o 3% 10% FLO Vit ' : Alatoma [N 25
3.5 Horas que tiene 3.6 ;Como recibe el agnaenla 3.7 Limpia con: 995, 3.9 ;Como califica el servicio que recibe?
agna en su casa toma? N .
De bien a muy bien
X 1% 34%
612
£ A R . Sabor Ninguno
64%) Limpia Resular
y wegular
O 3.8 Turbia con: g
3.6 150 37%
o 73%
8 o, .
3 o 15% -
6% 5% I E De s
g . % : mal a mmy mal
e 1218 36% Turbia ags,
& . &~
Color Olor Sabor Ambos
‘Resultados obtenidos en estudio de campo (Noviembre, 2017) . " La plantilla en foe ereada utilizando algnnas ideas tomadas det
: - G S . P B p:/fwww. . com/
Cindad: Guaymas, Sonora, Meéxico £ bituc/frae.thesme i, cos

Figura 33 Resumen de resultados, Guaymas. Elaboracion propia. 2017
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V. ANALISIS DE EXPERIENCIAS INTERNACIONALES EN REGULACION DE SERVICIOS DE AGUA
POTABLE Y SANEAMIENTO EN LATINOAMERICA

SUNASS-Peru

El SUNASS es una instancia nacional descentralizada del Ministerio de Presidencia que tiene
autonomia presupuestaria y de gestion. El objeto de esta entidad es proponer normas para la
prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento, evaluar el desempefio de los mismos

y fiscalizar a los operadores. Su &mbito de atribuciones es nacional y en el ambito urbano y rural.

El SUNASS tiene su origen en 1984 como una Comisién Reguladora de Tarifas y en 1992 se
transforma en la SUNASS. Cabe mencionar que PerU, al ser una republica presidencialista, las
decisiones regulatorias sobre el sector agua-saneamiento, son determinadas desde el ambito
nacional. Lo cual facilita en cierta medida, la implementacion de un sistema regulatorio a las

provincias y departamentos.

Una de las principales caracteristicas que debe tener una entidad reguladora, de acuerdo con las
recomendaciones internacionales; es la autonomia de gestién y presupuestaria. De tal forma
que se evite la intromisiéon politica en el ejercicio de las funciones de estas organizaciones. En
este sentido, el presidente del SUNASS es elegido a través de un proceso de convocatoria publica

a través del cual, se desvincula de una subordinacion jerarquica con otras dependencias.
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Prioriza

Definicion de Promueve el

Publ.Munic.
SEDAPAR
Pub. Estatal: EPS GRAU Privada:
SEDAPAL y 46 mds ATUSA

Regula Tarifas

Supervisa y
Fiscaliza

TS— Prestador de Regulador
Servicios SUNASS
specializado

Unidad de Solucién de
Reclamos.

Gestion

Organiz.
Comunales:
JASS, otros

Figura 34 Arreglo institucional SUNASS

En cuanto al presupuesto, la SUNASS cuenta con un monto de 36 millones de soles (aprox.
$10.9 millones de dblares) que provienen del 1% de los ingresos generados por recaudacion por
las empresas de prestacion de servicios (EPS). Con esta medida, la entidad reguladora no tiene
dependencia presupuestaria del gobierno nacional para el ejercicio de sus funciones, pero
también, no se forman lazos de intereses que, a lo largo del tiempo, lleven a la captura del

regulador por parte de grupos politicos.

La politica regulatoria de la SUNASS se fundamenta en establecer la normatividad tarifaria y
reglamentar la calidad de los servicios. Para ello, esta entidad solicita a cada EPS, un documento
de planeacién a largo plazo (30 afios) que contiene los retos y acciones para que transformen
a los prestadores en empresas eficientes. Para el corto-mediano plazo, la SUNASS solicita que
las EPS desarrollen un programa quinguenal con una cartera de inversiones necesarias para

alcanzar las metas establecidas en el programa de largo plazo.
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En cuanto a las tarifas, éstas son establecidas por el SUNASS a través de un estudio tarifario

que contiene la estructura tarifaria asociada a las metas de gestion de cada EPS, asi como una

estimacion de los ingresos, asi como un andlisis de los conceptos de costos erogados por el

operador.

Para aprobar la tarifa, la SUNASS lleva a cabo una consulta publica en donde se discute este

estudio y en su caso, hacer las adecuaciones pertinentes para su posterior publicacién.

De acuerdo con Lentini (2014), algunas lecciones aprendidas por el SUNASS son:

Es conveniente establecer periodos de revision tarifaria cada 3 afos, debido a la limitada
capacidad de planeamiento de las empresas municipales y ciclos de proyectos muy
largos.

Si la inversién del gobierno nacional, regional o local no toma en cuenta el PMO, la
infraestructura resultante no sera sostenible.

Como los alcaldes (quienes administran directa o indirectamente las empresas) son, por
lo general, reacios a aumentar las tarifas porque es impopular, condicionar los
incrementos tarifarios al cumplimiento de metas de gestion (por ejemplo, instalacion de
medidores) genera incentivos contrarios.

En tanto no se cuente con la contabilidad regulatoria, se puede determinar la tarifa
mediante la metodologia de la empresa modelo. La asimetria de informacién se da
debido a: i) la debilidad de las empresas para presentar una estructura de costos reales;
i) el desconocimiento de los programas de inversion de los gobiernos central, regional y
local; y iii) el temor a que incrementos tarifarios provoquen la reaccién del principal.

El regulador debe participar en todas las etapas del contrato en caso de concesiones a
privados de partes del sistema. En SEDAPAL se realizaron diversas concesiones de obras
(dos plantas de tratamiento de aguas residuales, un trasvase y una planta de tratamiento
de agua potable) las cuales no contaron con la participacion del regulador. Las

modalidades de las iniciativas privadas no siempre responden a las necesidades de la
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empresa y el concesionario tiende a elevar sus costos y transferirlos a SEDAPAL, y la

empresa trasladarlos al usuario.
ERAS-Buenos Aires, Argentina

De acuerdo con Ferro (2017), a principios de los afios ochenta se delegé a las provincias la
prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento que antes estaban a cargo de una
empresa de alcance nacional, Obras Sanitarias de la Nacion (OSN), quedando en manos de la
misma (en la actualidad, Agua y Saneamientos Argentinos, AySA) sélo los servicios del Area
Metropolitana de Buenos Aires. En el afio 2016, absorbid los servicios de 8 municipios antes
prestados por Aguas Bonaerenses (ABSA), el prestador de la Provincia de Buenos Aires. De ese
modo, AySA ha aumentado un 50% la poblacion bajo su responsabilidad, pasando de 10 a 15

millones de personas, lo que le permitira aprovechar adn mejor las economias de escala.

El organismo que posee la competencia sectorial a nivel nacional es el Ministerio del Interior,
Obras Publicas y Vivienda. La Subsecretaria de Recursos Hidricos (SSRH), dependiente de la
Secretaria de Obras Publicas (SOP), establece la politica y planificaciéon nacional de los servicios,
para lo cual dispone de la mayor proporcion de los recursos financieros asignados al sector para
inversiones y erogaciones corrientes. En el ambito de la SSRH se encuentran el Ente Nacional de
Obras Hidricas de Saneamiento (ENOHSA) que canaliza financiamiento para la ejecucién de
obras de plantas de tratamiento y redes de distribucién de agua y recoleccion de aguas negras

en el interior del pais.

AySA esregulada por el Ente Regulador de Agua y Saneamiento (ERAS), que supervisa la calidad
del servicio y la atencién de los usuarios, y la Agencia de Planificacion (APLA), que monitorea las
inversiones que se realizan. A su vez, la mayoria de las provincias tienen su propio ente regulador,

nucleados en la Asociacién Federal de Entes Reguladores de Agua y Saneamiento (AFERAS).

Argentina, es un pais con un sistema politico de republica federal; que cuenta con tres ambitos
gubernamentales: federal, provincial y municipal. En cuanto al contexto regulatorio de los

servicios de agua y saneamiento, de 24 provincias en las que el pais se divide
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administrativamente; solamente 17 cuentan con un ente regulador que se encarga de
establecer una politica regulatoria as-hoc a las condiciones locales de cada regién. Argentina no
cuenta con una instancia a nivel federal que coordine las acciones de estos reguladores, por lo

que esta es una de las actuales debilidades del sistema regulatorio argentino.

Estas caracteristicas, hacen que las condiciones para el disefio e implementacién de un sistema
regulatorio para los servicios de agua y saneamiento, sean muy similares a las que México posee
y, por tanto, es una referencia importante para comprender las posibilidades y retos que

podemos enfrentar en nuestro contexto nacional.

De acuerdo con el sitio web (ERAS, 2017) del ERAS, esta entidad esté dirigida y administrado
por un Directorio compuesto por tres miembros nombrados por el Poder Ejecutivo Nacional, dos
de ellos, a propuesta del Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y del Gobierno de la

Provincia de Buenos Aires, respectivamente.

Los miembros del Directorio deben observar los mismos requisitos que para ser diputado
nacional y contar con probada experiencia e idoneidad acordes a las actividades que deban
cumplir, rigiendo las incompatibilidades vigentes para los funcionarios publicos. Los mandatos
son de cuatro (4) afios y su designaciéon podra ser renovada por un solo periodo de idéntica

duracion.

El Presidente ejerce la representacion legal y, en caso de impedimento o ausencia transitoria,
sera reemplazado por el Vicepresidente. En caso de que no exista acuerdo las autoridades seran

determinadas por el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios.

El Ente Regulador de Agua y Saneamiento (ERAS), es la institucién que aplica una politica de
regulacion econémica a la empresa Agua y Saneamientos Argentinos (AySA) que provee los
servicios a la zona metropolitana de Buenos Aires (ZMBA), conformada por el territorio de la

Ciudad Auténoma vy la Provincia de Buenos Aires.
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Figura 35 Organigrama institucional ERAS

Hasta los afios 80’s del siglo pasado, la prestacion de los servicios en la ZMBA era
responsabilidad del gobierno nacional, sin embargo, durante esta década se llevd a cabo un
proceso de privatizacion de activos. Dando como resultado que el 90% de los activos quedaran
en manos de una empresa privada y el 10% restante, en propiedad de los trabajadores. En
consecuencia, surge el ERAS como figura encargada de regular las tarifas y la calidad del servicio,

bajo las condiciones del contrato de concesion elaborado con la empresa.

A partir que Argentina entra en crisis econémicas, la concesionaria de servicios presenta
problemas financieros para sostener los servicios, siendo entonces el momento que el gobierno
nacional modifica el marco legal para retomar el control de AySA. Cabe destacar, que el ERAS
regula Unicamente la zona urbana de la ZMBA; las comunidades de menor tamafo localizadas

en el area provincial cuentan con otros operadores y otro regulador.
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En cuanto a la autonomia de gestion, el ERAS presenta dificultades para ejercer sus funciones
bajo esta caracteristica; ya que cuenta con tres directores que representan el ambito nacional
provincial y de la ciudad autéonoma, pero son elegidos por el Presidente de Argentina. Esta
condicion se da, debido que el gobierno nacional cuenta con el 90% de la propiedad de los activos
y por tanto, el Presidente es quien asigna al representante del estado nacional y da el visto bueno
al representante provincial asi como al de la ciudad auténoma. En opinion del presidente del
ERAS, esta situacion debilita la fortaleza de gestion del regulador ya que existe una influencia
permanente del ambito politico en las decisiones regulatorias. EI ERAS, es un oérgano
descentralizado que depende de la Subsecretaria de recursos hidricos del Ministerio del Interior,
Vivienda y Obra Publica. Por lo tanto, el Subsecretario es la autoridad superior del ERAS y

representante del Ejecutivo Nacional.

En materia de coordinacion de entidades regulatorias provinciales, como se comento, no existe
una figura federal que coordine y seguimiento a las actividades de los reguladores de agua y
saneamiento. No obstante, la Subsecretaria de Recursos Hidricos lleva a cabo convenios con las

provincias para que se alineen a los objetivos definidos en el Plan Nacional de Saneamiento.

Observando la falta de coordinacion entre reguladores, las entidades provinciales conformaron
una asociacion civil denominada Asociacién Federal de Entes Reguladores de Agua vy
Saneamiento (AFERAS), en donde se estan haciendo esfuerzos por homologar criterios tarifarios

y de calidad de servicios, para equilibrar el desarrollo social en las provincias.

En cuanto a presupuesto, el ERAS si cuenta con autonomia, contando con el 1% de la facturacion
realizada por AySA. Esto significa que, de acuerdo al monto de facturacion de la concesionaria
de Buenos Aires, debe entregar este porcentaje al ERAS para la ejecuciéon de sus funciones

regulatorias.

Posterior a que el estado nacional tomo nuevamente a la empresa AySA, la actividad del ERAS
ha sido disminuida debido a la intromision politica, siendo necesaria una reforma en su marco

legal para dar mayor autonomia.
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VI. DESARROLLO DEL PROCESO DE EDICION Y DISENO DE UN LIBRO SOBRE LA PROPUESTA
INSTITUCIONAL DE REGULACION.

Como se ha mencionado en este informe, el sector agua potable y saneamiento a nivel municipal
en México, presenta diversas debilidades para ejecutar la obligacion constitucional de proveer
los servicios de abastecimiento de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales. Ya se ha comentado que existen factores econémicos, sociales, financieros, técnicos,
legales, que inciden en la calidad de los servicios, pero también, en la fortaleza institucional de
los operadores municipales para garantizar su sostenibilidad en el largo plazo, para que con ello,

se garantice el derecho humano al agua a la poblacién, a través de servicios de calidad.

Por ello, el IMTA considera importante que el sector cuente con una guia documental que
contenga un marco conceptual sobre la regulacion, los principios para la construccion de un
sistema regulatorio y una propuesta de como disefarlo para concretar en un arreglo
institucional, en donde se inserte la figura de un Organo Regulador que tenga las facultades de
equilibrar, corregir y supervisar, un monopolio natural como lo son los servicios de agua potable

y saneamiento, mediante incentivos y controles.

La obra desarrollada se titula “Regulacion de los servicios de agua potable y saneamiento en
México”, bajo la autoria de Héctor Camacho y Jorge Casados. Se tramité ante el INDAUTOR el
registro de esta obra con el ISBN: 978-607-9368-82-1, correspondiente de obra impresa, con

un tiraje de 400 ejemplares.
La estructura de su contenido es la siguiente:

1.- LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO EN MEXICO: COMPROMISO DE
CALIDAD U OBLIGACION CONSTITUCIONAL

2.- LA REGULACION DE LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO

3.- DISENO DE UN SISTEMA REGULATORIO
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En el primer capitulo, se analizan las caracteristicas de los servicios de agua potable y

saneamiento a la poblacion confirmando que existe un importante rezago de personas que adn

no cuentan con servicios publicos de abastecimiento de agua y saneamiento basico. Ademas, se
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plantean las debilidades institucionales en los organismos operadores para lograr su

sostenibilidad en el largo plazo.

El segundo capitulo, ofrece una descripcion de conceptos fundamentales para tener una mejor
comprension en la tematica regulatoria abordada en esta obra. Con ello, se pretende dar claridad
a términos como “regulacion” y “sistema regulatorio”, pero también se recupera la definicion de

lo gque es un servicio publico; idea clave para tratar la regulacion.

En el tercer capitulo, se presenta la propuesta de crear sistemas regulatorios a nivel de entidad
federativa con el proposito de incentivar la mejora de los organismos operadores municipales y
los servicios que proveen. Para lograr este propdsito, se expone la idea de un regulador estatal
auténomo, con atribuciones para ejercer controles e incentivos hacia la mejora del sector agua

potable y saneamiento.

En el capitulo cuatro se describen de manera puntual, elementos a considerar en el desarrollo de
una politica publica sobre la regulacién de los servicios de agua potable y saneamiento, para dar

el vinculo entre el nivel estatal al cual se elabora la propuesta de esta obra y el ambito federal.

Finalmente, el capitulo cinco, contiene los comentarios que concluyen este trabajo, destacando
que el disefo de un sistema regulatorio para los servicios de agua potable y saneamiento en
México, es un traje a la medida. Asimismo, se considera que esta obra, marca una pauta para
conducir una discusién mas amplia sobre otras propuestas de regulacién que innoven en la
factibilidad institucional para la creacion de sistemas regulatorios del sector agua potable y

saneamiento.
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VIl. ELABORAR ENTREVISTAS DE OPINION SOBRE LA REGULACION DE LOS SERVICIOS DE
AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO A NIVEL ESTATAL EN MEXICO

Con el proposito de obtener una opinibn que retroalimentara sobre la formulacién e
implementacion de politicas publicas relacionadas con la prestacion de los servicios de agua
potable y saneamiento en México, asi como la regulacion de estos servicios; se entrevisto al
Director General del Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua; el Dr. Felipe I. Arreguin Cortés,
para que expresara su punto de vista acerca de la propuesta de regulacion de los servicios de

agua y saneamiento en México a nivel estatal desarrollada en este trabajo.

Para ello, se elaboré un cuestionario de cinco preguntas que abordan la opinion del entrevistado
acerca de lo que es la regulacion, el rol del IMTA en un contexto de disefio de politica regulatoria,

la relacion con el derecho humano al agua y que se requiere para avanzar en esta materia.
La redaccion de las preguntas fue la siguiente:

1.- ;Qué opinion tiene sobre la regulacion de los servicios de agua potable y saneamiento

en México?

2.- ;Cual debe ser la aportacion del IMTA en este contexto?

3.- ¢Qué se requiere para avanzar hacia un nuevo modelo de gestion en los servicios?
4.- ;Como se relaciona la regulacion con el DHA?

5.- ¢Qué le gustaria agregar?

Cabe mencionar, que previo a la entrevista, se tuvo una reunién informativa con el entrevistado,
en la cual se le expuso brevemente (30 minutos) la propuesta elaborada para regular los

servicios de agua potable y saneamiento en México, a nivel estatal.

Entrevista con el Dr. Felipe I. Arreguin Cortés. Director General del Instituto Mexicano de

Tecnologia del Agua, realizada el 21 de julio de 2017.
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¢Qué opinion tiene sobre la regulacion de los servicios de agua potable y saneamiento

en México?

Déjeme decirles, que hablar del sector agua potable y saneamiento, es hablar de uno de los
sectores mds delicados, porque estamos hablando de los responsables que tienen que poner el
agua en la casa de cada uno de nosotros en los recipientes que utilizamos para beber, baAarnos;
para cualquier necesidad que tengamos. Pero también en las comunidades rurales, tal vez no
esté dentro de las casas, pero si hay arbotantes, si hay llaves comunales y entonces si es un
contacto directo con todos los ciudadanos. Y es complejo porque en México tenemos mds de
185,000 localidades con menos de 2,500 habitantes, y si uno piensa como vamos a hacer para
que todas estas personas tengan agua; pues empezamos a ver todas las dificultades que tiene

este sistema.

El INEGI tiene registrados 2517 organismos operadores de agua potable, no quiere decir que
sean todos los organismos operadores, cuando hablamos de las zonas rurales, ahi hay todos los
tipos de organizaciones y ciertamente el articulo 115 constitucional le da las atribuciones al
municipio para que él sea el responsable de brindar estos servicios y les da varias formas de
organizarse. Es decir, en la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento bajo
diversas formas de organizacién. Ademds, para estos organismos operadores, existen factores
externos que marcan limitaciones en el desempefo para la prestaciéon de estos servicios,
mencionando solo algunos de los mds relevantes como: diferencias espaciales y temporales de
disponibilidad en cantidad y calidad de agua; la influencia de los aspectos politicos locales en la
operacion y administracién de los organismos operadores. Estdn también los problemas
econémicos, tenemos organismos operadores muy desarrollados y otros que no, para ellos es
muy dificil dar los servicios con calidad. Al final, cada organismo proporciona los servicios como
puede o como quiere, siendo el ciudadano el primer afectado de esta forma de organizacién de
los servicios; pero también es el propio organismo operador porque si no tiene una forma de
regularse y medirse como mejora, es dificil que el propio operador se incentive a caminar en esta

direccion.
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Esto es un problema que no es Unico de México, es mundial; en la Carta de Lisboa se dan politicas
para crear sistemas regulatorios en los cuales se les dice a los organismos operadores de los

paises, cudles son los lineamientos para que puedan dar mejores servicios a los ciudadanos.
¢Cual debe ser la aportacion del IMTA en este contexto?

El Instituto tiene ya mds de dos afios trabajando en estos temas, ha colaborado a través de un
convenio con la Comision Nacional del Agua para desarrollar una propuesta de un sistema
regulatorio para el estado de Sonora. Yo creo que se han hecho buenos planteamiento para
beneficiar a los ciudadanos, a los organismos operadores y al estado. Pero la visién que el
instituto tiene que abordar es la innovacion. Por ejemplo, en sisternas tarifarios o desarrollos

tecnolégicos para mejorar la eficiencia de los organismos operadores.
¢Qué se requiere para avanzar hacia un nuevo modelo de gestion en los servicios?

Tenemos que impulsar la expedicién de la Ley General de Aguas; creo que esta ley debe
contener el como debe constituirse un 6rgano regulador. Primero que nada, debe trabajarse para
tener esta LGA, pero obviamente, deberd discutirse si este 6rgano regulador es nacional, estatal,

municipal, o los tres. También debe construirse el marco juridico en los estados y municipios.
¢Como se relaciona la regulacion con el DHA?

En este sentido, la requlacién y el derecho humano al agua tiene una relacién directa, ya que el
articulo 4° constitucional, sefiala que toda persona tiene derecho al acceso, disposicién y
saneamiento de agua para consumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre,
aceptable y asequible. Creo que son pocos los organismos operadores que pueden cumplir con
este articulo, entonces se necesita decirles como pueden organizarse a través de la requlacion,
ademds de presupuesto; se debe reqular para ayudar a los operadores a mejorar su calidad de

servicios.
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¢Qué le gustaria agregar?

Que, en este sistema regulatorio privara siempre la innovacion adecuada a nuestras condiciones

regionales, estatales, municipales, incluso a las politicas. Si vemos que los presidentes

municipales influyen en el nombramiento de los directores de los organismos operadores,

entonces impulsemos la certificacién del personal, si quieren cambiarlo que sea personal que

esté certificado, y esto tiene que estar en la regulacion. Entonces, debe buscarse un sistema

regulatorio realista a nuestro contexto mexicano, siendo muy innovativos. Desde luego,

colaborar a que se expida la Ley General de Aguas para que quede establecido en los tres

dambitos de gobierno, el marco juridico para que se logren estas coincidencias.
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VIIl. CONCLUSIONES

Este trabajo tuvo como propdsito, elaborar una propuesta de regulacion a nivel estatal de los
organismos operadores municipales y servicios que proveen, para elevar la eficiencia de los
prestadores y la calidad de los servicios que recibimos los ciudadanos en las 32 entidades
federativas de nuestro pais. Para ello, analizamos el contexto bajo que se prestan los servicios
a la poblacién confirmando que existe un importante rezago de personas que aln no cuentan
con servicios publicos de abastecimiento de agua y saneamiento basico. Ademas, se plantearon
las debilidades institucionales en los organismos operadores para lograr su sostenibilidad en el

largo plazo.

Estos retos, que representan una problematica de la realidad del sector de agua y saneamiento;
han dado la pauta para que el IMTA aporte una propuesta para regular a este sector, tomando
en consideracion las referencias internacionales que presentan distintos horizontes en la
creacién e implementacién de sistemas regulatorios para los servicios de agua potable y

saneamiento.

Como se discutid en este trabajo, el disefio de un sistema regulatorio para los servicios de agua
potable y saneamiento en México, es un traje a la medida. Si bien existen modelos y
experiencias probadas a nivel internacional para abordar la regulacion de estos servicios; la
adecuacion a nuestras condiciones nacionales, estatales y municipales; debe ser realizada sin la

intencion de replicar lo que otros paises han hecho.

Es probable que no se coincida con los tiempos ni la voluntad de compromiso politico para
profundizar en una reforma regulatoria para el sector de prestacién de los servicios de agua y
saneamiento a nivel nacional, ni en las entidades federativas. Pero, estamos convencidos que si
los estados y sus legislaturas tienen la conviccion de construir sistemas regulatorios
independientes, que aislen a los organismos operadores de la influencia politica, se estara
dando un importante paso no solo para la regulacion del sector, sino para procurar el bienestar

de los ciudadanos. Aplazar el proceso de regulacién de los servicios municipales de agua y
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saneamiento, repercutira en un debilitamiento de los mismos y en un contexto inapropiado para

el cumplimiento del DHA.

La creaciéon de un ente regulador en los estados, no cambiara la situacion actual por si mismo.
La propuesta regulatoria que aqui se hace para el sector agua potable y saneamiento en México,
debe acompafarse de una importante inversion en capital humano que respalde de manera

solida, las decisiones que se tomen en la directiva del Ente Regulador.

El campo de conocimiento de la regulacion de servicios publicos es vasto, por lo que deben
desarrollarse mayores capacidades especializadas para el sector de agua potable vy
saneamiento, que proporcionen una base de conocimiento para la formacién de los futuros
“reguladores”. Por ello sera necesario desarrollar conocimiento en areas fundamentales para el

ejercicio regulatorio como: estadistica, derecho, economia, finanzas; por dar algunos ejemplos.

Esta propuesta de regulacién no es una idea concluida, pero marca la pauta para conducir una
discusion mas amplia y nutrida sobre otras propuestas locales que innoven en la factibilidad legal
e institucional para crear esquemas regulatorios en las entidades federativas. Consideramos que
este trabajo aporta elementos para dar el primer paso hacia una ruta compleja que nos conduzca
a una meta concisa: la creacion de sistemas regulatorios para los servicios de agua potable y

saneamiento.
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IX.  ANEXOS

1.- Cuestionario para la evaluacion de la satisfaccion del usuario

A. ;Ha reportado alguna falla del servicio a Agua de Hermosillo? 1.0 Si 2.0 No
B. ;En cuanto tiempo Agua de Hermosillo repard la falla?

4. O Mais de una
1.0Menosdeundia 2.0 Deuno atres dias 3. 0 Menos de siete dias

semana

C. ;Cémo califica la atencion que recibié de Agua de Hermosillo?

1. OO0 Muy bien 2. 0O Bien 3.0 Regular

5.0 Mal 6. O Muy mal

4. O Nunca he acudido a

ellos

7.0 No me atendieron

D. ;Llegan siempre los recibos de pago de servicio de agua?

1. O Siempre llegan 2.0 No siempre llegan

3. O Cuota fija pago anual

E. ;Sabe cuanto paga de servicio de agua actualmente? 1.0Si 2.00No
, . 1. O Asl me 3. O No
F. ;Le gustaria que se le cobrara por consumo medido? 2.0 No
cobran sabe
G. ;Esta dispuesto a pagar mensualmente por un mejor servicio?
1. 0O La tarifa actual 2.0 Menos 3.0 Mas
3. O No
H. ;El servicio de agua que tiene usted es? 1. 0 Continuo 2. O Discontinuo
sabe
I. Nimero de dias, a la semana, que recibe el servicio de agua
1.0Uno 2.0 Dos 3.0 Tres 4.0 Cuatro  5.0Cinco 6. [ Seis 7.0 Siete
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). ;Cuenta con? | 1.0 Tinaco 2. 0O Cisterna 3.0 Ambos 4. O Ninguno
K. ;¢Con que presion llega el agua a su
casa?
4. O No

1.0 Solo llega hasta la toma 2. 0O A veces sube al tinaco 3. 0O Siempre sube al tinaco

sabe

L. Horas que tiene agua en su casa 1. O Menos de 3 horas 2.0 De 3 a6 horas
3.0De6a 12 horas 4.0De 12 a 18 horas 5.0 24 horas
M. ;Como recibe el agua en la toma? O Limpia O Turbia

N. ¢Si el agua es LIMPIA tiene?
1.0 Color 2.0 Olor 3.0 Sabor 4.0 Ambos

5.0 Ninguno 6. [ No sabe

0. ;Si el agua es TURBIA tiene?
1.0 Color 2.0 Olor 3.0 Sabor 4.0 Ambos

5.0 Ninguno 6. [ No sabe

P. ;Como califica el servicio de agua que recibe?

1. O Muy bien 2. O Bien 3. O Regular 4.0 Mal 5. O Muy mal
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