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Resumen: El ensayo indica las principales caracteristicas y avances del proceso de
descentralizacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento, que inci6 en
el estado de México a partir de 1991, subrayando los problemas de cobertura, administracion y
financiamiento que enfrentan los gobiernos municipales para mejorar la calidad y niveles de
prestacion de esos servicios.

Abstract: The essay describes the main characteristic of decentralization process that has
been taking place in the state of Mexico, to improve the efficiency on the provision of urban
water and sewage services. Also, are established the major constraints that face local
governments to correct the structural imbalance between supply and demand.

Introduccion

amoda de descentralizar los servicios publicos urbanos destaca

por su amplitud y simultaneidad alrededor del mundo, no

obstante la “descentralizacion” es un concepto que sigue siendo
polisémico (Coing y Henry, 1991). En México se asocia, basicamente,
con la nocion de “municipalizacién”, que se percibe como un
instrumento para administrar a la ciudad y sus servicios, el cual se
acompafia de un discurso sobre la necesidad de lograr que cada
municipio o ciudad pueda encontrar —-idoneamente— la satisfaccion de
sus necesidades bajo un esquema de autofinanciamiento, sin eliminar,
al mismo tiempo, la posibilidad de privatizar y disminuir la
intervencion del Estado.

La descentralizacion de los servicios publicos, en el sentido de
municipalizacion, se manifiesta claramente a partir de 1983, cuando se
especifican los servicios publicos que estarian bajo la responsabilidad
directa de los municipios. Sin embargo, las inconsistencias entre la
capacidad administrativa y financiera, y las funciones que estos tienen
que asumir han profundizado las ineficiencias en la actividad publica
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municipal, mismas que se manifiestan en: 1) las crecientes brechas
entre oferta y demanda de bienes y servicios publicos y 2) el aumento
en los rezagos y déficits tanto en la infraestructura fisica y social como
en los recursos disponibles para cubrir la demanda de servicios con la
prontitud y calidad que exigen los diferentes grupos sociales, situacion
que es particularmente dificil en las unidades territoriales que
experimentan un rapido proceso de urbanizacion.

En la prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y
saneamiento se pueden identificar problemas de cobertura,
administracion y financiamiento, que son comunes a los distintos tipos
de servicios publicos que, de acuerdo con lo establecido en la fraccion
IIT del articulo 115 constitucional, quedan bajo la responsabilidad
directa de los gobiernos municipales.' La forma y magnitud en que se
manifiestan e interrelacionan estos problemas responden a las
caracteristicas particulares que presentan los municipios mexicanos.

El objetivo de este ensayo se orienta en dos sentidos: por una parte,
se busca presentar un panorama general de la problematica que
enfrentan los municipios del Estado de México, para proveer con la
calidad y prontitud que demanda la poblacién los servicios de agua
potable, drenaje y saneamiento (servicios hidraulicos), y por la otra, se
describe y analiza el proceso de descentralizacion de estos servicios,
que dio inicio en la entidad a partir de 1991.

El documento esté dividido en tres partes: la primera, presenta una
retrospectiva sobre los arreglos institucionales en materia de uso y
aprovechamiento del agua; la segunda, brinda una panoramica sobre
los problemas de cobertura, administracion y financiamiento de los
servicios hidrdulicos en la entidad, la tercera especifica las
caracteristicas del proceso de descentralizacion de los servicios y sus
avances.

' La fraccién Il del articulo 115 constitucional indica que los municipios, con el concurso

de los estados, cuando asi fuere necesario y lo determinen las leyes, tendran a su cargo
los siguientes servicios publicos: agua potable y alcantarillado, alumbrado publico;
limpia; mercados y centrales de abasto, panteones; rastro; calles, parques y jardines;
seguridad publica y transito, y lo demas que las legislaturas locales determinen segun
las condiciones territoriales y socioeconémicas de los municipios, asi como su
capacidad administrativa y financiera. (Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, 1995, pp. 116-117).
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La administracion del agua

La competencia de los gobiernos locales en la gestion y administracion
de los servicios hidraulicos inicia en 1956 cuando se expide la Ley de
Cooperacion para la Dotacion de Agua Potable a los Municipios, como
un medio para superar el déficit en la oferta del servicio. Esta ley
constituye el antecedente legal de los convenios celebrados con los H.
ayuntamientos para la prestacion de los servicios de agua potable y
alcantarillado, asimismo, en el marco de esta ley se crean los sistemas
de Administracion Directa y los comités municipales de agua potable,
entre otros organismos.

En 1959, con el proposito de dar sustento legal a dichos comités
municipales, la Secretaria de Recursos Hidraulicos (SRH) publico el
Reglamento de los Comités Administradores de los Sistemas de Agua
Potable. Estos “comités” estaban integrados por habitantes de las
localidades de los municipios y tenian por objeto administrar los
sistemas de agua potable y alcantarillado, sin embargo, la anarquia que
caracterizd a estos “comités”, asi como la apariciéon de intereses
politico-econdmicos, propiciaron que los sistemas de agua potable de
todo el pais no operaran de manera eficiente.

En 1983, con las reformas al articulo 115 constitucional, la
provision del servicio de agua potable y saneamiento recae
directamente en los ayuntamientos, sin embargo, las formas de atender
esta responsabilidad han sido diferentes. En algunas entidades de la
federacion —como el estado de Guanajuato—, a partir de 1983, se
crearon organismos con personalidad juridica y patrimonio propio
para que administraran y operaran sus respectivos sistemas de agua
potable (Arredondo, 1987). En otros, como el Estado de México, los
gobiernos locales integraron las funciones de operacion y
administracion de los sistemas de agua potable y alcantarillado como
parte de sus actividades generales de gestion y administracion.” No
obstante, en ambos casos las atribuciones, funciones y formas de
gestion y administracion al interior de los gobiernos locales han estado
matizados por la gran cantidad de “comités” independientes que atin

2 Cuando se reformé al articulo 115 constitucional, so6lo los municipios de Toluca y
Atlacomulco crearon organismos especificos para la administracién de los servicios de
agua potable, drenaje y saneamiento.

91



Maria Soledad Gaytan Olmedo

siguen operando, asi como por las nuevas politicas y disposiciones de
organizacion institucional, juridica, fiscal y normativa que en los
ultimos afios se han dado en materia de usos y aprovechamiento de los
recursos hidricos.

En 1989, para eliminar (o, en el mejor de los casos disminuir) la
dispersion de atribuciones y funciones administrativas en materia de
uso y aprovechamiento del agua, y en consecuencia resolver los
problemas de coordinacion, de jerarquias y de competencias que han
caracterizado a la administracion del agua, se crea la Comision
Nacional de Agua (CNA).

La CNA surge como organo desconcentrado de la Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH), con competencia directa
para organizar, establecer criterios y administrar las diversas funciones
que giran en torno a la produccidn, distribucioén y consumo del agua en
todo el territorio nacional. Con la nueva administracion federal y los
vientos que trajo el desarrollo sustentable, en 1994 la CNA cambid del
sector agricultura al de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP).

Laadministracion de los recursos hidricos larealizala CNA a través
de una estructura fuertemente centralizada, integrada por seis
gerencias regionales —cada una agrupa a varios estados de la
republica— que dependen de la direccion general. Las gerencias
regionales son las responsables de organizar y coordinar el manejo del
agua, tomando en cuenta la naturaleza regional del recurso, ya sea por
cuenca hidrologica o por acuifero, lo que sigue generando problemas
de coordinacion y competencias debido a que las fronteras
hidrolégicas no coinciden con la division politica de estados y
municipios. Asimismo, al interior de cada entidad federativa existe una
gerencia estatal que a su vez depende de la gerencia regional
correspondiente. Las gerencias estatales sirven de enlace con
autoridades estatales y municipales, asi como con los representantes de
los diferentes sectores de la sociedad.

Ademads de la administracion directa a través de la estructura
mencionada, se han integrado Consejos de Cuenca en los rios Lerma,
Bravo y en la cuenca del valle de México, de la que forman parte el
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Distrito Federal (D.F.) y en forma E)arcial los estados de México,
Hidalgo, Puebla, Tlaxcala y Morelos.” Estos consejos, como indica la
Ley de Aguas Nacionales, son instancias de coordinacién entre la
CNA, dependencias federales, estatales y municipales, y
representantes de los usuarios en la cuenca hidrolédgica. Las tareas que
tienen encomendadas son: coordinar y concertar acciones para el
desarrollo de la infraestructura hidraulica y servicios respectivos,
apoyar la vigilancia del ordenamiento y control del agua, asi como la
regularizacion de usuarios.

Igualmente, la Ley de Aguas Nacionales y su reglamento, otorga a
la CNA atribuciones para expedir Normas Oficiales Mexicanas
(NOM) en los términos de la Ley Federal sobre Metrologia y
Normalizacion, referente a la conservacion, seguridad y calidad en la
explotacidon, uso, aprovechamiento y administracion de las aguas
nacionales.* También para reforzar ala CNA como autoridad ejecutiva
en la materia y tener un mecanismo de control de usuarios se cre6 el
Registro Publico de Derecho del Agua (REDPA), que es uno de los
principales instrumentos para facilitar la introduccion de mecanismos
de mercado tendientes a propiciar un uso mas eficiente del agua,
impulsar la participacion del sector privado en la construccion y
operacion de la infraestructura hidraulica del pais.

En el ambito municipal la creacion del REDPA significé que cada
municipio deberia registrar sus fuentes de abastecimiento, para
regularizar el uso de aguas nacionales, zonas federales, asi como la
construccion, operacion o uso de la infraestructura hidraulica, la
descarga de aguas residuales a cuerpos receptores propiedad de la
nacion y garantizar juridicamente sus derechos. No obstante, el

3 Cabe sefialar que en estas cuencas existen problemas de contaminacion y competencia
por el uso del agua, tanto superficial como subterranea.

4 Las normas oficiales mexicanas que se han expedido en materia de agua son:
NOM-001-CNA-1995 que especifica los requerimientos de hermeticidad de los sistemas
de alcantarillado sanitario, la NOM-002-CNA-1995 especificaciones y métodos de
prueba en toma docimiciliar para el abastecimiento de agua potable y la
NOM-001-ECOL-1995 que establece los limites maximos permisibles de
contaminantes en la descarga de aguas residuales en aguas y bienes nacionales, para
el contenido especifico de las normas, ver la pagina electrénica de la Comisién Nacional
del Agua en http://www.cna.gob.mex/SGAA/home.html/
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proceso para incorporar a los usuarios al régimen que establece la Ley
de Aguas Nacionales, ha presentado las siguientes dificultades:

* Los tramites para titular a los nuevos usuarios o regularizar a los que
ya estan utilizando el recurso, son lentos y complejos.

* Los usuarios irregulares no manifiestan interés en regularizarse, en
virtud de que son acreedores a sanciones por no contar con
autorizacion para usar o descargar agua.

* Los usuarios carecen de los documentos que establece la Ley de
Aguas Nacionales y su reglamento como acreditamiento de la
personalidad, antigiiedad del aprovechamiento, etcétera.

* Los usuarios de escasos recursos, principalmente agricolas,
sefialaban que no podian pagar el costo de los tramites, ni el importe
de las sanciones (Programa Hidréaulico, 1995).

Para atender esta problematica, el 11 de octubre de 1995 se
publicaron en el Diario oficial de la federacion tres decretos
presidenciales que otorgan facilidades administrativas y fiscales a
usuarios de aguas nacionales y sus bienes inherentes. El escaso éxito
que tuvo la regularizacién de usuarios —por su caracter
autodeclarativo—, llevaron en 1996 a brindar una nueva prorroga que
tendra vigencia hasta el 31 de diciembre de 1998.°

También, se realizaron reformas a la Ley Federal de Derechos, con
el fin de que los usuarios no paguen el costo del tramite por inscribirse
en el REDPA vy facilitarles la obtencion de la seguridad juridica en el
uso del recurso. A los usuarios de escasos recursos como los del sector
agropecuario, comunidades rurales con menos de 2 500 habitantes y a
los organismos operadores que sirven a poblaciones menores de 2 500
habitantes, se les eximi6 del pago de los servicios de tramite para
obtener sus titulos de concesiéon o permiso para utilizar aguas
nacionales, zonas federales y la descarga de aguas residuales a cuerpos
receptores propiedad de la nacion, con el fin de facilitar la
regularizacion legal de dichos documentos (Programa Hidraulico,
1995).

5 Para una informacion detallada sobre los términos de estos decretos consultar Diario
oficial de la federacién, del 11 de octubre de 1995 y del 11 de octubre de 1996.
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La administracion del agua en el Estado de México

El alto grado de concentracidon econdmica y poblacional en el valle de
Meéxico y la consecuente problematica para el abasto de agua potable,
asi como la politica de desarrollo por cuencas hidroldgicas que se
inicié en 1950, dieron origen a la Comision Hidrologica para la Cuenca
del Valle de México que mas tarde (1972) cambiaria de nombre a
Comision de Aguas del Valle de México (CAVAMEX), delegdndosele
la responsabilidad de la administracion y abastecimiento de agua a la
zona metropolitana de la ciudad de México (ZMCM), con lo que al
mismo tiempo, obtuvo facultades extraordinarias para explotar y
operar las baterias de pozos que satisfacen la demanda de agua de la
ZMCM, mismas que se ubican en diferentes areas
politico-administrativas.® En el Estado de México, la CAVAMEX
explota y opera la bateria de pozos que integran el sistema Lerma,’ por
lo que ni la Comision de Aguas del Estado de México (CEAS), ni los
gobiernos municipales tienen injerencia en la explotacion y operacion
de los pozos que integran ese sistema.’

6 En el estado de Hidalgo la CAVAMEX realiza la explotacién de pozos entre Pachuca y
Tizayuca; nueve de estos pozos, representaban en 1991, 76% del agua que se distribuia
en Pachuca bajo la competencia de la Comisién de Servicios Publicos (COSEPU), la
intervencion de estas dos instancias en la dotacion del servicio ha creado problemas de
coordinacion, de jerarquias y de competencia (Vargas, 1991:36)

La construcciéon del sistema Lerma dio inicio en 1966 con la formalizacion de un
convenio que autoriza al Departamento del Distrito Federal, para que con la
correspondiente intervencion de la Secretaria de Recursos Hidraulicos (SRH),
efectuara las obras necesarias para el aprovechamiento de las aguas subterraneas de
la cuenca del rio Lerma, en el Estado de México, para satisfacer la demanda de caracter
urbano del Distrito federal, a pesar de que un afio antes de la firma de este convenio
(1965), la SRH habia decretado veda por tiempo indefinido para el alumbramiento de
aguas del subsuelo. (Ver Gaytan, 1996).

Esta situacion ha generado serios problemas para la administracion y gestiéon del
servicio de agua potable. En el municipio de Lerma, donde se localizan la mayor parte de
los pozos del sistema, la poblacion se niega a pagar los derechos correspondientes, ya
que argumentan que en el convenio donde se autorizé la explotacion del acuifero al
Departamento del Distrito Federal (DDF) quedé establecido que estarin exentos del
pago por tiempo indefinido. Ello ha significado serias limitaciones para que el organismo
operador amplie su area de influencia. Sin embargo, dicho convenio no contiene ningdn
punto que especifique tal situacion, sélo se mencionan las obras de infraestructura y
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Desde su creacion en 1974, la CEAS en su caracter de 6rgano
auxiliar de la administracion publica estatal, se convirti6 en la instancia
estatal normativa para la prestacion de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento, tomando a su cargo la administracion y
operacion de los sistemas de agua potable y alcantarillado de los
municipios mas importantes del estado. Auin después de las reformas al
articulo 115 constitucional, siguieron recayendo en la CEAS las
funciones de produccion que incluyen la exploracion, deteccion,
extraccién, bombeo, conduccidn, operacion, construccidén y
tratamiento de los sistemas de agua potable, asi como la medicion del
consumo y su facturacion, mientras que la recaudacion de los derechos
por el servicio de agua potable quedo a cargo de las tesorerias de cada
uno de los ayuntamientos de la entidad.

Esta situacidon se mantuvo sin cambio hasta que en 1990 se vuelve a
hacer énfasis a nivel nacional en la importancia de descentralizar los
servicios a los ayuntamientos como un medio para:

* Mejorar cuantitativa y cualitativamente los servicios de
abastecimiento de agua potable, alcantarillado y saneamiento,
abatiendo los rezagos existentes y ampliando la cobertura de los
servicios.

* Profundizar en la descentralizaciéon de los servicios mediante la
creacion y/o consolidacion de organismos operadores municipales,
regionales —intermunicipales— y estatales con caracter
descentralizado, buscando su autonomia técnica, administrativa,
operativa y financiera, para que sean capaces de operar y mantener
los servicios eficientemente.

* Apoyar la adecuacion y fortalecimiento institucional de las
dependencias gubernamentales involucradas y la consolidacion de
los organismos operadores responsables de la administracion y
operacion de los servicios.

* Contribuir a mejorar las condiciones del ambiente dando prioridad a
las acciones que aminoren el impacto ambiental negativo
(Secretaria de Programacion y Presupuesto et al., 1991: 3-4).

equipamiento que el DDF deberia realizar para retribuir a las comunidades afectadas.
(Ver Gaytan, 1996).
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Los lineamientos de estrategia para el logro de estos objetivos, se
sustentaron en la consolidacion de los organismos operadores en el
marco de la descentralizacidén y concertacion social, por lo que se
plante6 la reduccion de instancias administrativas, el reforzamiento de
la rectoria en el nivel central, la adecuacion del marco juridico y el
establecimiento de un sistema financiero adecuado.

Actualmente, la politica ambiental para un crecimiento sustentable,
del Plan nacional de desarrollo, 1995-2000, indica que el uso eficiente
del agua y su abastecimiento para todos los mexicanos es una
prioridad, por lo que para hacer frente a la creciente demanda de agua
para consumo humano y otros usos, se permitirad que empresas privadas
participen directamente en la prestacion de los servicios, se incentivara
el desarrollo de empresas del agua, se extenderan y fortaleceran los
organismos responsables de la prestacion de los servicios de agua
potable, alcantarillado y saneamiento, se fomentara la diversificacion
de inversiones en los distritos de riego y se ampliara la integracion de
consejos por cuencas hidrologicas (Presidencia de la Republica, 1995:
72).

Los servicios hidraulicos en el Estado de México
Cobertura

La creciente demanda de agua potable y eliminacion de las aguas
servidas, se asocia directamente al crecimiento industrial y urbano que
ha registrado la entidad desde los afios cincuenta. * El sistema de
ciudades del Estado de México, ha evolucionado a partir de la
transformacion de las actividades econdmicas de la entidad y del
impacto que esta transformacion ha tenido sobre la organizacion del
territorio. El acelerado proceso de conurbacion con la ciudad de
Meéxico que acompafid al crecimiento industrial, ha propiciado una
profunda diferenciacion y desigualdad entre regiones de la entidad,
polarizando el desarrollo territorial del estado.

°A partir de 1950 se inicia la industrializacion del valle Cuautitlan-Texcoco y en menor
grado la del valle Toluca-Lerma, asi, desde finales de la década de los cincuenta los
municipios de Naucalpan, Tlalnepantla y Ecatepec comenzaron a crecer
aceleradamente como consecuencia de una importante expansion de la industria
manufacturera. (Ver Gobierno del Estado de México, 1993).
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El patron de asentamientos humanos se caracteriza por presentar
dos zonas de alta concentracion econémico-demografica: la primera,
es la zona conurbada con la ciudad de México (ZCCM) donde se
concentra casi 70% de la poblacion estatal y 71.6% de las viviendas
particulares habitadas,' la segunda es el sistema urbano del valle
Toluca-Lerma (SUVTL) donde habita 11.3% de la poblacion del
estado y se localiza 10.6% de las viviendas;'' mientras que 19.6% de
los habitantes y 17.8% de las viviendas registrados en 1995, se
encuentran dispersos en los restantes 82 municipios, mismos que para
efectos de este ensayo se les define como resto del estado.

De los 2 millones 437 mil 704 viviendas particulares habitadas
registradas en 1995 en la entidad, 92.2% disponian del servicio de agua
potabley 85.1% contaban con drenaje. Sibien los indicadores estatales
reflejan avances en los niveles de cobertura respecto a los registrados
en 1990," persiste una profunda diferenciacion entre areas urbanas y
rurales. La ZCCM y el SUVTL presentan los mejores niveles de
cobertura de agua potable y drenaje, no obstante, en ambos casos, la
disponibilidad del servicio de agua potable dentro de la vivienda (56.9
y 60.2%, respectivamente), muestra los esfuerzos que aun se tienen
que realizar para mejorar la calidad en la prestacion de este servicio.
Asimismo, se puede decir que el servicio de drenaje presenta una mejor
cobertura, debido al porcentaje de viviendas que estan conectadas a la
red publica (88.9 y 86.8%, respectivamente), a pesar de ello, los
rezagos todavia son considerables si se atiende la proporcién de

%En 1995 el Estado de México registré una poblacion de 11 millones 707 mil 964
habitantes, lo que lo convirtié en la entidad mas poblada del pais. De esta poblacion 8
millones 100 mil 608 habitantes residian en los 28 municipios conurbados a la ciudad de
México (Acolman, Atizapan de Zaragoza, Coacalco, Cuautitlan, Chalco, Chicoloapan,
Chimalhuacan, Ecatepec, Huixquilucan, Ixtapaluca, Naucalpan, Nezahualcéyotl,
Nicolas Romero, La Paz, Tecamac, Tepotzotlan, Texcoco, Tlalnepantla, Tultitlan,
Cuautitlan lzcalli, Atenco, Chiautla, Chiconcuac, Melchor Ocampo, Teoloyucan,
Tezoyuca, Tultepec y Valle de Chalco Solidaridad. Ver Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica, 1996).

"El sistema urbano del valle Toluca-Lerma esta integrado por 12 municipios: Toluca,
Metepec, Lerma, Ocoyoacac, Almoloya de Juarez, San Mateo Atenco, Tenango del
Valle, Xonacatlan, Capulhuac, Mexicalcingo, Tianguistenco y Zinacantepec. (Ver
Gobierno del Estado de México, 1986).

12| as viviendas con agua entubada sumaban 85.1% y las que disponian de drenaje 74%.
(Ver Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, 1991).
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viviendas que estan conectadas a fosa séptica y las que cuentan con
desagiie a rio, grieta o barranca. Este problema es particularmente
grave en la ZCCM donde el numero de viviendas bajo estas
condiciones representa un poco mas del 60% del total estatal (ver
cuadros 1y 2).

Los niveles de cobertura y disponibilidad de los servicios de agua
potable y drenaje en los 82 municipios definidos como resto del estado,
son mas criticos, especialmente, en relacion con la proporcioén de
viviendas que cuenta con el servicio de agua potable fuera de la
vivienda pero dentro del terreno (66%) y respecto a las viviendas que
estan conectadas a fosa séptica y aquellas que tienen desagiie a rio,
grieta o barranca (cuadros 1y 2).

Cuadro 1.
Viviendas particulares habitadas, segun disponibilidad de agua potable, 1995

ZCCM 1,746,343 1,672,398 850,839 708,663 12,897
% 718 95.8 56.9 424 0.8
1.08 0.83 0.79

SUVTL 258,436 231,852 139,528 89,625 2,609
% 10.6 89.7 60.2 387 1.2
1.13 0.85 1.20

RESTO EDO. 432,925 342,200 110,232 225,735 6,232
% 17.8 79.0 322 66.0 1.8
0.80 145 1.87

TOTAL EDO. 2,437,704 2,246,460 1,200,589 1,024,023 21,828
L% 100.0 92.2 53.4 456 1.0

Fuente: Caiculos propios en base a datos de INEGI, Conteo General de Poblacién y Vivienda 1995. Estado de México. Tomo |,

99



Maria Soledad Gaytan Olmedo

Cuadro 2
Viviendas particulares habitadas , segun disponibilidad de drenaje

% 716 93.3 88.9 8.3 :
1.04 0.88 0.58
SUVTL 258,436 219,505 180,505 11,750 17,250
% 108 84.9 86.8 54 7.9
1.01 0.56 1.67
RESTO EDO. 432,925 226,934 141,065 49,571 36,208
% 17.8 524 622 21.8 16.0
0.72 230 3.39
TOTAL EDO. 2,437,704 2,075,008 1,779,871 197,251 97,887
% 100.0 85.1 85.8 9.5 4.7

Fuente: Calculos propios en base a datos de INEGI, Conteo General de Poblacién y Vivienda 1985. Estado de México. Tomo li.

La desigualdad en la provision de los servicios no solo se refleja en
los niveles de dotacion de infraestructura y equipamiento, sino también
en los niveles de disponibilidad y uso del recurso. En los municipios
que conforman la conurbacion con el Distrito Federal, se abastece 71%
del suministro total del estado, a pesar de ello, el déficit en los 17
municipios mas poblados de los 28 que integran la ZCCM, es de 3.5
metros cuibicos por segundo (ms/seg), aunque la dotacion media de
agua potable en estos municipios es de 200 litros/habitante por dia
(LHD). En el resto de la entidad, incluido el SUVTL, se registra un
déficit de 2.5 m3/seg. La dotacion media en el SUVLT oscila entre 175
y 200 LHD y para el resto del estado desciende hasta 120 LHD en los
centros urbanos (cabeceras municipales) y 70 LHD en las zonas rurales
" (Gobierno del Estado de México, 1993).

La principal problematica que enfrenta el uso y aprovechamiento
del recurso se deriva del elevado consumo y bajo nivel de reuso,
producto de la escasa infraestructura para el tratamiento de las aguas de
desecho (s6lo 7% del caudal de aguas residuales domésticas e
industriales es tratado y reciclado), generacion de altos niveles de
contaminacion y presion sobre la disponibilidad del agua por la

B La Organizacion Mundial de la Salud establece como dotacion minima necesaria 150
LHD.
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excesiva concentracion sectorial y regional de la demanda (Gobierno
del Estado de México, 1993).

Administracion

Dentro de los problemas de tipo administrativo, destaca la carencia de
personal capacitado para la conservacion, mantenimiento,
rehabilitacion, operacion y administracion de los sistemas hidraulicos,
asi como la ausencia de tecnologias modernas, amén de los vacios de
tipo legal o normativo. Igualmente, existe discrepancia entre las
disposiciones juridicas federales y estatales, lo que dificulta la
coordinacion interinstitucional y la interpretacion y cumplimiento de
las leyes en la materia.

Los problemas administrativos que tienen un fuerte impacto en el
monto de recursos captados por la prestacion de los servicios, se
refieren por una parte, a la carencia de padrones de usuarios
actualizados y completos, asi como a practicas de facturacion y
cobranza ineficientes, y por la otra, a las restricciones que enfrenta la
autoridad municipal para acceder a estos recursos, debido a la
permanencia de innumerables “comités de agua potable
independientes", incluso en aquellos municipios que cuentan con
organismos operadores. Esta situacion, ademds de propiciar que la
autoridad municipal tenga un escaso o nulo control respecto, por
ejemplo, al nimero de tomas domiciliarias o volimenes de consumo;
significa que los recursos captados por la prestacion de los servicios
(cuando existen) no ingresen a las arcas municipales, lo que genera una
mayor carga financiera sobre los gobiernos locales, ya que la
ciudadania responsabiliza a la autoridad local por el mantenimiento,
rehabilitacion y ampliacion de la red a pesar de la permanencia de los
“comités”.

Otro aspecto que afecta directamente la calidad de los servicios que
se ofrecen, se refiere a la marcada tendencia que tienen los gobiernos
municipales para distraer los recursos generados por la prestacion de
los servicios (derechos), hacia la ejecucion de obras o acciones que no
tienen nada que ver con el mejoramiento de los servicios de agua
potable o drenaje. Esta situacion se manifiesta, sobre todo, en aquellos
municipios donde los derechos se integran a la bolsa general de la
tesoreria.
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Financiamiento

El financiamiento de los servicios es un problema que tiene varias
aristas. Un lugar comun lo constituye el continuo reclamo de los
gobiernos locales respecto a lo escaso de los recursos econdmicos
disponibles, para proveer los servicios publicos que estan bajo su
responsabilidad con la prontitud y calidad que demanda la poblacion.
En el centro de este argumento se encuentran los diversos debates, que
en los ultimos afios se han hecho sobre la distribucion de los recursos
fiscales. Sin embargo, sin animo de minimizar la importancia de contar
con una distribucion mas equitativa de los recursos fiscales, a
continuacion unicamente se hard referencia a los problemas de
tarifacion, que limitan la capacidad de los ayuntamientos para alcanzar
un equilibrio financiero, cuando menos en los costos de operacion de
los servicios hidraulicos.

En el Estado de México la Ley de Hacienda Municipal (1997a)
indica en su articulo 84 que se causardn y pagaran los derechos
previstos por la prestacion de los siguientes servicios: suministro de
agua potable; suministro de agua en bloque proporcionada por
autoridades municipales o sus descentralizadas a fraccionamientos o
unidades habitacionales, comerciales o industriales; autorizacion de
derivaciones de la toma de agua; conexion a los sistemas de agua
potable y drenaje; establecimiento de los sistemas de agua potable y de
alcantarillado en fraccionamientos, unidades habitacionales,
comerciales o industriales; conexion de la toma para suministro de
agua en bloque a nuevos fraccionamientos, unidades habitacionales,
comerciales o industriales proporcionado por autoridades municipales
o sus descentralizadas; recepcion de los caudales de aguas residuales
para su tratamiento o manejo ecoldgico; y reparaciéon de aparatos
medidores de consumo de agua.

La estructura de cuotas y tarifas por la prestacion de estos servicios
en la entidad presenta multiples problemas. Por un lado, la ausencia de
criterios y lineamientos discriminatorios claros para determinar el
monto a cubrir por los usuarios de los servicios se asocia directamente
al escaso o nulo conocimiento de los costos implicados en la
generacion de infraestructura, operacion y mantenimiento de los
servicios. Por ejemplo, las tarifas y cuotas a cubrir por el suministro de
agua potable se definen con base en tres criterios: el primero esta dado
por el tipo de municipio (grupo A y B), sin que se especifique cuales
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fueron los parametros para clasificar a los municipios en cada uno de
los grupos, ni por qué el grupo A tiene que cubrir cuotas y tarifas mas
altas." El segundo, es por tipo de usuario, sin embargo, solo se
distingue entre usuarios domésticos y no domésticos, olvidando la
necesaria diferenciacion entre usuarios comerciales e industriales,
especialmente, si se quiere que las tarifas y cuotas reflejen el costo
marginal en el uso del recurso. El ultimo criterio, se puede decir esta
dado en funcién del volumen de consumo, sin embargo, debido al
escaso numero de tomas que cuentan con aparatos medidores de
consumo de agua, se utilizan otros indicadores tales como diametro de
la toma y tipo de vivienda.

Otro tipo de problemas tienen su origen en lo complejo de la
estructura de cuotas y tarifas, asi como su necesaria adecuacion a las
condiciones y caracteristicas de la prestacion de los servicios en los
municipios, lo cual hace que las politicas establecidas para el cobro de
los servicios de agua potable, drenaje y saneamiento, sean muy
heterogéneas. Para efectos de este articulo, basta sefialar que para el
ejercicio fiscal de 1998, por el servicio de suministro de agua potable
para uso doméstico no medido, por ejemplo, en el municipio de
Chicoloapan la cuota bimestral es de $80.45 en las areas donde el
servicio de agua potable es permanente y de $51.60 donde existe
tandeo (o suministro irregular del servicio), sin importar el tipo de
vivienda, volumen consumido o diametro de la toma (Gobierno del
Estado de M¢éxico, 1998f). En el municipio de Teotihuacan se
considera una cuota inica de $479.55 con diferentes tipos de ajustes,
asi la promocion (sic) de enero a marzo de 1998 incluye descuentos del
20% para los usuarios en general, 30% para pensionados y jubilados y
50% para usuarios con credencial del Instituto Nacional de la Senectud
(INSEN), y de abril a diciembre s6lo se cancela el descuento otorgado a
los usuarios en general (Gobierno del Estado de México, 1998e). En el
municipio de Valle de Chalco Solidaridad hasta el 30 de junio de 1998

4 Los municipios del grupo A son Atizapan de Zaragoza, Coacalco, Cuautitlan, Cuautitlan
Izcalli, Chalco, Chiconcuac, Chimalhuacan, Ecatepec, Huixquilucan, La Paz, Lerma,
Melchor Ocampo, Metepec, Naucalpan, Nezahualcdyotl, Nicolas Romero, Ocoyoacac,
San Mateo Atenco, Toluca, Tepotzotlan, Texcoco, Tlalnepantla, Tultitlan y Valle de
Chalco Solidaridad, mientras que en el grupo B se encuentran los restantes 98
municipios de la entidad. (Ver Gobierno del Estado de México, 1997).
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la tarifa inica para el ptblico en general es de $255.55, mientras que
para pensionados, jubilados, viudas, personas de la tercera edad y
minusvalidos la tarifa es de $178.88. Asimismo, para atender a la
poblacién que no cuenta con el servicio a través de la red publica, el
precio por tambo de 200 litros es de un peso y para la venta a tanques
cisterna el precio por metro cubico es de tres pesos (Gobierno del
Estado de México, 1998h).

En municipios como Naucalpan, Malinalco, Coacalco, Metepec,
Valle de Bravo y Toluca, las tarifas para uso doméstico no medido
estan definidas con base en el didmetro de latoma y tipo de vivienda. Si
bien la clasificacion de las viviendas responde a las caracteristicas
especificas de cada uno de los municipios, también es cierto que no se
indican los parametros que sirvieron de base para hacer dicha
clasificacion. Ello hace suponer que —a reserva de un estudio mas
detallado— se puedan encontrar viviendas del mismo tipo con
diferentes tarifas, ademas esto representa problemas para hacer un
estudio comparativo. Por ejemplo, en la tabla 1 no se incluyo al
municipio de Toluca debido a que en éste las viviendas se clasifican
como: popular baja urbana, popular media, popular alta, residencial
baja y residencial media alta.

Asimismo, a excepcion de Naucalpan y Malinalco, las tarifas estan
estipuladas en numero de salarios minimos vigentes de la zona
economica a la cual pertenece el municipio (ver tabla 1). Esta situacion
si bien se puede aludir a la necesidad de establecer un justo equilibrio
en la distribucion de los costos del agua, en hogares con ingresos
diferentes, deja de lado la tan deseada “recuperacion de los costos” o la
relacion entre los gastos y ganancias del sistema, e impone serias
restricciones sobre la capacidad financiera tanto para disminuir el
déficit en la cobertura de los servicios hidraulicos, como para atender
la demanda futura, logrando un uso eficiente y equitativo del recurso;
particularmente, en términos de la conservacion y proteccion de las
fuentes de abastecimiento.

Al respecto, A. Nickson (1996) sugiere que las cuotas y tarifas se
determinen no solo sobre la base del costo de recuperacion, sino
también respecto al costo marginal de su oferta a largo plazo (long-run
marginal cost of supply), mismo que debe ser considerablemente
ajustado para incorporar los costos y beneficios ambientales, lo que
supondria mayores cargos para los usuarios del servicio, situacion que
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debe analizarse sobre todo por los efectos que esto representaria para la
poblacién de bajos ingresos, que por cierto es la que obtiene menos
beneficios de los subsidios que el Estado destina para la prestacion de
estos servicios, debido a su escaso acceso a la infraestructura y
equipamiento. La mayor parte de los estudios realizados en otras
ciudades de los paises en desarrollo, revelan que los gastos mensuales
por concepto de agua representan un porcentaje de ingreso mayor para
los pobres que para los ricos (Crane, 1994; Bahl y Linn, 1992; Nickson,
1996).

Los problemas de financiamiento del servicio de agua potable
derivados tanto de la estructura tarifaria, como de los problemas de tipo
administrativo que enfrentan las autoridades locales, tienen un efecto
de cascada ya que afecta también a los gobiernos estatal y federal.
Cuando los usuarios no pagan sus cuentas (situacion que es muy
frecuente), el municipio u organismo no puede pagar por el suministro
de agua en bloque a la Comisién Estatal de Agua y Saneamiento
(CEAS) y en consecuencia el estado también se ve en dificultades para
pagar a la Comision Nacional del Agua (CNA) el suministro de agua en
bloque, los derechos de uso y aprovecha- miento de las aguas
nacionales, asi como las contribuciones de mejoras para obras publicas
federales en infraestructura hidraulica.

Para intentar sanear las finanzas estatales y municipales es
frecuente que se pongan en marcha diferentes subsidios. En 1997 el
gobierno federal reintegro al estado y municipios 50% de los pagos
hechos por concepto de suministro de agua potable en bloque, 60% de
los derechos por uso y aprovechamiento de las aguas nacionales, asi
como las contribuciones de mejoras para obras publicas federales en
infraestructura hidraulica. Estas acciones representaron 453 millones
de pesos a favor del erario estatal y municipal (Gobierno del Estado de
México, 1998i).

Es importante senalar que el 21 de mayo de 1996, el gobernador del
estado sometio a la LII Legislatura del estado la iniciativa de ley, para
crear el organismo publico descentralizado denominado Comision de
Agua del Estado de México (CAEM). De aprobarse esta iniciativa el
patrimonio de la Comision Estatal de Agua y Saneamiento (CEAS)
pasard a formar parte de esta nueva comision. Con esta iniciativa
pareceria que solo se pretende rebautizar a una dependencia, sin
embargo, si se aprueba esta iniciativa la CAEM —a diferencia de la
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CEAS- tendra el caracter de autoridad fiscal, con lo que se abre la
posibilidad de que pueda exigir el pago de los créditos fiscales
derivados de los derechos de agua potable, alcantarillado y
saneamiento no cubiertos, por medio del procedimiento administrativo
de ejecucion, en los términos que dispone el Cédigo Fiscal Estatal y
Municipal," es decir, estara facultada para embargar bienes que cubran
el monto de los adeudos y en su caso llevarlos a remate.

Proceso de descentralizacion

Practicamente un afo después de que se dio a conocer el Programa
Nacional de Agua Potable y Alcantarillado, en enero de 1991, el
gobierno del Estado de México adopto esta politica federal, y dio inicio
aladescentralizacion de los servicios de agua potable y alcantarillado.

El proceso de descentralizacion se fundamenta en la creacion de un
organismo publico descentralizado de caracter municipal, que como
parte del sector administrativo auxiliar de los ayuntamientos, asume la
responsabilidad municipal para administrar y operar los servicios de
agua potable, alcantarillado y saneamiento. El sistema organizacional
observa como premisa basica lograr la autosuficien- cia financiera de
los organismos operadores de los servicios, a través de aplicar “lo del
aguaal agua”, es decir, reinvertir los recursos econémicos captados por
la prestacion de los servicios.

La descentralizacion se ha dirigido basicamente a los municipios
que por sus caracteristicas demograficas, econdmicas y de prestacion
de los servicios, ofrecen mayor garantia de éxito. De los 122
municipios que integran el estado, s6lo 37 han descentralizado los
servicios. Es decir, a casi ocho afios de haber comenzado el proceso
apenas 30.3% de los municipios han sido eco de la politica estatal y
nacional (anexo 1). No obstante, en los municipios de Zumpango,
Amecameca, Santa Maria Rayon y Polotitlan, el organismo operador
aln no entra en funciones, a pesar de que la Legislatura local aprobo6 la
creacion de los respectivos organismos.

"SPara una revisién detallada del procedimiento ver Cédigo Fiscal del Estado de Méxicoy
el Codigo Fiscal Municipal en Gobierno del Estado de México, 1997.
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Esquema normativo

En un primer momento, la descentralizacién quedo bajo la
responsabilidad del organismo estatal prestador del servicio, la CEAS,
y de la Coordinacion General de Apoyo Municipal (del Estado de
México), fue la instancia responsable de promover la creacion de los
organismos operadores entre los municipios del estado. De manera
paralela, con el propdsito de establecer el marco juridico que
permitiera llevar a cabo el proceso de descentralizacion, el Ejecutivo
estatal sometid a la LI Legislatura del estado la iniciativa de Ley de
Organismos Publicos Descentralizados de Caracter Municipal para la
Prestacion de los Servicios de Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento, misma que fue aprobada y publicada en 1991.

Al aprobarse y publicarse la ley en la materia, se hace una
reestructuracion organica del sector hidraulico del gobierno del estado,
por lo que en abril de 1992 dentro de la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Obras Publicas, se crea la Subsecretaria de
Infraestructura Hidraulica, que a su vez se integra por la Direccion
General del Programa Hidrdulico; la Direccion General de
Coordinacion con Organismos Operadores (DGCOP); y la CEAS
como un o6rgano auxiliar descentralizado del gobierno estatal.

La DGCOP sustituye en las funciones a la Coordinacién General de
Apoyo Municipal, pero ademas de la promocién de los organismos
operadores entre los municipios del estado, se le asigna como tarea
fundamental vigilar el desarrollo y consolidacion de los organismos
operadores, constituyéndose asi, en la instancia estatal directamente
responsable del proceso de descentralizacion de los servicios.

En términos normativos, la ley en la materia, indica que para la
creacion de los organismos se requiere contar con: a) acuerdo del
cabildo; b) estudio de factibilidad operativa efectuado por el
organismo estatal prestador del servicio (CEAS), y ¢) la autorizacion
de la Legislatura local. El procedimiento para obtener cada uno de
estos requisitos es el siguiente:

a) Aprobacion del cabildo. El presidente municipal somete a la
consideracion del cabildo la creacion del organismo operador,
quien analiza la propuesta y en caso de ser aprobada queda
asentada en el acta correspondiente.
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b) Estudio de factibilidad operativa. El propodsito de este estudio es

determinar si desde el punto de vista técnico, administrativo,
financiero y politico, el municipio que ha decido descentralizar
los servicios tiene capacidad para cubrir inicialmente los gastos
de operacion. Para ello se realiza un diagndstico de las
condiciones hidrdulicas del municipio, que incluye la
identificacion de las fuentes de abastecimiento del municipio,
sus volimenes de produccion, la infraestructura y equipamiento
(tanques de regularizacion y distribucion, lineas de conduccion 'y
distribucidn, condiciones de las redes y cobertura), de las
caracteristicas y condiciones del padron de usuarios, la
evolucion de la cobranza, el procedimiento que se sigue para la
lectura, facturacion y recaudacion, las condiciones del rezago,
los recursos humanos con que cuenta, asi como los sistemas de
informacion y su nivel de automatizacion. Igualmente se
detectan los comités de agua que existen en el municipio, a fin de
determinar la cobertura territorial que tendra del organismo
operador.

Autorizacion de la Legislatura del estado. La iniciativa de
creacion del organismo operador se envia a la Legislatura local
por conducto del Ejecutivo estatal. Al interior de la Camara de
Diputados, el presidente de la Camara presenta en pleno la
iniciativa de creacion del organismo operador y de ahi se turna a
la Comision Hidraulica, que es la responsable de analizar la
documentacién y si se considera necesario realizan sesiones con
los responsables de las areas como es el director general de la
Coordinaciéon de Organismos Operadores, la autoridad
municipal, y el personal de CEAS que realizé el dictamen del
estudio de factibilidad.

Una vez analizada la informacion, la comision informa sobre las
conclusiones a las que lleg6 y nuevamente en pleno la Legislatura
emite su voto. En caso de ser aprobada la creacion del organismo, el
decreto correspondiente debe ser publicado en el periddico oficial del
gobierno estatal.

Descrito de esta forma, pareceria que el proceso de
descentralizacion fluye como un rio de racionalidad administrativa que
en su cause no encuentra obstaculos, no obstante la realidad es otra. El
abanico de problemas que enfrenta el proceso de descentralizacion es
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muy amplio, sin embargo, se puede dividir en dos grandes grupos: el
primero se relaciona con la creacion de los organismos operadores, es
decir, con la toma de decisiones por parte de los ayuntamientos para
descentralizar los servicios, y el segundo, tiene que ver con el inicio de
operacion, desarrollo y consolidacion de los organismos.

En el primero destacan los siguientes aspectos:

a) Resistencia al cambio: manifiesta en la existencia de
ayuntamientos que no pretenden realizar ninguna accién que
altere lo establecido por las anteriores administraciones.

b) Ambiente politico: existen presidentes municipales que
consideran que la creacion de un organismo operador en su
municipio causaria conflictos socio-politicos y como
consecuencia inestabi- lidad .

c) Comités independientes: la existencia de comités de agua, donde
los particulares administran el servicio, ha favorecido que se
establezcan cotos de poder, lo que ha propiciado que el
ayuntamiento eluda cualquier enfrentamiento.

d) El agua como fuente de ingresos: la recaudacion por la prestacion
del servicio, a pesar de todas las restricciones administrativas
que conlleva, es una fuente de ingresos importante para el
municipio, que al integrarse a la bolsa general de la tesoreria, se
desvia hacia larealizacion de obras que “si se ven” o que “visten”
a la administracion local (tales como: guarniciones y banquetas,
pavimentacion de calles, rehabilitacion de equipamiento, etc.),
dejando de lado la rehabilitacion y mantenimiento de los
servicios hidraulicos.

e) Crisis econdmica: actualmente, la autoridad municipal
argumenta que por la crisis econémica, no cuenta con recursos
suficientes para apoyar la creacion del organismo operador, ya
que esto representa un gasto que repercute en las finanzas
municipales.

f) Eludir la responsabilidad: la autoridad municipal tiene la idea
erronea de considerar que la descentralizacion a través de la
figura de un organismo operador le desvincula de la
responsabili- dad en la prestacion de los servicios (Gaytan,
1996).
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En el segundo grupo de problemas, el principal obstaculo que se
debe salvar es la puesta en marcha del organismo operador. En este
sentido, si bien la aprobacién por parte de la Legislatura local, significa
formalmente que a partir de ese momento el organismo
descentralizado asume la responsabilidad municipal para administrary
operar los servicios, también es cierto que las acciones que se deben
realizar para poner en operacion a los organismos descentralizados no
son tan simples, debido a que el protocolo para proceder a la
descentralizacion involucra una serie de acuerdos entre: a) la autoridad
local y la CEAS, para la asignacion de los bienes que constituyen la
infraestructura hidraulica que estard bajo la administracion del
organismo descentralizado para la prestacion de los servicios, y b)
entre la autoridad local y el organismo operador para la transferencia
de recursos humanos, materiales y financieros del ayuntamiento al
organismo. "'’

El talon de Aquiles para el desarrollo y consolidacion de los
organismos operadores, la constituyen por una parte, el desarrollo de
sistemas comerciales eficientes, por lo que la mayor parte de las
acciones se han dirigido a actualizar y depurar el padrén de usuarios,
asi como a introducir sistemas de informacion automatizada, y por la
otra el fortalecimiento de los sistemas financieros, especialmente,
cuando los pasivos por concepto de energia eléctrica, servicio de la
deuda puiblica o de agua en bloque son importantes. '’

Cabe destacar que, para apoyar a los organismos operadores en el
inicio de operacion, desarrollo y consolidacion, la DGCOP en su
calidad de instancia responsable del proceso de descentralizacion de
los servicios en la entidad realiza diversas actividades, mismas que se
detallan en el anexo 1.

"BEnel municipio de Lerma, mediante el decreto numero 80, la LI Legislatura del Estado de
México aprobo el 15 de abril de 1992 |a creacion del Organismo Publico Descentralizado
para la Prestacion de los Servicios de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento
(OPDAPAS), pero el protocolo de desincorporacion de los servicios tomo casi seis
meses, iniciando formalmente sus funciones el 12 de octubre de ese afio ( Gaytan,
1996).

"En noviembre de 1996 el gobierno estatal otorgd al municipio de Tlalnepantla un
subsidio por la cantidad de 45 millones 912 mil 82 pesos (corrientes), correspondiente al
adeudo que se tenia con CEAS, hasta el mes de marzo de 1996, por el suministro de
agua potable en bloque (Gobierno del Estado de México, 1998c).
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Caracteristicas, funciones y atribuciones de los organismos operadores

La ley en la materia menciona que:

... los organismos operadores como parte del sector administrativo auxiliar de
los ayuntamientos, asumen la responsabilidad municipal para organizary tomar
a su cargo la administracion, funcionamiento, conservacion y operacion de los
servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento, dentro de los limites de
su circunscripcion territorial...(Gobierno del Estado de México, 1997b).

Las restricciones que implica la permanencia de los “comités de
agua potable” son multiples y variadas. Por una parte, constituyen un
factor primordial que la autoridad municipal debe considerar antes de
tomar la decision de descentralizar los servicios, debido a los posibles
conflictos sociales y politicos que una decision de este tipo puede
generar, especialmente, cuando la poblacion del municipio no esta
“acostumbrada” a pagar por los derechos de agua potable. Por la otra,
una vez constituidos los organismos operadores, los “comités”
representan un serio obstaculo para que los organismos aumenten su
area de influencia, lo que finalmente afecta a los usuarios, ya que con
ello se reduce la posibilidad de que cuenten con mas y mejores
servicios. En el municipio de Lerma, las localidades de San Mateo
Atarasquillo y San Pedro Tultepec, que suman casi 30% de la
poblaciéon municipal no estan integradas al padron de usuarios del
ODAPAS y en el municipio de Toluca el organismo so6lo atiende a la
ciudad de Toluca (Gaytan, 1996).

Para el cumplimiento de sus fines los organismos tiene personalidad
juridica, patrimonio propio, autonomia en el manejo de sus recursos y
el caracter de autoridades fiscales municipales, de conformidad con el
Cddigo Fiscal Municipal y demaés leyes fiscales municipales relativas.
En términos operativos, el cardcter de autoridad fiscal significa que los
organismos operadores tienen atribuciones para determinar créditos
fiscales, recargos, sanciones pecuniarias y demas accesorios legales en
términos de la legislacion aplicable y exigir su cobro incluso a través
del procedimiento administrativo de ejecucion (via coactiva). Hasta el
momento, la via coactiva, no se ha aplicado a usuarios de tipo
doméstico, sin embargo, su aplicacion a usuarios no domésticos ha
demostrado las bondades de este procedimiento para reducir el monto
de los rezagos y el nimero de usuarios morosos, que constituyen dos de
los principales problemas que tiene que enfrentar la autoridad
municipal.
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La administracion de cada uno de los organismos estd a cargo de un
consejo directivo y un director general. El consejo directivo es la
maxima autoridad de los organismos y entre su facultades se
encuentran: determinar las politicas, normas y criterios técnicos de
organizaciéon y administracion que orientaran las actividades del
organismo; revisar y aprobar los programas de trabajo y el presupuesto
general, otorgar o revocar el nombramiento del director general, asi
como aprobar en su caso, la obtencion de los créditos necesarios para
cumplir con sus objetivos, entre otras. Los miembros de este consejo
son designados por el ayuntamiento a propuesta del presidente
municipal y de acuerdo con la ley en la materia debe estar integrado
por:

* Un presidente, que es el presidente municipal;

* Dos representantes del ayuntamiento, uno de los cuales funge como
vicepresidente a designacion del ayuntamiento, para suplir en sus
ausencias al presidente,

* Tres vocales, que se nombran a propuesta de las organizaciones
vecinales, comerciales, industriales, o de otro tipo, que sean
usuarios del servicio (Gobierno del Estado de México, 1997b).

Dentro del consejo directivo, usualmente, fungen como
representantes del ayuntamiento los regidores que tienen a su cargo las
comisiones de agua potable y de obras publicas.

La participacion ciudadana, a través de vocales de los usuarios,
aunque representa un avance para vincular a la poblacion en el proceso
de toma de decisiones, es a todas luces insuficiente, sobre todo, en
aquellos municipios donde todavia existen “comités” independientes
de agua potable, ya que esta estructura propicia cierto alejamiento y
renuencia de las localidades que mantienen “comités” independientes
a quedar integradas dentro del padrén de usuarios de los organismos.
Esta situacion ademads de provocar deseconomias de escala, representa
una fuerte presion para la autoridad municipal, ya que sobre ella se
sigue imponiendo la responsabilidad de mejorar la prestacion de los
servicios en las localidades que quedan fuera de la influencia o area de
accion del organismo operador.

La estrecha vinculacidon que mantienen los organismos operadores
con la administracion central (municipal), ha propiciado que los
cuadros administrativos de los organismos tengan la misma movilidad
que los de las administraciones municipales, afectando su capacidad
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operativa y administrativa. Una muestra representativa de esta
situacion la constituye el organismo operador del municipio de Lerma,
donde al entrar la nueva administracion municipal (1997-1999), fueron
removidos de su cargo desde el director general hasta personal
operativo como secretarias, volviéndose estériles los esfuerzos que alo
largo de la administracion anterior se realizaron para capacitar al
personal en dreas como atencion a los usuarios, manejo de sistemas y
procedimientos, asi como la capacitacion que a través del “aprender
haciendo” (learning by doing), se habia logrado.

Aun cuando en M¢éxico esta situacion puede considerarse como
“usual” o incluso “normal” dentro de la administracion publica
municipal, refleja uno de los mayores problemas que al interior de la
administracion publica del pais sera necesario modificar a mediano y
largo plazos. En el ambito de los gobiernos locales, dado el periodo de
vigencia de las administraciones (tres anos), quizd sea mas urgente
redoblar los esfuerzos para establecer el servicio civil de carrera, por lo
menos, en las areas que ya se han identificado como “cuellos de
botella”, como lo es la prestacion de los servicios basicos, a fin de estar
en posibilidad de brindar los servicios con la calidad y prontitud que
demanda la poblacion.

Conclusiones

Uno de los mayores retos que enfrenta el pais es asegurar que las aguas
nacionales sean aprovechadas en forma eficiente y equitativa,
promoviendo, al mismo tiempo, la conservacion y proteccion de las
fuentes de abastecimiento. Para enfrentar este reto, las acciones del
Estado asumen formas contradictorias. Se hace parecer como si
actualmente se asistiera a un cambio radical de relacion
centro-periferia (poder central-poder local) y de relacion entre gestion
urbana y poder local, apariencia cuestionable si se considera el papel
que desempefia la Comision Nacional del Agua en la gestion y
administracion de los recursos hidricos del pais. En este estado de
cosas, como indican Coing y Henry (1991: 13) “...no se puede mas que
lamentar el enorme déficit de reflexion e innovacion en relacion a la
forma en que deben articularse centralizacion y descentralizacion; y
criticar la muy frecuente reduccion mistificadora que pretende que
forzosamente debe elegirse entre una y otra”.
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El proceso de “redimensionamiento” del Estado a través de la
transferencia de areas clave de la econdmica, ocurre no solo a través de
la “privatizacion” de empresas productivas, sino también en las esferas
relacionadas con los medios de consumo colectivo, como lo son los
servicios publicos. Desde 1983, con las reformas al articulo 115
constitucional, se nota una clara tendencia a transferir funciones y
responsabilidades a los municipios, sin considerar los efectos que estas
medidas tendran al interior de las administraciones locales,
especialmente, en relacion con las inconsistencias entre la capacidad
administrativa y financiera de los municipios y las funciones que éstos
tienen que asumir para cubrir la demanda de servicios publicos urbanos
con la prontitud y calidad que exige la poblacion. Los diferentes
esfuerzos que se han realizado para aumentar la capacidad de gestion
de los gobiernos locales, han tenido un efecto multiplicador bajo. Los
problemas de cobertura, administracion y financiamiento que afrontan
los gobiernos locales para proveer de forma eficiente y eficaz los
servicios publicos bajo su responsabi- lidad, s6lo son la punta del
iceberg de la complejarealidad que dia a dia viven las administraciones
locales.

Las politicas que se han propuesto para mejorar la prestacion de los
servicios hidraulicos han dado mayor peso a los aspectos
politico-administrativos del problema, es decir, se han centrado en la
percepcion de las necesidades, la toma de decisiones
técnico-productivas, las estructuras de organizacidon y participacion
ciudadana. No obstante, en esta Gltima los canales de participacion (a
reserva de un estudio mas detallado) parecen mantener una
dependencia partidista, que no se ha podido desvincular de las
practicas clientelares tradicionales. En este sentido, habran de
analizarse nuevas formas de participacion que respondan no soélo a la
base social de la que parten, sino al proceso de integracion entre
fracciones e intereses distintos que buscan respuesta a sus propuestas y
que desarrollan formas participativas para lograrlo.

El proceso de descentralizacion de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento, a través de la figura de un organismo
operador de cardcter municipal, ha integrado un modelo
organizacional que propicia la autosuficiencia técnica, administrativa,
operativa y financiera para la prestacion de estos servicios, los
problemas politico-administrativos que su instrumentacion lleva
implicitos se manifiestan como una de sus principales limitantes. Asi
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por ejemplo, uno de los problemas administrativos que es urgente
atender es evitar la extrema movilidad de los cuadros administrativos,
principalmente de mandos medios y superiores, que generalmente
estan asociados a los periodos administrativos del gobierno municipal.

Para alcanzar alternativas de solucioén que tengan un mayor impacto
en la problematica, que presenta la provision de los servicios
hidrdulicos, es necesario analizar desde una perspectiva
multidiciplinaria aspectos tales como los elementos socioecondmicos
que determinan la demanda y oferta de los servicios tanto con fines
productivos (actividades agricolas, industriales y de servicios) y
habitacionales, a la luz de los desequilibrios regionales que
caracterizan a la entidad, no s6lo en términos de los niveles de
cobertura de la infraestructura rural-urbana de los servicios, sino
también en relacion con los efectos ambientales que su uso inadecuado
ha generado, como lo es la degradacion de la cuenca del rio Lerma.
Igualmente, es necesario una aproximacion transversal que no separe a
los servicios unos de otros, ni a éstos de las funciones urbanas y
sociales, en este sentido, un punto que se da por hecho pero que no se ha
explorado de forma suficiente es la relacion entre la carencia y/o poca
calidad de los servicios de agua potable, drenaje y saneamiento con el
proceso de salud-enfermedad, y por tanto de los requerimientos en la
provision de servicios de salud y de las politicas para suministrarlos.

Un segundo elemento que se deberia introducir al andlisis es el
tecnoldgico, aqui sera necesario reflexionar sobre la tecnologia
disponible para producir los servicios y su impacto ecoldgico, asi como
la viabilidad técnica de alternativas de produccion y sus implicaciones
organizativas, administrativas y/o culturales, entre otras. Con ello se
estaria en posibilidad de generar proyectos de inversion viables en
aquellas areas o regiones que por la ausencia de economias de escala y
de aglomeracion ven reducidas sus posibilidades de atencion.

Finalmente, es importante indicar que, dentro de los elementos
politico-administrativos a corto y mediano plazos sera necesario
revisar dos aspectos fundamentales, el primero tiene que ver con las
alternativas y tendencias en la gestion de los servicios,
particularmente, frente a una mayor participacion del sector privado y
la ciudadania, y el segundo se refiere al financiamiento de los servicios,
que necesariamente debe introducir el analisis de las tarifas y cuotas,
asi como el del uso de créditos externos.
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ANEXO 1
ORGANISMOS OPERADORES CREADOS HASTA 1996

1 Atizapén de Zaragoza 18-Oct-91 38
2 Chalco 18-Oct-91 35
3 Cuautitldn Izcalli 18-Oct-91 34
4 Ecatepec 18-Oct-91 37
5 Ixtapaluca 18-Oct-91 39
6 Metepec 18-Oct-91 36
7 Naucalpan 18-Oct-91 33
8 Tlalnepantla 18-Oct-91 40
9 Valle de Bravo 18-Oct-91 41
, 10 Lerma 29-Abr-92 80
11 Nicolds Romero 29-Abr-92 81
12 Tenancingo 29-Abr-92 82
13 San Mateo Atenco 30-Abr-92 84
14 Tecdmac 30-Abr-92 85
15 Teoloyucan 30-Abr-92 83
16 Toluca (*) 30-Abr-92 86
17 Tenango del Valle 26-Oct-92 130
18 Jilotepec 27-Oct-92 132
19 Teotihuacan 27-Oct-92 133
20 Ixtapan de la Sal 28-0ct-92 135
21 Los Reyes la Paz 29-Oct-92 136
22 Coacalco 21-Dic-92 143
23 Tequixquiac 21-Dic-92 141
24 Zumpango 21-Dic-92 140
25 Nezahualcéyotl 26-Mar-93 201
26 Chicoloapan 9-Nov-93 255
27 El Oro 9-Nov-93 256
28 Jaltenco 9-Nov-93 258
29 Malinalco 9-Nov-93 259
30 Santa Maria Ray6n 9-Nov-93 257
31 Tultitlan 9-Nov-93 254
32 Chimalhuacan (*) 4-Dic-94 19
33 Valle de Chalco Solidaridad 3-Mar-95 73
34 Amecameca 25-Ago-95 87
35 Polotitldn 21-Sep-95 98
36 Atlacomulco 27-Sep-95 100
37 Zinacantepec 1996

Fuente: Coordinacién General de Organismos Operadores

(*) Los organismos de los municipios de Toluca, Chimalthuacén y Atlacomulco s6lo adecuaron su marco
normativo, dado que ya existian como organismos descentralizados de caricter municipal.

La documentaci6n para crear los organismos de los municipios de, Temascalcingo, Axapusco y Melchor
Ocampo se encuentran en la Legislatura Local para su aprobacién.
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