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INTRODUCCION

Las nociones de gestion' del agua varian considerablemente
de un pais a otro, reflejando el hecho de que los probiemas
difieren en su naturaleza y su gravedad. Esto muestra
igualmente las diferencias entre las culturas y politicas.
Algunos paises han adoptado nuevas y han adoptado nuevos
conceptos con entusiasmo; a diferencia de otros que
administran todavia sus recursos hidricos como se hacia hace
treinta o cuarenta afios.

Por consiguiente, no exdiste un enfoque nico al
aprovechamiento de las aguas apto a todos ios paises, ya que
cada uno de elios esta en un estado diferente de desarrollo y
esto hace que no tengan un mismo acceso a los fondos de
investigacion o a una pericia profesionai. De la misma, su
experiencia en |a planificacion, puesta en marcha y gestion de

'Entiéndase gestién como manejo y administracién, cuidado



Introduccién

proyectos de aprovechamiento del agua a gran escala, no_son

comparables.

En estas circunstancias, cada pais debe buscar el enfoque mas
apropiado a la gestion de sus recursos hidraulicos. Las
enperiencias de otros paises merecen ser estudiados, en
particular las aplicadas con édito y las que fracasaron,
estudiando las razones de sus logros y sus fracasos. Por
consiguiente cada pais debe preparar los planes de desarrolio
sostenible y de gestion de los recursos hidraulicos,
adaptandolos a sus propias necesidades.

Este objetivo no se puede conseguir sin instituciones
apropiadas, sensibilizadas por los problemas de calidad del
medio ambiente y capaces de prouvocar cambios sociales,
tecnologicos y de gestion. Ellas se apoyan en un conjunto de
directrices estratégicas y medio ambientales y sobre un marco
analitico, permitiendo ia puesta en marcha de los proyectos de
aprovechamiento de las aguas.

Sin embargo mas alla de setas consideraciones generales la
gestion por cuenca hidrografica puede considerarse como una
solucion conveniente a un desarrollo sostenible de los recursos
hidricos en los numerosos paises en desarrollo, sohre reserva
de ajustes a las condiciones locales de los paises concernidos.

El medio amblente, teniendo en cuenta dentro de la gestion
global del agua: la lucha contra la contaminacion, la proteccion
contra las inundaciones, el crecimiento del caudal en el



Introduccién

periodo de estiaje a fin de satisfacer las necesidades de los
distintos usuarios... constituyendo por tanto los temas
principales.

La idea es captar los problemas principales del agua en sus
fronteras naturales: las cuencas, teniendo en cuenta las
prerrogativas de las autoridades existentes. £l agua de un
rio circula rio abajo y por consiguiente los problemas
correspondientes no pueden ser tratados en un contexto muy
restringido. Los usuarios del agua deben hacer causa comun y
el enfoque por entidad geografica de "cuenca" parece, en
muchos casos, ser 1a mas apta a una politica coherente.

En esta perspectiva, se presentan varias cuestiones que
merecen respuesta: éComo poner en marcha la gestion
integrada por cuenca?, éCuales son las estructuras mas aptas
a crear?, {Cual es la mejor forma de aplicar el principio
"usuario-pagador" y "contaminador-pagador‘? La finalidad
de esta tesis es la de presentar un enfoque’ integrado y
coherente que se inscribe en el marco de un desarrollo
sustentable,

Podemaos afirmar que las diversas y compiejas problematicas
de y sobre los recursos hidraulicos a nivel mundial se derivan
de un solo factor : LOS USOS ¥ DEMANDAS DEL AGUR POR LA
SOCIEDAD CONTEMPORANER, 1a cual es desigual en el mundo y
depende de tres factores principales:

"Dicho enfoque se basa parcialmente en conceptos expuestos ¢n los médulos de formacién "Gestidn de
las Cuencas Hidrogrdticas"; < OIA - 1994
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a) El clima. Arrojan de inmediato cifras de consumo mayeores
las regiones que requieren de la irrigacion para las actividades
productivas agropecuarias® siendo estas las gue con su gran
demanda elevan considerablemente la demanda global de
agua.

b) El tamaiio de las poblaciones es otro factor que impacta la
tasa de consumo global, siendo un proceso compiejo pero
interesante la determinacion de las demandas efectivas reales
por habitante, que 3l incluir el factor dinero resulta en un
parametro de medicion del uso eficiente o ineficiente del agua
en las zonas urbanas, que a final de cuentas se convierten en
los pagadores cautivos de los servicios de agua, sanheamiento
y controi ambiental.

c) Las formas y grado de desarrollo socioeconomico influyen
de manera directamente proporcional a los indices de
demanda de las ciudades y zonas industriales.

La reparticion de agua por sectores de actividades depende del
nivel socioeconomico del pais (capacidad de movilizar el recurso,
tipo de actividades que empieen este recurso) y tambien de los
factores naturales anteriormente citados (clima, geohidrologia,
etc.).

*El cansumo de agua para irrigacién, dependiendo del grado de tecnificacién, y las caracterfsticas de los
suelos van del 40 al 80 % de la demanda global de agua en una regién predeterminada.
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Dentro de este tema debo mencionar el factor de riesgo de
conflictos de uso que se presenta y se presentara cada vez mas en
los proximaos afos.

Recursos distribucién par sector consumos
Grupos de pafses Hidréulicos  total a. potable  agricola industria netos
(irrigacién)  y energia totales
1009 mr3 1009 "3 %o % % 1009 x m"3
por aiio por aio por ailo
uropa Occidental, nérdica
mediterrdnea 1800 250 17 36 47 70
F-uropa del Este y ex-U.R.S.S. 5200 430 8 63 29 i85
IAmérica del N. (USA y Canad4) 5560 503 12 39 49 130
LMundo Arabe 590 220 7 90 3 150
Africa al sur del Sahara 3930 57 18 78 4 40
india, y Asia del Sur-este 7550 750 4 93 3 500
China, Mongolia y Corea del N, 2750 460 7 86 7 300
Yapén 640 130 18 53 29 45
Australia y Oceanfa 840 20 22 70 8 10

Se entiende por confiictos de uso las utilizaciones concurrentes de
un recurso finito con las actividades economicas. En los paises
imas desarrollados, una politica de gestion de agua permite
minimizar estos conflictos. En ias regiones urbanas que
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concentran las actividades industriales donde el uso domestico y
las industrias solicitan cada dia mas unos recursos hidricos que
son finitos, ademas degradando estos recursos por sus efluentes.

En nuestro pais el problema se agrava entre el sector
agropecuario y el industrial ya que la demanda de las practicas
productivas del campo (como ya pudimos observar) es un gran
consumidor aunque el sector industrial reclama ser 10 veces mas
productivo que el anterior por metro cubico utilizado. La
problematica esta en el aire, dar mayor eficiencia a los usos del
sector rural es la base primordial para lograr un equilibrio que par
algunos aiios resolvera parciaimente el problema.

En Francia, Gran Bretaiia, y en otros paises industrializados, esta
politica de agua es sostenida en el marco de agencias del agua y/o
agencias de cuenca‘, 1o que proporciona un manejo integral de las
aguas que comprende: las acciones de gestion normales, de
proteccion y ordenacion para mejorar una situacion o responder a
las necesidades futuras.

Estas estructuras ejercen dentro de un marco geografico
coherente, - el de las cuencas hidrograficas - lo que mejora los
recursos hidraulicos disponibles echando manos de recursos como
el financiamiento de obras, permitiendo el crecimiento del caudal,
etc. Esto nos lleva a resolver de base, directa o indirectamente, la
gestacion de los conflictos por el crecimiento.

*Se mencionardn mds adelante las estructuras y funciones de cste tipo de Organismos, por ¢l momento
entiéndanse por instituciones encargadas de administrar los recursos naturales ligados al agua
integralmente dentro de una regién predeterminada (cuenca).
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Otro factor que influye en la restriccion de usos, que a su vez
agrava los conflictos edpuestos anteriormente es la contaminacion
de los recursos, éste factor sera objeto de descripcion detallada
en los capitulos posteriores, asi como los medios que se utilizan
para atacaria de forma integral, todo esto con base en la ni tan
nueva corriepte de accion y preduccion constantemente evocada
como "DESARROLLO SUSTENTABLE".

A continuacion describo los capitulos en los que divido esta
exposicion y algunos de sus aspectos mas importantes:

En el capitulo uno, se describen las situaciones y condiciones que
hacen necesaria la planeacion y la definicion de objetivos de
calidad del agua a nivel global y de manera integral.

Se describe tambiéen el nacimiento y funcionamiento de los
Consejos de Cuenca y los organismos asociados con ellos, haciendo
enfasis en el funcionamiento y metodologia seguida para
establecer los mecanismos de participacion de los usuarios, los
funcionarios de gobiernos locales, y los funcionarios
representantes del Estado y sus seruicios.

En el segundo capitulo se hizo un estudio mas enfocado a las
funciones que desempeiian los distintos sectores involucrados con
el agua, y su participacion en todos los niveles de la toma de
decisiones. Se esplican los diversos esquemas de gestion de los
recursos naturales, su forma de operacion y sus relaciones entre
si.
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Es aqui, donde se explica el complicado modeio de gobierno que los
franceses han hecho muy propio, tomando como base los
preceptos de una Republica Central donde el Jefe de Gobierno y el
Jefe de Estado son distintas personas, una electa por sufragio
universal directo (E! Presidente) y el otro concensado entre el
Presidente y el Congreso Nacional (Primer Ministro).

En el Capitulo 3 tacamos los temas econamico y financiero, que los
esguemas modernos no pueden separar del todo. Se hace hincapie
en los instrumentos de fomento financiero Yy los castigos
economicos que funcionan como mecanismos que desincentivan
ciertas actividades o vicios dentro del sector. Se explica tambien
la forma de aplicar estos recursos dentro de la unidad geografica
en que se recaudan.

Se empieza a establecer una relacion entre el caso francés y el
mexicano concretamente en el area de la presupuestacion, las
tarifas y las contribuciones sobre los servicios del agua.

En el cuarto capitulo se dan a conocer la forma en la que el muy
peculiar y complicado modelo francés de manejo y administracion
de! agua brinda un mecanismo de autocontrol de la calidad del
medio ambiente, apoyados en enormes bases de datos conectadas
a un Sistema de Informacion Geografica que le da seguimiento a
los programas de saneamiento de los cuerpos receptores.

Los programas y metodologias de planeacion enistentes dentro de
las Agencias del Agua Y el nuevo concepto de Esquemas Directores
de Aprovechamiento y Administracion del Agua, como parte de la
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ley de 1992, dan una certidumbre sobre la ruta y direccion a seguir
por parte de las Instituciones de una cuenca.

El quinto Capitulo es un resumen de la situacion y perspectivas que
el sector del agua guarda en Mexico, La forma Yy aplicacion de una
metodologia muy particular de nuestro pais que se ha instalado a
partir de una tendencia mundial y la muy especial transformacion
del Plan Nacional Hidraulico. La evolucion de estos preceptos han
tenido una gran influencia de los cambios economicos, politicos y
sociales que Meéxico ha tenido en los Ulitimos 20 aiios.

Se hace un parentesis describiendo una de las tendenclas que
tendremos oportunidad de ver llevarse a cabo en los siguientes S
ahos: 1a Concesion, privatizacion y coinversion privada en el sector
hidraulico como un agente de capitalizacion.

10



CAPITULO 1

ESQUEMA INSTITUCIONAL

1.1 Marco Internacional

E! Agua ha estado vinculada a los valores culturales, sociales y
religiosos de todos los pueblos, pero esta winculacion ha
cambiado con el tiempo de manera muy importante.

Probablemente las primeras organizaciones de los pueblos
sedentarios se iniciaron, hace muchos siglos en la Mesopotamia
donde se construyeron las primeras zonas de riego, cuyas
dimensiones obligaron a esas comunidades a organizarse para
construir las obras hidraulicas que no podian emprenderse por
un individuo aistado.

11



1.1 Marco Internacional

La irrigacion dio pie entonces a tener una produccion de
alimentos mas estable, permitio tener el tiempo libre para
atender otros aspectos del desarrollo social y cultural. Obligo
también a desarrollar una capacidad para defender 13 riqueza
generada y que era codiciada por pueblos vecinos aun nomadas.
El aprovechamiento del agua se constituyo asi como factor
determinante de la organizacion social de fos pueblos
sedentarios.

Paradojicamente, el agua, que en un principio, representaba una
fuente de vida Yy una liga directa con la naturaleza que
determinaba el bienestar de la sociedad; con el tiempo y con la
creacion de las organizaciones encargadas de la prestacion de
los servicios mediante sistemas especializados, 13 comunidad
llego a pensar que el agua es un recurso libre en {a naturaleza a!l
que todos tenemos acceso gratuito por el simple hecho de abrir
una llave; y que 1a responsabilidad de los servicios corresponde
al gobierno.

La politica general de desarrolio es determinante de la politica
hidraulica. Por ejemplo, el periodo de |a posguerra se
caracterizo por una fuerte expansion productiva que Heuvo
posteriormente a la promocion de las exportaciones y a sustituir
las importaciones de productos agricolas y de esta manera darle
prioridad a la expansion de las areas irrigadas, dando lugar a la
politica de la autosuficiencia alimentaria. En los 7@'s se propicio
un desarrollo con mayor justicia, buscando mejorar Ia
distribucion del ingreso dando como resuitado Ia promacion de la

12
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pequefia irrigacion con el fin de distribuir mejor en el territorio

los beneficios de la inversion publica.

En los 808's, se presentan las crisis economicas mundiales que
provocaron la caida de los presupuestos publicos para la
realizacion de las obras hidraulicas. En la epoca actual se
plantea el concepto de desarrollo sustentable que toma auge a
partir de la Cumbre Sobre el Medio Ambiente celebrada en Rio de
Janeiro en 1992,

Desde 1978 muchas cosas han pasado en el ambito del agua:
¢ La poblacion de) mundo paso de 3,900 a 5,800 de habitantes.

o Las areas de riego que crecian a un ritmo de 3.5% lo hacen
hoy a tan solo 0.8% hasta alcanzar 235 millones de hectareas

o Lacantidad de agua disponible se mantuvo en 9,000 millones
de metros cubicos por aio.

La comunidad internacional comenzo a tratar los problemas del
agua en el ambito global a partir de la preparacion de la
conferencia del agua de Mar del Plata en 1975,

Esta conferencia recomendd, entre otras cosas la formulacion
de un codigo de conducta para la regulacion de la utilizacion de
las cuencas fluviales internacionales, también en esa
conferencia se sentaron las bases para establecer el Decenio
Internacional del Agua Potable y Saneamiento, que, a su vez,

13
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sento 1as bases para que en esos diez aiios se diera agua potable
a 1,348 millones de personas y saneamiento para 748 millones.

En 1998 se lanza el plan de accion sobre recursos hidraulicos y
desarrollo agricola sustentable. Otras organizaciones de las
Naciones Unidas como Ila UNESCO y la OMM propusieron
programas para mejorar la evaluacion de los recursos
hidraulices, y la OMS sobre cuestiones relacionadas con el agua
limpia y la salud.

En 1992 se celebro la conferencia sobre Agua y Medio Ambiente
en Dublin. La declaracion de Dublin sirvio de base para tratar el
tema dentro de la conferencia sobre medio ambiente y
desarrolio de Rio de Janeiro en 1992, que si bien plantea la
solucion de la problematica del agua, en mi opiniéon, no le da la
prioridad que merece el tema, Yy a pesar de que los
requerimientos de inversion, definicion de politicas y
compromisos en el mundo del agua son de urgencia, ponen en
primer lugar otros asuntos como el cambio climatico y la
biodiversidad que representan problemas de mucho mas largo
plazo que los del agua y conexaos.

A partir de la preocupacion mundial sobre el tema, se realizo un
diagnostico de la situacion de disponibilidad del agua y su
consumo en el mundo' que a continuacion resumo:

14



1.1 Marco Internacional

Existe una cantidad fija de agua en el planeta de unos 1,400
millones de Km~3, 1a mayor parte es salada o esta en forma de
hielo en los casquetes polares 0 en agua subterranea muy
profunda, quedando como agua dulce Unicamente 136,800 Km~3
0 sea el 8.4%,

E} ciclo hidrolagico hace que cada aiio en promedio pasen de 13
tierra al mar solo 46,880 Xm"3 de agua dulce de los cuales 13
humanidad Uunicamente puede utilizar unos 9,000 Km~3 de forma
segura lo que equivale a unos 1,800 m~3 por persona al afio
mientras que el consumo es mucho menor.

Desgraciadamente as medidas globales no reflejan la situacion
de muchas regiones del mundo donde el agua se ha convertido
ya en un elemento escaso que tiende a limitar el desarrollo. Mas
de 20 paises cuentan hoy con menos de 1,000m"3 por persona al
ailo y en ellos viven mas de 230 millones de personas.

A 1a tasa de crecimiento actual de la poblacion de unos 89
millones de personas al aiio y a los mismos indices de consumo
demanda se incrementa en aprokimadamente 64 Km"3 por afio,
cantidad equivalente al caudal de un rio como el Papaloapan. La
situacion de escasez en las regiones del giobo tiende a aumentar
especiaimente en los paises en desarrollo.

La demanda de agua se ha incrementado mas de 5 veces en esta
segunda mitad del siglo HH. Mas de dos tercios del agua se

15
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utilizan para (a irrigacion, por ende, |a agricultura es con mucho

el principal consumidor.

El consumo liegara en el aiio 2,000 a 5,190 Km~3 (24% para la
industria, 7% para usos domesticos y 4% de perdida por
evaporacion). Para alcanzar este nivel de consumo se han
construido desde 1958 unas 36,000 grandes presas, por lo que
mas del 48% del escurrimiento disponible esta ya controlado.

Durante los ailos 60's se construian unas 500 presas por aio,
pero desde entonces Y debido a que los me jores sitios ya habian
sido utilizados Yy a los altos costos econdmicos, sociales y
ambientales de los nuevos aprovechamientos, se preve que la
construccion de nuevas presas se reduciran en forma muy
importante en numero Y en posibilidades de aumentar |3
disponibilidad efectiva como sucedio en el pasado.

Otra de las formas de aumentar el suministro lo han constituldo
los acuiferos, que empezaron a explotarse apenas hace 50 afios.
Muchos paises Yy reglones incluidos India, China, los paises
arabes y parte de los E.U.R. dependen de sus acuiferos para su
abastecimiento. Por desgracia la mayor parte de los acuiferos se
recargan muy lentamente y esto ha ocasionado que la sobre
explotacion este haciendo bajar los niveles freaticos,
aumentando los costos de explotacion y deteriorando la calidad
del agua resultante.
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El incremento en el uso del agua ha traido consigo un aumento
extraordinario en la contaminacion por las descargas, en los
cuerpos de agua, de materia organica, germenes patogenos y
productos toxicos que se han multiplicado con la expansion de la

industria y el uso de agroquimicos.

Esta circunstancia ha revolucionado las instituciones e
inversiones especiaimente en los paises industrializados donde
se han creado, por ejempio las agencias de cuenca francesa, la
EPA americana y otras mas que tratan de evitar la contaminacion
de los cuerpos de agua que limita el aprovechamiento de
numerasas cuencas hidrograficas y ponen en grave riesgo a las
especies acuaticas del planeta. Tan solo en Meégico la descarga
de aguas residuales municipales se estima en 1786 m"3 / s con
una carga organica de 5,000 ton/dia y las descargas industriales
en 77 m~3 / s con una carga organica de 4,980 ton/dia lo que
constituye un peligro para la salud y el habitat acuatico.

El costo para los paises en desarrollo de implementar las
recomendaciones de 13 “Conferencia de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente” sobre la utilizacion sostenible del recurso
hidraulico son de 54,880 millones de dolares al afio de aqui al fin
del siglo.

El deterioro de la calidad del agua constituye un riesgo para la
salud en los paises en desarrolio donde miles de millones de

personas (2,700 millones) no tienen acceso a los servicios de

17
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agua potable y en la mayoria de los casos las aguas residuales
se descargan al medio ambiente sin tratamiento previo alguno.

La calidad de las fuentes de abastecimiento y la falta de control
de la calidad bacteriologica de las mismas, son responsables de
que las enfermedades gastrointestinales continuen siendo, por
mucho, una de las principales causas de la morbilidad y
mortalidad infantiles. Unicamente la diarrea causa 4 millones de

muertos al aiio en el mundo.

A medida que la escasez se agudiza, los usuarios de uné misma
cuenca entran en conflicto al grado de que extensas regiones del
mundo pueden entrar en conflictos armados o en negociacion_es
politicas muy complicadas; de hecho una de las discusiones
entre Israel y sus vecinos Arabes es el aprovechamiento del Aio
Jordan.

Lo mismo sucede con los 9 paises que comparten las cuencas del
Rio Nilo o las aguas del Rio Ganges. La Ameérica del Norte no esta
exenta de estas circunstancias; aunque los mecanismos entre
E.U.A., Canada y Mérico han tenido éxito en la negociacion del
aprovechamiento de sus aguas fronterizas (y recientemente en
los parametros de su calidad) las sequias, desde luege, agudizan
sus diferencias.

Estas consideraciones, han motivade a la comunidad
internacional a adoptar medidas encaminadas a hacer realidad el
desarrolio sustentable de los recursos bhidraulicos en
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1.1 Marco Internacional

beneficio de la sociedad, 1o cual implica 1a orientacion del cambio
tecnologico e institucional, de tal manera que asegure la
continua satisfaccion de las necesidades humanas para las
generaciones presentes y futuras. Este tipo de desarrollo se
plantea de la base de no degradar el medio ambiente, es
técnicamente apropiado, economicamente viable y socialmente
aceptable.

El logro de este objetivo general involucra la expansion de los
servicios Yy megjorar la calidad de los mismos. Aumentar la
eficiencia en el aprovechamiento y uso del agua a partir de
reconocer en mayor medida el valor economico  social y
ambiental del recurso; esto implica:

a) Reconocer que el agua en un bien publico Yy que su asignacion
a usos Yy usuarios debe responder a criterios de mayor beneficio
para la sociedad.

b) Acciones dentro de las cuencas hidrologicas que permitan
utilizar en mayor proporcion la disponibilidad natural del recurso
con la participacion de todos los directamente beneficiados o
afectados.

c) La utilizacion racional que se induce mediante acciones
regulatorias y la aplicacion de principios economicos como "El
que contamina paga“, "El que la usa y se beneficia del agua paga
por su utilizacion",

d) La preservacion de la calidad del agua y el respeto a la
integridad de los ecosistemas.
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1.1 Marco Internacional

Otros aspectos que tratare implicitamente, tomando como base

las experiencias y estructuras en distintos paises, con miras al

desarrollio sostenido y que la comunidad internacional trata

acuerda y propone continuamente son:

GOBIERNO Y CONTROL DEL AGURA

Marco Juridico Institucional.
Régimen de propiedad
Autoridad unica
Coordinacion

Planeacion Integral

EL AUTOCONTROL DE LOS SECTORES INUOLUCRRDOS
Asignacion regulacion mercado
Descentralizacion,

Organizaciones de cuenca

Organizaciones de usuarios

EL DINERO ¥ FOMENTO EN EL SECTOR RGUA
Sistema financiero.

Participacion privada

Tarifas impuestos

Equidad

MODERNIZACION ¥ DESARROLLO

Desarrolio de la capacidad del sector agua
Profesionalizacion, Capacitacion, Tecnologia, investigacion.
Informacion Conciencia publica



1.2 Los Comités de Cuenca y Agencias del Agua

1.2 LGS COMITES DE CUENCR ¥ LAS AGENCIAS DEL AGUA

Como respuesta a la problematica y acuerdos tomados en 1as
conferencias internacionales, en los 68's Francia empieza a
modernizar sus esquemas de administracion del agua mediante
la creacion de incentivos e instrumentos de fomento de tipo

financiera.

Hasta 1964, la administracion de los recursos hidraulicos se
fundamentaba en un conjunto de textos y reglamentos
elaborados poco a poco conforme a las necesldades inmediatas
del sector.

Muchos servicios del Estado eran prestados conforme a los
diferentes usos del agua y sin una linea comun solida:

o Servicios Urbanos Ministerio de Obras Piblicas
¢ Financiamiento en zonas Urbanas Ministerio del Interior
o Problemas Ruyales Ministerio de Agricultura
e Contaminacién Industrial Ministerio de la Industria

El numero de participantes conducia a hacer ineficaces las
acciones del Estado.

El incremento de las necesidades del sector y su dem'anda. asi

como el aumento de la contaminacion de los rios condujeron al
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1.2 Los Comités de Cuenca y Agencias del Agua

gobierno a elaborar en 1964 una ley integral para manejar la
cantidad y la calidad de las aguas del pais.

Los conceptos basicos de la ley de 1964, que vinieron a
revolucionar ia forma de administrar y aprovechar los recursos
hidraulicos son tres:

+ Cambiar l1a base geografica de administracion del agua de la
division politica a 1a division hidrografica,

« Involucrar a los usuarios, en mayoria, en la definicion de las
politicas de manejo, distribucion y fijacion de tarifas,

* Generar un fondo revolvente Yy autosuficiente para el
financiamiento inmediato de los requerimientos del sector
agua, obteniéndose dichos recursos de la aplicacion de los
principios “contaminador-pagador” y “usuario-pagador”.

Francia esta dividida en 6 grandes cuencas con un Comité de
Cuenca, un Consejo de Rdministracion y una Agencia de! Rgua
para cada una.

Un interes esencial de esta ley de 1964 consiste en la
transferencia del poder de gestion a los usuarios del agua a
traves de un Comité de Cuenca. Su composicion basica es:



1.2 Los Comités de Cuenca y Agencias del Agua

« Funcionarios elegidos por sufragio universal directo Aicaides’,
Diputados?, etc. (apron. 48%)

+ Representantes de las Empresas Y Organismos operadores de
sistemas de agua potable y saneamiento, los usuarios
Industriales, de los Pescadores, los Agricultores, los

Ecologistas, etc. (aprox. 48%)

¢ ¥ por uitimo los menos numerosos son los representantes del
Estado Central (aprox. 20%) y

e« 6 miembros profesionistas en las areas de Sociologia,
ingenieria, Economia, Psicologia, Ecologia, etc.; con voz pero
sin voto.

Habra que hacer notar que el Comité o Consejo cuenta con
mayoria de los representantes de los usuarios, 10 que significa
que a mayor parte de las decisiones en las politicas de manejo
del agua se concensan entre los usuarios y los representantes de
las autoridades gubernamentales, ya que de no ser aprobadas en
una sesion plenaria del Comité, no sera posible implementar
dichas politicas.

El Comite de Cuenca tiene dos lineas basicas de actividad:

" autoridad de gobierno de una localidad o comunidad. (capftulo 2 subcapftulo 2)
? representantes de los congresos depariamental o regional. (capfiulo 2 subcapfiulo 2)
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1.2 Los Comités de Cuenca y Agencias del Agua

La primera es proponer y designar comisiones de trabajo
especificas para luego en sesiones plenparias votar y definir las
politicas, programas y proyectos de las Agencias del Agua® en
base a los requerimientos de cada sub-cuenca O region

determinada.

La segunda es la de aprobar los esquemas financieros de las
Agencias asi como las politicas de aplicacion, condiciones de
recuperacion y las areas y sectores a favorecer o atacar con

estas.

Dentro de esta misma linea el Comite aprueba las tarifas, cuotas
y derechos que deberan pagar por toma, uso y contaminacion los
usuarios de {a cuenca, dependiendo la zona donde se encuentre
el aprovechamiento Y basandose en las necesidades de la region

en cuestion.

Esta estructura organizacional permite no solo que Ilas
decisiones, la planeacion y el financiamiento de una cuenca se
apliquen dentro de 1a misma cuenca, sino que 10s usuarios se
involucren en 1os procesos de planeacion, definicion de politicas
y prioridades, y de {a misma forma sean ellos los que fijen las
tarifas, cuotas y derechos que ellos mismos tendran que pagar.

Los usuarios de una cuenca tienen un foro de expresion y
solucion de sus problemas de una forma integral ya que los

* desarrollaré mds tarde (capiwlo 4) los programas plurianuales de las Agencias del Agua
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1.2 Los Comités de Cuenca y Agencias del Agua

usuarios por su situacion geografica (aguas arriba, los usuarios
aguas abajo, y los de la costa) interactuan con los problemas de
sus vecinos que tienen actividades econdmicas distintas con
distintos requerimientos de calidad y cantidad antes y despues
de tomar, reusar, tratar y/o tirar el agua.

Cada Comité de cuenca tiene un promedio de cien miembros y
debe reunirse no menos de dos veces por aiio, pasando sus
deliberaciones y Ila linea a seguir a un Consejo de
Administracién compuesto por miembros del Comite y
presidido por el Prefecto Regional encargado de la Cuenca.

El Consejo de Rdministracion se compone de 8 representantes de
los usuarios, 8 de los funcionarios electos, 8 del Estado Yy un
representante de la Rgencia del Agua, que funge como consultor
tecnico del Consejo. |

Este consejo de administracion dirige al érgano ejecutivo del
Comite, comunmente llamado Agencia Financiera de Cuenca,
aunque se les ha cambiado el nombre por Agencias dei
Agua para tener un acercamiento con la poblacion, ya que al
cobrar tarifas directas a los usuarios estos desconocian de gue
se trataba y cuenca no es precisamente la palabra mas comun en
ia jerga de ningun idioma.

En un principio las Agencias de Cuenca no eran mas que agentes
financieros para las obras de ingenieria que, en 1964, ya
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1.2 Los Comités de Cuenca y Agencias del Agua

estuvieran concebidas con el enfoque de Ilucha contra la
contaminacion y mejor aprovechamiento de los recursos
hidraulicos a nivel de cuenca, en pocas para el uso y hienestar de

ja comunidad.

Las Agencias del Agua estan compuestas por especialistas en
finanzas, derecho y en ingenieria del! agua‘, es decir, un
organismo técnico - financiero capaz de detectar los problemas
y apoyar a los usuarios en su solucion con un enfoque de “gran
vision”,

Las agencias, desde el momento en que se estudia la posible
asignacion de las ayudas financieras, ejercen una funcion
consuitoria de estudios especializados y asesoria téchnica,
involucrandose en los numerosos contratos firmados entre los
duefios y operadores Yy los constructores de obras de
infraestructura reiacionadas con el agua.

En la eleccion de los métodos constructivos y tecnolagicos de las
plantas de tratamiento y potabilizacion (estudios de factibilidad,
diagnosticos previos, etc.), en la estimacion de los costos y la
supervision de los trabajos, las agencias toman en cuenta, en
cada caso, la situacion y las necesidades especificas de sus
interiocutores.

* Ingenierfa Hidrdulica, Sanitaria, Estructuras y obras hidrdulicas, Planeacién, Hidrologfa, etc.
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1.2 Los Comités de Cuenca y Agencias del Agua

Ademas de la asistencia téecnica o su financiamiento, las
agencias organizan unas reuniones de capacitacion,
especialmente para los responsables de la operacion de las
plantas de tratamiento de aguas residuales o para los
responsables del aprovechamiento de los rios. De la misma
manera, organizan coloquios y jornadas de informacion de
campo, dirigidas a los funcionarios de eleccion popular, a los
industriales, a los agricultores, a las asociaciones de proteccion
de la naturaleza, a los pescadores, a los prestadores de servicios
tecnicas y funcionarios de las empresas de consultoria y a los
gobiernaos locales.

Las tres grandes cuencas del noreste frances son cuencas muy
delicadas debido a que el Rhin, el Meuse y el Meuselle dan de
beber a la mayor parte de la poblacion del norte de Alemania,
Holanda y Bélgica respectivamente. Debido a la complejidad de
esta cuenca internacional el Comite de Cuenca Rhin - Meuse,
tiene caracteristicas diferentes a los demas:

o elabora programas plurianuales de 7 afios y no de 5

o admite a un representante Aleman, un Holandés y a un Belga
en las plenarias del Comite con voz aunque sin voto.

e guarda un estrecho contacto con el ministerio del exterior, el
cual envia un representante ai Comité de Cuenca cada vez
que este se relne, asi como a las reuniones del Consejo de
Administracion de la agencia.
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CAPITULO 2

GRUPOS INVOLUCRADQS EN EL SECTOR
HIDRAULICO

2.1 Goblerno Central

A.- NIUEL NACIONAL

A.1.- Ministerios o Secretarias de Estado.

El ministerio del Medio Ambiente tiene su competencia en el
cuidado y aumento de la calidad del medio ambiente, de ia
proteccion de Ia naturaleza, de la lucha contra la contaminacian,
el manejo y control de la caceria, de |a pesca en aguas dulces,
de l|a policia del medio ambiente y la explotacion de las
canteras, de la policia de las aguas, la proteccion de los
paisajes, dei litoral y de las montafias.

Este ministerio tiene que coordinar la accion de los otros
ministerios involucrados en los problemas de agua como el del

Interior, el de la Salud, el de 1a Agricultura, el del Obras Publicas
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2.1 Gobierno Central francés

y Urbanismo, el de la Industria, el del Turismo, Juventud y el

Beporte,

Por ejemplo la Direccion General de las Colectividades Lacales'
del Ministerio del Interior es responsable de ias relaciones entre
las Colectividades Locales y las empresas privadas de
abastecimiento de agua Yy saneamiento. Tiene tambien
responsabilidad en el control administrativo, tecnico y
financiero de la distribucion piblica del agua’.

El Ministerio de Agricultura es responsable del abastecimiento de
agua y el saneamiento en las zonas rurales sector que es casi
completamente ajeno a las disposiciones Yy organizacion del
agua que expondremos en esta tesis como tema principal.

El Ministerio de 1a Salud es responsable de todo io concerniente a
1a salubridad publica que para nuestro interes tendra su efecto
en referencia a calidad del agua Yy los aspectos en que esta
involucra a 1a salud publica.

Ahora mas cercanos al tema del agua, tenemos que uno de los
Ministerios mas pequefios tiene las mas grandes
responsabilidades:

! Colectividades locales son pequefios municipios que abarcan una o dos civdades.
? Se verd alguna ambigiledad con la definicién de polfticas de control administrativo, técnico y financiero de
la distribucidn puiblica del agua.
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2.1 Gobierno Central francés

El Ministerio del Medio Ambiente tiene que llevar programas de
investigacion y seguimiento en lo que se refiere al agua y al
saneamiento. Los temas son diversos: medicion Y monitoreo de
ta calidad de las aguas, control de las aportaciones de fosfatos y

nitratos, nuevas tecnologias de tratamiento, etc...

Este Ministerio ofrece un servicio de asesoria a los funcionarios
municipales en 1o que se refiere a los servicios tecnicos, la
contratacion de las oficinas de estudios, |1as empresas privadas,
asi como con la concertacion con el pablico en general.

A.11.- Comité Naclonal del ARgua

Esta formado por 68 miembros, desighados entre funcionarios
del Gobierno Central, funcionarios designados por eleccion
popular y representantes de los usuarios del agua. Su funcion es
la de ser un consultivo del Gobierno sobre los programas del
sector que tienen trascendencia nacional,

B.- NIUEL REGIONAL

B.l.- Los Prefectos HRegionales’ dirigen las acciones del
Estado en sus diferentes observancias y competencias®.

* Una regién es una aglomeracidn de departamentos agrupados para un control administrativo de! centro
(Francia es una Repiblica Central), esta figura se asemeja mis a nuestros controles administrativos
Estatales ya que los departamentos (mas cercanos a los municipios de nuestra Repiblica Federal) son
localidades, por lo general, muy pequefias para poder tener autoridad en los asuntos globales de gobierno.
* Es un representante del Primer Ministro designado directamente por ¢l
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2.1 Gobiemo Central francés

En materia de aguas, tiene la funcion especifica de supervisar y
dar seguimiento a los programas nacionales sobre el agua Yy los

medios acuaticos.

Los franceses, para el sector RGUR, dividen su pais
administrativamente en 6 grandes cuencas. Entre los Prefectos
Regionales que pertenecen a una cuenca se elige a uno como
Prefecto Coordinador de Cuenca que equivale a ser el Prefecto

de todas las regiones que abarca la cuenca para el agua.

Dicho cargo tiene como responsabilidad mantener la coherencia
en las decisiones al interior de la cuenca hidrografica a la que

pertenece.

Se puede afirmar que las responsabilidades mas trascendentes
del cargo son:

« POLICiR DE AGUAS®
e PROTECCION DE AGURS LITORALES
e MANEJO DE LOS Ri0OS NRUEGRBLES

B.l.i.- R nivel regional tambien existe un Comité Técnico del
Agua que es una comision regional que funciona como organo
consultor a nivel de representantes regionales del estado.

¥ Es una instancia del Ministerio del Medio Ambiente administrada regionalmente y supervisada porel
Prefecto Regional.



2.1 Gobierno Central francés

B.l.ii.- Las Direcclones Regionales del Medio Ambiente
(DIREN; delegaciones estatales como analogia para Meéxico) son
los servicios descentralizados del Ministerio del Medio Ambiente.
Su trabajo consiste en el diagnostico y evaluacion de la calidad
del medio ambiente, la planeacion y la supervision del

cumplimiento de la ley.
En el Sector del agua tienen como prioridad:

» hacer aplicar la ley del agua y las normas europeas a traves
de sus estudios ambientales la vigilancia y de la policia del
agua,

+ elaborar, con Jas agencias de cuenca y las poblaciones o
municipios, los planes o0 esquemas directores del agua
(SDAGE; planes regionales hidraulices),

e proponer soluciones para proteger y restaurar los medios
acuaticos y

o desarroliar los bancos de datos y los sistemas de informacion
relacionados con el control del medio ambiente y la lucha
contra la contaminacion. Se cuenta en este aspecto, con un
banco de datos que reune todas las DIREN’es del pais, que
proporciona y actualiza las bases del agua elaboradas por el
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2.1 Gobierno Central francés

SANDRE® datos basicos a tiempo real de los rios, hidrologia,
(gasto, nivel, prevision de avenidas, etc.),

B.11.- EI Prefecto Departamental es un representante dei
Gobierno Central en el Departamento frances, el cual esta mas
cerca de ser analogo a nuestro municipio que a nuestra Entidad
Federativa. En el Sector del agua este funcionario debe
coordinar la politica central en materia de policia del agua y el
manejo de los recursos hidraulicos para vigilar 1a coherencia de
las acciones del Estado.

Es la autoridad para todos los servicios desconcentrados del
Estado como las Direcciones Departamentales (delegacion
municipal) de Rgricultura, de Dbras Publicas, de la Salud, etc...

Este funcionario tiene el poder de la Policia General y son de su
competencia la proteccion civil en los casos de inundaciones y de
contaminacion accidental.

B.11l.- La Inspectoria de *“iInstalaciones Clasificadas”
desempefia un papel muy importante en la prevencion y el
control de la contaminacion industrial (agua, aire, ruido y
desechos).

Los inspectores de instalaciones clasificadas tienen el derecho

de entrar a todas las plantas industriales que presentan una

® Red Nacional de Bases de Datos sobe el Agua (subcapftulo 4.3 “Sistemas de Inforinacién™)
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2.1 Gobierno Central francés

actividad potenciaimente peligrosa para el medio ambiente y la

salud publica.

Son los encargados de vigilar a las industrias y de notificar las
sanciones impuestas a los industriales., Pueden hacer auditorias
y especificar multas cuando las empresas no cumplen con las

normas y disposiciones de la ley.
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2.2 Gobiernos Locales

2.2 Goblernos lacales Franceses

su papel en el sector del agua.

En Francia, desde la promuigacion de las leyes de
descentralizacion del 2 de marzo de 1982, el papel de las
instancias de gobierno a nivel local en lo que se refiere al
abastecimiento de aqua potable y el alcantarillado y
saneamiento ha crecido de forma muy importante.

En Mexico eristen 2 niveles de gobiernos locales (Estado y
Municipio), en Francia exnisten tres niveles de gobierno en forma
comparativa, se muestra el siguiente cuadro :

FRANCIA MEXICO
Regidn Entidad Federativa o Estado
Departamento Municipio
MUNICIPALIDAD Ciudad y sus suburbios
Comunidad o Localidad
A.- La Reglan

Desde la ley de descentralizacion de febrero de 1972, tiene
personalidad juridica. La ley de marzo de 1982 hizo de ella una
colectividad Territorial Locai.
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2.2 Gobiernos Locales franceses

La asamblea dirigente es el Consejo Regional (Congreso Local)

elegido por Sufragio Universal Directo.

Como instancia gubernamental agrupa a varios Departamentos, a
los cuales les asigna el dinero del Estado, aunque en |a mayor
parte de los casos lo hace directamente hacia 1as comunidades o

localidades.

A la cabeza del ejecutivo de cada Region eniste un Prefecto
Regional que es designado directamente, por decreto, por el
Primer Ministro Frances o jefe de Gobierno.

B.- El Departamanto
La Asambiea dirigente se llama Consejo General, sus miembros

son tambien elegidos por sufragio universal directo.

tl Departamento, tiene en Francia un papel muy importante en
cuanto al financiamiento de las inuersiones en infraestructura
hidraulica bajo la modalidad de agua potable y saneamiento,
ahora el papel financiero del Estado en el area de |Ia
infraestructura urbana desaparece cada vez mas rapido.

Cada Departamento tiene su politica propia en cuanto al

aprovechamiento de los recursos hidraulicos y las politicas de
aprovechamiento de los rios es independiente del resto.

n



2.2 Gobiernos Locales franceses

Eniste, al igual que al nivel del gobierno superior (Region), un
ejecutivo o administrador (también representante del gobierno
central), un Prefecto Departamental' que tiene a su cargo la
administracion y el control de la gestion de las comunidades o
localidades que se encuentran dentro del Departamento y es a su
vez la liga mas directa entre los alcaldes y los prefectos
regionales, los cuales asighan el presupuesto central a los
niveles de gobierno inferiores.

C.- La Comunidad o Localidad

La colectividad local es la instancia de gobierno laocal con mas
responsabilidades en cuanto a los servicios de agua potable y
saneamiento se refiere. La municipalidad es propietaria y
responsable de las obras de infraestructura para el
abastecimiento de agua potable y saneamiento, Yy es de su
competencia garantizar su buen funcionamiento. Por ejemplo, en
1994 dos alcaldes fueron consignados a la carcel por abastecer
agua potable fuera de las normas a su comunidad.

La cabeza de gobierno en las municipalidades o comunidades
locales es el alcalde, Gnico funcionario local que forma parte del
gobierno ejecutivo electo por sufragio universal directo. Su
periodo dura 3 afios y es el responsable de los servicios

! Se aclaran las funciones de los Prefectos Departamentales en el subcapftulo: 2.2.- Gobierno Central
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2.2 Gobiernos Locales franceses

municipales asi como del funcionamiento administrativo, social

y cultural de su ciudad.

Frecuentemente las comunidades pequeias se agrupan para
resolver los problemas Yy necesidades de servicio en este sector,
llamandose a estas agrupaciones “Sindicatos Intercomunales”,
por medio de las cuales pueden explotar o aprovechar las obras
ellas mismas o designar a algun organismo o empresa privada
“responsables” de la operacion de las mismas.

Las comunidades tienen el poder de cobrar a los usuarios los
servicios prestados en el plano del agua. La ley francesa del 3
enero de 1992 precisa que el presupuesto del agua debe ser
separado del presupuesto general de la localidad, de este modo
se asegura la autosuficiencia presupuestal del organismo
prestador del servicio y se evita que la municipalidad, siempre
necesitada de recursos realice subsidios cruzados a otros
servicios que requieren de modificaciones en su organizacion y
pudiera contaminar el precio final del agua con actividades fuera
del sector mismo.

Este esquema solo puede funcionar si las responsabilidades de
lqs funcionarios locales se hacen compatibies con su capacidad
de ejercer la autoridad como gobierno responsable de los
sistemas y servicios urbanos,
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2.2 Gobiernos Locales franceses

Esta capacidad de autoridad y gobierno, junto con la eficacia que
se logre en el proceso de fijar tarifas y recauvdar las cuotas que
por concepto de los servicios prestados hacen posible Ja
consolidacion del servicio, es un indice que demuestra la
congruencia mencionada en el parrafo anterior con o a pesar de
los controles administrativos que tengan.
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2.3 Privados y mixtos en el Agua

2.3 EL SECTOR PRIURDO, LAS EMPRESRS DE CAPITRL MIHTO y
LAS COMPANIRS DE APROVECHAMIENTO DE LOS R10S.

Uno de los objetives mas importantes de la ley de 1964, es
inducir el mejoramiento de ia distribucion del agua, asegurando
su descontaminacion y guardando el equilibrio de corrientes y
cuerpos de agua. Se crea, dentro de este espiritu, la ley de
descentralizacion de 1982, a partir de la cual, se lieva a cabo una
descentralizacion real de las areas de planeacion, construccion y
operacion de las obras de infraestructura urbana basica,
prouvocando el asombroso nivel de participacion de la inversion
privada para asegurar en cantidad y calidad el abastecimiento
del agua a los usuarias urbanos.

En Francia euis(en 2 enormes consorcios que manejan facturan
mas de 18 mil millones de ddlares al aiio, General des Eaun y
Lyonnais des Eaux. Ambas comenzaron a tener presencia en el
sector de los servicios municipales a mediados de siglo.
Especiaimente General, que se encargaba ya de la distribucion de
gas domestico, combustibles y energéticos domesticos, que
durante el invierno europeo son aitamente cotizados. Empezaba
entonces a incursionar en el terreno del agua, convirtiendose en
pionero de la concesion BOT y marcando el camino a Lyonnais que
como buena competidora aprovechaba las enperiencias y
tropiezos de General para complementar su acervo y crecer
rapidamente.
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2.3 Privados y mixtos en el Agua

Entre estos dos monstruos de los servicios, practicamente se
han repartido los sistemas de saneamiento, agua potable,
telefonia celular, desechos solidos, alumbrado, transporte
urbano y demas servicios municipales que han admitido
inversion privada. En el campo del agua, se han convertido en
expertos operadores Yy explotadores de los sistemas siendo este
sector su punta de lanza para vender sus servicios municipales

adicionales.

Las filiales de saneamiento de ambas empresas, Degremont de
Lyonnais y 0TV de General han construido cerca del 68% de las
plantas de tratamiento en Francia y operan una buena parte de
estas ellas mismas o0 a traveés de filiales operadoras.

General des taun ha crecido de tal forma que tiene acceso a
financiamiento de organismos crediticios mundiales como el
Banco Mundial y accesp a créditos internacionales blandos
denominados como ‘“verdes” reduciendo asi sus costos
financieros.

Entre los dos emporios franceses han liegado a crear sociedades
de operacion tan fuertes y eficientes como la Sociedad de Aguas
de Marsella y a tener altos porcentajes de acciones de enormes
compaiiias espafiolas e inglesas como Aguas de Barcelona y
Severn Trent.



2.3 Privados y mixtos en ¢l Agua

El gobierno francés junto con algunos bancos se asociaron para
crear las Sociedades de Economia Mixta (SEM) con el propasito
de manejar y administrar de manera mas eficiente los recursos
naturales, principaimente el agua, en varias regiones del pais en
donde se requeria redoblar los esfuerzaos de desarrolio rural y

cuidado de! medio ambiente.

Es curioso coma en un pais de frecuente abundancia del agua sus
sistemas de distribucion y administracion del recurso tienen
conflictes con |0§ usuarios debido a que a pesar de Ila
disponibilidad del agua, la conduccion y la entrega del servicio no
estan siempre respaldados por infraestructura en condiciones
deseadas, ya sea por falta de mantenimiento o por falta de
inversion en la region, esto pasa frecuentemente en el sector
rural.

Las sequias en el sur poniente francés han causado olas de
confiictos sociales graves y descontentos de la poblacion de
_dificil manejo politico. Esta region, cuenta con un alto
porcentaje de poblacion rural viviendo en ciudades menores de
10,800 habltantes Yy es el menos desarroliado economicamente,
el menos comunicado (los estandares de servicio de las
autopistas, los ferrocarriles y el transporte aeres 'son
deficientes al igual que los servicios de telefonia y
telecomunicaciones) es la region francesa que cuenta con menor
infraestructura. Hasta podriamos decir que el Sur Oeste de
Francia pertenece tambieén al tercer mundo.

43



2.3 Privados y mixtos en el Agua

Debido a esta situacion se crearon Empresas como BRL, CACG
(Compaiiia de Aprovechamiento de ia Rivera de Gasconia), CCP
(Compaiiia del Canal de Province, todas ellas encargadas de
planear Yy administrar los recursos hidraulicos de pequefias
regiones que tienen en comin un rio o un sistema de
infraestructura. ¥ todo esto en 1a zona sur de Francia.

Estas empresas son encargadas directas del aprovechamiento de
las fuentes de abastecimiento y de la entrega de agua en bloque
a los Ayuntamientos' y los distritos de riego. Son los mas
importantes constructores de areas de irrigacion en Francla y
sus ex-colonias.

Algunas, las mas grandes como BRL y CACG, han trascendido
como expertos administradores y generadores de proyectos de
desarrolio rural y han vendido su metodologia y logistica
principaimente a los paises del norte de fAfrica y a las exn-
colonias francesas.

Su metodologia consiste en realizar un diagnostico de la cUenca,
subcuenca o region en estudio, se evalian las necesidades y la
problematica del sector rural y se plantea un plan de desarrolio
a partir de planeacion y construccion de infraestructura, planes
de aprovechamiento de suelo, agua y estudios de optimizacion

" Algunos Ayuntamientos han hecho contratos bajo el esqueina de concesién con estas compaiifas para que
se encarguen también de la potabilizacién y el sancamicnto de las aguas residuales. Los pagos de estos se
efectiian en base a tarifas por m?,
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2.3 Privados y mixtos en el Agua

de la produccion agricola recomendando variedades Yy
temporadas de siembra, cosecha y procesos para dar valor

agregado a la produccion.

Como estas empresas son de capital mixto y al tener una
importante participacion de capital gubernamental en ellas,
estan legalmente limitadas en la facturacion y produccion de
utilidades. Debido a esto, su trabajo como consultoras
nacionales e internacionales lo realizan a través de filiales -
sociedades anonimas - que realizan los estudios y facturan las
consultorias.

Una vez implantado el sistema de trabajo la empresa entrega a
cada usuario un cierto gasto mediante la expedicion de un
“derecho” de toma. Por ejemplo: En ia region Limousin (Rlgunas
ciudades de esta region: Toulouse, Nimes, Tarbes, Lourdes) BAL
entrega agua en bloque por 2 FF/m3 a las ciudades y por 1.25 FF
a los agricultores, cobrando extra por pretratamientos,
tratamientos y otros servicios.

Las sociedades de capital minto empiezan a tener grandes
intereses a nivel internacional, principalmente en los paises
francoparlantes de Africa y del Pacifico Sur. Empiezan ya a
promoverse en el mercado latinoamericano. En los grandes rios
como el Rodano, el Loire y el Rhin, los franceses han creadc
organismos que funcionan como empresas reguladoras y
concentradoras de las politicas de manejo del rio.
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2.3 Privados y mixtos en el Agua

Para el Rio Rodano Ja CR (Compaiia del Rodano) y para el rio
Loire la EPALA, son instituciones que administran las bases de
datos hidrologicos Yy definen las politicas de manejo Yy
aprovechamiento de los rios. Debido a que son los encargados
de manejar 1a infraestructura de almacenamiento y control de
avenidas son tambien los responsables de evaluar la situacion
ambiental y 1a restriccion del uso del agua en caso de sequia o
de alertar a la poblacion y coordinar las acciones de emergencia
en caso de grandes avenidas.

Para el Rhin se ha llevado a cabo un tratado internacional que
homaologa los objetivos y puntos de accion que propone el plan
maestro que atiende al Rhin francés con los planes de Rlemania,
y los de Holanda. Hoy dia parece gue los planes para el Rhin han
funcionado ya que se empiezan a cumplir objetivos que no se
creian posibles de alcanzar, como era devolver al Rhin la calidad
y las condiciones necesarias para que el salmon regresara a sus
aguas.

Estas formas de organizacion empresarial asi como las de 188%
iniciativa privada, son figuras gue tienen en comun el que todas
respondan a la incitacion y fomento financiero de la agencia del
agua, considerandoila un organismo rector de los criterios de
aprovechamiento y los objetivos de calidad de los rios.
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CAPITULO 3

TARIFAS, DERECHOS Y PRECIOS DEL. AGUA

3.1 ESQUEMAS DE FOMENTO FINANCIERO DE LAS RGENCIAS
DEL AGUR

En Francia, la forma de hacer funcionar un esquema de fomento
de tipo financiero hacia el mejoramiento del medio ambiente, se
basa en los textos legisiativos del 16 de septiembre de 1964,
donde se definen cuales serian las instituciones encargadas de
la administracion y manejo del agua asi como su personalidad
Jjuridica y el marco geografico que estas atenderian.

El Articulo 14 del texto legisiativo de referencia, sefiala entre
otras cosas la creacion en cada una de las 6 grandes cuencas
francesas, una Agencia financiera de cuenca, dotada de
personalidad juridica propia,
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3,1 Fomento Financiero de las Agencias del Agua

« la capacidad de recolectar cuotas y/o tarifas de los usuarios y
Ia utilizacion de dichos recursos aplicados al mismo entorno
geografico del que se recolectaron. Es decir, la incitacion
financiera parte de la base de 2 instancias basicas: castigos y

ayudas financieras.

o Castliges

La agencia establece y cobra “canones” (con caracter de
obligacion fiscal) al universo de usuarios individuales,
organizados responsables de un sistema o agrupacion de
usuarios por concepto de toma, utilizacion y contaminacion. Se
hacen acreedores a estas cuotas a:

- quien disminuya la cantidad disponible del
recurso por consumo o cambio de regimen

- quien contribuya con la contaminacion del
medio ambiente.

o Ayudas

Las agencias distribuyen subsidios y prestamos a los organismos
publicos o privados responsables de la administracion de cierto
subsistema de 13 cuenca para la ejecucion de obras de interés
comun en 1a misma (plantas de potabilizacion y tratamiento de
aguas residuales wurbanas Y/o industriales, presas de
almacenamiento y control de avenidas, etc.). Tienen derecho a
estas ayudas:
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3.1 Fomento Financiero de las Agencias del Agua

- quien aumente |a cantidad disponible del
recurso,

- quien disminuya su aportacion de
contaminacion al medio ambiente.

Los apoyos y ayudas de financiamiento a la agricultura son muy
limitadas ya que sus aportaciones son pequefias y sus subsidios
Yy apoyos se los proporciona en gran parte el Ministerio de la
Agricultura.

Del mismo modo las agencias deben destinar una parte de su
presupuesto anual a apoyar a su universo hidrografico con el
financiamiento de sus estudios, investigaciones y consultorias
en materia de agua y sus ecosistemas.

De este modo se asegura la autosuficiencia e independencia de
los recursos economicos del sector asi como ia revolvencia de

estos para beneficio de los mismos usuarios que los aportan.

El principio contaminador - pagador y usuario -pagador,
aplicado por las agencias del agua, conscientiza a los usuarios
sobre el impacto que la contaminacion y el cambio de regimen
del agua ocasionan al medio acuatico.

tEste es un principio fiscal, que a su vez responsabiliza a todos

los usuarios que por sus tomas de agua Yy por sus descargas
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3.1 Fomento Financiero de las Agencias del Agua

contaminantes contribuyen al deterioro del medio natural en
perjuicio de los usuarios aguas abajo, de tal modo que en
principio funciona como un sistema de contribuciones ecologicas,
las cuales generan un presupuesto que se aplicara casi en su
totalidad en ia region de recaudacion y para el sector agua y
medio ambiente relacionado con ella Unicamente.

En el renglion de recepcion de servicios domeésticos de agua
potable y alcantarillado, el sistema no necesariamente
representa el sistema de colecta mas justo, ya que las cuotas'
por contaminacion por cada toma? se cobran por m3 medido a la
entrada y las que las agencias recolectan se calculan a nivel
global como ton/dia de contaminacion vertida por el responsable
0 dueiio de ia infraestructura o sistema, el cual se hace acreedor
a dicha cuota o multa.

Aun asi, el sistema funciona ya que eristen parametros para
calcular la carga contaminante unitaria media generada por cada
habitante de un sistema o localidad, de tal manera que las
cuotas urbanas en lo general se caiculan y cobran de forma
suficientemente coherente.

La agencia del agua recauda cuatro tipos basicos de impuestos,
a) por deterioro de la calidad del agua, b) por el uso del agua, ¢)

' Nos referiremos a los pagos por contaminacién como cuotas 0 multas ya que no se puede pagar un derecho
por contaminacidn si partimos de la base de que nadie ticne derecho a hacerlo, por que significa afectar a
terceros,

*Haré un desglose de los conceplos que se cubren en el recibo domiciliario de agua potable en ¢l subcapfiulo
de “'precios”
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3.1 Fomento Financiero de las Agencias del Agua

por el consumo del agua y d) por la modificacion del réegimen de

Con las ayudas que se distribuyen, las agencias contribuyen al
financiamiento de operaciones de interés colectivo tanto para el
aprovechamiento de los recursos del agua, como para la lucha en
contra de la contaminacion, asi como para la rehabilitacion de
los medios de vida acuaticos.

DIVERSOS USUARIOS

DEL AGUA
URBANOS
INDUSTRIALES
AGRICOLAS
PAGAN UN PAGAN UNA
DERECHO CUOTA OMULTA
POR
POR USO CONTAMINACION
EN PROPORCION EN PROPORCION
AL VOLUMEN ALAMASADE
UTILIZADO CONTAMINANTES
AGENCIA DEL
‘ " A UA “
REDISTRIBUCION AL 90%
(LOS COSTOS DE OPERACION SON
CUBIERTOS CON EL OTRO 10%)
LUCKHA CONTRA INCREBMENTD DR
LA LOS RECURSOS
CONTAMINACION DEL AGUA
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3.1 Fomento Financiero de las Agencias del Agua

Tipo de ayudas financieras:
o SUBSIDIO

Se aplican principaimente a aquelios sectores de la cuenca donde
los planes y objetivos de accion contra la contaminacion sean
prioritarios.

o PRESTAMO

Se realiza al 12% de interés anual (variando con el costo del
dinero en el mercado) con dos afios de gracia y a 12 afios de
plazo de pago.
o ANTICIP®

Se dan anticipos al 8.5% de interés anual con 2 afios de graciay a
12 afios de plazo de pago.

En los ultimos afios, los Consejos de Cuenca han casi
desaparecido la figura de) anticipo ya que algunos prestamos Yy
los subsidios han tomado figuras crediticias condicionadas que
sustituyen a dicho esquema; por e jemplo:

e Los *“subsidios” a las municipalidades o “colectividades
locales” para cumplir con sus programas de saneamiento
reciben estas ayudas como anticipo, de tal forma que si el
“duefio de la obra®” cumple con una eficiencia de operacion de

? La municipalidad (regida por un alcalde) es la duefia de las obras de infraestructura bsica destinada a
proporcionar los servicios municipales sanitarios (agua potable, alcantarillado y saneamienio).



3.1 Fomento Financiero de las Agencias del Agua

la infraestructura beneficiada de minimo un 85% durante los
primeros dos afios de operacion*, la deuda queda condonada.

De no suceder asi tendra que cumplir con su compromiso
crediticio hasta que llegue a dichos niveles de operacion y lo
sostenga durante dos aifios consecutives. En el area de los
servicios sanitarios municipales, las agencias otorgan ayudas
del 35 al 68% dependiendo la cuenca, la region, Yy las
prioridades que el Consejo de Cuenca haya definido.

Diro ejempio importante a mencionar es el caso de la Iniciativa
Privada en la modalidad Industrial, que aunque no esta exenta
de subsidios (en caso de justificarlo necesario) es comun que se
otorguen ayudas en el esguema de prestamos. Estos pueden
alcanzar hasta el 98% del costo de 1a construccion, por supuesto
bajo el esquema de crédito reembolsable, aunque con Ila
posibilidad de renegociar en terminos de la eficacia de la
infraestructura, asociaciones estratégicas con municipalidades
y departamentos, etc.

o El caso de los Agricultores es un caso muy particular ya que
algunas agencias apoyan a las obras de irrigacion hasta con
un 15% de su costo, estas ayudas tan restringidas se dan
debido a que el Ministerio de Agricultura y los Departamentos

* El "Duefio de obras” puede nombrar a un “Explotadar de las obras™ que puede ser piblico o privado y cuya
funci6n es la de mantener y operar dicha infraestructura,
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destinan una parte de su presupuesto a subsidiar a dicho

sector.

« En los casos de presas de usos multiples las agencias llegan a
aportar hasta un 30% debido la prioridad de proteger ciertas
zonas o poblaciones contra las inundaciones o la regularizar
ia corriente conforme a la curva de demanda.

Las ayudas de 1as agencias pueden variar desde un 10 hasta un
90% del costo total de la construccion de 1a obra en cuestion
dependiendo de las condiciones Yy la funcionalidad que dicha obra

tenga para con la cuenca.

Para poder solicitar una ayuda financiera a ia agencia del agua
de una cuenca es absolutamente necesario proporcionarie el
proyecto ejecutivo completo con su programa de trabajo, ya que
ésta evaluara la factibilidad téecnica y economica del proyecto.
Asi se garantizara que este justificada la funcion de Ja
infraestructura como util a los programas y criterios que el
Consejo de Cuenca le dicta al Consejo de Administracion y este a
su vez je dicta a la Agencia. Estos criterios los elabora el
Consejo de Cuenca a través de comisiones de trabajo y conse jos
locales del agua, se aprueban y se les da seguimiento en el
pleno, por lo menos un par de veces al afio.

Una vez cumplidos lo requisitos Y obtenido el visto bueno de la

agencia, el mismo Consejo de Administracion se ocupa de emitir
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la aprobacion final correspondiente para la aplicacion de los

recursos.

Las politicas y criterios para determinar el tipo de obras que se
apoyaran asi como los porcentajes a asignar para cada tipo de
proyecto, son elaborados y aprobados por el Consejo de cada
cuenca mediante un documento llamado “Programa Plurianual®”
(quinquenal). Es decir, los programas de trabajo de las agencias
se planean para 5 ahos, con 1a finalidad de dar tiempo a la
maduracion de proyectos y permitir 1a definicion y maduracion
de las metas y objetivos por alcanzar de acuerdo con las
necesidades de 1a cuenca.

tste documento se realiza como un plan regional de desarrollo y
funciona como marco de referencia para las agencias del agua
teniendo la independencia y continuidad de las agencias en su
papel de organo financiero independiente del resto de las
agencias y administraciones locales.

tEs por esto que las politicas de asignacion de recursos para
ayudas financieras son congruentes con las necesidades de cada
cuenca, subcuenca y region haciendo que, de alguna manera, las
ayudas se encuentren “fuera de cualquier interés personal” en
particular y que estas vayan a dar a los proyectos que
representen mayores y mejores soluciones a los problemas de la
cuenca.

* Ver capltulo 3 “control de la calidad del medio ambiente”, subcapitulo “Programas Plurianuales”

55



3.1 Fomento Financiero de las Agencias del Agua

En la siguiente tabia, se presenta el monto total de recursos que
se han ejercido en los ultimos 2 programas plurianuales,
muestra de como el nivel de inversion en infraestructura
hidraulica ha crecido desde 1985.

IMPORTE TOTAL DE LARS OBRAS SUJETAS A AYUDAS POR
LAS AGENCIAS DEL AGUR
(millones de francos)

Sector Apoyado Programa Actual Programa Anterior
1992 - 1996 1987 - 1991
Contaminacion 43,000 23,000
Doméstica
Agua Potable 15,000 9,600
Contaminaci6n 11,000 6,400
Industrial |
Proyectos Agricolas 3,600 0
Medio Ambiente 2,400 1,000
Otros 6,000 4,000
TOTAL 81,000 44,000

De estos 81,680 millones de FF planeados para acabar de
ejercerse en 1996, casi 36,0800 (45%) habran de salir de las
agencias de cuenca en cualquiera de sus 3 formas de
participacion financiera, permitiendo asi que la base para

calcular los costos financieros de los créditos se reduzca al 55%
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de manera que se produzca un ahorro muy sensible en los
costos de construccion y rehabilitacion aplicados a obras de
ingenieria.

Habiendo descrito las ayudas y formas de inversion que |as
agencias utilizan para ejercer las ayudas veamos ahora la forma
de adquirir estos recursos Yy que permite hacer este fondo
revoivente Y al mismo tiempo evitar acusaciones de desleaitad
0 subsidio, figuras sumamente restringidas en el marco del
Mercado Comun Europeo.

Podemos clasificar las cuotas en 2 grandes rubros, ias de toma
pagadas por los usuarios indistintamente por el concepto de
toma de rios o mantos freaticos y las de contaminacion,
disefiadas conceptuaimente para remediar los dafios que las
descargas de cada usuario ocasionan al medio ambiente.

El caiculo de las cuotas o muitas por contaminacion toman en
cuenta los siguientes parametros :

- solidos suspendidos

- desechos oridables

- desechos toxicos

- nitrogeno y sus compuestos
- sales solubles

- fosforo y sus compuestos

- metales pesados

- organohalogenados
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flaborar un sistema eficaz de calculo de Ia contaminacion las
agencias idearon una forma sencilla de evaluacion de las
descargas. Tras un largo estudio realizado sobre diferentes
tipos de efiuentes industriales y domesticos, tanto en Francia
como en el extranjero, se ha adaptado una tabla global que
permite estimar, por cada tipo de actividad, la contaminacion
considerada para establecer la base de la cuota a la que cada

descarga en particular se ha hecho acreedora.

Este sistema se usa principalmente para la parte industrial ya
que es en su caso es que la caracterizaci()n de las descargases
muy costosa, y la vigilancia dificil.

Los industriales pueden no aceptar como valida 1a evaluacion
giobal del tabuiador el cual indica, dependiendo el nimero de
empleados el nivel de produccion de ciertos productos, bajo
ciertas ramas de la actividad industrial y los tipos de proceso
que se definan, ia cantidad aprorimada de desechos vertidos por
su desagiie.

Al no estar conforme segun las condiciones del parrafo anterior,
se efectuara entonces una caracterizacion de la descarga con el
fin de determinar su contaminacion real. Por su parte la Agencia
puede decidir por si misma realizar una muestra y analizaria
cuando los elementos de que se dispone en el tabulador sean
insuficientes o demuestren que la estimacion global del
tabulador esta por debajo de la realidad.
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El caso de la contaminacion domestica es mucho mas sencillo ya
que es mucho mas facil caracterizar sus descargas y la variacion
entre la carga contaminante unitaria por habitante de una

ciudad a cualquier otra es sumamente pequefia.
CONTAMINACION UNITARIA POR HABITANTE

SOLIDOS SUSPENDIDOS 90 g

MATERIA OXIDABLE STg

MATERIA NITROGENADA I5g
FOSFORO 4g e

AOX 0.05 g

METOX 023 g

Asi como los industriales solamente pagan sobre la masa de
contaminantes que vierten en los cuerpos de agua, el sector
“agua potable” tiene también una forma para reducir
substanciaimente el monto de las cuotas por contaminacion, a
esta figura se le llaman “primas por descontaminacion”:

Las primas son devoluciones en efectivo de la agencia al dueiio
de las obras por los saldos de contaminacion que en realidad no
se vierten, es decir: las municipalidades deben de pagar, de
acuerdo al total de la contaminacion generada por el total de la
poblacidn. Si existe una planta de tratamiento que reduzca la
masa contaminante vertida, 1a agencia calcula, de acuerdo a Ia
eficiencia de la planta, 1a masa de contaminantes eliminados
por esta. Este saldo se bonifica al duefio de obras (el municipio)
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y la agencia solo se queda con lo correspondiente a |a
contaminacion_pertida por la municipalidad.

Estas primas ingresan al presupuesto del agua del municipio, con
o que se asegura que se utilizara dentro del mismo sector, ya
sea para rehabilitacion y/o crecimiento de la infraestructura o
se podra bonificar como descuento a los usuarios en su factura
del agua segun lo que el alcalde decida. EI Consejo General
(Congreso Local del Departamento) vigila todo el proceso de
aplicacion de los fondos mediante los controles administrativos

correspondientes.

El presupuesto de la Agencia, constituido por estas cuotas sirve
principalmente para aportar fondos a los municipios y a los
industriales cuando, como ya se ha dicho anteriormente,
construyen obras para mejorar la disponibilidad de agua y su
calidad.

De esta forma la comunidad europea ha tenido que aceptar que
las ayudas de las agencias no significan “legalmente” una
situacion desleal o de apoyo a los sectores productivos fuera del
marco del mercado comun europeo ya que en realidad se puede
tipificar como una especie de fondo de ahorro que el usuario
mismo construye para ser utilizado en el caso de que las
necesidades del medio ambiente que lo rodea requiera de uns
inversion en infraestructura en el campo del agua.

60



Ayudas proporcionadas por las
| agencias (1992 - 1996).

ARTOIS - PICARDIE
vey 15,220 MFF

3

SEINE - NORMANDIE 33

15 220 MFF ) RHIN - MEUSE
3,600 MFF

>

I'4
2
VL
PELENIIILIIII
PLELIIII 2210004
B L
4
LOIIIII 110
LI/ 4
PILEPIIIII Y 2/
L g
CLLLIIE 11207
VL Ll
PLLLIII LI 10004
CLLLIIIII 21 I 4211117
L
PILLIIIIII 22707047
PSSP 2SI 1 2600
PLELILSI LI 4222407
PIVILEIIIIN I/ ¢
PILIII ISP PI 0 8010100
LOLII PP P P20 017727010
ADOUH - GAHONNE R L L4
3 zoo MFF e
¥y I P T L
PO 27/ L
L4 Ll
PIPILIII P
e
L
Ll
L ccdcd

RHONE-MEDITERRANEE - CORSE
5,995 MFF

7/

.OIRE - BRETAGN
5,230 MFF

PIEIININ 0
PEIILINII Y
PIELII 102207
Ll
Il
Ll
Il
Y

61
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3.2 ANRLISIS DE LA SITURCION, ORGANIZACION ¢
PRESUPUESTOS DEL AGUR EN AMBOS PRISES.

La forma de organizacion de las instituciones enctargadas de
operar y/o supervisar los servicios en una comunidad o pais, ya
sea el transporte, agua, seguridad, etc. son esenciales para el
desarrolio y funcionalidad del sistema para satisfacer las
necesidades de Ia sociedad, es necesario desarrollar la

capacidad tecnica de las instituciones.

Bajo esta tesis, el asunto del presupuesto y la aplicacion de los
recursos a traves de los gobiernos locales es un punto de partida
donde se empiezan a ver las semejanzasv y diferencias que el
esquema frances tiene respecto al caso mesxicano y su futuro
desarrollo.

En Francia, las disposiciones de fomento y administracion del
agua creadas por el Congreso Nacional y las del Gobierno Central
siguen teniendo un papel protagonico a pesar del enorme grado
de participacion social y 1a complejidad estructural de las

instituciones y personas que participan en el mundo del agua.

Es decir, los Congresos 4 Gobiernos Locales, los Usuarios,
los Lideres Soclales, etc. participan en todos los niveles de la
administracion del agua pero siguen estando sujetos a las
disposiciones del Primer Ministro, 9 Ministerlos (Salud,
Medio Ambiente, Obras Publicas, Agricultura, Pesca, Minas, del
interior, dejl exterior y finanzas), Electricidad de Francla (la
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paraestatal mas grande y mas . poderosa) y el Congreso
Naclonal francés, los Prefectos y los representantes de los
servicios del Estado a nivel regional y departamental.

A partir de la ley de descentralizacion de 1982, el ayuntamiento
francés es responsable de prestar los servicios basicos a la
poblacion, Yy debe separar sus recursos economicos en dos
presupuestos independientes entre si. El.presupuesto general y
el de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento.

El primero, se utiliza para satisfacer las demandas de la
municipalidad en materia de alumbrado, seguridad,
mantenimiento vial, recoleccion y disposicion de los desechos
solidos, etc. Estos recursos se obtienen a través de los
impuestos locales Yy de las asignaciones de dinero enviadas
directamente desde el gobierno Regional, instancia responsable
de 1a asignacion de recursos fiscales a los gobiernos locales.

El presupuesto del agua, es casi autonomo; es decir, la operacion
Yy mantenimiento son llevados a cabo con los recursos obtenidos
via tarifas aunque algunas grandes obras de ampliacion y
saneamiento son frecuentemente subsidiadas por el Estado
Central y las Agencias del agua.

El precio promedio del agua potable en las zonas urbanas en
Francia es de 10.20 FF/m?, es decir 12.24 N$/m’, desglosado de 1a
siguiente manera:
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Agencia del Agua

12% IVA y otros
Impuestos
7%
Alcantarlilado y
Saneamiento Agua Potable
359% 46%

Esta tarifa promedio, describe parcialinenie el costo de la vida
en Francia debido a que el agua es un importantg indicador de la
economia Yy costos de cada region. Inclusive, las tarifas del
agua son utilizadas por los economistas y lideres sociales
franceses para evaluar Y calcular las tasas de inflacion y
crecimiento tanto a nivel regional como a nivel nacional.

El precio del agua para 1a agricultura de riego “se cuece a parte”
debido a los importantes subsidios que protegen a este sector.
En el sector rural francés vive cerca del 20% de la pobiacion, el
cual se encuentra protegido por el Estado ya que I1a mayor parte
de este séctor cuenta con servicios de agua potable y
alcantarillado a costos relativamente bajos.

Por ejemplo un ciudadano Parisino paga alrededor de 18 FF/m?,

en Rix en Provence 6, Yy en Marsella 18, estos sistemas tienen
caracteristicas especiales y que a continuacion se exhiben:
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Paris, ciudad y suburbios, 180 millones de habitantes cuyo
sistema de agua potable y alcantarillado es operado por el
sindicato interdepartamental mas grande de Francia. SIAAP
(Sindicato Interdepartamental para el saneamiento de Ila
Aglomeracion Parisina) ha subcontratado a grandes operadores
privados algunos servicios de operacion, medicion y facturacion
en zonas especificas de su area de influencia y hasta ha
admitido cierta coinversion con la IP para algunas tareas y
obras bien delimitadas.

Rix en Provence, ciudad cercana a Marsella con una poblacion
estudiantil muy importante ( cerca del 38% de la poblacion son
estudiantes Universitarios). La red de alcantarillado descarga a
un pequefio ric con una biodiversidad muy importante para el
sur de Francia, por lo que hasta hoy se tratan las aguas
residuales a nivel secundario Yy ya ediste el proyecto para
rehabilitar la planta e incluir el terciario. El sistema de agua
potable y saneamiento depende directamente del Ayuntamiento
Y aunque eniste algo de inversion privada en esquemas BOT para
las plantas de tratamiento y potabilizacion, no se piensa
concesionar la administracion del sistema.

Marsella es un caso sumamente interesante ya que es el primer
caso de concesion integral manejada 180% por la iniciativa
privada: “SEM” (Sociedad de Aguas de Marsella) 50% General des
Eaur y 50% Lyonnaise des Eaux. Es también el sistema mas

automatizado y eficiente en su conduccion, control y medicion
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pero sobretodo en su facturacion y calidad del servicio. El agua
del grifo en Marsella esta considerada como la cuarta de mejor
calidad en Europa despues de “Perrier y “Evian.

El proceso para elaborar los presupuestos anuales de los
Ayuntamientos franceses, en la practica, no es muy distinto al

mexicano.

En Meénxico, eniste también una forma de hacer una separacion
del presupuesto del agua y el general, esta se lievé a cabo con la
creacion de los Organismos Operadores. [Estos organismos
son descentralizados de los gobiernos locales y tienen
personalidad juridica propia, y dependen de un gobierno estatal
0 de un gobierno municipal, la diferencia radica en Ila
observancia geografica que estos atienden.

La consolidacion de estos organismos como independientes de
las administraciones locales no se ha podido dar de forma
institucional ya que el director del organismo es susceptibie a
los cambios politicos y administrativos de gobiernas locales.

En cuanto a los precios y niveles de servicio de los sistemas de
agua potable y alcantarillado en ambaos paises podemos ver que
los rezagos de nuestros organismos operadores radica
principaimente en el déficit operativo con el que sobreviven 13
mayor parte de ellos. Los organismos operadores aun tienen
eficiencias de recaudacion inferiores al 60%, declaran
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porcentajes de mora arriba del 20%, tienen eficiencias globales
inferiores al 40%, el servicio medido no rebasa el 80% y los
niveles de cobertura apenas cumplen con los objetivos
planteados en {a reunion de Dublin y la agenda 21,

La recesion del desarrollo de los servicios de agua Yy el cuidado
del medio ambiente en los Gltimos anos se ha dado a partir de
las emergencias economicas vividas en Mexnico durante los
uitimos 20 aiios, que han provocado una importante contraccion
de los recursos economicos destinados a la construccion de
infraestructura respecto al PIB.

Otros obstaculos para lograr un desarrollo del sector bajo los
principios planteados en las reuniones de Dublin y la agenda 21
son: una politica fiscal con pocos instrumentos de fomento, la
desorganizacion institucional por parte de las autoridades
ambientales, la falta de constancia y consistencia entre las
politicas amblentales aplicadas de una administracion
presidencial a otra, la ineficacia del sector educativo para
inculcar el civismo y la conciencia ecologica a ta sociedad y la
relativa inmadurez y poca capacidad tecnica de las
organizaciones ecologistas mexicanas.

Dtro problema de los organismos operadores que la forma de

organizacion francesa también tiene, es la falta de flujo de

recursos fiscales para apoyar los programas locales de
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infraestructura basica. En Mexico el problema es mucho mas

grave que en Francia ya que los franceses:

o Tiepen figuras adecuadas de fomento fiscal y financiero
destinadas para la construccion de infraestructura
especiaimente en el area de servicios de agua y saneamiento,

e tienen tasas de crecimiento de 1Ila poblacion casi
despreciables,

o tlienen la capacidad administrativa e ingresos por familia
suficientes para poder cobrar tarifas reales con un ailto
porcentaje de recuperacion e incluso remanentes sobre sus
costos de operacion que aplican a sus sistemas de servicios
de agua y saneamiento manteniendo estos en estandares de
servicio adecuados,

e las crisis econdmicas europeas no han disminuido tanto los
ingresos  percapita como las crisis economicas
latinoamericanas

Los puntos anteriores nos plantean la conveniencia de buscar
generar mejores formas de fomento fiscal y financiero, que sean
congruentes con las necesidades del sector y las de los usuarios.
Y nos demuestra que nuestros esquemas tienen algunas
ventajas claras sobre los franceses, considerados vanguardia en
el ramo.

El espiritu de la Ley de Aguas Nacionales, su Reglamento y los
controles creados en la ley de derechos nos han mostrado
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resultados mucho mas rapidos y eficientes que lo logrado en
paises desarrollados en el agua (Francia, Alemania, etc.).

La exnistencia de una sola institucion que regule y vigile el
desarrollo del sector y la propiedad nacional del agua son
grandes ventajas de nuestra ley sobre los esquemas europeos Yy
el estadounidense, esquemas donde la mas reciente legislacion
declara al agua un bien de interés publico. Esto implica tener
mayor control sobre el agua sin restringir el desarrolio de los
usuarios exigiendo por medio de alguna institucion o grupo de
ellas el control y medicion de los usos, los consumos y la calidad
las descargas a los cuerpos receptores.

En Ménico, contamos hoy con un marco juridico que propicia la
consolidacion de los Organismos Operadores y su autosuficiencia
operativa. La ley de aguas nacionales exige concesion para la
utllizacian de las mismas y permiso para descargar las aguas
residuales en los cuerpos receptores, asi mismo establece
multas cuando no se cumplen las condiciones de descarga
estipuladas tanto a nivel general como particular, con el fin de
evitar los daiios que se puedan causar al medio ambiente o a
terceras personas.

El fomento a Ia participacion de la sociedad en todos los niveles
de la administracion del agua es otro de los preceptos de la ley
que se han podido llevar a cabo de manera muy eficiente,
debido al establecimiento de humerosos foros de discusion para
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buscar consensos. Estos avances no se volveran a presentar si
se pierde otro aspecto de gran importancia: el desarrollo
institucional del sector agua con una gran capacidad de

respuesta y personal experimentado de primera calidad.

La tendencia del sector hidraulico es llegar a una independencia
administrative y presupuestai, que le permita planear y
controlar los recursos propiciando una administracion integral de
las cuencas por medio del contral administrativo dentro de
unidades geograficas congruentes con las necesidades del

sector.

La division administrativa por cuencas es una de las tendencias
del desarrollo hidraulico que debe facilitar los esfuerzos de
planeacion y administracion del recurso. El incremento de la
participacion social a este nivel es el instrumento que dara una
verdadera fuerza politica y administrativa a esta figura o
entidad socio-hidrolagica.

El analisis comparativo del sector rural y agricola es materia de
Ios planes de desarrollo rural y la Secretaria o Ministerio de
ag;icultura, aunque mencionare que el caso mexicano es el
ejemplo hoy de desregulacion y autocontrel del sector irrigacion.

La participacion de los agricultores en la planeacion y
administracion de los distritos de riego se ha considerado como

el modelo de “gestion” a seguir. Esto junto con los programas
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de desarrollo parcelario, drenaje y uso eficiente del agua han
puesto a Ménico en la vanguardia de |a organizacion del agua en
el campo.

En este campo Francia sigue teniendo serios conflictos entre
usuarios agricolas Yy entre estos y usuarios con actividades
alternas que no se han hecho muy graves debido a la gran
disponibilidad del recurso Yy la cobertura de su infraestructura.
El sector agricola sigue dependiendo de la regulacion del Estado
Central y sus subsidios a traveés del Ministerio de Agricultura,
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CAPITULO 4

SUPERVISION Y SEGUIMIENTO DE LA
CALIDAD DEL MEDIO AMBIENTE

4.1 Programas Plurianuales de las agenclas

Los programas de accion a los que se refiere este subcapitulo,
son un elemento de planeacion, razon por la cual se encuentra
incluido en el capituio tercero.

Uale la pena hacer esta aclaracion, dado el gran impacto que
estos programas tienen sobre el manejo presupuestal de las
agencias motivo por el cual se podrian incluir en el cuarto
capitulo de esta tesis, aunque predominan los aspectos de
planeacion financiera, técnica y de objetivos por cumplir.

Agqui expondré tambien el impacto de las agencias en {a dinamica
de la inversidan en infraestructura hidraulica a nivel nacional, asi
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como el procedimiento para determinar dicho presupuesto y sus

implicaciones politicas e institucionales.

Las Agencias trabajan segun programas de cinco
afios(programas plurianuales) aprobados por los Consejos de
Cuenca, el cual supervisa los avances Y requerimientos del medio
ambiente acuatico a traves de las comisiones de trabajo que de
el emanan (generalmente denominadas comisiones geograficas
porla forma en que se forman y organizan),

Los programas plurianuales se elaboran cada 5 ailos marcando
asi periodos de transicion administrativa, tecnica, financiera y
de estrategia. Los alcances Yy perspectivas de los programas se
revisan un par de veces al aifio en el pleno del Consejo de
Cuenca. Las comisiones de trabajo de! Consejo de Cuenca
revisan constantemente estos documentos Yy las agencias
utitizan estos, en la toma de decisiones y el cumplimiento de los
objetivos técnicos y financieros.

La evaluacion técnica y social de estos organismos auxiliares es
muy importante ya que en ellos se justifican los criterios para
determinar los montos y porcentajes disponibles para cada tipo
de obra y los sectores prioritarios a ser apoyados. Es decir, en
los programas plurianuales se describen:

* las necesidades de la cuenca,
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« las prioridades de la comunidad y cuales son los sectores mas

necesitados,

+ los trabajos necesarios para lograr soluciones en base a los

criterios de desarrollo sustentable,

+ los objetivos a cumplir y las metas de calidad del medio
ambiente al final del quinguenio,

e la estrategia para resolver los problemas y mantener
funcionando los sistemas para cumplir con las expectativas y
normas de la Comunidad Europea Yy las leyes francesas,

« los criterios para la asignacion de los recursos de la agencia
del agua por sector Y por tipo de obra, etc.

Durante el quinto programa (1987 - 1991), las 6 agencias
distribuyeron 3,280 millones de dolares que generaron obras por
mas o menos 9 mil millones de dolares.

El sexto programa es mucho mas ambicioso. Estan previstos 7
mil miliones de dolares (1.4 mil millones de USD al aiio) en ayudas
a obras con un valor total de 16 mil millones de dolares. Esto
significa que el monto total anual de inversion en
infraestructura hidraulica y en la lucha contra la contaminacion
del agua y del suelo rebasan los 3.2 miles de millones de dolares
al afo.
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Los criterios definidos por los Consejos de Cuenca para
determinar la proporcion de las ayudas a un sector o a otro
varian de una cuenca a otra con las caracteristicas del medio
ambiente natural de |a cuenca, necesidades y actividades de la
sociedad que en ella habita y las nuevas actividades que se
fomentan dependiendo a su vez de la capacidad de la cuenca
para sostenerias. Por ejemplo, hay agencias que no apoyan a
determinados sectores, otras que fomentan el crecimiento
industrial o desincentivan el crecimiento del uso del agua para la
irrigacion etc.

Para llustrar lo anterior se presenta una pequefia gréﬂca
mostrando la tendencia de asignacion de recursos de las
agencias francesas de acuerdo a las prioridades fijadas por cada
uno de sus Consejos. La grafica demuestra los valores de las
ayudas acumuladas de todas las agencias para el presente
programa (el sexto) un aiio antes de terminarlo.

En la parte presupuestal el papel de los Consejos de Cuenca Yy las
agencias toma un matiz propositivo y de gestion dejando de ser
decisivo y “autoritario”.

Al final de cada aiio, en sesion plenaria del Consejo de Cuenca, la
agencia del agua correspondiente presenta un estudio de las
necesidades de la cuenca y los objetivos que describen los
programas plurianuales y que aun faltan por cumplir. De este
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OBRAS FINANCIADAS POR LAS AGENCIAS DEL AGUR EN
EL PROGRAMA 1992 - 1996.

(Total: 16.2 miles de millones de USD)

10

CONT,  CONT, CONT, AGUA  INFRAEST, MEJORA
DOMEST.  INDUST, AGRICOLA POTABLE DETOMA  DELOS
RIOS

|0 il miliones de USD |

¢ Los montos son proyecciones para el final del presente quinquenio hechas con base en
los primeros tres afos del programa y cotejados con las proyecciones presupuestales

de 1995 y 1996. (Agencia del agua Siene - Normandie; octubre, 1994)

modo se revisan las tarifas y muitas que la agencia tendra que
cobrar para el siguiente afio, asi se plantea recaudar lo
suficiente para completar el presupuesto preliminar que la
agencia ejercera a favor de sus usuarios los siguientes 12
meses.

Hasta aqui todo se encuentra de acuerdo con la gran
independencia y democracia hidraulica francesa, y es también el
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punto donde se trasiapa con el gran poder, que al igual que en
Mesico, tiene el Ministerio de las Finanzas.

A partir de este punto, la propuesta presupuestal pasa a manos
del Prefecto Coordinador de Cuenca, que aprueba y gestiona el
presupuesto ante el Ministro de las Finanzas, el cual lo pasa al
Congreso Nacional para su respectiva apraobacion.

Una vez recibido el visto bueno del Gobierno Central, el Congreso
Nacional y a través del Prefecto Coordinador de Cuenca, la
propuesta presupuestal y el monto de las tarifas, reqgresan al
Consejo de Cuenca; el cual lo formaliza en actas y lo pasa al
Consejo de Rdministracion de la Agencia, la cual cobra sus
tarifas con la etiqueta de “recaudacion fiscal” Yy ejerce su
presupuesto como agencia de fomento, reduciendo los costos

financieros de las obras y estudios que se elaboran en la cuenca.

Como se puede entender, la democratizacion del sector es
relativa ya que los usuarios y demas miembros del Consejo de
Cuenca deciden y manejan la cuenca en la medida del consensc
local pero cuando se trata de la aprobacion final del
presupuesto, toman lo que el Centro manda, o io que es lo
mismo: “como las gallinas: en la mafiana, con el “maiz” se
apean”.
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4.2 ley de 1992, SDAGE ¥ SAGE

En Francia, la ley de 1964, cred Agencias de Cuenca. Esta ley fue
elaborada para soluciopar las dificuitades del uso Yy Ia
contaminacion del agua en rios, lagos, acuiferos y litorales.

Sin embargo la ley no fue suficiente para permitir al Estado
hacer cumplir a los municipios Yy a Ilos industriales las
regulaciones Yy normas necesarias para combatir realmente Ila
contaminacion y el abuso en el uso del agua.

Posteriormente se promulgo la ley de descentralizacion de 1982,
donde se incrementaron las responsabilidades y ia autoridad de
las colectividades territoriales, que se convirtieron asi en las
principales responsables del manejo del agua, al mismo tiempo
que disminuyo el papel operativo del Gobierno Central.

Por otro lado, desde 1964, la opinion publica tenia el creciente
interés de proteger el medio ambiente, que no habia podido
recuperarse de los estragos de la segunda guerra mundial y el
crecimiento desmedido de la industria generado durante la
postguerra,

La administracion del agua empezaba, de esta manera, a

transformarse de solamente satisfacer l1a demanda de los
distintos usos del agua y resolver los conflictos de distribucion
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entre ellos a simultaneamente proteger el medio ambiente

natural.

El vertiginoso crecimiento del partido politico ecologista “Los
Verdes” en elecciones siguientes demostraba el incremento en la
conscientizacion de la sociedad sobre la calidad del medio
ambiente que la rodeaba.

La ley del 3 de enero de 1992 modifica la ley de 1964, declara al
agua patrimonio nacional y de interés general su proteccion,
uso y aprovechamiento, lo que legalmente significa que el
Congreso Nacional tiene la capacidad de tomar decisiones
directamente sobre el manejo y planeacion del sector.

La Ley de 1992, trata de responder a las preocupaciones antes
mencionadas de la siguiente manera:

« Fortalecer la Policia de Aguas.
El Estado sigue siendo responsable de la Policia de aguas.
Se da mayor eficiencia a los procesos para fijar los plazos y
las condiciones, emitir o negar ias autorizaciones de toma y/o
descargas; tambien se plantea mejorar los sistemas de
declaraciones de estas por parte de los usuarios.

o HReforzar los esquemas de autoridad y responsabilidades de
los goblernos locaies.

79



4.2 Ley de 1992, SDAGE y SAGE

En cada gran cuenca francesa, el Prefecto coordinador de
cuenca maneja la Policia de aquas. La autoridad de las
colectividades locales se extiende al aprovechamiento de los
rios y a todas las obras de interés general o de emergencia en
el caso del agua.

Las asociaciones de usuarios, las municipalidades Yy los
funcionarios locales pueden parlicipar el manejo local del
agua.

Esta ley refuerza tambien el derecho de los usuarios y
responsables de los sistemas a denunciar ante los tribunales
las acciones administrativas de las autoridades del agua y los
goblernos locales gue no vayan de acuerdo con los programas
plurianuales o los esquemas directores de aprovechamiento
de la cuenca o subcuenca segin sea el caso,

El establecimiento de planes de aprovechamiento y de
manejo de las cuencas.

El articulo tercero, titulo primero de l1a ley en cuestion, indica
que para cada cuenca o grupo de cuencas se debe formular un
Esquema Director de Aprovechamiento y de Manejo del Agua
(SDAGE). Este mismo articulo, indica que cada subcuenca o
grupo de subcuencas podran establecer un Esquema de
Aprovechamiento y Manejo del Agua (SAGE).
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£l SDAGE debe tomar en cuenta los programas establecidos por
las municipalidades y definen ios objetivos de cantidad y calidad
de las aguas asi como las obras que hay que llevar a cabo para

alcanzarios.

Los 6 Comitées de Cuenca deben elaborar estos planes bajo la
iniciativa de los Prefectos Coordinadores de Cuenca dentro de un
plazo de 5 afios a partir de Ia publicacion de |a ley.

El Comite de Cuenca debe recoger la opinion de 1as autoridades
reglonales dentro de un plazo de 4 meses. Participan tambien en
Ia elaboracion del esquema los representantes del Estado en sus
niveles Regional y Departamental, asi como las direcciones
regional‘es y departamentales del medio ambiente, el
equipamiento, la salud, la industria, la pesca, la agricultura, las

finanzas, etc.

Antes de entrar en vigor y estar disponibles a la opinlon pablica,
el Consejo de Cuenca y las autoridades administrativas tienen
que aprobar los esquemas.

El SDAGE es un instrumento de planeacion a nivel de unidad
hidrologica, que tiene como finalidad dar la orientacion
fundamental para una gestion equilibrada del recurso “AGUA":
Satisfacer al usuario sin romper el eguilibrio patural de los
recursos y el medio natural. Ei SDRGE presenta 3 vertientes que
permiten cumplir los preceptos que establece la ley.
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a) El documento sirve como marco de regulacion a las acciones
administrativas del Estado y sus representantes, de tal manera
que estos no puedan tomar rumbos contrarios a los marcados en

dicho documento.

b) El esquema fija los principios Yy criterios en el campo del
agua. Es una herramienta de planeacion para mejorar la gestion
del agua a nivel de cuenca; es decir, es un documento base que
contiene un diagnostico general de las necesidades de la cuenca
Yy una orientacion de las acciones necesarias para resolver los
problemas identificados previamente,

c) Fija las reglas que dan coherencia a los distintos Esquemas
directores de subcuenca o region llamados SAGE's, los cuales
deben ser aprobados e incluidos dentro del documento.

Curiosamente, el Congreso frances, obliga a cada Comite de
Cuenca a elaborar un SDAGE pero la ley no menciona el
procedimiento ni la estructura tecnica que eéeste debera de
seguir, sin embargo si menciona fas instancias y autoridades que
tendran participacion en su formacion y aguellas que tendran
que aprobario.

El Esquema director es elaborado por el Comitée de Cuenca a
través de una comision de planeacion gue se apoyara en una
Secretaria técnica formada por la Agencia del Agua y las
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Direcciones Regionales det Medio Ambiente (DIREN) que tengan
influencia dentro de 1a cuenca en estudio.

Los documentos que esta secretaria vaya produciendo, se iran
presentando a las Comisiones Geograficas de! Consejo. Una vez
concertado y aceptado se hara una presentacion del documento
ante todas las autoridades locales (electos) de la cuenca, con el
fin de obtener su opinion y recomendaciones. El documento
revisado pasara al Comité de Cuenca para su aprobacion y por
ultimo pasara a manos del Prefecto Coordinador de la cuenca
que, con su aprobacion marcara el principio de la vigencia del
documento.
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FUNCIONAROS SERVICIOS
[LOCALES ELECTOS] [ DEL ESTADO ]
I CONSULTA CONSULTAI
COMITE O SDAGE PREFECTO
CONSEJO PARA SER APROBADO § COORDINADOR
DE CUENCA DE CUENCA
APOYO APROBACION Y
/ / l \ \ PUESTA EN MARCHA
PROYECTO
DE SDAGE
| COMISIONES GEOGRAFICAS | I
'""SDAGE ||
. .1 coMisION DE
NFORMACION ¥ PLANIFICACION
RECOMENDACIONES
ESTUDIOS Y TRABAJOS
TECNICOS

SECRETARIA
TECNICA

¢ AGENCIA DEL AGUA
o DIREN
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EL SAGE es un esquema de manejo Yy aprovechamiento de los
recursos hidraulicos similar al SDAGE, solo que dentro de un
marco geografico diferente ya que este se refiere a subcuencas,
grupos de subcuencas, tramos de rios, acuiferos, etc. Todo esto
de forma congruente con el Esquema Director (SDAGE) de una
gran cuenca.

La finalidad del SAGE es fijar los objetivos de utilizacion,
valorizacion y proteccion, cuantitativa y cualitativa, de los
recursos hidraulicos y los ecosistemas relacionados con ellos. De
esta manera se busca satisfacer los objetivos de preservacion
del medio ambiente y sus ecosistemas de a cuerdo con las
normas de ia Comunidad Europea y las leyes y normas francesas.

El proceso de elaboracion, a diferencia del SDAGE si se contempia
en los textos de la ley y aunque suene contradictorio, a pesar del
caracter de obligatoriedad del SDAGE, el SAGE es optativo a
criterio dei Comite de Cuenca y solo se generara a partir de una
propuesta de Ia comunidad que habita dentro de los limites
geograficos del SAGE. Para ponerie un toque no de complicado
sino de confuso debo mencionar que la ley estipula que los
limites geograficos del SAGE deben estar perfectamente
especificados en el SDAGE y aprobados por el Comité de Cuenca.

La elaboracion del SRGE debe realizarse a partir de una iniciativa
local, que puede ser de las municipalidades, grupos de ellas,
grupos de usuarios, etc. y que a partir de las facultades y/o

85



4.2 Ley de 1992, SDAGE y SAGE

limitaciones que se estipulen en el SDAGE (en caso de existir), se

define un perimetro de accion.

E! Comite de Cuenca, una vez aprobado el marco geografico,
debera fomentar y vigilar la creacion de una Comision Local del

agua.

Las Comisiones locales del agua son agrupaciones de usuarios y
funcionarios locales interesados en exponer Yy resolver los
problemas y requerimientos de su subcuenca y/o de regiones
especificas, de tal manera que estas, no tan pequeiias
Comisiones (entre 48 y 80 miembros), se puedén interpretar
como pequefios consejos de subcuenca.

Estas Comisiones locales del agua deben estar integradas por
funcionarios locales de eleccion popular (alcaldes, diputados del
consejo general de los departamentos, etc.), Representantes del
Estado (Prefectos Regionales o Departamentales, representantes
de los servicios del estado, eic.) y por representantes de los
usuarios que habitan y/o producen dentro de los limites
geograficos establecidos. La proporcion de estos sera:

25%

D Funcionarios locales
B Rep. del Estado

9,
25% B Rep. de os usuarios

50%
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Esta Comision se debe reunir para generar un proyecto de
planeacion de politicas, definiendo acciones especificas a seguir
en materia de rehabilitacion, construccion de infraestructura y
preservacion del medio acuatico, sus cuerpos receptores y las
formas de vida que en elios habitan. Todo lo anterior conforma el

cuerpo principal del SRGE.

Posteriormente el documento sera votado y aprobado por el
comite de cuenca y la junta de Prefectos de la cuenca. Una vez
aprobado sera puesto en marcha Yy supervisado por la misma CLE
(Comision Local del Agua), que a su vez podra nombrar a un
organismo ejecutivo (a manera de un equipo tecnico) para tal

efecto.
COMISION LOCAL
DEL AGUA
CREACION

COMITE DE < JUNTA DE
CUENCA PROYECTODE PREFECTOS
SAGE
APROBACION |

IMPLEMENTACION
Y PUESTA EN MARCHA

® PORLA CLEY SU ORGANISMO
EJECUTIVO

87



4.3 Sistemas de Informacién

4.3 SISTEMAS DE INFORMACION

En el mundo del agua, cada dia se tendra mayor
interdependencia entre los usuarios Y beneficiarios del recurso,
cuya diversidad es tan grande como numerosos son los rangos
de calidad requerida para cada tipo de uso, reuso y desecho del
agua, por ejemplo imaginemos, dentro de la misma cuenca, las
formas de interdependencia e informacion requerida para una
buena administracion del agua se encuentran los siguientes
agentes de inlorma;ién y usuarios interesados en ella :

e Salud Publica

¢ agua bruta o residual no tratada

o descargas industriales

e Qagua para usos recreativos

¢ hidrologia

o policia del agua

» formas de vida Yy ecosistemas relacionados con el agua
o descontaminacion a nivel de localidades y municipios.

Los datos sobre el agua tienen multiples y complejas formas de
erpresion y recoleccion, tantas como esquemas de manejo de
sistemas de informacion y ademas, estos evolucionan tan rapido
como la tecnologia lo permite en un mundo de constantes
cambios y adelantos.
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Muestras y analisis de calidad del agua en rios, lagos, costas y
acuiferos se recolectan periodicamente para los sistemas de
control locales, informacion que requiere de analisis, proceso y
disponibilidad para la definicion de politicas locales y nacionales.

En Francia, esta informacion constituye un acervo muy
importante. Su recoleccion cuesta alrededor de un billon de
francos anuales, por lo tanto es muy importante la elaboracion
de un sistema de control de la informacion que garantice su
compatibilidad y accesibilidad.

Para esto, existe un Secretariado Nacional de Datos Relacionados
con el Agua (SANDRE)' que esta coordinado por Ja Oficina
Internacional del Agua’ y en el cual participan las Agencias del
Agua, el Consejo Superior de la Pesca, el Instituto Frances del
Medio Ambiente (representante de Francia ante la Agencia del
Medio Ambiente de la Comunidad Europea) y por supuesto el
Ministerio del Medio Ambiente.

A nivel nacional y como parte de este esfuerzo, enristen 5 bancos
de datos que administran la informacion pluvial (PLUDIO),
hidrologica (HYDRO), de calidad de los acuiferos (ONQES), calidad
del agua de las costas (RND) y de la vida en el medio acuatico y
ecosistemas relacionados con el (BHP). A nivel de cuenca las seis

" SANDRE o Secretariado Nacional para los Datos Relacionados con el Agua; Oficina Internacional del
Agua; rue Eduard-Chamberland, 87065 Limoges Cedex, France; FAX: 98 (33) 55 77 72 24

? Organismo relacionado con los Ministerios del Medio Ambiente, del Equipamiento y Relaciones
Exteriores encargado del fomento de la cooperacidn francesa con la comunidad internacional en materia de
agua
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agencias del Agua tienen bancos de datos muy impaortantes a su
disposician. A nivel de localidades o regiones las autoridades y

compaiiias de agua instalan y generan sus propios bancos.

La creciente preocupacion por los probiemas ambientales y la
magnitud y duracion de las acciones a tomar para combatir
dichos problemas ha hecho esencial el regresar a la sintesis de
verdaderas herramientas para la toma de decisiones,

La forma de desarroliar estas herramientas no necesariamente
se lleva a cabo solo mediante el ingreso mecanico de los datos
recolectados de todas las fuentes disponibles, sino que se deben
de homologar los meétodos de recoleccion calculo y proceso de
los datos ya que la riqueza y diversidad de los datos disponibles
en estos bancos tiene su propia contraparte; los formates y
metodos de calculo y recoleccion ne son siempre homogeneos ni
compatibles. Los bancos que procesan esta informacion dan
prioridad a las necesidades de sus disefiadores ya que es muy
dificit cumplir con las necesidades de todos los usuarios.

Se ha creado pues, un sistema global que permita conjuntar la
informacion de forma integral; un sistema abierto, dinamico y
revolvente, capaz de conjuntar la informacion de forma
homaogénea, compatible y comparable a tiempo real.
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Adoptado por los principales responsabiles del agua, el SANDRE ha
consolidado un verdadero marco de referencia para el

intercambio de informacion.

El SANDRE se ha hecho posible ya que se han homologado tanto la
forma de medir los distintos parametros a incluir en los sistemas
de informacion asi como los sistemas de unidades, medidas,
nomenclatura y aun los formatos y machotes para el vaciado de
analisis y calculos siendo un solo formato de registro y reporte
el que se utiliza sin importar el nimero y tipo de interiocutores
de la informacion que estén involucrados en el proceso.

Agencias del Agua

| Observatorios Regianales | Bancos especializados |
Distribuidores Laboratorios

| Servicios del Gobierno |

91



4.3 Sistemas de Informacién

Al igual que algunos bancos de datos de bibliotecas,
Universidades, etc. la forma de accesar los datos de una forma
rapida y clara es via MODEM, lo cual permite tener informacion a

tiempo real, por ejemplo:

« gasto y nivel asi como su comportamiento y tendencia en un
tramo o tramos de un rio especifico en condiciones
hidrolagicas a tiempo real o datos historicos,

« calidad del agua en una region o sitio especifico propio para la
navegacion, la pesca y/o ei turismo,

¢ nivel de rehabilitacion y/o conservacion de la fauna acuatica,

* bnivel de saneamiento y calidad de las descargas urbanas,
industriales e incluso agricolas en una cuenca, subcuenca, o
zona de un rio, en una region, departamento o localidad.

Para que estos sistemas de informacion sean realmente
efectivos se requiere que esten ligados a un sistema de
informacion geografica (GI1S). E) SANDRE ha adoptado el sistema
de proyeccion “Lambert |l extendido” para todas sus
localizaciones geograficas, con 1o cual se hace localizable, con
un alto grado de exactitud y confiabilidad, 1a informacion sobre
un rio, lago o costa.
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El sistema divide el pais en zonas Y localizando “objetos” (como
estaciones de medicion pluviometrica, o de gasto) en cada arez
de influencia o en cada tramo de un rio. Adicionalmente se tiene
una forma de conexion muy valiosa entre el agua subterranea y
el de la superficial ya que cuenta con una codificacion de
acuiferos basada en la informacion hidrogeoldgica enistente y
mantenida por los servicios cientificos franceses, y actualizada
por las Rgencias del Agua y las DIREN.
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CAPITULO 5

INFLUENCIA DE LOS ESQUEMAS
INTERNACIONALES Y EL. CASO MEXICANO

5.1 La historia del sector “agua” en mesnico: 1926-
1974, 1975-1994.

En México, la Constitucion de 1917, declara al agua un recurso de
propiedad Nacional que solo puede ser aprovechado bajo
autorizaclon de la autoridad federal correspondiente. De esto,
han evolucionado una serie de leyes y reglamentos para definir
el enfoque y la competencia de las acciones del gobierno, asi
como las obligaciones de las personas e instituciones pubiicas y
privadas que requieran utilizar las aguas nacionales.

En 1926, con la creacion de la Comision Nacional de Irrigacion y
la Ley correspondiente empieza a darse en México una mayot
participacion de las instituciones en el mane jo del agua.
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5.1 La historia del Sector "Agua” en México
Posteriormente, en 1946, dicha Comision se integro por decreto

a la recién creada Secretaria de Recursos Hidraulicos que en ese
momento fue |3 responsable del manejo y aprovechamiento del
agua asi como el desarrollo institucional del sector.

Durante la déecada de los 48’s y parte de los 50's, se crearon
algunas comisiones para responder mas efectivamente a las
necesidades del sector del agua a nivel regional, estas
comisiones tenian como division geografica los parteaguas de
las cuencas mas importantes del pais. A través de estas
estructuras, se da en los 68's el importante desarrollo de
algunas regiones como los grandes distritos de riego del
noroeste del pais.

Pasteriormente en 1975, con la creacion del Plan Nacional
Hidraulico, se consolidan las estrategias de desarrollo del sector
y sus instituciones hacia una mejor utilizacion de los recursos y
la sustentabilidad del desarrollo hidraulico mericano,

La formulacion del Plan Nacional Hidraulico dentro de un
horizonte temporal de 25 afios, fue especialmente trascendente
concluyendo que a pesar de que el balance nacional de! agua
mostraba un excedente, muchas regiones estaban ya en
situaciones criticas o de fragil equilibrio respecto a la cantidad
aprovechable del recurso. Situacion por demas compleja ya que
restringir el uso y descargas en algunas cuencas y/o acuiferos
significaba restringir el desarrollo de una joven pero creciente
economia.
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R pesar de los programas de inversion formulados para el
desarrollo de infraestructura, el Plan Nacional Hidraulico subrayé
la necesidad de implementar politicas y programas para
promover el uso eficiente del agua asi como para restaurar y
mejorar la calidad del agua en los rios Yy acuiferos propiedad de
la nacion. Con los ajustes requeridos en la estructura
institucional y legal ya existente, se observé un mejoramiento
en el manejo del agua asi como una mayor participacion de los
usuarijos.

La crisis financiera de los 80's, afectd gravemente la
implementacion de los programas y las propuestas del Plan
Nacional Hidraulico. En 1977, la adopcion de nuevas politicas
gubernamentales fragmento el arreglo institucional responsable
de! manejo del agua, presentandose asi mayores dificultades
para implementar las acciones que permitieran cubrir la
demanda y controlar 1a contaminacion del agua.

A finales de la Gitima decada, los problemas de la escasez y la
sequia, se presentaron en casi dos tercios del territorio,
consecuentemente, se agravo ia sobre explotacion de acuiferos
y la eficiencia del uso dei agua descendio. Se incrementaron los
conflictos entre usuarios, asociaciones gremiales y gobiernos de
los estados que competian por los recursos de una misma
cuenca. Por otra parte, las restricciones financieras provocaron
mayores rezagos en la cobertura de los sistemas de agua
potable y de alcantarillado: En 1989, 30% de la poblacion urbana
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no tenia acceso a los servicios de agua potable entubada y el
58% no estaba conectada a una red de alcantarillado.

E! crecimiento de la poblacion y la actividad economica
crecientes continuaban siendo los principales factores causantes
del desequilibrio entre 12 oferta y la demanda de los servicios
del agua y el incremento de la contaminacion de las aguas
nacionales. Lograr un uso mas eficiente del agua y restaurar la
calidad de las aguas nacionales se convirtieron en los mayores
retos de la presente decada.

A partir de 1989, se declardo como prioridad, la solucion de los
problemas que aguejan al sector del agua en Menico, mediante
la formulacion de politicas orientadas hacia 3 direcciones
basicas:

o EI desarrolio de la infraestructura necesaria para eliminar
rezagos existentes y atender las crecientes demandas del
sector,

o La puesta en marcha de mas y mejores programas de uso
eficiente del agua.

* La lucha contra ia contaminacion y rehabilitacion de |a calidad
de los cuerpos receptores.

Las nuevas politicas se formularon de acuerdo a las estrategias
ya previstas por el Plan Nacional Hidraulico, con los ajustes
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necesarios para adaptarse a las nuevas necesidades del sector.

Las principales puntos de estas politicas fueron:

Planeacion y manejo de manera integral, en cantidad y
calidad.

Introduccion de mecanhismos de mercado, tarifas, muitas y
otros Instrumentos de fomento financiero para incentivar el
uso eficiente del agua

Reforzar la autoridad gubernamental mediante la creacion de
una institucion unica para el control y regulacion en materia
de agua.

Adecuar la coordinacion institucional a todos los niveles de
gobierno.

Fomentar la descentralizacion de responsabilidades y motivar
una mayor participacion de los usuarios y la sociedad en todos
las procesos de planeacion y administracion del agua.

El primer paso hatia la implementacion de las politicas, fue

tomado en febrero de 1989 cuando por decreto presidencial se

crea la Comision Nacional del Agua (CNA) como una agencia

autonoma desconcentrada de la Secretaria de RAgricultura y

Recursos Hidraulicas para convertirse en la unica autoridad

federal en materia dei agua.
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La CNR fue creada para administrar los recursos hidraulicos de 1a
nacion y para coordinar los programas de inversion, definiendo
las prioridades Yy restricciones del sector de acuerdo a la
situacion existente en cada una de las cuencas de los rios del
pais.

A traves de la modificacion de varios estatutos y regulaciones, la
Comision empezo a desempeidiar un papel central en 1a definicion
y recaudacion de impuestos y tarifas. En este sentido, los
objetivos principales estaban fijos hacia la induccion del uso
eficiente del agua y la autosuficiencia financiera de la Comision,

Desde el principio 1a Comision establecio programas especificos
sobre irrigacion y drenaje, agua potable y saneamiento urbano y
Ia restauracion de la calidad de los cuerpos receptores. Estos
programas fueron dirigidos hacia el desarrollo de I3
infraestructura y la instrumentacion de ta nuevas politicas,
especiaimente en el tema de 1a descentralizacion.

La continuidad del desarrolto dei sector hidraulico nacional va de
ta mano con el cambio de 1a metodologia del Goblerno Mexicano
en materia economica, social y politica:

* Mayor descentraiizacion politica y economica del pais.

e La necesidad de nuevos estandares de eficiencia y
competitividad derivados de las nuevas condiciones de
intercambio comercial.
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¢« Mejores oportunidades para la participacion del sector
privado en programas de inversion, asi como en la
participacion de actividades que ya no son consideradas de
dominio exclusivo del gobierno.

o Gran preocupacion por el medio ambiente y su conservacion.

La Ley de Aguas Nacionales de 1992.

En 1998 se llevaron a cabo los estudios necesarios para diseiiar
La Ley de Aguas Nacionales, que posteriormente fue aprobada y
decretada en diciembre de 1992, Esta provee al sector de un
marco legal para el manejo del agua, coherente su desarrolio y
combina las experiencias propias del pais con las tendencias
mundiales hacia el manejo integral del agua.

Dale la pena mencionar que la Ley de Aguas Nacionales declara
explicitamente que su objetivo prioritario es el de generar un
desarrollo sustentable. La Ley reconoce a la Comision Nacional
del Agua como la unica autoridad del agua teniendo a su cargo el
manejo del recurso en cantidad y calidad.

La coordinacion Institucional y de grupo se establece a un nivel
Federal con el Consejo Tecnico establecido como el cuerpo
gobernante de la Comision Nacional del Agua. E! Caonsejo Técnico,
que se reune cada 2 meses, conformando un verdadero Gabinete
del Agua, antes de 1995 el consejo era presidido por el
Secretario de la SARH. hoy e! Secretario del Medio Ambiente
preside el consejo que se conforma por los titulares de todas las
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’

secretarias de Estado que tienen alguna relacion con el manejo
y uso del agua.

Los Consejos de Cuencas de Rios se formaron para que el Estado
Federal, los gobiernos Municipales, los consumidores, y otros
grupos interesados pudieran compartir |a responsabilidad de
planear y manejar los recursos del agua de la nacién. Los
Consejos de Cuencas de Rios autorizan los planes del agua
regional y constituyen el foro para negociar responsabilidades
especificas para planear la ejecucion y el financiamiento de los
programas y obras dentro de |a cuenca.

en 1993 se credo el Consejo de cuenca Lerma - Chapala
demostrando excelentes resultados desde entonces. La cuenca
del rio Lerma cubre solo el 3% de nuestro territorio (60,008 km?)
y el escurrimiento anual de su caudal representa un poco mas de
1% del total del pais, pero la cuenca contiene un noveno del
total de la poblacion, 13% de tierra irrigada, y un tercio de ia
produccion industrial total.

Las politicas de distribucion del agua se negociaron con los 5
Estados Gubernamentales involucrados a través del Consejo
Lerma-Chapala, con el objetivo especifico de mantener los
niveles adecuados de agua en el Lago de Chapala: cuerpo de
agua natural mas extenso del pais. También se inicid6 un
programa de inversion para limpiar las aguas del rio Lerma por
medio de la construccion de 48 plantas de tratamiento, la
mayoria de ellas operan actualmente; como resultado de esto, la
contaminacion en el Lago de Chapala se ha reducido un 65%.
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Como consecuencia de este exito, en 1994 se formo el Consejo
de cuenca del Rio Brave con miras a formular mejores planes de
accion para resolver los problemas fronterizos junto con los
tratados y organismos binacionales que Mexico tiene con EUR
desde hace ya tiempo y que se compiementan con los ficuerdos
Paralelos del TLC. De acuerdo con la estrategia propuesta por el
Plan Nacional Hidraulico y la estrategia de descentralizacion de
CNA, en Agosto de 1995 se cred el Consejo de cuenca del Dalle de
Meéxico. Otros se formaran para fines de esta decada hasta
cubrir las cuencas de 10s rios mas importantes.

En el Campo, la nueva legisiacion promueve la formacion de
grandes asociaciones consumidoras de agua: para mejorar el
aprovechamiento del agua Yy para asegurar una apropiada
representacion de todos los usuarios en Ia planeacion del sector
y en el proceso de la toma de decisiones. La Ley refuerza el
conacimiento de que los servicios del agua en las ciudades son
esencialmente responsabilidad de los gabiernos locales.

La ley provee un marco general para la creacion de Asociaciones
de Usuarios y para la formulacion de las reglas que deben
seguirse para operar Yy mantener los sistemas y subsistemas de
riego: cada uno de estos Gitimos comprende entre 18 y 15 mil
hectareas.

Se le da una concesion a cada Asociacion, 1a cual se convierte en
1a responsabie de los derechos del agua y l1a infraestructura de
su subsistema o modulo, entonces los derechos del agua
individuales se definen Yy registran dentro de la RAsociacion.
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Estos registros a su vez se integran al registro del sistema o
Distrito de Riego. La transferencia de derechos dentro de un
modulo entre modulos e involucrando a terceros fuera del
Distrito son regulados por la Asambiea de Ia Asociacion, 1a cual
tendra la uitima palabra para permitir o no la transaccion.

La Ley es clara al definir a 1a Comision Nacional de Agua como la
supervisora del proceso de descentralizacion, wverificando la
eNistencia de las reglas Yy procesos mencionados anteriormente,
asi como la evaluacion y autorizacion de tarifas para garantizar
la recuperacion de los costos de operacion y mantenimiento.

Durante los uitimos tres afios, mas de dos millones de hectareas
han sido transferidas a 246 RAsociaciones de Usuarios en 37
Distritos de Rlego. Hacia finales de 1994, 88% del area total
irrigada habia sido transferida, la autosuficiencia financiera era
ya una realidad en 1a mayor parte de los Distritos y la eficiencia
giobal de los sistemas se habia incrementado detl 59 al 64%.

En el sector de agua potable y saneamiento, la Ley indica la
participacion de la Comision en la transformacion de los
Organismos locales en Qrganismos Operadores de Sistemas de
Agua Potable, fAicantarillado y Saneamiento descentralizados de

los Gobiernos Estatales o Municipales, permitiendo asi separar el

presupuesto del agua y apoyar en sus responsabilidades sobre
los servicios a pequeiias ciudades y pueblos.
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Un aspecto muy importante de la ley es el establecimiento de
mecanismos que combinen las disposiciones regulatorias y los
instrumentos economicos y financieros de fomento o multa.

Todos los usuarios publicos o privados deben tener una concesion
0 permiso para usar aguas propiedad de la nacion, y otro que los
ampare para descargar sus aguas residuales a los cuerpos
receptores.

Todas aquellas personas que se beneficien del uso del agua o de
sus causes para verter aguas residuales deberan contribuir al
manejo del recurso y a la restauracion y mejoramiento de su
calidad en la proporcion a su consumo 0 al volumen Yy
caracteristicas de sus descargas.

Debido al marco legal que hoy plantea la Ley, eRiste una certeza
sobre los derechos del agua. Esto permite la formacion de un
mercado del agua donde Ja transmision de los derechos de uso
son factibles. La intervencion de la CNA se limita a la
supervision de las transacciones para garantizar Ila
consideracion de los derechos y obligaciones de terceros, el
equilibrio ambiental Yy el cumplimiento de sus objetivos
socioeconomicos. La Comision tiene la facultad de ser arbitro y
conciliador entre las partes interesadas y la obligacion de
proporcioparies informacion necesaria para el buen
funcionamiento del mercado.

Finalmente se mencionan los beneficios gue de 1989 hasta 1994
se pueden medir como provenientes de ia creacion de la CNA y
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los nuevos esquemas de planeacion y financiamiento de los

programas:

Los servicios de Agua Potabie y Aicantarillado han crecido por
encima de la poblacion. Desde 1998 13.5 millones de
habitantes se conectaron a redes de Agua Potable y 11.5
millones a redes de aicantariliado.

La capacidad instalada para tratamiento de aguas residuales
urbanas se duplico. 45% del agua residual municipal se
descarga posteriormente a algin tipo de tratamiento y las
piantas de tratamiento para un 38% adicional se encuentran
en proceso de construccion para entrar en operacion en 1995,

El 95% del agua suministrada a ia poblacion urbana se entrega
desinfectada. En 1998 |a cifra no llegaba al 58%.

Se han construido obras de infraestructura para irrigar 150
mil hectareas, rehabilitado 580 mil y se ha beneficiado con
infraestructura basica a 200 mil hectareas de temporal.

Los programas de “Uso Eficiente del Agua y la Energia”
reportaron ahorros del 15% en ambos insumos.

Los programas de difusion, a traves de los medios masivos de
comunicacion, han tenido un papel definitivo en la formacion de

una nueva cultura del agua, donde se le da el valor que
realmente tiene.
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5.2 LOS MERCRDOS DEL AGUR ¥ EL MOODELD MENICAND DE
CONCESION

En los ultimos 8 afios se ha reforzado la tendencia hacia un
modelo economico Neoliberal que ciertamente tiene influencia
sobre los esquemas de conservacion y control de los recursos
naturales que se deben plantear siempre con miras a un
desarrollo sustentable.

Los tres elementos que, en conjunto, identifican a una
estructura institucional Neoliheral son:

¢ El cimiento del derecho de propiedad privada y de la libertad
economica de 13 iniciativa privada,

¢ Lalagica y mecanismo de funcionamiento de los mercados.

o El papel normativo y menos operativo del Estado, que subsidia
e interviene el minimo posible en los sectores productivos.

Se piensa que dichos elementos conducen a de l1as aguas que son
economicamente mas rentables, procurando que el Estado deje
sus facultades operativas y refuerce las normativas evitando la
regulacion encesiva. Se plantea en el presente que estos
elementos no siempre aparecen juntos y simuitaneos, y que
cada uno puede operar en mayor o menor grado dependiendo de
las situaciones socioeconomicas, politicas e hidrologicas de la
region de aplicacion.
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Este planteamiento tiene una prueba practica en los resultados
obtenidos en el Centro y Centro Sur de Chile durante la aplicacion

de estas politicas:

El reglamento de 1981 se ha implementado en el sector agricola
obteniendo algunos resultados aceptables, aunque con graves
problemas en el contexto de las relaciones intersectoriales.

En los paises que han planteado los elementos de este modelo
en su sector hidraulico, se ha podido observar que el
establecimiento de los mercados del agua es, sin duda, el
elemento mas complejo de implementar debido a las dificultades
que representa la determinacion, en el mercado, del valor de los
derechos de uso del agua. Tambien se han presentado fenomenos
de especulacion Yy acaparamiento de los derechos presentandose
asi, conflictos de distribucion y cambio de uso entre los sectores
involucrados. El reducido numero de transacciones realizadas
indica la ineficiencia del joven mercado, que sin duda debera ser
ajustado en su marco legal, para que se presenten las ventajas
que este implica.

En Chile, La falta de un marco legal congruente con la
desregulacion del sector y una debil estructura institucional que
no ha permitido la adecuada coordinacion de actividades
privadas en el sector han puesto en riesgo la credibilidad de los
esquemas de participacion de la iniciativa privada que en una
buena parte del mundo capitalista han resultado caros pero muy
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eficientes para aumentar los niveles de servicio Yy la

preservacion del medio ambiente,

El agua es un recurso imprescindible y un factor de control y
poder socio-politico. Esto Yy la praoblematica mencionada
anteriormente, brindan un marco de referencia de las
necesidades y caracteristicas que debe tener una administracion

integral de los recursos naturales.

Los contratos llave en mano Y las concesiones de los servicios
publicos relacionados con el agua, establecen un marco
novedoso para la actuacion de las autoridades, los
constructores, financieros, usuarios de los servicios
evidentemente al gremio de los ingenieros.

Las ventajas y desventajas de esta forma de realizacion de las
obras y la operacion de los sistemas, van evolucionando de
manera que los esquemas de control y realizacion de Ia
infraestructura cumplan con los objetivos de brindar al usuario
los servicios del agua con calidad, oportunidad y a costos
adecuados dentro del cabal cumplimiento de los contratos y
concesiones por ambas partes: el “contratante” y el “prestador”
de los servicios.

Para dar una mejor perspectiva de los esquemas de
financiamiento y Ia evolucion hacia una mayor participacion de
la iniciativa privada en 13 realizacion de las obras de
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infraestructura podemos asegurar gue en los ultimos 5 afios esta
se ha involucrado especialimente en los servicios de saneamiento

urbano:

En Meéxico, en mayo de 1998 el Programa Nacional de Agua
Potable y Saneamiento sefiala la responsabilidad de los
organismos operadores para con la determinacion de las formas
de participacion privada en el mejoramiento de los sistemas de
agua potable, alcantarillado y saneamiento, contemplando esta
opcion como una forma para canalizar los recursos de inversion
privada al sector.

En 1991 la Comision Nacional del Agua crea una estructura
dentro de la propla institucion una gerencia que genero las hases
legales y las primeras formas de fomento para la Inversion
privada recuperable, al mismo tiempo que se gesta la nueva ley
de Aguas Nacionales que sustituiria a la de 1972,

En 1992, aprueba el Congreso de la Union la ley de Aguas
Naclonales, la cual en su titulo octavo dicta los lineamientos a
seguir en cuanto a la participacion de 1a iniciativa privada en la
ejecucion y operacion de la infraestructura hidraulica federal, a
traveés de su concesion. La ciudad de Toluca asigna dos plantas
de tratamiento (macro plantas) bajo “esquemas llave en mano”.
Chihuahua hace los suyo con Ia planta de tratamiento del norte
de la ciudad mientras Ciudad Juarez, Ciudad Obregon y
Hermosillo convocan a concurso las suyas.
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En 1993 se publican el reglamento de la Ley de figuas Nacionales.
Se concretan las concesiones integrales de los servicios de agua
potable, alcantarillado y saneamiento de Cancun, y la Ciudad de
Aguascalientes. Se modifican 18 leyes estatales para que los
gobiernos municipales y los organismos operadores consolidados
estén facultados para emitir titulos de concesion para 1a
prestacion de los servicios de agua y saneamiento. Se inician las
plantas de tratamiento de agquas residuales (PTAR) De
Cuernavaca y Monterrey. El DDF empieza a elaborar un plan de
concesion de ciertos servicios dentro del sistema de {a Ciudad de
Mexnico.

En 1994 se dan los fallos de las 5 plantas de Puebla, la de Ledn y
ia de Matamoros.

Antes de acabar 1994 se encontraban en proceso de concurso
y/o0 construccion 27 PTAR que completaran una capacidad
instalada de 26 m3/s bajo el esquema de “inversion privada
recuperable”, es decir para el agua, su propio estilo de esquema
BDT (Build, Operate and Transfer).

Debemos mencionar que el proceso de concesion mas novedoso y
que definié una nueva forma de financiar grandes obras de
infraestructura fue la de la presa de objetivos multiples “Huites”
(Luis Donaldo Colosio Murrieta), la cual se construyo en un
tiempo record de 2 afios y medio con una capacidad de

110



5.2 Los Mercados del Agua y el Modelo Mexicano de Concesién

generacion de 428 MW, La presa costo 558 MUSD de los cuales
CNR aportd 158 MUSD debido a 1a utilizacion de 1a presa para el
control de avenidas y el riego de 78 mil hectareas, el resto se
financio por medio de créditos directos del EHINBANK a las
empresas privadas encargadas de la construccion de la presa y
las dos unidades de generacion.

La Comision Federal de Electricidad operara |a planta de
generacion y les pagara a los concesionarios una renta por 12
aiflos, transaccion que arroja un costo total para CFE de 1,000
USD por KW instalado. Esto le representa un ahorro de casi el
35% respecto de su costo medio de construccion de plantas
hidroeléctricas.
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1.- El marco legal existente actualmente en México esta

considerado como uno de los mas avanzados del mundo,
especiaimente en los aspectos de descentralizacion,
regulacion y participacion de la sociedad en los procesos
de planeacion y administracion de la infraestructura
(principalmente en el sector “irrigacion”).

No cabe duda de que el siguiente paso es lograr que el
presupuesto nacional del agua sea autosuficiente. ES
decir, que la infraestructura sea autofinanciable a traves
de las tarifas provenientes de los usuarios y de la misma
manera las instituciones del agua no sélo operen con los
recursos que recaudan de las tarifas por uso y
contaminacion, sino que estos lleguen a ser suficientes
para construir y amortizar las obras necesarias para
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aumentar el wvolumen disponible y combatir Ia
contaminacion.

2.- La existencia de instrumentos de fomento fiscal Y

financiero es un elemento que necesario para llegar a
niveles de inversion suficientes para atender las
necesidades de saneamiento Yy de restablecimiento del
medio acuatico en general.

El funcionamiento de las agencias financieras del agua
francesas ofrece la posibilidad de reducir los costos
financieros y fiscales de la infraestructura hidraulica. En
Meéxico debemos generar instrumentos gque tengan el
mismo efecto dentro del sector hidraulico.

Los esquemas BOT para plantas de tratamiento utilizados
actualmente, donde la iniciativa privada aporta cierta
proporcion de capital de riesgo, sufren un
“encarecimiento” respecto a los esquemas tradicionales
de financlamiento de obras de infraestructura.

La participacion del capital privado en una inversion
representa un sobrecosto para el contratante que va de
un 12% en el caso del esquema de “Obra Publica
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Financiada por la IP” (esquema de pagares), hasta un
53% en funcion de |1a proporcion de capital de riesgo en
los esquemas BOT, tomando como punto de referencia los
costos de la contratacion de un crédito directo del
gobierno estatal con Banobras (esquema tradicional).

Las ventajas de los esquemas alternativos (participacion
financiera de la IP) se presentan uUnicamente en el
renglon de la liquidez disponible y en el caso BOT, una
reduccion en el monto de las garantias que deben ser
inscritas en ia deuda publica federal.

Por ejemplo: para el caso de una inversion de 25 MDNP,
en un plazo de 5 aios, a pesos constantes, el contratante
pagaria anualidades en las siguientes proporciones:

e En el caso del crédito directo gobierno - Banobras
7.8 MDNP/aiho equivalente a un total de 35.8 MDNP

e En el caso de la “Obra Publica Financiada por la IP”
7.8 MDNP/afo equivalente a un total de 39 MDNP

e En el caso del esquema BOT la tarifa T (amortizacion
de la inversion) varia en proporcion de capital de
riesgo invertido por la empresa privada.



Conclusiones

a) Para 0 % capitat de riesgo 7.1 MDNP/aiio
equivalente a un total de 35.5 MIONP

b) Para 10808 % capital de riesgo 108.7 MDNP/ aiio
equivalente a un total de 53.7 MONP

La participacion del capital privado en la concesion
propicia un encarecimiento del proyecto respecto del
crédito directo del organismo con Banobras, que se
refleja en la tarifa de recuperacion de la inversion (T1),
debido principalmente al pago de impuestos fiscales, que
equivaie al 45.4% de aumento refiejado directamente al
cliente.

La iP ofrece un esquema competitivo en el esquema de
Obra Publica Financiada, aun cuando 1a tasa de interes
sea mayor y las condiciones fiscaies adversas, aungue en
contraparte, el Estado tiene que otorgar garantias por el
1887% del crédito situacion inexistente en el caso de obra
publica financiada por el mismo.

3.~ El concepto de saneamiento desglosado en un recibo

o factura de prestacion de servicios, es sin duda el mas
dificil de cobrar. La poblacion que la paga no recibe
ningun servicio tangible, los que son beneficiados 108%
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son terceras personas aguas abajo del punto de
descarga. Por lo tanto este cobro se debe efectuar bajo
condiciones muy especiales : después de haber
convencido a la poblacion de que esta es responsable de
los dafios ecoldgicos causados al medio ambiente y de los
economicos causados a terceros aguas abajo ya que
estos deben de cargar con ciertos costos para hacer
posible su utilizacion en todos sus actividades.

Aun asi los responsables de la prestacion de servicios del
agua tienen que apoyarse en procesos muy complejos de
consenso Yy obligatoriedad fiscal para poder incluir este
servicio en las facturas del agua.

En este momento la comunidad internacional observa la
necesidad de aumentar su presupuesto en el area de
difusion, educacion Yy conscientizacion en materia
ambiental.

Podemos observar que se realizan reuniones y simposios
internacionales y se presenta un rapido crecimiento en el
poder e influencia de las organizaciones ecologistas.
Cada dia es mas frecuente encontrar Partidos Politicos
Ecologistas.



Conclusiones

La rehabilitacion del medio ambiente depende en gran
parte de la calidad de las aguas, la conservacion del
medio ambiente depende de |a capacidad de la sociedad
para administrar y reparar los dafios que el desarrollo
economico y demografico le causa. Esto sin duda
representa el principal concepto de un desarrolio
sustentabie.
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EL RGU° EN -LEMBNIA

Alemania administra sus recursos hidraulicos y maneja su
sistema de agua potable, conforme al modelo "publico-local"
desarroliado inicialmente en Gran Bretafia. Cuenta con 80
millones de habitantes distribuidos en 357,800 kildometros
cuadrados, con up volumen disponible de agua de 2,888 metros
cubicos de agua por habitante por afio, 688 m3/hab./afic mas
que Gran Bretafia. Cerca de las tres cuartas partes del
abastecimiento de agua potable a nivel nacional, proviene de
fuentes subterraneas y manantiales.

Dos mil sistemas de agua potable, alcantarillado y saneamiento
prestan sus servicios a las once mil municipalidades del pais, es
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decir conservan un esquema intermedio entre la globalizacion
britanica y el localismo frances. Las mil quinientas grandes
empresas de agua potable se encuentran agrupadas en una
Asociacion de distribuidores de agua y gas.

A partir de la descentralizacion de las responsabilidades sobre la
prestacion de servicios municipales en fllemania, se crearon l0$
"Stadtwerke", que en una sola factura le cobraba al ciudadano
aleman el agua, el gas, la electricidad, el telefono, la television,
etc.

En los ailos cincuentas, debido a las condiciones financieras y
fiscales, se transformaron los "Stadtwerke" en Sociedades
Anonimas. Proceso con el cual el sector del agua aleman creo su
propio proceso de privatizacion, las ciudades conservaron casi la
totalidad del capital social de estas empresas. Proceso muy
independiente a |a privatizacion que se lievo a cabo lentamente
en Francia y bruscamente en Gran Bretaiia.

Los "Landre" son asesorias vinculadas a las Universidades y que,
desde 1976, encabezan la lucha contra la contaminacion
recaudan via multas por concepto de contaminacion, creando asi
agencias de cuenca llamadas "Abwasserabgabengesetz", con la
cual se generd el antecedente de un cobro de tipo '"quien
contamina paga” las cuales no tuvieron mucho exito debido a
que las tarifas eran muy bajas y no consiguio tener un impacto
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real para los contaminadores. Hoy los "Leander' son los
encargades de recaudar estas multas que de manera
complementaria con el sistema tradicional de permisos Yy
autorizaciones funcionan a manera de control de las descargas y
fomento financiero para el control de la contaminacion.

EL *BU° EN °"@SIL

En Brasil, 1a situacion juridica e institucional relativa a la gestion
de las aguas son tradicionales, y su problematica tambien :

o Falta de control y coherencia de las responsabilidades
administrativas,

o El cumplimiento de la ley es deficiente (las multas,
especialmente, de los industriales, son muy pequefias,
resultando solo parte de los gastos de operacion sin
repercutir en la economia de la empresa),

o falta de medios financieros para llevar a cabo 1as inversiones
necesarias, desarrolio urbano sin control.

Desde 1989, el Gobierno ha fomentado la creacion de una serie
de organismos que funcionen en base al principio de "quien
contamina paga‘, y que coordinen y co-financien las acciones
contra la contaminacion y la planeacion del aprovechamiento de
los recursos hidraulicos.
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Se crearon organismas de planeacion integral por cuenca en dos

rios importantes :

+ Lla comision de estudios integrados de la Cuenca del Rio Doce.
« La comision de estudios integrados de la Cuenca del Rio DoSul.

£1 proyecto Ri0 DOCE esta basado en una cuenca de 83,400 km2.
£l rio atraviesa dos Estades: Minas Gerais y Espirito Santo, con
3.5 millones de habitantes, y dos ciudades de 388,080 habitantes
cada una. Este proyecto se realizo en colaboracion con la
Direccion Nacional del Agua Yy de l|a Energia Electrica, el
Ministerio de Energia Yy Minas, y las autoridades responsables
del Medio Ambiente de 1os dos Estados, en un plazo de dos afios
dividido en tres etapas:

. Complemento de ia red de informacion y estaciones de
control de la calidad de las aguas,

o Eiaboracion de un esquema concreto para el saneamiento y
rehabilitacion del medio acuatico,

o Simulacion financiera del esquema director y de un sistema

de definicion de multas y tarifas a recaudar a partir de los
principios "quien contamina paga" Y "quien consume paga".

121



APENDICE EL AGUA EN ...

Disponen en la actualidad de un “Observatorio de Cuenca” que
cuenta con bancos de datos sobre hidrologia, hidraulica, calidad
de las aguas, fuentes de contaminacion, etc. Disponen también
de un plan concreto para mejorar la calidad de las aguas, su
costo aproximado es de 1.8 mil millones de USD. ademas cuentan
con un plan financiero que prevee una aportacion total de 51%
proveniente de tarifas Yy multas recaudadas en la cuenca, el
resto proviene de creditos.

El proyecto PARARIBA DO SUL, creado en 1992, abarca los tres
Estados mas poderosos de Brasil : Rio de Janeiro, Minas Gerais Y
Sao-Paulo. El rio abastece de agua potable a la ciudad de Rio en
un 80% y la cuenca de 55,400 km2 y 4.5 millones de habitantes
es muy representativa de los problemas de contaminacion del
pais.

El proyecto se forma por tres fases ligeramente diferentes al del
Rio Doce; en primer lugar, se realizo un plan de accion a partir de
los datos disponibles. La fase en curso se basa en
establecimiento de organismos de cuenca (Comitée y Rgencias).
En abril de 1993 se cred la Comision de la Cuenca de Paraiba do
Sul por un decreto del Ministerio de Energia y Minas.
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EL ABU: EN ES°°N-

Espaiia es un pais que cuenta con 584,782 km? de territorio, de
los cuales 12,319 km? son islas. Su poblacion aprorimada era de
39 millones de habitantes en 1987. la poblacion se encuentra
concentrada sobre todo en las llanuras litorales del este, donde
el agua es menos abundante.

El 75% del agua escurre hacia el Atlantico y solo un 25% va hacia
el Mediterraneo.

Espaiia cuenta con una precipitacion pluvial media es de 698
mm/afio aunque la precipitacion promedio es bastante
heterogénea a lo largo y ancho del pais (de 888 mm en Galicia a
200 en el Sudeste). Tiene un volumen disponible anual de 2,850
metros cubicos por habitante, sin embargo lleva una politica
encaminada a la regularizacion de las  corrientes,
particularmente durante el periodo del franguismo, se
construyeron 888 presas.

La capacidad total de almacenamiento asciende a 44 mil millones
de metros cubicos, es decir 41% de la aportacion de los rios, lo
que le ha representado estar en el primer lugar europeo y en el
tercero a nivel mundial por sus grandes obras hidraulicas. Este
pais es uno de los pocos que llevan a cabo trasferencias de
grandes volumenes de agua de una cuenca a otra. Transfiere 1
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km?® por afio a traveés de una conduccion de 266 km. entre el Tajo

y el Segura.

El volumen de agua usado en Espafia asciende a mas de 45 km*®
por afio (1985), solo en riego consumen de 25 km® por afio. A
través de las redes de agua potable se distribuyen mas de 5 km?®
al afio, Y el resto se utiliza en los sectores industrial y eléctrico.

En 1983 el saneamiento de las descargas a los rios era de solo
un tratamiento primario. Los sistemas de saneamiento se hacia
primordialmente por administracion municipal directa (87.5%);
los sindicatos intermunicipales y las empresas privadas, solo
administraban 4.3 y 2% de las redes respectivamente.

La Constitucion de 1978 reformo la estructura administrativa
general y establecido una monarquia parlamentaria; el rey es la
cabeza del Estado; Las cortes son los diputados (Camara baja) y
el Senado (Camara alta), sus miembros son elegidos por medio
del sufraglo universal y el poder judicial es independiente de los
poderes ejecutivo y legislativo.

El articulo 45 de ia Constitucion garantiza a todos los ciudadanos
el derecho de disfrutar de un medio ambiente adecuado, asi
como el deber de conservario y las personas que atenten contra
el, seran responsables tanto penal como administrativamente de
sus faltas. Los articulos 148 y 149 declaran a la autoridad
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central como !a maxima autoridad en ateria de medio

ambiente.

La tucha por la economia del agua fue oficialmente declarada

con una ley promulgada en 1985.

La ley del 2 de agosto de 1985 define 1a estructura que debera
regir los principios de administracion y control del agua en
Espafia.

En su articulo 13 establece tres principlos:

o La unidad de administracion integral es la cuenca, dentro de la
cual se definen los planes de desconcentracion Yy
descentralizacion de las autoridades locales del agua, se
deben dar las formas de coordinacion, wvigilancia y
participacion de los usuarios.

+ Respeto a la unidad de la cuenca, los sistemas hidraulicos y el
ciclo hidrolégico.

+ Sistemas de control de la administracion publica del agua, la
conservacion y la proteccion del medio ambiente y de la
naturaleza.
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El articulo 15 estipula que el estado debe formular 1a planeacion
hidrologica y realizar los planes de construccion de f{a

infraestructura hidraulica requerida.

Las bases de las Comunidades autonomas en su articulo 16,
expresa la necesidad de la aplicacion de los principios
establecidos en el articulo 13 y que la representacion de los
usuarios en los 6rganos asociados a la administracion hidrautica
no sera nunca inferior a un tercio de los miembros que la
componen.

El Consejo Nacional del Agua, creado por el articulo 17 de la ley,
se compone por representantes de la Administracion del Estado,
Las Administraciones de las Comunidades RAutonomas, Los
Organos de cuenca y las organizaciones gremiales mas
representativas relacionadas con los distintos usos del agua.

Este Consejo es consultado de manera obligatoria sobre el
Proyecto del Plan Hidrologico Nacional, los planes y proyectos de
interés general de planeacion agricola y urbana y los asuntos
comunes entre dos 0 mas Organismos de Cuenca.

Estos Organismos de Cuenca fueron creados en 1926, para
encargarse de regular el caudal de los rios por medio de la
construccion de presas, siendo organismos de derecho publico
con personalidad juridica propia y distinta de la del Estado, y su
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funcion especifica es la elaboracion del Plan hidrologico de

cuenca, asi como su seguimiento y revision.

Los Organismos de Cuenca tienen ia atribucion para efectuar
proyectos, construccion y explotacion de las obras reallzadas
con cargo a los fondos propios del organismo. Tienen autoridad
tambien para otorgar autorizaciones y concesiones.

Tienen a su cargo la validacion de 1a informacion sobre crecidas y
control de la calidad del agua, asi como la prestacion de toda
clase de servicios técnicos relacionados con el cumplimiento del
plan.

La Gltima década no ha sido facil para Espafia, ya que los niveles
de desempleo son altisimos, la agricultura se encuentra en
crisis, la calidad de las aguas tanto superficiales como
subterraneas no ha podido ser restituida, lo cual limita su uso y
encarece los procesos para su reutilizacion.

El esquema espaiiol considera al municiplo como responsable
directo de. los servicios de agua potable, pero existe 1la
posibitidad de crear sindicatos intermunicipales o de deiegar el
servicio al sector privado.

Catalufia ha creado un sindicato a escala regional encargado de
elaborar y financiar los planes de saneamiento y rehabilitacion
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de la calidad de los rios, recauda tarifas por el saneamiento
distintos niveles de multas por la contaminacion gque varian
segun los objetivos de calidad de las diferentes zonas
geograficas de la region. La ley de 1985 homologo los objetivos
y la metodologia del plan hidraulico catalan a toda Espaiia
convirtiendolo asi en el Plan Hidraulico Nacional.

El consumo de agua potable ha sido asegurado gracias a la
utilizacion creciente de las aguas superficiales que abastecen a
mas de dos tercios de la poblacion.

Aunque los seruicios de agua potable y saneamiento se abrieron
a la participacion del sector privado, el crecimiento de la
participacion privada en empresas de abastecimlento de agua
resulto poco atractivo para los espafioles. Curlosamente una de
las empresas de servicios mas exitosas del mundo es "Aguas de
Barcelona" ahora es parte de la empresa francesa "Lyonnaise
des Eaun".

Actualmente, en Espaiia el precio promedio del agua es de 37
pesetas por metro cibico es decir, 2.10 nuevos pesos (precios de
1994), sin embargo, en Madrid y Barcelona cuesta el doble y el
triple en las Islas Canarias.

El pago por el saneamiento de las descargas urbanas se
encuentra fuertemente subsidiado por el Gobierno Central y las
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Comunidades Rutonomas (hasta un 780% del costo real), los
usuarios pagan una pequeiia tarifa por saneamiento desglosada
dentro de su factura del agua potable, el precio promedio
pagado por el usuario por concepto de alcantarillado y
saneamiento varia entre 5 y 40 pesetas el metro cubico (entre
0.28 y 2.27 nuevos pesos).

Para los usuarios domésticos, el modo de calculo es similar al
adoptado por las agencias de cuenca en Francia; Para los
Industriales, en camblo, la tarifa por metro cubico de agua
tomada es 1.10 veces la de los usuarios domesticos.

EL RBU" EN ESTADES UNJILS

La gestion integrada de la calidad del agua y el medio ambiente
agua por cuenca es responsabilidad del EPR (Environmental
Protection Agency), dentro de las cuales se atiende a cuerpos
receptores como rios, lagos, acuiferos. El enfoque por cuenca
toma como base el identificar los ecosistemas de la cuenca y
evitar su degradacion o desaparicion al poner en practica
acciones integrales que fomenten el desarrollo de las especies
nativas.

Su funcion principal consiste en mejorar la calidad de los
ecosistemas acuaticos, utilizando un enfoque integrado que
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considera las actividades humanas y el medio ambiente. Define
los programas para prevenir los riesgos naturales, promover
este enfoque a escala federal, estatal y local y supervisar ia
calidad de las aguas superficiales y subterraneas, motivando la
participacion del publico.

segun las cuencas la funcion puede limitarse a una simple accion
de asesoria y el financiamiento se obtiene gracias a los fondos
ya exnistentes en el mercado proporcionados por ios organismos
que participan en los comites, por lo que su funcion principal es
de coordinacion.

La EPA, ha elaborado la lista de los peligros ecologicos de las
cuencas mas importantes y ha determinado que muchas de las
zonas estudiadas podian ser mejoradas en el marco de un
proyecto de gestion giobal de la cuenca.

El programa PREMI (Platte River Ecosystem Management
Initiative) creado en 1991, identifica las actividades de |a cuenca
y las. acciones que deben ser adoptadas para solucionar
Actuaimente, las. acciones emprendidas son preparar una
bibliografia sobre las investigaciones cientificas efectuadas en
la zona y el control de la calidad de aguas, buscando fondos
financieros para la creacion de un sistema de informacion
geografica.
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A pesar de los esfuerzos de la EPA, si tenemos en cuenta el grupo
de acciones marcados por los tratados Yy conferencias
internacionales sobre el agua y el medio ambiente, Estados
Unidos se encuentra en franca desventaja respecto a los paises
desarroliados en |0 que se refiere a |a administracion del agua.

Esto se debe a que el control que tiene sobre los recursos
hidraulicos de forma global, se encuentra fuertemente
restringido por el regimen de propiedad de los recursos
naturales que prevalece en esa nacion. En muchos estados cada
quien es dueiio del agua que pasa por su pfedi'o, cada ciudad es
duefia del agua que toma y distribuye, etc.

De tal manera que el “National Bureau of Reclamation” (NBR) y la
“Environemental Protection Agency” (EPA) han formulado
regiamentos de aprovechamiento, uso y reuso del agua. Este
tipo de reglamentacion tiene exito debido a la fortaleza de los
grupos ecologistas estadounidenses, las gravisimas sanciones
administrativas, economicas y hasta penales por violar los
reglamentos y la enorme capacidad de vigilancia que tiene el
gahierno estadounidense.
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