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INTRODUCCION

En los tltimos afios se ha hablado mucho del tema de Ja escascz de agua, de la necesidad de
encontrar formas de aprovechar este vital liquido. En el caso de México no estamos exentos
de esta problematica, el agua escasea y segun proyecciones nuestras fuentes de agua se

agotaran en un maximo de 50 aflos.’

Como tal, s¢ hace indispensable mantener una politica de cuidado y aprovechamiento de
cste recurso. Asi como, establecer nuevas politicas publicas que conlleven a la mcjora del

servicio de agua potable, en cuanto a distribucion y calidad se refiere.

Abocar esta problematica en el Valle de México es de suma importancia puesto que las
fuentes de abastecimiento se encuentran sobreexplotadas, la poblacion es creciente y cada

vez se hace necesario buscar fuentes de agua potable mas lejanas.

En este sentido, un asunto que influye en la distribucion y cuidado del agua tiene que ver
con la pérdida de este recurso por fugas en las tuberias dc distribucién. En el pais se calcula
una pérdida del 45% dé agua, por causa de fugas, éstas pueden variar dependiendo de
diferentes causas: tipo de suclo, calidad del agua, deficiencia en la construccion, materiales
usados, v la antigiiedad de la red entre otras. De acuerdo con estudios rcalizados las fugas

dc agua varian de un 30% hasta un 60%.’

De esta forma, tal cantidad de pérdida de agua influye en varios aspcctos; primero en el
desaprovechamiento del vital liquido, cs escaso y se hace mecesario cuidar este elemento
natural; segundo la captacion de recursos economicos se ve limitada puesto que es agua que
no se cobra, provocando pérdidas financieras; tercero las fugas de agua conllevan a que este

vital recurso no llegue a poblaciones que carecen de €l.

' Fuente: http://www edomex.org/caem.htm
? Centro del Tercer Mundo para el Manejo def Agua (2003).



Ahora bien, durante los tltimos 20 afios ha habido una creciente concientizacion de esta
problematica, la realizacion de foros y la creacion de asociaciones no gubernamentales que
ticnen como fin el cuidado del agua, lo hacen patente. Sin cmbargo, en el ambito
gubernamental esta problematica no ha sido abordada con la importancia debida,
evidentemente hay proyectes y ha habido una seric de politicas que conllevan y tratan de
influir en la sociedad para el cuidado del agua. Empero, estos proyeclos deben llegar mas
alla de la mera publicidad, cs necesaria la realizacién de politicas publicas eficientes y
eficaces. capaces de controlar la pérdida de agua potable, politicas en donde participen los

tres niveles gubemamentales, federal, estatal y municipal.

Lo anterior es necesario, porque las expectativas de mediano y largo plazo para satisfacer
las necesidades de agua potable presentan signos alarmantes que ponen de manificsto la
urgente necesidad de tratar este recurso como un elemento de vida al que debe otorgérsele

especial atencidn en su uso, conservacion y distribucion.

En este sentido, ¢l municipio de Tlalnepantla de Baz, ubicado dentro del Valle de México
aparentemente cuenta con la infraestructura suficiente para mantener el servicio de agua

potable, sin embargo, esta infraestructura dentro de algunos afios sera obsoleta.

En el caso concreto de este municipio, las fugas de agua potable en la red de distribucién,
se deben principalmente al deterioro del sistema que tiene mas de 30 afios de servicio.
Aunado a este problema, sc tiene que al momento de realizar las reparaciones de las fugas
que se presentan se utilizan materiales de baja calidad. Ademas de ello, hay que mencionar
la falta de capacitacion de los empleados que se dedican a la reparacion de las fugas de

agua’

A cste respecto, una alternativa para mejorar la calidad en la planeacion, cuidado y
distribucion de! agua potable, adoptada por este y otros gobiernos municipales, es la
descentralizacién del scrvicio, quedando a cargo de organismos publicos descentralizados,

los cuales gozan de personalidad juridica y patrimonio propio.

* Comision Estatal de Agua del Estado de México (2003a).



Por cllo, esta tesina buscara hacer un analisis del funcionamiento del Organismo Publico
Descentralizado Municipal, para la Prestacion  de Servicios de Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento (OPDM), instancia administrativa encargada de la planeacién

y distribucién del servicio de agua en el municipio de Tlalnepantla.

La importancia de este trabajo de investigacion radica en la necesidad de contar con un
Organismo Publico Descentralizado que funcione conforme a las necesidades de la
poblacién, realizando para ello un correcto desempefio administrativo, y llevando a cabo
politicas publicas cficientes y eficaces, capaccs de satisfacer las demandas de la forma més

adecuada y pronta en el servicio de distribucién de agua polable.

Este trabajo pretende colaborar en ese sentido, en la bisqueda de una politica publica eficaz
y eficiente, que nos lleve a disminuir la pérdida de agua por fugas. Para tal efecto, el
presente estudio se basa en una vision integral de las politicas pablicas, pues su realizacién
no consiste Unicamente en llevar a cabo los pasos descritos por los autores correctamente,
sino que incluye una vision que considera tanto los supuestos de la gerencia piblica como
del manejo administrativo y la ejecucion operativa. Las preguntas que se plantean son:
primero jcudles son las causas principales que provocan las fugas de agua potable en el
municipio de Tlalnepantla de Baz?. Y secundariamcnte tendriamos ;cudl es el tiempo de
respuesta de reparacion de las fugas de agua reportadas al OPDM?, jse cuenta con el

personal suficiente y adecuado para cumplir tal funcién?.

Estas preguntas se relacionan evidentemente con el funcionamiento administrativo del
OPDM Tlalnepantia y llevan a tratar de responder la situacidén en que se encuentra su

funcionamiento administrativo.

Se considera entonces, como hipdtesis principal que: el mal estado de las tomas de
distribucién, asi como la reaccion tardia en su reparacion provocan fuertes pérdidas de

agua potable, por lo que es necesario reestructurar la red de distribucion.



Dentro de los problemas de realizacion de este trabajo de investigacion nos encontramos
con la falta de datos actualizados, por partc de los organismos que se dedican al servicio de
agua en los ambitos estatal y municipal. Ademas de ello. la bibliografia y trabajos de

investigacion internos Son €scasos.

En este orden de ideas, el trabajo se ha dividido en tres capitulos:

En el primero sc contempla el manejo de la teoria de las politicas publicas, asi como de la
gerencia y la gestion publica. La razén de ubicar cstas herramientas de la administracion
piblica se encuentra en contemplar una visién integradora de la problematica que nos
atafie, pues no solo es necesario establecer politicas piblicas que en 1a fcoria sean capaces
de solucionar los diferentes conflictos, sino que es necesario revisar a la par la gerencia
publica, es decir hacer un analisis del teje y maneje de la funcién administrativa. Asimismo,
para ubicar las relaciones que se tejen concomitantemente entre la sociedad y el Estado,

correlacién que se ve manifiesta en los andlisis de gestion publica.

El segundo capitulo pretende establecer un diagnéstico de la situacién en la que se
encuentra el servicio de agua potable, no partimos desde la problematica nacional porque
metodolégicamente no es posible. Se parte de un diagnostico del Estado de México para
concluir en el municipio de Tlalnepantla, aterrizando en el OPDM, inslancia administrativa

que se encarga del servicio de agua en el dmbito municipal.

Finalmente, ¢n el tercer capitulo se pretende establecer una propuesta viable para
solucionar las fugas de agua potable, solucién que come s¢ ha reiterado pretende una vision
integradora de los aspectos gubernamentales, es decir un enfoque que abarca desde la

situacion administrativa, hasta la operatividad y ejecucion de la misma.



CAPITULO1
CONCEPTOS BASICOS EN TORNO AL SERVICIO DE AGUA POTABLE

En el presente capitulo, revisaremos tres herramientas importantes para dar solucion a las
fugas dec agua potable, politicas piblicas, gerencia publica y gestion piblica. Sin embargo,
debo aclarar que en el tercer capitulo me enfocaré principalmente a las politicas publicas

para plantear mi propuesta de solucion.

Las politicas publicas son la visién mas modema que se tiene del actuar gubernamental, en
eilas se cifran los elementos basicos de la administracién piblica, se comprende que ésta

debe ser eficaz, eficiente, plausible ¢ integradora.

Harold Laswell hace un importante aporte de las politicas publicas, en una orientacion
multidisciplinaria. Las politicas piblicas no son procedimientos unilaterales que se
entiendan a partir de visiones de una sola disciplina, son por el contrario enfoques que
requieren de visiones  multidisciplinarias que abarcan aspectos politicos, econdmicos,
administrativos y culturales. Por ello, la gran contribucion de Laswell se entiende a partir
de su visién de no la Ciencia Politica, sino de las Ciencias Politicas, entendidas como el
conjunto de disciplinas ¢ interpretaciones de lo piiblico. Las Ciencias Politicas son el
conjunto de ciencias, técnicas ¢ instrumentos para la mejora de la funcién no sélo

administrativa, sino social.

Por otro lado, nos referimos a gerencia publica como el manejo interno de las diferentes
dependencias que integran la administracion pablica, es el mancjo administrativo, como se

lieva a cabo la funcién administrativa.

Finalmente, entendemos que la gestién piblica no es otra cosa que el resultado de las dos
anteriores, en ella sc ve reflejado el actuar administrativo, la creacidon de las politicas
piblicas, y la actuacion de la sociedad. Es la respuesta ultima a las demandas de la

sociedad. Fs aqui donde se miden los resultados, y las actuaciones; es la actuacion



gubernamental y la demanda de la sociedad quienes registran si el servicio es eficaz y

cficiente.

A continuacién revisaremos cada uno de estos conceptos:
1.1 POLITICAS PUBLICAS

Las politicas publicas surgen cn la década de los cincuenta y sesenta en Inglaterra y Estados
Unidos como una medida para mejorar las acciones de gobierno, es decir, en la busqueda
de eficiencia y cficacia en los actos de gobierno. Sin embargo, con el transcurso del tiempo

éstas abarcan problemas mads complcjos y de escalas mayores.

De esta forma, las politicas publicas se impulsan en México a la licgada del neoliberalismo
y se presentan en un momento en que la sociedad mexicana es cada vez mas plural, critica e
informada. Asi, se rompe con un gobierno caracterizado por un fuerte presidencialismo que
convertia a la politica en politica de hombres. Por otro lado, “En diciembre de 1982 se
reintroduce y sanciona constitucionalmente la obligacion de actuar conforme a un Plan
Nacional de Desarrollo (articulo 26), que daba orden, cardcter piiblico y delimitacion a la
accion del gobierno.” Con el Plan se buscé dar ordenanza a la actuacién gubernamental; a
la par surgen las politicas piblicas como el medio para estructurar el plan, ya que es

genérico y no contiene las formas bésicas para el cumplimiento de sus objetivos y metas.

La definicién de politicas piblicas es complicada, pues hay tantas como (ex(os s¢ pueden
encontrar en referencia a ellas; sin embargo, encontramos basicamente dos sentidos de
ellas, el primero que hace referencia a que éstas nacen a partir de la esfera de gobierno; el
segundo en un sentido mas amplio que se refiere no sélo a la esfera de gobierno, sino
ademas a las diversas organizaciones no gubernamentales existentes dentro del Estado. En
este sentido, dice Mauricio Merino en torno a las politicas publicas “que el Estado
sobreviva entre los demas v que el pueblo esté dispuesto a sostener su identidad nacional,

son los propositos que debieran cxplicar. en ultima instancia, toda politica publica.”

* Aguilar Villanueva, Luis; {1990). La Revista del Colegio. P. 239.
* Merino Huerta, Mauricio; (1990). La Revista del Colegio. P. 257.



Con esta idea, puede decirse que el enfoque de las polilicas pablicas permite hasta cierto
punto una busqueda dc bienestar y una resolucién de problemas practicos més eficaz.
Entonces, si una politica publica es por definicion la bisqueda del cumplimiento de ciertos
objetivos, cuando se ve al Estado desde su punto de vista puede surgir una procuracion

mas clara por la eficacia, es decir, por el cumplimento de los objetivos de bienestar.

Por otra parte, para Alejandro Buendia “las vpolilicas publicas no se refieren inicamente a
las acciones de los gobiernos per se, es decir, de las acciones que emanan de su criterio de
la racionalidad que se deriva de ser depositario de la saberania del Estado por parte del
pueblo, sino también a las acciones derivadas de una racionalidad social, entendida como
aquella que surge de la eleccion de medios para satisfacer metas dentro del contexto de las

necesidades de la sociedad.”

Para José Luis Méndez una politica piblica tendria cuando menos seis elementos, a saber:
1) el problema, 2) el diagnéstico, 3) la solucion, 4) la estrategia, 5) los recursos, 6)la

gjecucion. Y en general, toda politica publica sc relaciona a un preblema piblico.

De esta forma, las politicas piiblicas implican un diagnéstico sobre las causas del problema
y las medidas gue lo pudiesen resolver o mitigar. Este diagndstico estd a su vez detras de la
solucidn y la estratcgia, de esta manera tales politicas implican uno o varios objetivos
globales, que se presentan como la solucién al problema, asi como una estrategia o
programa de accion dirigidos a aicanzar dichos objetivos. Las politicas pablicas implican
también la distribucion de ciertos recursos, con el fin de ejecutar las acciones propuestas

por la estrategia.’

Durante el desarrollo de este trabajo haremos referencia al concepto de Ricardo Uvalle,
porque hace un manejo de las politicas publicas en un sentido orientado a la administracién,
donde deja ver que su utilidad no s6lo ticne que ver con la mejora de las funciones

gubernamentales, sino que esencialmente tienden a mejorar los procesos de administracion.

% Buendia Vazquez, Alejandro; (1997) La Revista del TAPEM. P. 15
7 Méndez, Jos¢ Luis: (1995) en Politicas Publicas y Desarrollo Municipal.



Es decir, que las politicas publicas van mds alla del uso politico, y que €slas lienen en
realidad su origen en la mejora administrativa, con abjeto de proporcionar a la ciudadania
los mejores servicios en tiempos y COStos MENOIes; hablamos entonces, de eficiencia y

eficacia dentro de la administracion publica.

Uvalle dice: “no cualquier problema social es objeto de atencién gubernamental, ni toda
accién gubernamental, pucede considerarse como politica puablica. Lo relevante de las
politicas publicas es que se manificstan como un conjunto de respuestas que son objeto de
disefio, formulacion, implementacién y cvaluacion para repular situaciones publicas cn
razon de prioridades, recursos, costos de oportunidad, factibilidad organizativa y sistemas
de gestion pl'xbliceL”a Para efectos de este trabajo, es importante aclarar lo que entendemos

por formulacion e implementacion de las politicas piiblicas.

Formulacion de las Politicas Publicas

Para Jests Tamayo,” la formutacion de las politicas publicas incluye: el establecimiento de
las metas y objetivos a alcanzar, la deteccién y gencracion de los posibles caminos —
alternativas para llegar a los objetivos, la valoracién y comparacién de los impactos de esas

vias alternativas y, finalmente, la seleccién de una opcion o combinacion de ellas.

e Establecimiento de los objetivos: Es aqui, donde s¢ establecen las metas y objetivos a

lograr con las politicas publicas, ordenéndolos segin su importancia. Los objetivos
deben expresarse primero en términos generales, ¥ posteriormente traducirse a términos

operativos.

e El establecimiento de las alternativas: Son las distintas opciones, las diferentes politicas

y medios disponibles para lograr los objetivos.

e La valoracion de las consecuencias: El decisor tiene que valorar los efectos de cada una

de las alternativas. Se trata de saber que pasara si clegimos una alternativa determinada,

® Uvalle Berrones, Ricardo; (1997). La Revista del IAPEM. P. 49,
® Tamayo, Jesis; (1997).



en que medida se alcanzaran los objetivos y que costos y beneficios acompafiaran la

eleccion,

e La comparacién de las alternativas: Conocidas las consecuencias de las distintas

opciones es necesario ordenar las altcrnativas de modo que sc pueda saber cual es la

mas deseable.

La Implementacion

Existen varios modelos de implementacion, uno de ellos es el modelo “Top-down” o de
arriba abajo, donde la administracion no es mas que una variable de la politica, el andlisis
se concentra en el estudio de las decisiones para mejorar su calidad; si la decision es

correcla la politica alcanzaré sus objetivos.

Otro modelo dc implementacion, es el plantcado por Pressman y Wildasky quienes
enticnden a la implementacién como el proceso de interaccion entre los objetivos y los
resultados. Para ellos, la implementacién es un proceso de, no un momento y, ademds un
proceso que dificilmente se distingue de la decision, puesto que en €l se adoptan multitud
de decisiones. La implementacion, en este modelo no es un mundo perfecto de
administradores que cumplen asépticamente las decisioncs de sus superiores, sino un
campo de negociacion politica en la que los actores establecen las condiciones iniciales que

permiten la implementacion de la politica.

Por otro lado, en el modelo de ensamblaje, sc entiende la implementacidn como la sucesion
de actividades para ensamblar los diferentes elementos del programa. Esos elementos
(recursos financieros, humanos, normas, decisiones y capacidades administrativas) cstdn en
manos de diferentes actores relativamente independientes entre si, con sus propios objetivos
¢ intereses. Sin embargo, el hecho de que estos clementos se encuentren en diferentes
manos provoca estrategias negativas que pueden afectar el proceso de implementacion.
Entre los factores que pueden afectar s¢ encuentran la disipacion de los recursos del
programa que se da cuando los recursos tratan de utilizarse para fines distintos a los del

programa; es decir cuando se han establecido los objetivos de manera imprecisa, o cuando



algin actor trata de variar los objetivos iniciales hasta hacerlos coincidir con los suyos
propios. Otro de los factores que pueden afectar negativamente es la resistencia al control
de la conducta de los participantes, ésta se da cuando alguno de los actores tiene un

. T 10
dominio concreto de manera mondpolica sobre alguno de los recursos.

Por dltimo, revisaremos ¢l modelo “buttom-op” que explica la implementacion como el
proceso para conseguir los impactos deseados sobre la poblacion. Implementacion es lo que
ocurre cuando el ciudadano entra en contacto con la organizacion piblica responsable de
distribuir los bicnes y servicios mediante una politica concreta. En este modelo, el personal
operativo es quien debe resolver en cada caso concreto, los defectos de formulacion de la
politica, la vaguedad de los objetivos, las imprecisiones y rigideces del disefio de la
implementacién de acuerdo a sus propias capacidades, valores y a su comprensién de los
fines y metas de la politica ptblica. Lo importante a la hora de implementar una politica es

no olvidar que la atencién a las demandas de los ciudadanos es el objetivo principal.
1.2 GESTION PUBLICA

Como concepto, pero no tanto como actividad, el surgimiento de la gestion pablica en las
escuelas de politica y administracion pablica, ha seguido ciertas corrientes de las escuclas

de comercio. Y fue la respuesta a un problema mas que a una idea.

Desde sus comienzos, la gestion pablica guiada por las escuelas de politicas piblicas
cmpez6 a cristalizar y adquirir su propia identidad. Su enfoque se ha centrade en la llamada
gesti6n de las politicas de alto nivel. El interés no recae en la administracion cotidiana de
las dependencias, ni siquiera en la gestidon estratégica de las mismas, sino antes bien, en la
funcién del administrador en las politicas de alto nivel. La bibliografia que ha originado
este enfoque cs en gran parte atedrica y no cuantitativa, orientada hacia reglas prescriptivas

basadas en la practica. El método de ensefianza es el anilisis de estudio de casos.

*® Tamayo, Jests; (1997).
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Otro concepto de gestion pablica esta guiado por las escuelas de comercio, este enfoque
estd mucho mas dispuesto a los conceptos de las disciplinas comerciales. Asi mismo, se
preocupa mucho mas por desarrollar la teorfa empirica, y gran parte de la investigaéién se
ha centrado en identificar y explicar las diferencias empiricas entre las organizaciones
publicas y privadas. Sin embargo, este enfoque sigue mds orientado hacia los procesos. Asi,
los temas relacionados con disefio de organizaciones, personal, presupuestacion, interesan a
los partidarios de este enfoque. En cuanto al método utilizado se recurre a técnicas
cuantitativas para el analisis de datos acumulados y como complemento para los disefios

c:xperimentale:s.1 !

La gestion publica abarca tres problemiticas: La institucional, la organizacion y los
procesos de accién. Por lo que se refiere a la institucional, ésta se localiza dentro del
sistema administrativo, y comprende dos vertientes, lo normativo y lo positivo. En lo
primero estamos hablando del derecho administrativo, y en lo segundo nos estamos

refiriendo & la ciencia administrativa. El terreno del deber ser y del ser, respectivamente.

En lo que respecta a la problematica de la organizacién, en el ambito normativo se
encuentra la gestién y en al ambito positivo, la sociologia de las organizaciones. Esta Gltima
ha adquirido un elevado interés entre los estudiosos de la administracién pablica, ya que las
formas intrinsecas de organizacién dentro de las unidades administrativas han logrado crear
un proceso administrativo paralelo al existente en la administracién publica. Es decir, la
sociologia de la organizacion va mas allé de la perspectiva institucional. Algunos autores

inclusive han logrado desarrollar conceptos tales como la antropologia organizacional.

En cuanto a los procesos de accién se refiere, nos encontramos con dos perspectivas: la
ciencia de las politicas piblicas y el andlisis de las politicas pﬁblicas. Es decir, dentro del
proceso y sistema administrativo el uso de las politicas piblicas se localiza en los proceses
de accién organizacional. Esta situacién ha modificado indudablemente el perfil y
funcionamiento de la administracién publica. Por lo que el cambio e innovacidn de las

organizaciones representan una amalgama de posibilidades.

! Bozeman, Barry; (1990)
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La desregulacion o desreglamentacién comprende la capacidad de respuesta funcional en el
proceso administrativo, la flexibilidad en las categorias organizacionales y el uso adecuado
de recursos técnico-administrativos necesarios. Al hablar de flexibilidad forzosamente se
desarrolla una pugna entre la racionalidad de los procesos burocrélicos con la flexibilidad
en la innovacién, es decir, nos encontramos ante la critica de las teorias organizacionales

que consideraban racional el uso de los sistemas administrativos. 12

Sonia Ospina dice: “la gestion piblica opera dentro de tres grandes vectores relacionados
con la funcién social y politica de la burocracia. Primero la distribucion de bienes y
servicios, la cual no es la unica responsabilidad de la burocracia; ella tiene que proteger
también los derechos de los ciudadanos y la integridad de la ley. Finalmente, 1a burocracia
tiene 1a oblipacion de ser representativa, tanto en lérminos de su capacidad para responder a
las necesidades y demandas de la poblacién como en términos de su obligacidn de incluir
entre sus participantes a un grupo diverso y representativo de ciudadanos que participan en

el proceso democratico™."?

Los valores de la distribucién de bienes y servicios son tipicos de cualquier administracion,
la de los otros dos son cxclusivos del sector publico. El administrador publico tiene gue

equilibrar fuerzas que son algunas veces contradictorias.

La gesti6n piiblica por tanto, se desempefia dentro de un contexto altamente politico
caracterizado por la existencia de multiples valores que cjercen presion sobre quienes
toman decisiones. Se entiende asi, la politica no sélo como un fendmeno general y tipico de
cualquier organizacién sino también como un fenémeno macrosocial de correlacién y
distribucién de poder en partidos politicos ¥ grupos de presion que afectan indudablemente

la toma de decisiones en las organizaciones publicas dentro de un contexto democratico. 14

"7 Avalos Aguilar, Roberto; (2004). Revista de Administracion Pablica.
* Ospina, Sonia; (1998). Antologia de la Teoria de la Administracion Pablica. P. 223.
14 5 -

ibidem
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La Gestion Municipal
Ahora, vamos a revisar brevemente la gestion municipal, por ser el espacio que nos ocupa:

La gestion municipal presupenc ¢! conocimiente minimo de la estructura y funciones
basicas del municipio por ejemplo, saber cuantas y de que caracteristicas son las unidades
administrativas, pcro también y tal vez de manera mds importante, conocer aquellos
aspectos cotidianos que se presentan y ocurren al margen del andamiaje juridico,
programatico y de coordinacién y que son los que muchas veces definen fa cjecucion

exitosa de tareas o su fracaso.

Para el Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP), la gestién municipal
comprende las acciones gque realizan las dependencias y organismo municipales,
encaminadas a lograr los objetivos y cl cumplimiento de metas establecidas en los planes y
programas de trabajo, mediante la integracion de recursos humanos, materiales y

financieros'®.

Para Alejandro Medina Giopp, “la gestion es el conjunto de actividades que desarrolla el
Ayuntamiento para atender y resolver diversas peticiones y demandas, pues a través de
éstas se generan y establecen las relaciones del gobierno con la comunidad y con otras

instancias administrativas de los gobiernos estatal y municipal.

Para Medina la gestion implica reconocer las actividades de planeacion, programacién,
presupuestacion y control entre otras, cOmo un proceso integrado, que no puede

. 16
fraccionarse.

'S INAP; (1985). Revista de Administracion Pablica.
'* Medina Giopp, Alcjandro; (1995). en Politicas Pablicas y Desarrollo Municipal.



1.3 GERENCIA PUBLICA

Mark Moore describe en un articulo publicado en los Estados Unidos que, dado que existen
diferentes concepciones de lo piblicamente valioso, y los mandatos del sistema politico
nunca son lo suficientemente claros, los administradores publicos deben de convertirse en
los hechos en “explorers commissioned by society to search for public value” (los
exploradores comisionados por la sociedad para buscar el valor piblico). La busqueda se
centra en lo que se denomina cl ambito de autorizacion, nombre que podria sustituirse por
el dc arena politica. Este espacio esta ocupado por cualguiera que tenga una opinion y que
directa o indirectamente influya en el proceso de toma de decisiones; como los superiores
jerarquicos en la administracién, el poder legislativo, el poder judicial, los medios de
comunicacion, los partidos politicos, los grupos de interés, las organizaciones no
gubernamentales, la opinidn piblica, los ciudadanos, y quienes s¢ cncuentran involucrados
en las politicas publicas. Sin cmbargo, dice Moore, las herramientas técnicas de evaluacion
que se basan en consideraciones de eficiencia econdmica también deben formar parte de la
definicién de valor, entre otras razones, para asegurar quec las fallas de gobierno que
caracterizan en ocasiones a la democracia no distorsionen los objetivos de la accién

gubernamental.

Dicha busqueda de valor, dista de intentar clarificar un mandato por definicion incoherente
que busqué conseguir una separacién entre politica y administracién. La ambigiledad en
torno a medios y fines implica la existencia de un margen de discrecionalidad que permite a
los funcionarios participar cn el proceso de definicion del valor pablico. Lo cual, de
acuerdo con el autor, sucede siempre en los hechos, no sélo al momento de implementar las
politicas, sino en cada una de las fases del proceso de toma de decisiones y a lo largo de la

implementacion de las politicas.

Siguiendo a Moore, la sociedad tiene mucho que ganar si los funcionarios explotan el
potencial del gobicrno para incrementar el valor publico, no solo por el hecho de que
conocen de cerca las demandas ciudadanas y estan conscientes de la capacidad operativa de

ia administracion, sino porque al igual que los managers del sector privado, pueden aportar
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ideas novedosas para multiplicar e! valor que la socicdad recibe. Los funcionarios que lo
han logrado. scgin el autor, asumen que para el cumplimiento de las tarcas que les
corresponden deben trascender las fronteras tanto temporales como formales de las
organizaciones que dirigen. Aquellos que han desarrollado una perspectiva amplia y de
largo plazo dc las actividades de las que son responsables, identificando los diferentes
factores ambientales que intcrvienen en su provision, son capaces de adaptarse agilmente a
cambios en las preferencias de la arena polilica, incrementando su productividad,

adaptando nucvas tecnologias y muttiplicando sus aportaciones a la sociedad.

La definicion de los objetivos y misiones organizacionales, reflejo de la concepcion de
valor publico, articulan las actividades de la organizacién sirviendo de ejes para la
planeacion estratégica. Con este primer paso, se establecen directrices que se cncargan de
oricnter la accién a lo largo de toda la escala jerarquica y hacia el exterior, estableciendo
expectativas y atrayendo apoyo. Los propositos contenidos en la mision de la agencia
reflejan también la manera en que la administracion intenta equilibrar el conglomerado de
valores ¢ intereses presentes en la sociedad al momento de implementar ciertas politicas. El
triangulo estratégico, desarrollado en la Kennedy School of Government, orienta los
esfuerzos de los funcionarios hacia tres frentes de accién simultineos: primero, la provisién
de valor piblico definido a través de una debate abierto; segundo, la estructuracion de
acciones operacionalmente viables; y finalmente, la necesidad de asegurar apoyo politico y

la legitimidad de toda la estrategia.

Al lado de la “administracion politica,” la “administracién de las operaciones,” es atro de
los elementos del tridngulo estralégico y se refiere a la idea de que las organizaciones deben
de ser capaces, flexibles y controlables. Solo de esta manera es posible responder con
agilidad a las expectativas y preferencias cambiantes en el ambito autorizador. Los
administradores deben de someter al aparato gubernamental a constantes procesos de
reingenieria con el objeto de dar cabida a las iniciativas innovadoras de los funcionarios y
al mismo tiempo incrementar la productividad, equidad y calidad de los bienes y servicios

que se proveen.



La definicién de lo publicamente valioso y la busqueda de apoyo politico, aumentan Ja
capacidad de los administradores para introducir cambios cn las estructuras, procesos y
productos de las organizaciones, en la medida en que ejercen presién desde el exterior y
reducen la magnitud de las posibles resistencias. Cada modificacién e innovacion que se
introduce prepara el camino para cambios sucesivos. Sin embargo, los funcionarios deben
asegurarse de que el ritmo de las transformaciones no sea tan lenta ni tan rapida como para

generar fuertes reacciones y levar toda la estrategia al fracaso.

Una vez que se cuenta con el apoyo del ambito autorizador, con las definiciones de valor
publico y con los objclivos concretos de la organizacion, es necesario tomar las medidas
para que la organizacion pueda cumplir con las metas fijadas. La reingenieria de procesos,
estructuras y productos, debe de asegurar que los mecanismos en pie disefiados para
garantizar la rendicion de cuentas mejoren su capacidad para evaluar el desempefio de las
agencias. La asignacion del personal y el disefio de la estructura organizacional, deberan de
estar guiados por la necesidad de permitir que los funcionarios piblicos se concentren en
crear valor bajo ambitos de responsabilidad dcfinidos para lo cual, resulta indispensable
redisefiar las operaciones basicas de las agencias con el objeto de generar un ambiente
propicio a la introduccion sucesiva de cambios para propiciar la iniciativa y la innovacién,

en pocas palabras: hay que dejar que los funcionarios administren."”

Retomo estas ideas antes de abordar la gerencia piblica en sus elementos, porque son
problemas que forman parte del acontecer diario de la administracién pablica en nuestro
pais. Moore realiza una rcsefia del circulo vicioso que puede llegar a convertirse en un
circulo virluoso a partir de identificar correctamente las actuaciones de lo politico y lo
administrativo, donde la una no tiene que estar peleada con la otra necesariamente. Y que
decir de las diferencias existentes entre la posibilidad del manejo de tiempos por parte de
los servidores publicos, son situaciones que deben tomarse en consideracion para el mejor

analisis tedrico de la gerencia.

17 Moore, Mark H,;(1995).



Ahora bien, la gerencia publica comienza a desarrollarse hacia los afios cincuenta y sesenta,
surge como una critica a la administracion publica tradicional. La gerencia publica cs
conocida también como public managament ya que su origen se da en los Estados Unidos
donde se traté de dar una nueva visién a la administracion publica clasica, es decir, cambiar
la administracién pasiva por una administracion mds agresiva que supone mayor eficacia

para atender y solucionar los problemas de la sociedad. "

Sin embargo, la gerencia publica no es tan reciente, tiene sus origenes mas remotos en la
aparicion del Estado absolutista, ya que la gerencia pablica nace con el Estado mismo y con

su necesidad de administrar a la sociedad.

Entonces, “la gerencia piblica esta entendida como la suma de procesos tecnologicos que
dan vida a las decisiones que el Estado adopta, hay que situarla como pieza central de la
administracién piblica, universo multifacético donde la gerencia piiblica adquiere cuerpo
de decisiones, programas, politicas y procedimicntos que permiten el disefio y la gjecucion

de las politicas publicas.”"

Para Ricardo Uvalle, la gerencia publica es “el conjunto de practicas especializadas,
diferenciadas y jerarquizadas que se relacionan con el cudnto, cémo y por qué de los
recursos del Estado. Atiende también la utilizacion de los métodos, tecnologias y técnicas,
que tienen por objeto la utilizacion eficiente de los recursos financieros, materiales y

técnicos.™?

A partir de este concepto, encontramos que la gerencia publica tiene por objetivo atender al
Estado, esta atencién se centra primordialmente en la direccién y manejo de los recursos.
Para llevar a cabo su misién la gerencia publica hace uso de las diferentes técnicas y
tecnologias con las que se cuenta para el adecuado aprovechamiento de los recursos

técnicos, financicros y materiales.

18 Uyalle Berrones, Ricardo; (1991). Revista del IAPEM. P. 85.
% ibidem
2 [Jyaile Berrones. Ricardo; (1998). Antologia de Teoria de la A.P. p.200.
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La gerencia pablica tendria por objetivo:

a) Nutrir con eficacia los procesos de toma de decisiones;

b) Coadyuvar en la formulacién de planes vy programas que tienen como objetivo
conseguir et desarrollo ccondmico y social;

c) Fungir como medio que desenvuelve las potencias y capacidades de la sociedad;

d) Traducir en decisiones politicas los requerimientos y demandas sociales; y,

€) Descnvolver con orientacion y definicion politica las practicas del Estado.

1.4 SERVICIO PUBLICO

La importancia de hablar de servicio publico radica en que éste tiene su fundamento en las
necesidades sociales, mismas que en Gltino caso requieren ser atendidas por el gobierno;
logica comprendida en ¢l momento mismo en que los particulares o el mercado no pueden
satisfacer las diferentes necesidades o demandas colectivas, el gobierno entonces tiene que

intervenir y hacer la prestacién del servicio.

Existe'un vinculo muy fuerte entre la accion gubcmamental y los servicios publicos. La
principal justificacion funcional para la existencia del Estado y el fortalecimicnto de una
esfera de legitimacion a sus acciones como gobierno se han fundado en el “bien comun™.
La cristalizaci6n de las politicas gubernamentales se manifiesta en buena medida, a través
de la prestacién de servicios. Los servicios publicos son un reflejo de la capacidad
administrativa y la accion de las instancias encargadas de prestarios —considerando los
recursos y la gestion de éstos realizada- por tanto, csie espacio significa un punto crucial en
la basqueda de mejores formas de actuacion gubernamental. Asi, el desarrollo y
comportamiento de los servicios publicos se asocia a las acciones de gobierno en un

espacic administrativo.”’

El servicio publico ha sido conceptualizado de diversas formas, para los juristas es una

actividad del Estado para satisfacer diversas demandas de interés general; o para los

M Garcia del Castillo, Rodolfo; (1995). en Politicas publicas y desarrollo municipal.
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economistas es la respuesta a desequilibrios del mercado. De acuerdo con la teoria de los
bienes piblicos (Samuelson, 1945) los bienes y servicios pueden clasificarse como plblicos
y privados. Un bien privado es aqucl que puede ser consumido individualmente o cuando
mucho por un pequefio grupo de individuos, sicndo la caracteristica de este modclo el
hecho de que los consumidores demandan diferentes cantidades y calidades y

satisfaciéndolas en el mercado.

Por el contrario, los bienes publicos no pueden ser distribuidos en los mercados privados
porque tiene las caracteristicas especiales de no-rivalidad, no-cxclusién y no-rechazo. No-
rivalidad significa que si un bien o servicio se otorga aun consumidor, podra ofrecerse a
todos los demas sin ningiin costo adicional. No-exclusién significa que habiéndose ofrecido
el bien o servicio a una persona, es imposible excluir a los demés. Nadie puede ser excluido
de los beneficios dc un servicio ptblico. La propiedad de no-rechazo, quiere decir que una
vez que un bien o servicio piblico es oftecido debe ser consumido por todos los individuos

sin excepeion.

Por otra parte, para los administradores pablices, los servicios publicos “son los medios con
los que el Estado se enlaza con la sociedad en la atencién de sus demandas, a través de una
actividad continua, general y extensiva a todo usuario que requiera el servicio, siendo la

parte visible del gobierno.”23

Los servicios pablicos son servicios comunitarios disponibles simultAncamente para todos
los ciudadanos. Servicios cuyo propoésito es, por un lado, satisfacer ciertas necesidades y
aliviar ciertos problemas sociales y, por el otro, definir, prevenir y jerarquizar talcs
necesidades y problemas. En particular los servicios publicos estan relacionados con
necesidades y problemas que requieren una aceptacion piblica de responsabilidad
compartida, y que dependen para su solucién de la organizacién social. La ideologia

politica y social prevaleciente definira que necesidades seran consideradas.

22 (3arrocho, Carlos; (1995). en Politicas Pablicas y Desarrollo Municipal.
» Mejfa Lira, José; (2002).
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Ahora bien, en los servicios piblicos podemos identificar que el elemento central es la
satisfaccion de necesidades, pere éstas deben ser de caracter colectivo. Pero ademds, deben

. . re 4
contar con las sigulentes caracteristicas: 2

a) Constituyen una actividad técnica de la administracion puablica;

b) Pueden ser realizados en forma directa o indirecta;

¢} Son permanentes, generales, regulares y continuos;

d) Carecen de proposito de lucro;

e) Surégimen especial lo rige el derecho publico;

f) Satisfacen nccesidades colectivas;

¢} Son consecuencia de la vida comunitaria;

h) Se prestan dentro de una circunscripcioén geogréfica determinada;
1) Se basan en normas especificas elaboradas por el sector publico; v,

j) Requieren la participacion comunitaria, en tanto que son los beneficiarios inmediatos,

Ademas de sus caracteristicas propias, los scrvicios pablicos deben de contener un conjunto

de factores que le den su razén de ser, mismos que derivan de los siguientes criterios:*

a) La orpganizacién y vinculacidén de los elementos disponibles para la prestacion de los
servicios publicos;

b) La determinacion de procesos y procedimientos especificos para realizar las actividades
concretas que requicre la prestacion;

¢) La base juridico-administrativa que garantice la efectiva prestacion de los servicios
publicos; y,

d) Los instrumentos y mecanismos para alcanzar propositos objetivos en la satisfaccion de

las necesidades sociales.

Cabe decir, que pars el proposito de nuestro trabajo en el espacio municipal, los servicios

publicos juepan un papel determinante, ya que cs a través de cllos donde se refleja la buena

* Mejia Lira, José; (2002).
* Mejia Lira, Jos¢; (2002).



marcha de la administracion y donde se responde a las demandas de la comunidad. Por lo
tanto, es vital para los gobiernos municipales llevar a cabo la generacion ¢ implementacion

de servicios publicos dentro dei territorio municipal.
Servicios Publicos y Factores Geogréficos

Los servicios piblicos se ven afectados por diferentes factores, pero uno de los que resaltan
especialmente son lo de naturaleza geografica. Los factores geogrificos han sido

clasificados como jurisdiccionales, de accesibilidad y externalidades.

Los factores jurisdiccionales se refieren a las diferencias cualitativas y cuantitativas en la
provisién de servicios publicos entre diferentes drcas o jurisdicciones politico-
administrativas. Es decir, las 4reas mds ricas ofrecen mds y mejores servicios que las mas
pobres y, por ello, los servicios piblicos que se ofrecen 2 un individuo tienen que ver con

su localizacién.

Los factores de accesibilidad estan relacionados con la ubicacién de los servicios y la
localizacién de los usuarios potenciales. Dentro de cada area administrativa, los bicnes y
servicios deben ser, en teorfa, igualmenie disponibles para toda la poblacién, Sin embargo,
la mayoria de los servicios estan localizados en puntos especificos del territorio y la
distancia que los separa de los consumidores provoca que no sean igualmente accesibles

para todos ellos.

Finalmente, la cercania a los servicios piiblicos no siempre es descable, porque algunos
servicios generan efectos negativos o externalidades en las 4reas circundantes. Las
externalidades son definidas como un efecto indirccto en la localizacién de un servicio
publico. El efecto puede ser positivo si transmite beneficios al 4rea que rodea el servicio o

puede ser negativo cuando en lugar de beneficios se transmiten costos 2

% Garrocho, Carlos; (1995) en Politicas Piblicas y Desarrollo Municipal.



CAPITULO 11
EL PROBLEMA DEL AGUA

71 LA SITUACION DEL AGUA EN EL ESTADO DE MEXICO

En 1950 el Estado de México era predominantemente rural, siendo la actividad
agropecuaria cl principal sector econémico, pero fue en esa década que se dio el impulso al

desarrollo industrial del pais y en particular en el Estado de México.

En la década dc los afios 60 la poblacién de los municipios del Estado de Meéxico
conurbados con el Distrito Federal se increment6 5 veces, mientras que en la década de los
afios 70 estuvo marcada por la consolidacion del fendémeno de conufbaci('m. Para 1980 la
poblacion de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México alcanzd los 13.7 millones de

habitantes, de los cuales el 35% se ubicaba en el Estado de México?'.

Ya para la década de los 90 hubo un notorio cambio de direccidn, en el sentido de que
varios municipios como Naucalpan, Tlainepantla y Nezahualedyotl dejaron de crecer.
Mientras tanto, otros vieron aumentar su ritmo de crecimiento como Chalco y
Chimalhuacan y algunos como Ecatepec, Tultitlin y Cuautitlin mantuvieron un
crecimiento elevado. Ante este explosivo crecimiento, el Estado de México continud la

ampliacion de su infraestructura fisica y administrativa de agua potable y drenaje.™®

Se observa que en las décadas de los afios 60 y 70 la tasa de crecimiento estatal fue
bastante alta, producto de los movimicnlos migratorios que en busca de oportunidades de
desarrollo se desplazé hacia el centro del pafs. Los flujos migratorios se concentraron
principalmente en los municipios aledafios al Distrito Federal, iniciando el proceso de
urbanizacidn en la zona poniente y oricnte para posteriormente ocupar los espacios de la
zona norte de la Ciudad de México, esto trajo como consecuencia que el Estado de México

en un periodo corto pasara de ser rural a set predominantemente urbano. En el afio 2000, el

¥ Comision de Agua del Estado de México; (2003 a).
™ Comision Nacional del Agua; (2004).



INEGI reportd que cl 86% de la poblacién del Estado cs urbana. Las tasas de crecimiento
de Ias zonas rurales son por mucho inferiores a las de las zonas urbanas, observandose que
las regiones rurales son expulsoras de poblacion, generando fiujos migratorios gue en
buena medida s¢ han asentado en las localidades urbanas. Asimismo, la migracion dc otros
estados a las zonas urbanas del Estado es muy importante, lo cual se reflejo en el Censo
2000, en donde de cada 100 habitantes radicados en et Estado, 38 nacieron en otra entidad y

de éstos, 22 son originarios del Distrito Federal. ™

Por lo anterior, uno de los retos que cnfrenta la entidad, es asegurar cl abasto de agua
potable en cantidad y calidad requerida para una poblacion en constante crecimicnto, que

demanda cada vez m4s volimenes.

La Comisién Nacional del Agua ha planteado como problematica relevante en las cuencas

que conforman al Estado de México lo siguiente: 30

» Deficicnie infraestructura hidroagricola;

s Escasa infraestructura de conduccion de agua en bloque;

» Baja cobertura de agua potablc y alcantarillado en zonas ruralcs;

= Deficientcs servicios de agua potable y alcantarillado;

»  Sobreexplotacion de acuiferos y afectacion de las zonas naturales de recarga;

» Escaso tratamiento y reuso de aguas residuales;

» Grado de contaminaci6n importantc en los principales cuerpos de agua
superficiales;

= Problemas de calidad de agua subterranea;

= Crecimiento intenso de la demanda en el uso piblico — urbano;

»  Organismos opcradores deficitarios principalmente por tarifas que no reflgjan el
costo real;

» Grandes pérdidas fisicas de agua en las redes de distribucién de los sistemas de agua

potable, asi como en el sector agricola;

# Fuente: INEGI. www. incgi.gob.
% Comision Nacional del Agua; (2004).
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» Incidencia de fendmenos meteoroldgicos extremos que causan dafios por
inundaciones;

» Insuficientes recursos de inversion en el sector;

= Talta de actualizacién del marco lcgal,

»  Escasa cultura de los usuarios para el cuidado y preservacién del recurso; y,

= Agotamicnto de fuentes dc abasto locales y competencia entre los diferentes usos y

usuarios.

Los grandes polos urbanos de la regién, concentrados en la conurbacién tienen una
problemitica similar. La poblacién asentada en la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México (ZMCM) y la Zona Metropolitana de la Ciudad de Toluca (ZMCT) sc abastecen
principalmente de acufferos sobreexplotados, tienen alto porcentaje de pérdidas fisicas y
comercialcs y no existen fuentes locales alternas con disponibilidad en las zonas, por lo que
para ayudar a satisfacer su creciente demanda, deberan recurrir a la adquisicion de derechos
transfiriendo volimenes utilizados actualmente en la agricultura; al rescate de pérdidas por
fugas en las redes de distribucion; y a buscar el reajuste de las dotaciones actuales que se

perciben como excesivas para regiones que muestran escasez.”’

Ademas en ¢l caso de la ZMCM vy la ZMCT, las fuentes futuras deberdan buscarse en
cuencas vecinas, mientras tanto, la fuente principal seguira siendo la reserva acumulada en
el acuifero, Asi, esta situacion ¢s insostenible a mediano y largo plazo

2.2 DIAGNOSTICO DEL MUNICIPIO DE TLALNEPANTLA

a) UBICACION GEOGRAFICA

Tlalnepantla viene del nahuatl talli, tierra, y de nepantla, en medio; y significa “En medio

de la tierra”. Alude a su antigua ubicacion entre las tierras de los otomies y de los mexicas,

3 Comisién Nacional del Agua; (2004).



El municipio de Tlalncpantla se encuentra ubicado en ¢l Estado de México, en su zona
poniente limita: al norte con los municipios de Tultitlin de Mariano Escobedo y Cuautitldn
Jzcalli; al sur con la delegacion Azcapotzalco y el municipio Naucalpan de Juarez, al este,
sur y oeste con la delegacion Gustavo A. Madero; al ocste con el municipio Atizapan de
Zaragoza; en la zona oriente limita al norte y al este con el municipio Ecatepec de

Morelos. >

Este municipio, caso tinico dentro de la estructura geografica de los municipios del valle de
Meéxico, csta constituido por dos zonas no contiguas, interrumpidas por el Distrito Federal;

zona poniente y zona oriente.

I}! municipio esta dividido en 13 delegaciones, las cuales integran doscientos cuarenta
comunidades que conforman el territorio municipal cn; noventa y dos colonias, diccinueve
pueblos, sesenta y seis fraccionamientos, cuarenta y seis unidades habitacionales y dieciséis

fraccionamientos industriales. »
b) UBICACION HIDROLOGICA

Tlalnepantla pertenece a la cuenca del Valle de México, la cual se ubica en la parte norte y
oriente del Estado. Los rios principales ubicados en esta cuenca son: en la zona poniente,
Cuautitlan, Tepotzotlan, Los Remedios, Hondo y Tlalnepantla. En la zona oriente,
Papalotia, Xalapango, Chapingo, San Bemnardino y La Compaiiia, principalmente.

Se pucde observar, que en la zona oriente, los principales municipios, considerando la
poblacién con que cuentan, son Ecatepec de Morelos y Nezahualcoyotl, los cuales tienen
una poblacién mayor al millén y medio de habitantcs. En la zona poniente los principales
municipios son Naucalpan de Juirez, Tlalnepantla de Baz, Atizapan de Zaragoza y
Cuautitian Izcalli.**

** Gaceta Municipal. Numero 4; (2003).
* Comision de Agua del Estado de México. (2000)
M Comision Estatal de Apua y Saneamicnto. (2004b).
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De ahi, que la poblacion que habita en esta cuenca perteneciente al Estado de México, es

sumamente numerosa, de acuerdo con el Censo 2000, fue de 9 711 611 habitantes™.
2.3 LA SITUACION DEL AGUA EN EL MUNICIPIO DU TLALNEPANTLA

Antes de abordar la situacién municipal, hablaremos dc las condiciones det Valle de

México, donde se encuentra ubicado el municipio de Tlalnepantla.

La problematica del Valle de México se puede resumir de la siguiente forma:

El crecimiento acelerado de la poblacién en la zona metropolitana supera los 17 millones de
habitantes“, con un incremento inconirolado de la demanda -de servicios como
abastecimiento de agua, servicios de desaglie v drenaje, disposicion y tratamiento de los

desechos sélidos y liquidos.

La expansion de la mancha urbana rebasa los 2 000 km? dc asfalto y concreto, que invade
cada vez mas tanto las 4reas boscosas como las de cultivo®; aumenta la torrencialidad de
las corricntes con picos de avenidas mas pronunciados y al mismo tiempo reduce el 4rea de

recarga natural de los acuiferos del subsuelo ¢ incrementa el peligro de mas inundaciones.

En forma paralela, la desertificacion de la cuenca del Valle de México ha sido provocada
por la devastacion de los bosques, erosion de los suclos y abatimiento de los acuiferos,
causado por la sobreexplotacién originada por casi 5 000 pozos existentes en la region®,

suméindose a esto la fuerte evaporacion y la expulsién de los excedentes de agua.

Por otro lado, los hundimientos del subsuelo del Valle de México, en las zonas de relleno,
ocupadas por los lagos que se desecaron, han sido provocados principalmente por la
sobreexplotacion de los acuiferos, que al reducir la presion hidrostitica de los estratos

arcillosos origina la consolidacién de las arcillas y por consecuencia el asentamiento del

%% Fuente: INEGT; www.inegi.gob.mx

3% Comision de Agua del Estado de México (2003 a).

37 Comision de Agua del Estado de México; (2003b).

% Comisién Estatal de Apua del Estado de México; (2003b).



terrena. Usto es la causa de inestabilidad de edificios, calles, redes de distribucion,
alcantarillado y demas instalaciones para servicios municipales. Sc entiende asi, que el
rompimiento del equilibrio hidrologico de la cuenca, la desaparicion de los lagos y bosqués,
la torrencialidad de las corrientes, con picos de avenidas mds pronunciados y peligrosos,
siguen causando inundacioncs a pesar de las obras del drenaje profundo en diferentes partes

de la zona conurbada, provocando dafios costosos.”

De acuerdo a la Comision Nacional del Agua, “la conservacion de la cuenca del Valle de
México es mala, ya que es en esta cuenca en donde se presenta la mayor problematica
ambiental, tanto en el ambito estatal como nacional.” La falta de infraestructura para el
tratamiento y reuso del agua, ha provocado que los rios Cuautitldn, Los Remedios,
Tlalnepantla, La Compafiia y Teotihuacan, asi como los emisores oriente y poniente; el
drenaje profundo; la presa de Guadalupe y la laguna de Zumpango, se conviertan en

conductores de aguas negras de origen doméstico, industrial y agropecuario.

Cerca del 80% del agua generada en esta cuenca es de mala calidad para usarse cn el
abastecimiento de agua potable, con fines recreativos o en la conservacion de la flora y
fauna®'. En cuanto a las aguas subterrdneas la constante sobreexplotacion del acuifero esta
ocasionando efectos nocives, como el descenso de los niveles fredticos y agrictamientos del
terreno, también han sido afectadas gravemente las zonas naturales de recarga, debido a la

cxpansién de la mancha urbana y la disminucion de las dreas verdes.

Asimismo, debemos recordar que la Zona Metropolitana del Valle de México, ha
presentado una explosién demografica en los ultimos cuarenta afios y al no contar con
volumenes suficientes dentro de esta cuenca para el suministro de agua potable, fue
necesario importar agua de otras cuencas; a ésta, actualmente se incorpora un volumen
importante de las cuencas Balsas y Alto Lerma. Del Balsas, s¢ captan las aguas del rio
Cutzamala y del Alto Lerma se obtiene de los acuiferos de: Valle de Toluca e Ixtlahuaca-

Atlacomulco. Ademds dentro de la Cuenca del Valle de México, se extrae agua de los

3 Comisién Nacional del Agua; (2004).
# Comisién Nacional del Agua; (2004).
4! Comision Nacional del Apua; (2004).
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acuiferos. Siendo asi, que la dotacién descada para la ZMVM para el 2005 sera de 304.5
litros por habitante al dia. la demanda de agua potable sera de 32.97 m3/seg. teniéndose una
oferta 30.24 m3/seg.

Dentro de esta situacion regional, se ubica el caso del municipio de Tlalnepantla, que a
pesar de tener un amplio porcentaje en cobertura de agua potable e infracstructura aceptable
para la distribucién del servicio; se vislumbran problemas de abastecimiento y deterioro de

la red de distribucion a mediano plazo.

En este orden de ideas, a continuacién revisaremos los indicadores de infraestructura y

cobertura del servicio en el municipio de Tlalnepantla.

En cuanto a indicadores, Tlalnepantla alcanza niveles de cobertura altos, el 98.5% de la
poblacién total cuenta con servicio de agua potable. Segin el padrén de usuarios del
0.P.D.M Tlalnepantla, al 2003 se encuentran registradas 129 mil 460 tomas domesticas, |
899 tomas industriales, 7 538 tomas comerciales y 743 tomas para inmucbics publicos,

brindando un servicio a 236 comunidades de las 240 que conforman el territorio

municipal.®
Numero de tomas T
Total de | Comision de
produccion | Agua del Fuentes
de agua Estado de propias | Domesticas |Comercial Industriales | Servicios
potable México y hoteleras | publicos
2,629 V/s 2,224 405 129,460 7,538 1,899 743

Fuente: OPDM H. Ayuntamiento de Tlalnepantla de Baz.

Los datos proporcionados en el cuadro anterior nos indican, que el recurso del agua
proviene, en un 76% de la Comision de Agua del Estado de México (CAEM) vy el 24%

restante se obtiene a través de 23 pozos propios ubicados dentro del territorio municipal. EL

*2 Comision Nacional del Agua; (2004).
¥ Gaceta Municipal. Namero 4; (2003).



agua que llega al municipio provicne principalmente de los sistemas Lerma, Cutzamala,

Chiconautla y de la planta Madin *

Por otro lado, en cuestion de infracstructura el municipio cuenta con 23 pozos profundos,
los cuales son operados directamente por el O.P.D.M., pero como hemos visto esto resulta
insuficienle pues representa Gnicamente el 24% de} suministro total de agua. Los pozos se

presentan en la siguiente tabla:

Fuentes de Abastecimiento Municipal (pozos profundos)

’7 Fuentes subterraneas Distancia de la fuente al Centro de suministro.
L (pozos)

Armas 1 Inyeccion inmediata a la red
Barrientos 1 Km. al tanque de Barrientos
Hidalgo Inyeccion inmediata a la red
Jacarandas Inyeccion inmediata a la red

Los reyes 1l Inyeccion inmediata a la red

| San Andrés 1 Km. al tanque de Lomas de San Andrés
San Lucas Tepletlalco Inyeccion inmediata a la red
Tejavanes Inyeccion inmediata a la red

Tabla Honda I Inyeccién inmediata a la red
Tlalnepantla Inyeccién inmediata a la red
Tulpan Inyeccién inmediata a la red
USS. 1 Inycccién inmediata a la red

Valle del Tenayo Inyeccion inmediata a la red
Viveros del Valle Inyeccion inmediata a la red
Pirules 1 Km. al rebombeo Pirules

Lépez Mateos Inyeccién inmediata a la cisterna
San Lucas Patoni Inyeccion inmediata a la cisterna
Tlaxcolpan Inyeccién inmediata a la cisterna B
Puente de Vigas Inyeccion inmediata a la cisterna
Viveros de la Loma Inyeccion inmediata a la cisterna
Armas I1 Inyeccion inmediata a la red
Xocoyahualco Inyeccién inmediata a tanque elevado

Fuente: OPDM H. Ayuntamiento de Tlalnepantla de Baz, 2003

Se cuenla aproximadamente con 4 mil Km de red primaria y secundaria de agua potable,

que varian de %" a 36” de didmetro, en materiales como asbesto, cemento, acero, PVC y

* Gaceta Municipal No 4; (2003).
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acero galvanizado. El 60% de la red posee una edad superior a los 35 afios; provocando un

alto porcentaje de pérdida dec agua potable 4

En cuanto a la calidad del agua, recibe un proceso de polabilizacién que garantiza el
cumplimiento de las normas oficiales, publicadas por la Secrctaria de Salud. Asimismo,
existe un programa de mantenimicnto y lavado de cisternas y tanques dc almacenamiento,
el cual contempla todas las instalaciones manejadas por el O.P.D.M. Sin embargo, el
Centro del Tercer Mundo para el Manejo del Agua reporta que las descargas residuales y la
inadecuada disposicién de residuos peligrosos han provocado problemas de infiltracion de
contaminantes cn los acuiferos de Tlalnepantla de Baz. Un estudio realizado en 23 pozos
demuestra que en nueve el agua se clasifica como no potable, cn si‘ete como de calidad
moderada y los restantes de buena calidad. Los parametros que exceden la norma son:

cloruros, plomo y nitratos.

Fuentes de Abastecimiento Municipal (Suministro de Agua en Bloquc)

Denominacion Distancia de la fuente al centro de suministro
Berivacion Tlayapa 0.05

Tanque Tlayapa ‘Inyeccidn inmediata al tanque maestro
Tanque Tenayo 3

Isidro Fabela M1 Inyeccién inmediata a la cisterna
Isidro Fabela M2 Inyeccion inmediata a la cistema
Derivacién San Andrés Inyeccién inmediata a la red
Derivacion de la Malinche Inyeccién inmediata a la red
Tanque Valle Dorado Inyeccidn inmediata al tanque maestro
Derivacion Pirules Inyeccion inmediata a la red
Tanque Tulpan Inyeccion inmediata a la red
Derivacidn San Lorenzo Inyeccion inmediata a la red
Tangue Tulpan Inyeccién inmediata a la red
Tanque Tulpan Inyeccién inmediata a la red
Conjunto Taxco (Atizapan) Inyeccién inmediata a la red
Derivacién San Lucas Tepetlac Inyeccién inmediata a 1a red
Tanque Tlalnemex Inyeccion inmediata al tanque maestro
Derivacién Venustiano Carranza Inyeecidn inmediata a la red
Tanque Viveros de la Loma Inyceeién inmediata al tanque maestro
Tanque Viveros de la Loma Inyeccion inmediata al tanque maestro
Tanque Tequexquinahuac Inyeccién inmediata al tanque maestro

# Gaceta Municipal No. 4; (2003).




Tanque Tequexquinahuac

Inyeccién inmediata al tanqué maestro

Toma I M-1

Inyeccién inmediata a la cistcrna

Toma 11 M-2

Inyeccion inmediala a la cisterna

Toma IT M-3

Inycccidn inmediata a la cisterna

Derivacion San Luis Potosi |

Inyeccion inmediata a la red

Derivacion San Luis Potosi 11

Inyeccion inmediata a la red

Derivacién San Luis Potosi 11

Inyeccion inmediata a la red

Derivacion San Luis Potosi IV

Inyeccidn inmediata a la red

Derivacion Zacatecas

Inyeccion inmediata a la red

Derivacion Constitucidn [T

Inyeccion inmediata a la red

Derivacion Constitucion [1

Inyeccion inmediata a la red

Derivacion Constitucién |

Inyeccién inmediata a la red

Derivacion El Risco

Inyeccion inmediata a la red

Derivacion El Colorado

0.8

Tanque Esmeralda

1.5

Fuente: OPDM. H. Ayuntamicnto de Tlalnepantla de Baz, 2003.

Los indicadores del servicio de agua potable al 2003 son, segun el OPDM, los siguientes:

Indicador Porcentaje
Cobertura 98%

Eficiencia 70%

Calidad 71.42%

Fuente: Coordinacion de plancacion, [nformacién y Evaluacién. OPDM Tlalnepantia.

2.4 O.P.DM. TLALNEPANTLA

El organismo publico descentralizado para la prestacion de servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento del municipio de Tlalnepantla fue creado mediante el decreto
ntmero 40 de fecha 14 de Octubre de 1991 con personalidad juridica y patrimonios
propios, y con autonomia técnica y administrativa en ¢l manejo de sus recursos, con
facultades para ejercer actos de autoridad fiscal, con la responsabilidad de organizar,
administrar, funcionar, conservar, operar y prestar los servicios de suministro dc agua
potable, drenaje y tratamiento de aguas residuales, ast como de establecer los mecanismos
de control necesarios para garantizar al publico usuario, condiciones adecuadas de

eficiencia y transparencia dentro del municipio de Tlalnepantla de Baz. 4

% www.edomex.gob.mx/caem/ tarifas-precins%20pub/2003/ilalnepantla.
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Asi pues, el proposito principal del organismo operador de agua, es el de asumir la
responsabilidad  municipal de organizar y tomar a su cargo la administracion,
funcionamiento, conservacion y operacion de los servicios de agua potable, asi como de

alcantarillado y saneamiento, dentro de los limites del municipio.

ORGANIGRAMA O.P.D.M.Y

Presidente Municipal

Consejo de Administracion

Director General

DIRECCION DE DIRECCION DE DIRECCION DE DIRECCION
CONSTRUCCION  OPERACION ADMINISTRACION COMERCIAL
Y FINANZAS

Los Organismos Operadores de los servicios de agua y saneamiento en México, presentan

deficiencias significativas para el cumplimiento adecuado de sus objetivos.

Entre los principales problemas se encuentran los siguientes: la ausencia de recursos
ccondmicos; la falta de continuidad y deficiencia en la gestion y planeacion a largo plazo;

ineficiencia en la gestién organizacional, técnica y comercial; politizacion de las decisiones

*7 OPDM Tlalnepantla; {2004).
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y programas y baja disposicion de pago de los usuarios; endeudamicnto excesivo y rigidez

. .. . 4%
en los esquemas de autorizacion de tarifas.

Para poder realizar un analisis concreto de la situacién imperante dentro del O.P.D.M.
Tlalnepantla, se hace necesaria la revision de los diferentes departamentos que se encargan
de su funcionamiento, 1a revision se hara basicamente de dos formas, en primer instancia
con los departamentos que se encargan de la organizaci6n y planeacion del organismo; en
segundo plano pero no menos importante los departamentos que se encargan propiamente

de la prestacion del servicio de agua potable, es decir los departamentos operativos.
a) FUNCIONAMIENTO ADMINISTRATIVO

Recursos Humanos

Hasta la fecha no se cuenta en el OPDM Tlalnepantla con un procedimiento de:¥

¢ Reclutamiento;
e  Seleccidn; y,

s Contratacion de personal.

La situacién de ingreso de personal al organismo operador de agua se realiza de la siguiente

manera:

Para el reclutamiento se recurre a las recomendaciones del propio personal o de
funcionarios del Ayuntamiento, con lo que resulta muy limitada la fuente de donde

provienen los candidatos.

48 omisién Nacional del Agua. (2004)

49 | os criterios utilizados, asi como las cifras utilizadas en las secciones administrativa y operativo son
retomados del diagnéstico realizado en la Comision Estatal de Agua y Sancamiento. “1.a Administracion de
los Servicios de Agua. Analisis y Diagnéstico Tlalnepantla”, realizado por Consultores Interdisciplinarios,
S.AdeC.V. 2004
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Se carece de Manuales de  Funciones o de Perfiles de Puestos, lo que trac como
consecuencia la baja participacion del departamento de recursos humanos en la seleccion de
personal; asimismo la aplicacion de exdmenes es inexistente y mucho menos la practica de

entrevista se da en ¢l proceso de seleccion de personal.

Para la contratacion, si las vacantes son de mandos medios para abajo, los aspirantes deben
entregar documentos oficiales: acta de nacimiento, certificado de estudios, carla de no

antecedentes penales y copia de la credencial de elector para la firma del contrato.

Lo anterior nos lleva a que el personal contratado tenga en las mas dc las veces un bajo o
nulo conocimiento de sus actividades, por lo que el desempefio es bajo y ocasiona que se

requiera una ardua capacitacion.
Capacitacién

La capacitacién como un proceso continuo, comenzd durante la gestion 1997-2000. La
administracién presente, consciente de la necesidad de contar con personal que tenga
conocimientos y habilidades actuales lleva acabo una capacitacion integrada, de forma tal
que se distribuya para las tres 4reas de nivel jerdrquico que podemos localizar en el OPDM

Tlalnepantla.

Para el nivel operativo, la capacitacidn es correspondiente a procedimientos y también a
seguridad ¢ higiene. Ademas de contar con proyectos de integrar a instituciones de salud
para efectuar charlas de temas como: alcoholismo, drogadiccion, enfermedades de

transmision sexual, etc.

Para los mandos medios se cuenta con cursos de secrctariado completos (redaccién,

ortografia, comprension de lectura, ctc.) principios de contabilidad entre otros.

Para el nivel directivo, la capacitacion es a través de los programas del IAPEM (Instituto de

Adminisiracion Publica del Estado de México) en aspectos como planeacidn estratégica,



cultura organizacional, desarrollo organizacional, administracidén de recursos materiales,

comunicacion social, relaciones laborales, administracion y finanzas publicas.

Valoracién de Puestos

Esta funcién no se esté llevando a cabo actualmente en el OPDM Tlaincpantla. El tabulador
que se aplica fuc hecho hace ya algin tiempo y no se han creado puestos nuevos , sin
cmbargo, ahora que se esta llevando a cabo una reestructluracion , es necesario aplicar una
valoracion de puestos que aporte elementos para el andlisis de la cstructura actual asi como

para la asignacion de los sueldos adecuados para cada puesto.

Evaluacion del Desempefio

La evaluacion del desempefio s estd llevando a cabo dc manera subjetiva y sin tomar en
cuenta muchas acciones al respecto, ya que si alguna vez la evaluacion es negativa, ¢l grado
de medidas que s¢ pueden tomar tiene relacion inversa al grado de influencia de quien

recomendé a la persona.

Administracion de Recursos Financieros

Dado que €l OPDM carece de planeacién a largo plazo para la elaboracién del presupuesto,
no se parte tampoco de un plan integral, en el que de acuerdo a los objetivos generales se
establezcan lineas de accién que impliquen la participacion de las diferentes dreas. Por el
contrario, cada una elabora su propio presupuesto de acuerdo a planes particulares y
también basados en su histérico de gasto. Posteriormente son ajustados de manera
unilateral por e! departamento de Contabilidad, Egresos, Patrimonio y Presupuestos, de

acuerdo al presupuesto de ingresos y a prioridades que el mismo departamento establece.
Para ejercer el presupucsto, toda solicitud de compra una vez cotizada, debe pasar por el

departamento de Contabilidad para que este le asigne una partida en caso de que s¢ cuente

con fondos para ello, controlandose de esta manera los techos presupuestales.
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Los fondos econdmicos del organismo sc¢ encuentran concentrados en tres cuentas
bancarias, en una de ellas es donde se encuentran los excedentes que se invierten en mesa
de dinero, basicamente a plazos cortos. Por otro lado la recaudacion se deposita
diariamente, ademas de que se verifica que los importes de la recaudacion sean los que

cfeetivamente registrd el banco.

En cuanto al sistema de pagos, una de las tres firmas mancomunadas que llevan los cheques
¢s la del presidente municipal, lo que resulta en una dificultad para que los cheques sean

firmados dadas las cargas de trabajo de este servidor.
Contabilidad

Existe una visién errdnea sobre quien cs el usuario principal del sistema contable, ya que se
considera a ta Contaduria Mayor de Glosa como su principal y practicamente Unico usuario.
Por ello no sc cstd generando informacién que requeriria ¢! organismo para la toma de

decisiones.
b) FUNCIONAMIENTO OPERATIVO

La Direccién de Operacién es la responsablc de llevar la administracién de los
departamentos que se encargan de ofrecer los servicios de agua potable, bajo el mando de
esta direccién se encuentran los departamentos de agua potable, el departamento de control

hidraulico y el departamento de electromecinica.

En el OPDM la Direccién de Operacion, tiene a su cargo todas las labores correspondientes
a la entrega de los servicios a los usuarios y en parte del mantenimiento ya que cstas
funciones se reparten entre esta direccion y la Direccion de Construccién. Atendiendo el

4rea de Operacion las tomas domiciliarias y fugas en la red.

La operacién se realiza empiricamente tomando en cuenta que no s¢ conoce a detalle los

planos de la red y la infraestructura, por otra parte existe un sistema de tandeo mas o menos
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controlado sobre la base de movimientos de valvulas a diferentes horas del dia que

permiten repartir el agua en forma que llega para atender los puntos mas altos de la red.

Existe un problema de falta de organizacion cn el area de operacion puesto que las dos
zonas oriente y poniente del municipio estan aisladas una de la otra, teniendo el area central
en la parte poniente y en la parte oriente una jefatura de departamenio que atiende todo lo
correspondiente a operacién, con gente y elementos asignados pero, aparentemente con

poco control.

Con respecto a la calidad del agua, no hay seguridad de que se cumpla con ésta, porque no
existe un sistema de muestreo aleatorio a lo largo de toda la red sino que la calidad la basan
en que ¢l agua que reciben en bloque del CEAS esta clorada de origen v el agua de los

pozos est4 clorada en la fuente de abastecimiento.

El poniente del municipio, es decir, la zona més grande de esta localidad, esta dividida en
dos zonas. La zona A, atiende a 26 colonias, estos movimientos del drca de operacion se
realizan con la ayuda dc 43 personas auxiliadas de 3 vehiculos y una estaquita; con este
personal se realizan las reparaciones de fugas y operacion. Por otro lado, en la zona b se
atienden a 212 colonias en total; pertenecen a esta zona un ingeniero y 44 personas con 3
vehiculos a su disposicién que atienden a 94 colonias aproximadamente, se asistcn entre

1500 y 2000 fugas por mes™.

Como se menciond, las funciones de mantenimiento cstdn repartidas entre la Direccion de
Operacion y la Direccion de Construccion, atendiendo mayormente el area de operacion las
tomas domiciliarias y fugas en la red y el area de construccion, los -aspectos de drenaje.
Dentro de la Direccion de Construccién hay un Departamento de Mantenimiento y
Conservacion, este departamento se dedica tanto a la supervision en general del estado que
guarda la infraestructura, como a tareas de mantenimiento y reparaciones menores de

caracter electromecénico y de conservacién de obras, tales como fugas de agua, cambio de

% OPDM Tlalnepantla. Direccion de Operacién; (2005).



brocales, rejillas. bocas de tormenta, bacheo (reposicion de pavimento) desazolve de

drenajes, etc.

El cambio de tomas lo realiza la Direccion de Operacion. Observandose que el
mantenimiento y conservacién es deficitario en materia presupuestal, ya que cuenta con el

10% o menos de los recursos totales de la Direccion’.

Los recursos con que cuenta el organismo para mantener la continuidad en las condiciones
fisicas de las instalaciones son escasas, el organismo no cuenta con recursos [inancieros y

humanos para el desarrolio de programas de mantenimiento preventivo.

Por otra parte, sc tliene que tomar en cuenta que los Organismos Opcradores de Agua
Potable estan siempre sujetos a una fuerte presion por parte de la comunidad, por lo que
licne que haber una reaccién muy rapida en cuanto a la alencién de las fallas de la

infraestructura para poder estar prestando un mejor servicio a la comunidad.

Desde este punto de vista, el OPDM habla de que la reparacion de fugas se da en un
periodo de 24 horas, sin embargo, no se cuenta con una cstadistica real en cuanto a
medicién de tiempos. Empero, existe un incipiente esquema de recoleccién de reportes de

fallas lo que apoya la accion de estas dreas™.

Para el abastecimiento de agua cn cualquier red hidraulica, las fugas que se presentan en
tuberias de didmetros grandes son un grave problema de abasto para el municipio. Esta
situacién se debe a la mala calidad de los materiales usados, deficiente instalacion,

antigiiedad de las lineas y ademas a la falta de informacion sobre la distribucion de la red.

Como se menciono anteriormente, se tienen mas o menos de 1500 a 2000 fugas al mes. Bl

90% de las fugas se da en tomas domiciliarias y el 10% en lineas principales y secundarias.

5! OPDM Tlalnepantla. Direccién de Operacién; (2005).
52 Centro dc Atencion de Llamadas Tlalnepantla; (2005).
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De acuerdo con sus soportes tienen entre ¢l 35% y el 38% de pérdidas en la red, aunque no

existe manera de confirmarlo™.

Cuando se realizan trabajos utilizando los métodos tradicionales de reparacion,
generalmente cxisten deficiencias en los trabajos realizados por falta de recursos. Por otro
fado la instalacion deficiente de las tomas domiciliarias, la mala calidad de los materiales
usados, la baja resistencia de cargas extemas, asi como la utilizacion de tuberias de mala
fabricacion ocasionan un alto indice de fugas en las lineas principales y en las tomas

domiciliarias.

La red municipal opera con sdlo algunos elementos de control sobre flujos, presiones y

caudales, lo cual en ocasiones dificulta su mantenimiento.

33 OPDM Tlakepantla. Dircccion de Operacion; (2005).
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CAPIiTULO M1
PROPUESTA - SOLUCION INTEGRAL PARA EVITAR LAS FUGAS DE AGUA
EN EL MUNICIPIO DE TLALNEPANTLA DE BAZ

3.1 PROPUESTA

En el capitulo anterior quedaron establecidas las caracleristicas de un problema que abarca
1o solo a la nacién, sino que es un problema de cardcter mundial. La cscasez de agua es un

problema patentc ya en esle momento.

Como se menciono, el crecimiento acelerado de la poblacién en el Valle de México estuvo
marcado desde las décadas de los sesenta y setenta. Ya para 1990 la situacion en el Estado
de México cambia en los municipios pertenecientes al Valle de México. Naucalpan,
Tlalnepantla y Nezahualcdyotl dejaron de crecer. Otros, vieron aumentar el ritmo de
crecimiento como Chalco y Chimalhuacén y algunos como Lcatepec, Tultitlan y Cuautittan

mantuvieron un crecimicnto elevado.

La poblacién en el valle actualmente alcanza més de 17 millones de habitantes, poblacién
que se abastece de agua potable principalmente de acuiferos sobreexplotados“, por lo que
la demanda de este recurso se satisface explotando mantos cada vez mas lejanos, esto trae

consigo una serie de conflictos econdmicos, politicos y sociales.

Ademas de ello, se tiene un alto porcentaje de pérdidas {isicas y comerciales, producto de
fugas en las redes asi como la falta de pago por el servicio de agua potable. Sumando el
hecho de que cerca del 80% del agua de la cuenca es de mala calidad para abastecimiento

de agua potable™.

Tlalnepantla como municipio perteneciente al Valle de México, no se encuentra ebsuelto de

este problema. Tomando en cuenta que este municipio es uno de los mayores en cuanto a

3 Comisién Estatal de Agua y Saneamiento; (2004a).
%% Comision Estatal de Agua y Saneamiento; (2004a).
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poblacion sc refiere, el tema del agua potable es un asunto de importancia mayor cn este

momento.

Ante cste hecho. se desglosaron las caracteristicas de la distribucion de agua potable en el
municipio de Tlalnepantla, sus caracteristicas, asi como la organizacion del organismo

encargado de su cuidado, mantenimiento y distribucion.

Al analizar el diagnostico que realizd la comision estatal del agu::l;5 ® se observo que uno de
los principales problemas gue afectan la distribucion y el cuidado del agua potable, tiene
que ver con la presencia de fugas en las redes de distribuci6n, fugas que provocan la
pérdida de este vital liguido en aproximadamente un 35% del total de agua distribuida en

dicho municipio.

Las fugas de agua en la red son producto de varias causas, tipo de suelo, calidad del agua,
deficiencia en la construccion, los materiales usados, las presiones ejercidas, la edad de la
red y las practicas de operacién y mantenimiento. En el caso del municipio de Tlalnepantla
se identificaron las dos tltimas, asf como la mala calidad de los materiales usados. El 60%
de la red cuenta con méis de 35 afios de vida“, en las practicas de mantenimicnto se
encontraron deficiencias producto de la mala seleccion de personal, de la mala
capacitaci6n, as{ como el bajo presupuesto que se asigna para ello. Finalmente la calidad de
los materiales usados es mala, ya que no soportan las presiones externas o la misma presion

ejercida por el agua.

Los problemas a los que se enfrenta en este momento el OPDM Tlalnepantia son su
situacién financiera, la escasez de recursos podria imposibilitar acciones concretas,
dirigidas al combate de fugas de agua. Aproximadamente el 10% del presupuesto ejercido
se canaliza al mantenimiento de las tuberias de la red de distribucion, sin embargo, se
contabilizan aproximadamente de 1500 a 2000 fugas al mes, una cifra muy alta®. Sobre

todo si se tiene en cuenta la insuficiencia de personal. Ademas de etlo, los escasos recursos

% Comision Estatal de Agua y Saneamiento; (2000).
57 OPDM Tlalnepantla. Direccién de Operacion; (2003).
58 OPDM Tlalnepantla. Dircceién de Operacion; (2605).
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malcriales para la atencién pronta y expedita de las fugas reportadas son notorios. Por ende,
a la falta de recursos financieros se utilizan materiales de mala calidad. Insumos que no

soportan las diferentes presiones a las que se ven sometidas en el uso cotidiano.

Fl organismo menciona que se le da solucion a las fugas de agua en un tiempo de 24 horas,
tiempo que parcce excesivo si se toma en cuenta sobre todo las fugas presentadas en redes
principales, las cuales representan una pérdida importante de agua. Pero ademas de ello, no
se cuenla con un registro fiable del tiempo de respuesta para la atencion de las fugas, por lo

que este tiempo puede ser variable.

Internamente no existen criterios de contraiacion, perfiles de los empleados que se
necesitan en los pueslos, la contratacion se realiza por medio de recomendaciones lo que
provoca fuertes gastos en capacitacion, y si revisamos la capacitacion que se realiza, sobre
todo a nivel operativo, se observa que no son propiamente para mejorar su rendimiento

laboral.

Por lo que, la Comisién de Agua del Estado de México considera que al no existir un
catdlogo de pucstos, se corre el riesgo de que el personal operativo contratado no cuente
con los conocimientos minimos de fontaneria necesarios para realizar una reparacion de

fugas en la red®”.

El hecho de que los trabajadores que se dedican a la reparacion de [ugas de agua no sean
clementos especializados en ello, ademds de no contar con una capacitacion adecuada,
provoca que las reparaciones no sean de la calidad deseada; por lo que una fuga reparada
tiene que volver a ser intervenida, ocasionando ineficiencia en el servicio y por ende

pérdida de agua.

Ahora bien, para la formulacion de una politica publica es necesario establecer los objetivos

que persigue la creacion de dicha politica. Estos objetivos deben ir dirigidos a encontrar las

5Comisién Estatal de Agua y Saneamiento; (2000).
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soluciones mds viables al problema que originan la creacion de una politica publica.
Objetivos que deben expresarse primero en términos generales, para posteriormente

traducirlos a términos operativos.

A partir de la problematica encontrada en el diagnodstico. se establece como objetivo
general la necesidad de disminuir la pérdida de agua potable por fugas en la red de
distribucién, aunado a elle y tras una visién integral de las politicas piblicas se establecen
también como objetivos, cambios en el ambito administrativo dentro de la organizacién
encargada de este servicio. Los cambios administrativos que se proponen para el OPDM
Tlalnepantla son en torno a la gerencia y la gestién piblica, asi como en la visién de

servicio publico.

Antes de expresar las alternativas de solucién para solventar el problema de fupas de agua,

establecemos algunos parametros de evaluacién para dichas alternativas:

o El primer parametro propuesto es el de la eficiencia de la politica ptiblica, se toma como
eficiencia la disminucion significativa de pérdida de agua por concepto de fugas en la
red de distribucién, ya sean domiciliarias o de tuberias principales.

e Otro parametro es la factibilidad financiera, este pardmetro precisa que la politica
publica sea oportuna en costos y no un complejo imposible de costear.

» TFactibilidad politica. Este pardmetro nos va a servir para indicar la probabilidad de que
¢l proyecto seca aceptado o no por razones de cardcter politico, es decir que la
implementacion de la politica pablica sea rentable para los diferentes actores politicos
involucrados en el proyecto.

» Impacto social. Con este pardmetro se espera medir la rentabilidad social, es decir, se
busca que la politica publica tenga los beneficios mas altos para la socicdad, que la
implementacion del proyecto entregue resultados que la sociedad pueda palpar, en este
caso el impacto se ve reflejado en la distribucion de agua potable a largo plazo.

e Impacto ambiental. Este parametro se toma en cuenta como unidad para medir la

rentabilidad del proyecto en cuanto a la mejora ambiental. Debe rendir los mas altos



indices de cuidado del agua, evitando en la mayor medida la pérdida de estc valioso

recurso natural.

[.as alternalivas que se proponen para solucionar la pérdida de agua, producto de fugas en

la red de distribucién, se pueden partir en dos grupos basicos:
a) DESCRIPCION DE LAS PROPUESTAS DE SOLUCION

Grupo 1: Reestructuracion de la Red

Primer Propuesta: Reestructuracién total de la red. En esta propuesta se deben cambiar
cerca de 4 mil kilémetros de red de distribucién de agua potable, con los que cuenta el
municipio de Tlalnepantla. La propucsta de esta politica radica en que debc scr una obra

que abarque en su gjecucion un afio exacto.

Segunda Propuesta; Cambiar de la red aquella tuberia que tenga mds de 35 afios; se tendria
que cambiar poco mas del 60% de la red actual. Con esta propuesta se pretende quc los

cambios sean realizados a més tardar en un periodo de tres afios.

En ambas propuestas se debe tomar en cuenta que el material usado tiene quc scr de la mas
alta calidad, capaz de soportar las condiciones del terreno en que se encuentre, asi como las
diferentes presiones a las que sc somete, es decir presiones externas y la presion ejercida
por el flujo de la corriente del agua. Lo que requiere un estudio de las condiciones de los
terrenos que hay en Tlalnepantla. Este factor es de suma importancia pues hay que recordar
que Tlalnepantla se encuentra dividida en dos zonas y que la orientc es zona de cerros, lo

que cambia las condiciones de un terrcno a otro.
Grupo 2: Atencién Oportuna de las Fugas de Agua

Primer Propuesta: La automatizacion de vias y canales para eficientar la atencion de fugas

de agua; tendria como objetivo crear un centro especializado en atencién a los reportes de
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fugas, su misién sc lograria contando con los medios electronicos suficientes y adecuados
para que la poblacion pueda realizar reportes de fugas con facilidad y que ello conlleve a

tiempos menores de respuesta para su atencion.

Segunda Propuesta: Se proponc la mejora en la compra del material usado para la
reparacion de la red, de modo tal que una vez realizada, no sea necesario volver a reparar
en un corto tiempo. Esta propuesta tiene como caracteristica principal evitar la duplicacion

de trabajo y pérdida tiempo reparando {ugas que ya fueron intervenidas.

Tercera Propuesta: La contratacion de mas personal cncargado de reparar las fugas, asi
como la compra de més herramientas para dicho servicio. En esta alternativa se propone
contratar mas personal operativo dedicado a la reparacidn de fugas, pues ¢stas son muchas
y el personal contratado es insuficiente, pero al mismo tiempo mayor personal implica la

compra de material para que puedan realizar sus actividades.

Las propuestas de solucién del segundo grupo, mantienen el status quo, es decir dejan las
cosas tal y como estdn. De no realizar ninguna accién para disminuir la pérdida de agua por
fugaz en la red de distribucion, se scguird perdiendo aproximadamente 40% del agua
potable total que sc distribuye al afio. Accién que evidentemente tiene un alto impacto en
las esferas financieras de OPDM, pues es agua que no se cobra, y con el tiempo obligar a

buscar fuentes més lejanas de agua potable, lo que aumentard los costos del servicio.

b) EVALUACION DE LAS PROPUESTAS DE SOLUCION

Las propuestas mencionadas en los dos grupos presentan ventajas y desventajas al mismo
tiempo, por ello es necesario realizar una evaluacién, de modo tal que se seleccione la
mejor opeidn; que sea factible de realizar y que presente los mejores impactos sociales,

politicos, ambientales y econdmicos.



Grupo 1: Reestructuracion de la Red

Primer Propuesta; Reestructurar totalmente la red de distribucion. Esta allernativa es
sumamente eficiente pues represenla practicamente la nulidad de fugas de agua, no las
elimina por completo, hay que tener en cuenta factores cxtcrnos a la calidad de los
materiales o de la buena realizacion técnica de la obra, se deben considerar factores como
fugas provocadas o accidentalmente creadas por mano del hombre o fracturas hechas por la
naturaleza. En cuanto a la factibilidad financiera, el proyecto cn realidad es costoso, sin
embargo, sc puede decir que es sumamente rentable por los impactos sociales y ambientales
que puede llegar a tener, en el impacto social cs evidente la ganancia que tiene la sociedad
ante este proyecto, una mejor distribucién de agua potable, tal vez evitando los landeos en
las zonas que se da este tipo de servicio. En cuanto al impacto ambiental, csta politica nos

ofrece mejorar la reserva de agua, cuidar el vital liquido.

Finalmente, la factibilidad politica es alta, ya que la obra piiblica siempre scra de alte
impacto para la socicdad. Estc proyecto es mauy eficiente de no ser por la factibilidad

financiera, efecto que tendria que medirse mediante otro analisis.

Segunda Propuesta: Cambiar de la red aquella tuberia que tenga mas de 35 afios. La
reestructuracion gradual implica un buen grado de eficiencia en cuanto a evitar pérdida de
agua por fugas, pero los resultados se darian en un mediano plazo, porque se plantea que
para tener alta factibilidad econ6mica cs necesario hacetlo a un plazo de tres afios. Sin
embargo, dentro de los resultados de eficiencia este planteamicnto representaria que el reste
de la red mantuviera ain varios afios de funcionamiento lo que podria restar los efectos
deseados en el control de pérdida de agua, aunado a que durante el tiempo que se realiza la
obra, -que es muy largo- se seguirian teniendo fugas de agua. En cuanto a la factibilidad
politica al igual que la anterior tiene un alto grado, porque sigue siendo obra pablica de alto
impacto. En la cuestion social mantendria altos niveles de aceptacién y en lo ambienlal
evidentemente es importante en el cuidado del agua, sin embargo, este impacto se veria

reflejado a largo plazo.



Grupo 2: Atencién Oportuna de las Fugas de Agua

De las alternativas del segundo grupo que son las pertenecientes a la atencion aportuna de
las fugas de agua potable cn la red de distribucion, éstas basicamente no tienen impacto
ambiental, porque no se evita la pérdida de agua en un alto porcentajc, si hay una

disminucion de fugas de agua, pero siguen persistentes, claro en menor porcentaje.

Primer Propuesta: La automatizacion de vias y canales para eficientar la atencion de fugas
de agua, tiene baja eficiencia, porque la mera automatizacion para reportar fugas no
garantiza la pronta atencion y reparacion de las mismas. En cuanto a la factibilidad politica,
tiene un alto indice porque representa la imagen de modernizacion teenoldgica al interior de
la administracién municipal, y es una ganancia politica. Por esta misma razon, el impacto
social puede ser alto. Sin embargo, el impacto ambiental es bajo, el hecho de que la
sociedad tenga canales para reportar fugas que parezcan més eficientes no garantiza en

ning(in momento, primero la pronta atencién de los reportes, segundo evitar las fugas y con
ello pérdida de agua.

Scgunda Propuesta: La mejora en la compra del material usado para la reparacion de la red;
implica una mediana eficiencia, esto porque las fugas reparadas no tendrian porque dafiarse
a causa del material, hecho que evitaria realizar doble trabajo, sin embargo, la factibilidad
financiera es mediana porque histéricamente no se ha asignado mayor presupuesto a esta
actividad, por lo que su factibilidad politica es baja, su impacto social es bajo también
porque no es una actividad que la sociedad perciba a simple vista, y en cuanto al impacto
ambiental tiene un bajo valor pues la pérdida de agua seguird ocurriendo, ya que un alto

porcentaje de la red es muy vieja.

Tercera Propuesta: La contratacion de mds personal encargado de reparar las fugas; implica
la atencién mas rapida a los repories de fugas por ende, una disminucién en la pérdida de
agua, sin embargo, no tiene factibilidad financicra pues representa erogaciones altas al
presupuesto del OPDM durante mucho tiempo, ya que no solo significa el pago de salarios,

sino de prestacioncs, bonos, etc. La factibilidad politica es baja, no hay ninguna ganancia
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politica en ello y va cn contra de! modelo de administracion publica actual. El impacto
social es bajo, es una accién que no representa ninguna vision de mayor esfuerzo por parte
del Organismo Operador de Agua Potable, es algo que la gente no reconoce como una
accién pronta y expedita. El impacio ambienta! es alto porque significaria que a mayor
rimero de trabajadores, menor tiempo de reparacién y atencion de las fugas de agua. lo que

redunda en una disminucidn de la pérdida de agua potable por este concepto.

Tabla de Evaluacion de Alternativas

Eficiencia Financiera  F. Politica 1. Social Ambiental Total

Reestructuracion total de la red 2 0 2 2 2 R
Reestructuracion gradual 1 2 2 2 2 9
Control de los tiempos 1 2 2 i 0 6
Automatizacion 0 2 2 2 0 6
Compra de material 1 { 0 [y 0 1
Contratacion de mas personal 2 0 0 0 2 4

2=allo

1= medio

0= bajo

La tabla de evaluacién de las alternativas para la formulacion de la politica publica muestra
que las alternativas que mayor factibilidad, eficiencia e impacto tienen son las del grupo 1,

es decir la reestructuracion de la red de distribucion.

¢) FORMULACION DE LA POLITICA PUBLICA

A partir de esta evaluacion, la politica publica es la siguiente: recstructurar por completo la
red de distribucién de agua potable, cambiar los casi 4 mil km. de red de distnibucién de
agua potable en el plazo de un afio. Este cambio de red debera ser realizado con materiales
capaces de soportar las diferentes condiciones a las que sc enfrenta una tuberia en suelo del
municipio. Para ello es importante realizar un estudio técnico del suelo y determinar et tipo
de material que sea capaz de resistir durante un mayor tiempo las presiones normales del

uso de las tuberias.
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Asimismo, para la implementacion de la politica pablica, es necesaria la licitacion del
proyecto, ya que el OPDM Tlalnepantla carece de los recursos y las herramientas técnicas

para llevar acabo una empresa de tal magnitud.

Confiados en la evaluacion de las alternativas existentes, se considera que la mejor opcién
es ésta. Primero, porque tiene un alto indice de eficiencia en disminuir la pérdida de agua
por fugas, que es el motivo principal de la realizacion de este trabajo; segundo, por su alto
impacto ambiental. es la alternativa que mejor puede responder al cuidado y preservacién
del agua; tercero, porque tiene un gran impacto social, la obra piblica siempre tendrd
reconocimiento y es una manera de establecer contacto directo con la sociedad; lo anterior
otorga factibilidad politica, que permite la realizacion de los proyectos; y por ulttimo, pero
no menos importante, la factibilidad econémica es baja por el presupuesto manejado por el
OPDM, sin embargo, at haber un alto indice de factibilidad politica, se tiene subjetivamente
hablando, una gran posibilidad de hacer llegar recursos de forma extraordinaria. Esla
propuesta cs mayormente factible e importante que la reestructuracién a mediano plazo
porque genera un impacto ambiental rapidamente, ademis de que el trabajo de obra publica

durante un largo tiempo molesta a la sociedad.

Las ventajas que representa esta politica pablica son, evitar la pérdida de agua por fugas,
pero también implica la disminuci6n de contaminantes filirados en la tubetia, ya que es
posible contratar materiales que resistan la porosidad de elementos nocivos para la salud,
asi que esta politica piblica es capaz de solucionar dos graves conflictos del municipio, 1a

pérdida de agua y contaminacion de la misma.

Finalmente, para la implementacion de una politica pablica no basta con scguir el proceso
de formulacién de la misma, se deben tomar en cuenta algunas otras herramientas
administrativas que nos permitan la realizacion correcta de la politica pablica. Esto se hace
con el objeto de mantener una vision intcgral del proceso de politicas publicas.

En el caso del OPDM Tlalnepantla, es necesario implementar algunas estralegias de gestion

y gerencia publica, asi como cl servicio pablico.
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Empezaré con la gestion pablica, por ella se entiende la accion de planificar, organizar,
integrar personal, coordinar, informar, presupuestar. Es decir, llevar acabo el cumplimiento
de metas establecidas en planecs y programas de trabajo, realizando para ello una
integracion de los recursos humanos, materiales y financicros. En ese sentido y a la usanza
de la nueva administracion puablica, se requiere del uso de la reingenieria dc procesos al

interior de OPDM Tlalnepantla.

Fl uso de la reingenieria de procesos se recomienda como parte del redisefio dc los
procesos hasicos que ocurren en el funcionamiento de OPDM. La reingenieria de procesos
va a servir como fundamento para evitar la duplicacién de funcioncs, ademas de funcionar
como método para acortar los tiempos de operacidn; asimismo, en determinado momento
servird para enlazar de manera mas cfecliva las diferentes areas administrativas, ya que
parecen unidades solitarias y no unidades que conforman un todo. Esta es una de las
actuales carencias del OPDM Tlalnepantla, y que es necesaria para llevar a cabo de manera

acertada y eficiente la politica priblica.

Dentro de este mismo concepto es preciso transformar ef sistema de recursos humanos, ya
que de acuerdo 1a Comision del Agua del Estado de México; no realiza de forma adecuada
la contrataciéon de personal, se Heva a cabo por recomendaciones y no por capacidades o

perfiles como seria el ideal.

Se propone que la fase de reclutamiento sea llevada a cabo mediante perfil y convocatonia
publica, en cuanto a la seleccién de personal, debiera darse mediantc estandares de
exdmenes dependiendo del puesto, cstos pueden incluir en todos los casos examenes de
conocimiento global y de conocimiento del puesto en particular. Puede incluirse la
aplicacion de exdmenes psicométricos, se recomienda minimo exdmenes de personalidad
como los graficos y FIG, quc son exdmenes que permiten obtener una muestra de
personalidad v, en el caso de FIG, se permite 1a exploracién mas completa de personalidad.
Asimismo, se plantea el cambio de la capacitacién a nivel operativo, se requieren
capacitaciones que influyan directamente en el conocimiento técnico del trabajo en que se

encuentran inmerso.



Finalmente, se propone la aplicacién de SED (Sistema de Evaluacion del Desempefio) con
objeto de poder medir el desempefio de los trabajadores y empleados, y a partir de ello

realizar las tabulaciones de la nomina salarial.

Dentro de las herramientas de la getencia pablica que se descan, se encuentra la integracion
correcta de la planeacién estratégica. Si entendemos que la gerencia publica es la suma de
procesos lecnoldgicos que dan vida a las decisiones del Estado, que es en la gerencia donde
se miden los jcuanto, como y por qué?. Ademas, aqui se nutren los procesos de toma de
decisiones porque se realiza la formulacidn de los planes y programas; entonces es
necesario realizar una planeacién estratégica, que nos sirva como guia para intcgrar los

proyectos que son también importantes en el actuar del OPDM.

Esto significa, que la implementacion de una politica piblica no debe ser motivo para dejar
de lado otros programas y proyectos que son vélidos e importantes. Para ello, se requiere de
una planeacion adecuada, fuerte, carente de lagunas. Estas herramientas las contiene la
planeacién estratégica, una técnica que forma parte también de la administracion publica
moderna. Amén, de proporcionar los elementos para cubrir una de las carencias de OPDM

Tlalnepantla; la falta de un plan integral.

Finalmente, se propone la reestructuracion de los servicios medidos, asi como una campafia
de concientizacion del cuidado y pago del agua. No redundare mas en este tema por set

muy amplio y por no ser la finalidad de este trabajo.

Estas recomendaciones entorno al {uncionamiento administrativo del Organismo Operador
de Agua Potable (OPDM), tienen como objetivo altimo asegurar que la politica piiblica al

momento de ser implementada no sufra fallas a causa de alguna inoperatividad.
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CONCLUSIONES

Fl problema del agua requiere de medidas inmediatas, de politicas publicas eficaces y
eficientes, pero también del excelente funcionamiento administrative y operativo de los

organismos que se encargan del cuidado, mantenimiento y distribucion del liquido.

Por ello, no sélo es importante formular politicas piiblicas que respondan a esta
problemdtica, es necesario también que al interior de los organismos se cuente con

herramientas administrativas modernas.

En el caso del OPDM Tlalnepantla, existen carencias financieras que pueden frenar
proyectos, 1o que hace necesario que se aplique la méxima del administrador piblico “hacer
mas con menos”, esto implica la necesidad imperiosa de que ia gente que labora en dicho
organismo tenga las capacidades para desarrollar proyectos sobre deficiencias en el
servicio; pero no solo se trata dc cxplotar las capacidades, en ocasiones es necesario
capitalizar las posibles ganancias politicas de un proyecto dade, ¢n este sentido, la politica
de reestructurar la red de distribucién de agua potable tiene varias ventajas sobre cualquier
otro intento por evitar la pérdida de agua por fugas; primero los impactos ambientales y
sociales que se derivarian de ella, provocan una alta factibilidad politica, por ende seria

posible obtener los recursos necesarios para su realizacion.

Por otra parte, la existencia de una mejor red de distribucion efectivamente provocaria
ahorros sustanciales de agua, tal vez un 90% o mds del total de agua que se pierde producio
de las fugas, sin embargo, se pucde ahorrar ain més agua llevando a cabo una politica de
concienciacién del cuidado del agua, la pérdida de agua producto del desperdicio es alta y
no cuantificable, por ello serfa de suma importancia mantener a la sociedad consiente del

uso que hacen del agua potable.

En cuanto a las recomendaciones para la implementacion de la politica publica, estan
dirigidas a mantcner y mejorar el funcionamiento del OPDM, sin aumentar el nimero de

empleados permanentes en dicho organismo.
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A la par, la reestructuracion del sistema de agua potable no asegura que deje de haber
fugas, hay que lener en cuenta los accidentes provocados por mano del hombre, ya sca al
momento de realizar alguna otra obra piiblica o privada o fugas provocadas por fendmenos
naturales; por lo que es necesario mantener y mejorar al grupo operativo que se encarga de

Jas reparacioncs y mantenimiento de las instalaciones.

El OPDM Tlalnepantla funciona a la altura de los demas organismos operadores de agua
potable, sin cmbargo, es factible mejorar su funcionamiento, a través de la implementacion
de técnicas administrativas adecuadas y del desarrollo de politicas piblicas eficientes y

eficaces.
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