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ANTECEDENTES

En el marco del Programa Conjunto de Agua y Sancamiento (PCAyS), una de las contribuciones de la
Comision Economica para América Latina y ¢l Caribe (CEPAL) se refiere al analisis de los marcos
normativos vigentes que regulan la prestacion de los servicios de agua y sancamiento en los estados de
Chiapas, Tabasco y Veracruz en México. A partir de este analisis, cuyas conclusiones se integraron en julio
de 2010 (Aguilar, 2010), se¢ inicié un proceso de didlogo con actores relevantes en cada una de las tres
entidades federativas, con miras a identificar recomendaciones sobre posibles reformas a los marcos
juridicos o a los arreglos institucionales actuales, en apoyo al logro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, en beneficio de la poblacion objetivo del PCAyS.

En particular, destaca la celebracion del Seminario “Regulacidn y gestion de los servicios de agua
y sancamiento en Chiapas, Tabasco y Veracruz”, celebrado los dias 19 y 20 de julio de 2010 en la ciudad
de Xalapa, Veracruz, donde actores de los tres niveles de gobierno de los estados participantes
comparticron sus experiencias en materia de regulacidon y gestion de los servicios. De este intercambio,
resultaron recomendaciones concretas sobre posibles cambios legales ¢ institucionales que responden a
los objetivos del PCAyS. Esto es, cambios que, dentro de un proceso de reforma dinamico y mas general
sobre las leyes y arreglos institucionales para la prestacion de los servicios de agua y sancamiento,
atiendan principalmente a las necesidades de la poblaciéon mas vulnerable. Con ello se atiende no sélo a
los propositos de acceso universal al agua segura y al saneamiento basico, sino que también se contribuye
a otros objetivos en materia de reduccion de la pobreza, igualdad de oportunidades y equidad en el
desarrollo nacional.

Conforme al Diagnostico Integral que se llevd a cabo y el dialogo con las instituciones
responsables de la prestacion de los servicios de agua y sancamiento, atendiendo desde luego a las
especificidades derivadas de su marco legal y ¢l arreglo institucional vigentes, fue posible establecer
algunos puntos de coincidencia.

En primer lugar, se reconoce que ¢l marco juridico ¢ institucional de los servicios de agua y
saneamiento en M¢éxico refleja por si mismo la complejidad de este subsector, cuya problematica deriva
no sélo de la interaccion y competencia con otros sectores de uso, sino también de la forma en que deben
articularse atribuciones y responsabilidades de los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal),
asi como de otras consideraciones de caracter economico, social, politico y cultural.

Como resultado de lo anterior, constantemente se debate sobre la pertinencia del marco juridico
vigente para la prestacion de los servicios de agua y sancamiento, a la luz de un diagnéstico que
actualmente habla de bajas eficiencias técnicas, administrativas, comerciales y financieras, asi como de
politicas publicas que no parecen estar alincadas con objetivos superiores ligados a la lucha contra la
pobreza y la desigualdad social.

En el ambito nacional, ¢l debate abierto se ha focalizado hacia la posible expedicion de una Ley
de Agua Potable y Saneamiento, misma que promueve ¢l Senado de la Republica, con el apoyo de la
Asociacion Nacional de Empresas de Agua y Sancamiento (ANEAS). En el centro de este debate, se
enfrentan distintas posiciones sobre el papel que pudiera corresponder a la Federacion y a los gobiernos
estatales para regular los servicios de agua y sanecamiento, cuya prestacion, por norma Constitucional,
constituye una responsabilidad original del Municipio Libre, con el apoyo subsidiario de los otros dos
niveles de gobierno.



En el ambito estatal, se¢ observa una evolucién constante de los marcos juridicos en cada una de
las 32 entidades federativas. Las reformas juridicas, que se iniciaron en la década de los afios noventa, han
impactado distintas disposiciones de caracter municipal. Lo anterior porque los cambios juridicos tienen
su origen en reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, reflejadas en las
constituciones locales. Estas reformas tienden a favorecer la descentralizacion de la vida nacional, aunque
la interrogante principal se refiere a la capacidad real de los municipios para asumir plenamente la
responsabilidad que la Constitucion les asigna. Por diversas razones, las capacidades de los municipios
varian de entidad federativa a entidad federativa y, dentro de cada una de ¢llas, de municipio a municipio,
por lo que los procesos de descentralizacion han avanzado conforme a distintos tiempos v modalidades.

En segundo lugar, los aspectos regulatorios se ligan estrechamente con ¢l tema de financiamiento
v, mas precisamente, con la sostenibilidad financiera de los servicios. Esto es, regular la prestaciéon de los
servicios para garantizar que su costo corresponda con criterios de eficiencia y calidad, con lo cual se
legitima la exigencia del pago por parte de los usuarios, acorde con su capacidad economica. Junto con
este principio de eficiencia y equidad, los esfuerzos de la reforma juridica se orientan también a establecer
las condiciones que, en tanto sea conveniente, favorezcan la participacion del sector privado y el acceso a
los mercados de capital.

En tercer lugar, una de las conclusiones mas importantes del proceso de diagnéstico y consulta se
refiere a que, hasta ahora, las transformaciones juridicas ¢ institucionales que se discuten se enfocan
fundamentalmente a las poblaciones urbanas, mientras que los propositos que persiguen los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) se centran en mejorar las condiciones de vida de las poblaciones
marginadas, tanto en el medio rural como en las zonas periurbanas. Sirva como ¢jemplo que Yucatan es el
unico estado del pais donde existe una ley especifica para regular la prestacion de los servicios de agua
potable en las comunidades rurales.

Aun en ¢l proyecto de Ley de Agua Potable y Sancamiento que impulsa ¢l Senado, sus
disposiciones se refieren fundamentalmente a organismos operadores, los que generalmente y con algunas
excepciones estan establecidos formalmente en las ciudades medianas y grandes. En términos numéricos
la discusion es importante. En términos sociales, la discusion es incompleta, especialmente si se
consideran los problemas especificos de distribucion poblacional en México. Lo anterior es especialmente
importante en las tres entidades que participan en ¢l PCAyS.

De ahi que una de las reflexiones que derivo del Diagnostico Integral v del proceso de consulta se
refiere a la necesidad de considerar disposiciones juridicas y financieras que apliquen especificamente a
las comunidades rurales. En este ultimo caso, las reformas juridicas tendrian que incluir formas de
organizacion comunitaria que en muchos paises de América Latina, México incluido, han demostrado su
efectividad y sostenibilidad.

Fue conforme a lo anterior que en una segunda fase del apoyo que proporciona la CEPAL, se
desarrolld un andlisis comparativo sobre las experiencias nacionales ¢ internacionales en materia de
gestion comunitaria de los servicios de agua y sancamiento en ¢l medio rural, con objeto de desarrollar un
esquema conceptual que sea aplicable a las condiciones especificas de comunidades seleccionadas en los
estados de Chiapas, Tabasco y Veracruz. Con base en los resultados de este analisis, se realizaron una
serie de reuniones y entrevistas con actores relevantes de las tres entidades federativas para dar a conocer
las lecciones aprendidas de la comparacion internacional y recabar su opinidn en cuanto a los méritos y
posibles retos de adaptar la metodologia propuesta al caso mexicano y particularmente, al caso especifico
de cada una de las tres entidades federativas que participan en el PCAyS.



En este informe se resumen los resultados del proceso de consulta que se llevo a cabo en el estado
de Chiapas, mediante ¢l cual se identificaron posibles modificaciones a las disposiciones relevantes en el
ambito juridico estatal y municipal, asi como cambios pertinentes en el marco institucional para mejorar
la prestacion de los servicios de agua y saneamiento en cada entidad, incluidos los esquemas de gestion
para la prestacion de los servicios en las comunidades rurales y urbanas de menor tamaiio.

En el capitulo I de este informe se expone el contexto en que se planted el apoyo a la reforma
juridica ¢ institucional que pudiera ser necesaria para fortalecer la prestacion de los servicios de agua y
saneamiento en el estado de Chiapas. En el capitulo II se sintetizan las propuestas de cambios que resultan
de esta fase de la consultoria. Finalmente, en el capitulo III se plantean las principales conclusiones de
consultoria y recomendaciones concretas sobre los pasos siguientes en el proceso de reforma juridica ¢
institucional.
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I. CONTEXTO

Como parte del contexto, es conveniente reflexionar sobre la estructura y distribucion geografica de la
poblacion, asi como la situacion que guardan las coberturas de los servicios de agua y sancamiento en el
estado de Chiapas.

A. POBLACION Y SERVICIOS DE AGUA Y SANEAMIENTO

De acuerdo con el Censo de Poblacion y Vivienda 2010, en ese afio la poblacion del estado de Chiapas
ascendia a cerca de 4.8 millones de personas (equivalente al 4,3 de la poblacion total de México),
distribuidas éstas en 20.047 localidades (el 10,4% del total en ¢l pais).

Un aspecto que es determinante para el disefio de un marco juridico ¢ institucional para la
prestacion de los servicios de agua y sancamiento se asocia a la distribucion geografica de la poblacion.
Asi, mientras que el pais en su conjunto muestra una fuerte tendencia a la urbanizacion y la concentracion
de la poblacioén, el 51,27% de la poblacion del estado de Chiapas se asienta en localidades rurales con
menos de 2.500 habitantes y otro 13,13% en localidades con menos de 10.000 habitantes.

, ) GRAFICO 1
MEXICO: DISTRIBUCION DE LA POBLACION EN EL ESTADO DE CHIAPAS, 2010
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Fuente: INEGI, Censo de Poblaciéon y Vivienda 2010.

En cierto modo, la distribucion de la poblacion se ve influenciada por ¢l gran numero de
municipios que integran ¢l territorio del estado (118 municipios que incluyen 20.047 localidades), lo que
de algiin modo inhibe la concentracion poblacional, ademas de otras consideraciones histdricas, culturales
y sociopoliticas.
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CUADRO 1
MEXICO: DISTRIBUCION DE LA POBLACION POR TAMANO DE LOCALIDAD
Tamafio de la Localidades Numero de personas

localidad - : p -

(habitantes) Numero Porcentajes Numero Porcentajes
1-2 499 19 873 99,13 2 459 382 51,27
2 500-9 999 138 0,69 629 773 13,13
10 000-49 999 32 0,16 712 087 14,85
50 000- 499 999 4 0,02 995 338 20,75
Total 20 047 100 4 796 580 100

Fuente: INEGI, Censo de Poblaciéon y Vivienda 2010.

El tamafio de la poblacidn rural y su dispersion dentro del territorio de Chiapas sefialan el reto
que aun representa, tanto para el gobierno del estado como para las autoridades municipales
correspondientes, hacer realidad el objetivo de cobertura universal en el acceso al agua segura y al
saneamiento basico, o mas aln, alcanzar los ODM en este ambito geografico.

CUADRO 2
MEXICO: DISTRIBUCION DE LA POBLACION RURAL POR TAMANO DE LOCALIDAD
Tamafio de la Localidades Numero de personas
localidad , . , .
(habitantes) Numero Porcentajes Numero Porcentajes

1-50 12 838 64,60 140 933 5,73
51-100 1782 8,97 130 889 5,32
101-500 3898 19,61 905 099 36,80
501-2 500 1355 6,82 1282 461 52,15
Total 19 873 100 2459 382 100

Fuente: INEGI, Censo de Poblaciéon y Vivienda 2010.

Como se observa en los cuadros 1 y 2 anteriores, la poblacidon rural se encuentra dispersa en
19.873 localidades (99,13% del total en ¢l estado). El 5,73% de la poblacion rural se asienta en 12.838
localidades con hasta 50 habitantes, mientras que ¢l 52,15% de la poblacion rural se asienta en tan sélo
1.355 localidades. Lo anterior indica la necesidad de disefiar una politica de atencion diferenciada en
materia de provision de los servicios de agua y sancamiento.

Si se considera que, mas alla de la definicion censal, las localidades de menos de 10.000
habitantes en la entidad presentan todavia las caracteristicas notables de ruralidad, resulta que 64,4% de la
poblacion rural de Chiapas se asienta en 20.011 localidades rurales.

De acuerdo con la experiencia nacional ¢ internacional, la nocién de organismos operadores a
cargo de los servicios de agua y sancamiento con la capacidad técnica, administrativa y financiera que le
permitan funcionar en forma autosostenible se asocia al tamafio de la poblacion por atender. En términos
generales, se reconoce que la existencia de organismos operadores potencialmente autosostenibles se
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relaciona con poblaciones mayores de 10.000 habitantes. ' En el caso de Chiapas y de acuerdo con el
Censo de Poblacion y Vivienda 2010, existen 36 localidades con mas de 10.000 habitantes, donde se
asienta el 43,55% de la poblacion; destacan las localidades de Tuxtla Gutiérrez, Tapachula, San Cristobal
de las Casas y Comitan de Dominguez, con una poblacion de mas de 50.000 habitantes.

CUADRO 3
MEXICO: LOCALIDADES CON MAS DE 10.000 HABITANTES EN 2010 EN CHIAPAS
Poblacion Tasas de
Municipio Localidad crecimiento
2000 2010 anual (%)
Tuxtla Gutiérrez Tuxtla Gutiérrez 424 579 537102 2.38
Tapachula Tapchhula de Cérdovay 179 839 202 672 120
Ordoéfiez
San Cristobal de las Casas San Cristobal de las Casas 112 442 158 027 346
Comitan de Dominguez Comitan de Dominguez 70 311 97 537 3.33
Chiapa de Corzo Chiapa de Corzo 29 341 45077 4,39
Palenque Palenque 29779 42 947 3.73
Cintalapa Cintalapa de Figueroa 32745 42 467 2,63
Ocosingo Ocosingo 26 495 41 878 4,68
Ocozocoautla de Espinosa Ocozocoautla de Espinosa 28298 39180 331
Villaflores Villaflores 31153 37237 1,80
Tonala Tonala 31212 35322 1,24
Huixtla Huixtla 26 990 32033 1,73
Berriozabal Berriozabal 19 328 28 128 3,82
Reforma a/ Reforma 22 956 26257 1,35
Arriaga Arriaga 23154 24 447 0,54
Motozintla Motozintla de Mendoza 17613 23755 3,04
Las Margaritas Las Margaritas 14 946 20 786 335
Las Rosas a/ Las Rosas 15454 18 817 1,99
Frontera Comalapa a/ Frontera Comalapa 13 761 18 704 3,12
Mapastepec Mapastepec 14 836 17931 1,91
Pijijiapan Pijijiapan 13931 16 917 1,96
Suchiapa a/ Suchiapa 12253 16 637 3,11
Yajalon Yajalon 13619 16 622 2,01
Cacahoatan a/ Cacahoatan 13288 16 572 223
Teopisca a/ Teopisca 11159 16 240 3.82
Venustiano Carranza Venustiano Carranza 13 906 15496 1,09
Suchiate Ciudad Hidalgo 12 678 14 606 1,43
Pichucalco Pichucalco 13118 14212 0,80
Acala a/ Acala 11 950 13 889 1,52
Bochil a/ Bochil 9578 12 404 2,62
(Contintia)

1

El potencial estd determinado fundamentalmente por la complejidad de los sistemas, las capacidades técnicas y
administrativas de la localidad y por la estructura econdmica y social de la poblacion.



CUADRO 3 (conclusion)
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Poblacion Tasas de
Municipio Localidad crecimiento

2000 2010 anual (%)
Villa Corzo El Parral 9 600 10 865 1,25
Villa Corzo Villa Corzo 8416 10 841 2,56
Simojovel a/ Simojovel de Allende 7851 10 762 3,20
Ocosingo Nueva Palestina 7444 10 588 3,59
Angel Albino Corzo Jaltenango de la Paz 8192 10 427 2,44
Pueblo Nuevo Solistahuacan a/ Pueblo Nuevo Solistahuacan 7167 10 043 343
Subtotal 1339382 1707 425 2,46
Poblacion rural 2129034 2459382 1,45
Poblacion urbana 1791 858 2337198 2,69
Chiapas 3920892 4796 580 2,04

Fuente: Censos de Poblacion y Vivienda 2000 y 2010. Informacion proporcionada por el Instituto Estatal del Agua

(INESA).

a/  En estas localidades no se cuenta con un organismo operador municipal.

B. SERVICIOS DE AGUA Y SANEAMIENTO

Durante la primera década del presente siglo, la cobertura de los servicios de agua y sancamiento se ha

incrementado significativamente.

) CUADRO 4
MEXICO: COBERTURAS DE AGUA Y SANEAMIENTO
EN CHIAPAS, 2000 Y 2010
Agua potable
Agua entubada
Agua entubada fuera de la
Afio dentro de la vivienda pero Total (%)
vivienda (%) dentro del
terreno (%)
2000 225 26,9 49.4
2010 41,9 316 73,5
Saneamiento
Conccada al Fosa séptica
Afio alcantarillado ((y)p Total (%)
(%) ’
2000 29,7 11,7 41,4
2010 51,5 28,4 79,9

Fuente: INEGI,

Censo de Poblaciéon y Vivienda 2010.
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Sin embargo, los beneficios de las acciones para ampliar las coberturas de los servicios no han
sido equitativos. El Censo de Poblacion y Vivienda 2010 sefiala que las coberturas de los servicios de
agua y sanecamiento tienen una relacion directa con ¢l tamafio de las localidades. A menor tamafio de la
poblacion, la cobertura de agua entubada dentro de la vivienda y de conexiones al servicio de
alcantarillado es también menor. A mayor tamafio de la poblacidén, menor es el nimero de viviendas con
agua entubada fuera de la vivienda pero dentro del terreno, y también menor es ¢l numero de viviendas
que disponen de las aguas residuales por medio de fosas sépticas.

i CUADRO 5
MEXICO: COBERTURAS DE AGUA Y ALCANTARILLADO EN CHIAPAS, 2010
Agua entubada
Tamafio de la Agua entubada fuera de la
localidad dentro de la vivienda pero Total (%)
(habitantes) vivienda (%) dentro del terreno
(%)
1-499 15,6 38.3 53,9
500-2 499 22,5 46,9 69.3
2 500-9 999 42,2 35,2 77,4
10 000-49 999 60,9 24.6 85,5
50 000 y mas 73,6 12,0 85,6
Total 41,9 31,6 73,5

Tamaiio de la

. Conectada al o o
locghdad alcantarillado (%) Fosa séptica (%) Total (%)
habitantes
1-499 6.5 50,9 57.4
500-2 499 22,9 459 68.8
2 500-9 999 66,3 20,0 86,3
10 000-49 999 87,0 8.9 95,9
50 000 y mas 90,4 73 97,7
Total 51,5 28,4 79.9

Fuente: INEGI, Censo de Poblacién y Vivienda 2010.

La situacidn descrita anteriormente explica el reto que ha significado atender a lo dispuesto en la
norma constitucional con respecto a la responsabilidad primaria de los municipios en materia de agua y
saneamiento, quienes, ademas de las limitantes derivadas de sus capacidades técnicas y financieras,
enfrentan los retos que ofrece la gran dispersion poblacional.
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_ RECUADRO1
CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO DE CHIAPAS

Articulo 70.- Los Ayuntamientos ¢jerceran sus atribuciones conforme a las siguientes bases:
II. Los municipios del estado tendrdn a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes:
a. Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicidn de sus aguas residuales.

Cuando a juicio de un Ayuntamiento sea necesario, podra celebrar Convenios con ¢l Estado para que
éste, de manera directa o a traves del organismo correspondiente, se¢ haga cargo en forma temporal de alguna
de las funciones o servicios publicos previstos en esta fraccion, o bien se presten o e¢jerzan coordinadamente
por ¢l estado y el propio municipio.

La Ley establecera las normas generales para que el gobierno del estado asuma una funcién o servicio
municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, el Congreso del Estado considere que el
municipio de que se trate esté imposibilitado para ejercerlos o prestarlos; en este caso, serd necesaria solicitud
previa del ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes.

Los municipios, previo acuerdo entre sus Ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse para la mas
eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ¢jercicio de las funciones que les correspondan. En todo
caso, y tratandose de la asociacién de municipios del estado y uno o mds de otras Entidades Federativas,
deberan contar con la aprobacion del Congreso del Estado y la legislatura respectiva.

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las funciones o la prestacion de
los servicios publicos sefialados en esta fraccion, los municipios observaran lo dispuesto por las leyes federales
y estatales.

Fuente: Elaboracién propia.
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I1. PROPUESTAS DE ORDEN JURIDICO

En informes anteriores se presentaron algunas ideas sobre posibles modificaciones al marco juridico vigente
para la prestacion de los servicios de agua y saneamiento en ¢l estado de Chiapas. Estas ideas derivaron,
fundamentalmente, del analisis del texto de la Ley de Aguas para el Estado de Chiapas vigente, segin la
reforma del 16 de febrero de 2011, asi como del analisis del anteproyecto de Reglamento que se encuentra
en proceso de elaboracion por parte del INESA. Las recomendaciones que se comentan a continuacion
derivaron también de las reuniones sostenidas con funcionarios y especialistas del INESA y de las opiniones
vertidas por distintos actores relevantes a lo largo de la consultoria.

Las posibles adecuaciones al marco juridico que forman parte del presente informe se concentran
en cuatro aspectos:

1) Las bases juridicas para el fortalecimiento de la prestacion de los servicios de agua y
saneamiento, tanto en las localidades urbanas de tamafio medio o grande (localidades por arriba de los
15.000 habitantes), como en las localidades rurales y las localidades urbanas pequefias con un alto grado
de ruralidad.

2) Adecuaciones asociadas a la posible intervencion del INESA en la implementacion de
esquemas de participacién privada para la prestacion total o parcial de los servicios de agua y
saneamiento en el estado.

3) Adecuaciones al régimen econdmico-financiero de los servicios y, especialmente, en la
determinacion y actualizacion de las tarifas para ¢l cobro de los servicios de agua y saneamiento.

4) El fortalecimiento institucional del INESA, congruente con su papel de entidad
globalizadora v reguladora de los servicios de agua v saneamiento en el estado, de conformidad con lo
establecido en la ley.

A. EVOLUCION DE LA LEY DE AGUAS

En términos generales, es posible afirmar que la legislacion estatal en materia de agua en el estado de
Chiapas ha evolucionado en forma consistente con la tendencia que han seguido las reformas juridicas
estatales que, en esta materia y durante los ultimos 20 afios, se han registrado en ¢l resto del pais.

Las reformas iniciadas en la década de los noventa reconocieron la conveniencia reiterada de
separar la administracion de los servicios de agua y sancamiento de la administracion municipal central,
con objeto de proveer las condiciones necesarias para impulsar un marco institucional que impulsara la
sostenibilidad y autosuficiencia financiera de dichos servicios. De ahi la nocién de crear organismos
operadores como entes descentralizados de la administracion municipal, ligados a disposiciones juridicas
que relacionan directamente las tarifas para ¢l cobro de los servicios con su costo real.

A lo largo del tiempo, en la mayoria de los estados de la Republica se ha creado este tipo de
organismos operadores, que en mavor o menor medida han evolucionado hacia mejores practicas
técnicas, administrativas y financieras, aunque en la mayoria de los estados o de sus municipios, los
objetivos de sostenibilidad estan aun lejos de cumplirse.
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Los organismos operadores establecidos han concentrado sus esfuerzos en mejorar la cobertura y
calidad de los servicios en las cabeceras municipales y, en su caso, en otras localidades que dentro de su
ambito territorial son importantes por su tamafio o por su relevancia econdémica y/o politica. En general, la
capacidad de estos organismos operadores para atender al resto de las localidades de menor tamaiio ha
sido limitada (no solo a las localidades rurales definidas como aquéllas con una poblacion menor a 2.500
habitantes, sino hasta localidades “urbanas™ de hasta 10.000 o 15.000 habitantes).

A partir de la expedicion de la Ley de Aguas para ¢l Estado de Chiapas, publicada en ¢l Periddico
Oficial del Estado el 7 de julio de 2004, se han creado 33 organismos operadores en otros tantos
municipios. La poblacién total atendida o por atender en estos 33 municipios fluctiia entre los casi 11.000
habitantes en el municipio de Chanal hasta mas de 550.000 habitantes en el municipio de Tuxtla
Guti¢rrez. Quedan en ¢l estado 85 municipios que no cuentan con un organismo operador, entre los que se
encuentran los municipios de Chilon, Chamula, Tila, Frontera Comalapa y Salto de Agua que tiene una
poblacion total de mas de 50.000 habitantes.

Un segundo movimiento de reforma juridica, a la que se sumo ¢l estado de Chiapas con las
reformas a la Ley de Aguas de 2004, derivo de los procesos de descentralizacion que el gobierno federal
impulsé con mayor fuerza durante la segunda mitad de la década de 1990 y principios de la década
anterior. A instancia de los gobiernos estatales, las legislaturas locales reformaron sus leyes de agua para
atender un reclamo, casi generalizado, por otorgar a los gobiernos estatales una injerencia mas directa y
efectiva en la gestion de los recursos hidricos dentro de su territorio. Aun cuando la Ley de Aguas
Nacionales promulgada en 1992 abria los espacios necesarios para la mayor participacion de los
gobiernos estatales y municipales, asi como de las organizaciones de la sociedad, las reformas
promulgadas en 2004 ampliaron, al menos conceptualmente, las bases juridicas para la participacion de
los gobiemos estatales en la gestion del recurso hidrico.

Fue por lo anterior que las reformas juridicas a la Ley de Aguas para ¢l Estado de Chiapas,
promulgadas en 2004, incluyen una serie de disposiciones para reforzar la intervencion del gobierno
estatal en la gestion de las aguas nacionales dentro de su territorio. Lo anterior conforme a los convenios
que se¢ pudieran suscribir con la Federacion, por conducto de la Comision Nacional del Agua
(CONAGUA), y de acuerdo con las disposiciones legales aplicables. Respecto de lo anterior, cabe sefialar
que, hasta la fecha, los alcances en la aplicacion de estas disposiciones juridicas son limitados.

Como observacidn general es posible afirmar que las leyes estatales de agua vigentes en el pais
privilegian las disposiciones para regular el funcionamiento de los organismos operadores municipales,
intermunicipales y aquellos que operan bajo algun esquema de participacion privada. Sin embargo, las
mismas leyes carecen de un marco regulatorio adecuado que atienda ¢l caso de las localidades de menor
tamafio, en atencion a sus capacidades reales de gestion. Es decir que la organizacion para la prestacion
de los servicios en el medio rural y en ciudades pequefias, muchas de las cuales presentan caracteristicas
dominantes de “ruralidad”, no encuentra ¢l espacio juridico necesario para atender la problematica
existente, que difiere en forma importante de la que se presenta en el medio urbano.

La situacion descrita en los parrafos anteriores no es privativa de México. En todo el mundo, pero
particularmente en Latinoamérica, los paises muestran una preocupacion creciente por adoptar modelos
alternativos que les permitan atender los fuertes rezagos que presenta la cobertura de los servicios de agua
y alcantarillado en el medio rural (con una acepcidon que va mas alla de la definicion censal, un tanto
arbitraria, sobre su denominacion de rural en términos del nimero de habitantes).
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Esta preocupacion ha dado origen a los modelos de gestion comunitaria para la administracion y
prestacion de los servicios de agua y sancamiento. Respecto a esto ultimo y como primera conclusion que
deriva de la experiencia internacional, se acepta que no existe un modelo tnico y que la mejor solucion es
aquella que, conforme a los principios de gestion comunitaria, mejor se adapta a las realidades de un pais
o un ambito geografico especifico.

B. REFORMAS A LA LEY DE AGUAS PARA EL ESTADO DE CHIAPAS

A partir de la promulgacion de la Ley de Aguas para ¢l Estado de Chiapas, ¢l 7 de julio de 2004, ésta ha sido
objeto de reformas posteriores. A continuacion se exponen brevemente las caracteristicas principales de las
reformas y adiciones que s¢ han promulgado hasta la fecha.

1. Reforma publicada en el Periédico Oficial del Estado el 5 de noviembre de 2010
Los aspectos mas destacados de esta reforma incluyen:

a) Dar congruencia al nuevo marco institucional que sustituye a la entonces Comision
Estatal de Agua y Sancamiento por ¢l actual Instituto Estatal del Agua (INESA). Asimismo, define las
atribuciones que en la materia le corresponden ahora a la Secretaria de Infraestructura.

b) Establecer la posibilidad de que ¢l INESA asuma la prestacion de los servicios de agua y
saneamiento, cuando asi lo soliciten los municipios.

c) Facultar al INESA para promover la creacion de organismos operadores en aquellos
municipios con poblacién mayor a 50.000 habitantes. *

d) Favorecer la creacion de organismos operadores intermunicipales.

e) Modificar y/o adicionar distintas disposiciones asociadas a la participacion del sector
privado en la prestacidn de los servicios de agua y saneamiento.

) Otorgar al INESA la facultad de formular y mantener actualizados los procedimientos y
criterios que deberan observar los municipios para el otorgamiento de las concesiones y de la celebracion
de contratos de servicios. Asimismo, s¢ brinda al INESA facultades para intervenir en los procesos de
licitacion y adjudicacion de dichas concesiones y contratos de servicios.

g) Otorgar al INESA la facultad de establecer las formulas para ¢l calculo de las tarifas
medias de equilibrio, que sirven como base para la determinacidn de cuotas y tarifas para ¢l cobro de los

Esta reforma deriva de la decisién de concentrar en la Secretaria de Infraestructura los aspectos relacionados con
la construccidn de infraestructura hidraulica y enfocar la actuacién del INESA hacia aspectos operativos y de
regulacion de los servicios de agua y sanecamiento, ademds de ¢jercer funciones relacionadas con la gestion de
los recursos hidricos dentro del estado.

Con cllo se mantenia el papel subsidiario del gobierno del estado, en los términos que determina el articulo 70 de
la Constitucion Politica del Estado de Chiapas.

Es posible argumentar que ¢l criterio de prioridad basado en la poblacion total puede ser errdneo si existe, como
es el caso de Chiapas, una gran dispersion poblacional.

4
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servicios de agua y sancamiento, asi como revisarlas periodicamente (cuando menos cada cinco afios) y
.o . .y , 5 I3 .
vigilar la correcta aplicacion de las formulas, ° en los términos de ley.

h) Definir la intervencion del gobierno del estado, a través del INESA, en las materias
relacionadas con la gestion de los recursos hidricos de jurisdiccion estatal.

Destaca en esta reforma que el legislador mantiene el principio de subsidiaridad establecido en las
disposiciones constitucionales respecto a la posible intervencion del gobierno del estado, en este caso a
través del INESA, para asumir la prestacion de los servicios de agua y saneamiento, a solicitud expresa de
los municipios o por determinacién del Congreso estatal mediante la declaracion de imposibilidad por
parte del municipio de ejercer o ejecutar los servicios.

2. Reforma publicada en el Periédico Oficial del Estado el 16 de febrero de 2011
Las reformas vy adiciones mas destacadas en esta reforma incluyen:

a) Redefinir las atribuciones del INESA para concentrar su actuacion al ambito de la
prestacion de los servicios de agua y sanecamiento, por lo que limita las funciones del INESA relacionadas
con ¢l apoyo a los distritos v unidades de riego.

b) Establecer como facultad exclusiva de la Secretaria de Infraestructura, en el ambito
estatal, la de ejecutar obra publica en materia hidrica.

) Derogar la fraccion III del articulo 17, con lo cual se imposibilita la intervencion del
INESA en la prestacion de los servicios de agua y sancamiento.

Como se discute mas adelante, la reforma a que se refiere el ultimo inciso, de ser mantenida,
tendra un impacto importante en la consolidacion de los servicios de agua y saneamiento en el estado,
considerando las debilidades institucionales prevalecientes en una buena parte de los municipios.

3. Reforma publicada en el Periodico Oficial del Estado el 14 de septiembre de 2011
Las reformas vy adiciones mas destacadas en esta reforma incluyen:

a) Confirmar la facultad exclusiva de la Secretaria de Infraestructura, en ¢l ambito estatal,
la de ejecutar obra publica en materia hidrica, salvo en los casos de contratos integrales con riesgo
comercial a los que se refiere el articulo 59 de la ley o proyectos para prestacion de servicios en
términos de la ley aplicable.

b) Establecer, en su articulo 18, que los municipios podran constituir organismos
descentralizados intermunicipales, cuando se considere necesario para el desarrollo y beneficio
comunitario.

> Cabe mencionar que el articulo 170 de la ley reformada establece que: “Los organismos operadores, cuando lo

consideren conveniente, podrdn solicitar al Instituto la elaboracion de los estudios técnicos y financieros de
apoyo que justifiquen los incrementos de cuotas y tarifas, los cuales no podrdan exceder el incremento anual del
Indice Nacional de Precios al Consumidor”.



21

c) Otorgar al INESA, en sustitucion de la Secretaria de Infraestructura, la facultad de
celebrar contratos o convenios con los sectores social o privado para la prestacion de los servicios publicos.

d) Otorgar al INESA facultades para autorizar ¢ intervenir en la celebracion de los contratos
y convenios a que se refiere el inciso anterior. Asimismo, se coordina la Ley de Aguas para ¢l Estado de
Chiapas con la Ley de Proyectos de Prestacion de Servicios para la aplicacion supletoria de esta ultima.

e) Precisar, ademas de lo sefialado en ¢l inciso anterior, las disposiciones relativas a la
posible rescision o terminacion anticipada de los contratos o convenios, contenido de los contratos,
posibilidad de cesion de derechos de cobro a un Fideicomiso de Administracion y Fuente de Pago,
facultades de cobro por parte de los contratistas y duracion de los contratos en funcion de la inversion
recuperable, entre los aspectos mas importantes.

) Precisar lo dispuesto respecto a las tarifas medias de equilibrio, por lo que se modifica la
redaccion del segundo parrafo del articulo 165.

C. POSIBLES REFORMAS A LA LEY DE AGUAS PARA EL ESTADO DE CHIAPAS

Como se ha mencionado, la Ley de Aguas para el Estado de Chiapas (LAECH) ha sido objeto de reformas
que buscan su perfeccionamiento. Durante entrevistas celebradas con funcionarios del INESA se menciond
sobre la conveniencia de impulsar algunos ajustes adicionales a dicha ley. En este contexto, se menciond la
posibilidad de considerar los aspectos siguientes:

1. Definicion de los servicios que regula la LAECH

Conforme al Articulo 115, fraccion 111, de la Constitucion Federal, “Los municipios tendran a su cargo las
funciones y servicios publicos siguientes: a) agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion
de sus aguas residuales”. Esta misma disposicidn se transcribe en el Articulo 70, fraccion 11, inciso a) de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Chiapas.

RECUADRO 2
RECOMENDACION 1

Para distintos efectos legales y fiscales, es importante adecuar la LAECH a fin de que se¢ entienda clara ¢
inequivocamente que se regulan los servicios a los que se refieren las normas constitucionales antes referidas.

Esta discrepancia aparece desde los articulos 1, 2 v 3 del texto actual de la LAECH, y se repite a lo
largo de la misma. Una posible alternativa seria la de introducir las aclaraciones pertinentes en ¢l Reglamento
de la Ley, aun cuando su validez podria ser cuestionada en caso de litigio. Por lo mismo, es recomendable
ajustar la LAECH.

Fuente: Elaboracién propia.

2. Atribuciones del Instituto Estatal del Agua

En las reformas del 11 de febrero de 2011, el Articulo 6 de la LAECH determina que “Para los efectos de
esta ley y de su decreto de creacion, el Instituto sera considerado como el organismo globalizador y rector
de las acciones, programas y proyectos del estado en materia hidrica”. El mismo articulo lista
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posteriormente las atribuciones del Instituto; en este sentido, las atribuciones sefialadas son consistentes con
su caracter globalizador y rector.

RECUADRO 3
RECOMENDACION 2

1) Para fortalecer ain mas ¢l cardcter globalizador y rector del INESA, que incluiria asimismo la atribuciéon
de asumir el papel de subsidiariedad que en la materia corresponde al gobierno estatal, se recomienda incorporar a
la LAECH las atribuciones de:

a) Formular, en coordinacidn con las Secretarias de Hacienda y de Infraestructura, asi como con
los Ayuntamientos, los programas de inversion anuales y trianuales del sector.

b) Revisar, aprobar y dar seguimiento, en coordinacion con la Secretaria de Hacienda y de
Infraestructura, a los programas y proyectos que en la materia se financien con recursos publicos de la
Federacion y/o del gobierno del estado.

¢) Apoyar a los Ayuntamientos en la organizacidon y operacion de organizaciones comunitarias
para la gestion y desarrollo de los servicios de agua y sancamiento.

2) Adicionalmente, y aunque no implica necesariamente una reforma a la LAECH, las disposiciones
reglamentarias correspondientes tendrian que dar el sustento necesario para que ¢l INESA cuente con las
capacidades suficientes para apoyar a los municipios.

3) Seria conveniente organizar las atribuciones del INESA por dmbito o materia de competencia, con
lo cual se facilita 1a argumentacion sobre la necesidad de adecuar la estructura organizativa del INESA.

Aun cuando actualmente las prioridades del INESA se concentran en el fortalecimiento del subsector
de agua potable y sancamiento, es conveniente considerar la visidn a largo plazo del INESA como ente
globalizador y regulador del sector de recursos hidricos.

Fuente: Elaboracién propia.

RECUADRO 4
RECOMENDACION 3

Si bien en la actualidad las prioridades del INESA se concentran en el fortalecimiento del subsector de agua
potable y sancamiento, la vision a largo plazo del INESA con ente globalizador y regulador del sector de recursos
hidricos, es recomendable reincorporar o definir claramente, en el articulo 6 de la LAECH, las atribuciones que le
permitan al INESA coordinar la actuacion de las distintas instituciones relacionadas con otros sectores de uso de
los recursos hidricos en ¢l estado, especialmente en lo que se refiere a los asuntos relativos al uso hidroagricola, a
la generacion de energia hidroeléctrica, al ecoturismo y al control de inundaciones, entre otros.

Fuente: Elaboracién propia.

3. Facultades del Congreso local

El articulo 30, fraccion XII, de la constitucion Politica del Estado de Chiapas sefiala que es atribucidn del
Congreso en materia de obligaciones y empréstitos:
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“Legislar y establecer, observando las prohibiciones y limitaciones previstas por el articulo 117,
fraccion VIII, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las bases conforme a las
cuales el FEstado, los municipios y las entidades de la administracion publica paraestatal y
paramunicipal, podran contratar obligaciones o empréstitos, siempre que los recursos correspondientes
se destinen a inversiones publicas productivas, asi como fijar en las leyes de ingresos del Estado y de los
municipios los conceptos y montos respectivos”.

“Autorizar, conforme a las bases establecidas en la legislacion a que se refiere el pdrrafo anterior,
al estado, los municipios y Entidades de la administracion publica paraestatal y paramunicipal, para la
contratacion de empreéstitos o créditos, para la afectacion como fuente de garantia de pago, o en cualquier
otra forma, de los ingresos que les correspondan o, en su caso, de los derechos al cobro derivados de los
mismos, respecto al cumplimiento de todo tipo de obligaciones o empréstitos; y para las demds
modalidades y actos juridicos que, en términos de lo previsto por la misma lo requieran”.

La fraccion XIII del mismo articulo 70 constitucional sefiala ademas que es atribucion del
Congreso:

“Aprobar o desaprobar, cualquier otro compromiso por el que se afecte el patrimonio del estado
o de los municipios, siempre y cuando sea de notorio beneficio a la colectividad”.

RECUADRO 5
RECOMENDACION 4

Analizar la congruencia entre lo dispuesto en la Constitucién Politica del estado de Chiapas sobre las facultades
del Congreso, asi como lo dispuesto en el Codigo de Hacienda Puablica para el Estado de Chiapas, y las
facultades que la LAECH atribuye al Ejecutivo Estatal, a los municipios o a sus organismos operadores en
materia de endeudamiento y compromisos presupuestales (véanse, por ejemplo, los articulos 31 y 36, fraccidn
IV, y 39, fracciéon VIII de la LAECH). En su caso, proponer las adecuaciones necesarias a la LAECH.

Fuente: Elaboracién propia.

4. Papel subsidiario del gobierno del estado

Las reformas del 11 de febrero de 2011 derogaron la fraccién III del articulo 17 y el articulo 27 de la
LAECH que otorgaban al INESA la facultad de tomar a su cargo la prestacion de los servicios de agua y
saneamiento. Frente a lo anterior es conveniente considerar lo establecido en el Articulo 70, fraccion 11, de
la Constitucion estatal que sefiala el papel subsidiario del Gobierno Estatal en relacion con la prestacion de
los servicios:

“Cuando a juicio de un Ayuntamiento sea necesario, podran celebrar convenios con el estado
para que éste, de manera directa o a través del organismo correspondiente, se haga cargo en forma
temporal de alguna de las funciones o servicios piiblicos previstos en esta fraccion, o bien se presten o
ejerzan coordinadamente por el estado y el propio municipio”.

“La Ley establecerd las normas generales para que el gobierno del estado asuma la funcion o
servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, el Congreso del estado considere
que el municipio de que se trate estd imposibilitado para ejercerlos o prestarlos; en este caso, serd
necesario solicitud previa del Ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos las dos terceras
partes de sus integrantes”.
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Consecuentemente, se ha generado un vacio juridico, dado que no ha quedado explicita la forma
en que el gobiemo del estado haria frente al mandato Constitucional a que se refieren los dos parrafos
anteriores. Si bien se reconoce la validez de la argumentacidn sobre el papel del INESA, es conveniente
considerar algun esquema que dentro de la LAECH permita llenar el vacio juridico antes mencionado.
Especialmente, si se considera la debilidad actual que presentan algunos municipios del estado para
cumplir cabalmente con la responsabilidad que les asigna la norma constitucional.

RECUADRO 6
RECOMENDACION 5

Congruente con la politica de focalizar la actuacidon del INESA hacia su tarea principal como entidad globalizadora
y rectora, pero también con la necesidad de impulsar una estrategia efectiva de fortalecimiento de los municipios
para que puedan asumir plenamente su responsabilidad de prestar los servicios de agua y sancamiento, s¢
recomienda:

1) Reincorporar a la LAECH la fraccion III de su articulo 17, con objeto de posibilitar la
intervencién del INESA en la prestacidn de los servicios de agua y sancamiento en los términos
constitucionales.

2) Reincorporar a la LAECH un texto modificado de su articulo 27, donde se disponga que los
municipios podrdn convenir con el INESA su intervencidn, con el apoyo de terceros si asi se considera
conveniente y en los términos que la propia LAECH establece, para la organizacién y administracién de los
servicios de agua y sancamiento, hasta en tanto se establezcan las condiciones para que el municipio de que se
trate pueda tomar a su cargo la prestacion de dichos servicios.

3) En el mismo articulo 27, o en la reposicién de los articulos 90 a 92 de la LAECH (Capitulo VII
del Titulo Cuarto), se precisarian los términos en que ¢l INESA procederia a organizar la prestacion de los
servicios que, a fin de limitar el crecimiento innecesario del INESA, se podria sustentar en esquemas de
asociacion publico-privada previstos en la ley correspondiente.

Fuente: Elaboracién propia.
5. Organismos operadores

El articulo 29 de la LAECH otorga claramente la prioridad de establecer organismos operadores en aquellos
municipios con una poblacién mayor a 50.000 habitantes (23 de los 118 municipios), asi como la creacion
de organismos operadores intermunicipales. De ahi que la LAECH contempla una serie de disposiciones
acordes con la nocion de un organismo que puede operar con suficiencia técnica, administrativa y
financiera. Aun en ¢l caso de los municipios con poblacién mayor de 50.000 habitantes, en el estado de
Chiapas se enfrenta una problematica muy particular.

Como se observa en el recuadro anterior, solo en seis de los 23 municipios con poblacién total de
mas de 50.000 habitantes, la cabecera municipal aloja a mas del 50% de la poblacidn total, lo que se
refleja en una gran dispersion poblacional. Ademas:

a) La poblacion que habita en las cabeceras municipales cubre un rango que va desde 3.329
habitantes en Chamula, hasta 537.102 en Tuxtla Gutiérrez.

b) Las localidades fuera de la cabecera municipal en los 33 municipios tienen una poblacion
promedio de 123 habitantes, con numero de localidades que cubren un rango de 98 localidades en
San Cristobal de las Casas, hasta 1.269 localidades en Villa Corzo.
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c) Aun en los municipios de Tuxtla Gutiérrez y San Cristobal de las Casas, donde la
poblacién se concentra en las cabeceras municipales, el resto de la poblacion se encuentra dispersa (115
localidades en el primer caso y 98 en el segundo).

d) Cinco de los 23 municipios no cuenta con organismo operador; en estos casos, la
poblacion asentada en la cabecera municipal es relativamente pequeifia.

CUADRO 6
MEXICO: MUNICIPIOS DE CHIAPAS CON MAS DE 50.000 HABITANTES
Porcentaje Poblaciénen  Promedio de Porcentaje
conrespectoa Poblacion = lacabecera/  habitantes con respecto
L . ) . . Total de
Municipio Poblacion la poblacion cabecera poblacion en  por localidad . al total de
e o localidades .
total en el municipal el municipio en el resto del localidades
estado (%) municipio en el estado
Tuxtla
Gutiérrez 553374 11,54 537102 97,06 143 115 0,57
Tapachula 320451 6,68 202 672 63,25 233 507 2,53
Ocosingo 198 877 4,15 41 878 21,06 141 1114 5,56
San Cristobal
de las Casas 185917 3.88 158 027 85,00 288 98 0,49
Comitan de
Dominguez 141 013 2,94 97 537 69,17 163 268 1,34
Chilén 111 554 2,33 7 368 6,60 169 618 3,08
Las
Margaritas 111 484 2,32 20 786 18,64 231 393 1,96
Palenque 110918 2,31 42 947 38,72 98 694 346
Villaflores 98 618 2,06 37237 37,76 58 1058 528
Chiapa de
Corzo 87603 1,83 45077 51,46 150 284 1,42
Tonala 84 594 1,76 35322 41,75 85 579 2,89
Ocozocoautla
de Espinosa 82059 1,71 39180 47,75 61 708 3,53
Cintalapa 78114 1,63 42 467 54,37 62 573 2,86
Chamula 76 941 1,60 3329 4,33 515 144 0,72
Villa Corzo 74 477 1,55 10 841 14,56 50 1269 6,33
La Trinitaria 72 769 1,52 9042 12,43 154 415 2,07
Tila 71432 1,49 7 164 10,03 409 158 0,79
Motozintla 69119 1,44 23755 34,37 124 368 1,84
Frontera
Comalapa 67012 1,40 18 704 27,91 219 222 1,11
Venustiano
Carranza 61 341 1,28 15 496 25,26 157 293 1,46
Salto de Agua 57253 1,19 5199 9,08 170 307 1,53
Huixtla 51359 1,07 32033 62,37 109 178 0,89
Pijijiapan 50079 1,04 16 917 33,78 42 788 3,93
Suma 2 816 358 58,72 1450 080 51,49 123 11151 55,62

Fuente: INEGI, Censo general de Poblacion y Vivienda 2010.
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La situacion en todo ¢l estado es muy similar. Globalmente, menos de la mitad de la poblacion se
concentra en las cabeceras municipales. Mas del 42% de la poblacidn en ¢l estado habita en las cabeceras
municipales, pero también, mas del 55% de las localidades se ubican en los municipios con mas de
50.000 habitantes. Los habitantes fuera de las cabeceras municipales se alojan en localidades con una
poblacion promedio de 137 habitantes.

CUADRO 7
MEXICO: MUNICIPIOS POR RANGO DE POBLACION EN CHIAPAS
Porcentaje Porcentaje .
Tamaiio del Nimero de dela Poblacion en dela P;Zﬁf;?ege Total de
municipio L Poblaciéon  poblacion cabeceras poblacion or localidad  Jocalidades Porcentajes
(habitantes) TMUICIPIOS totalenel  municipales total P
Iy en el resto
estado municipal
11\/(1)6888 de 26 164 099 3.4 68 790 41,9 137 698 3.4
De 10 000
196999 a 22 310 969 6,5 84 547 272 167 1354 6,8
De 20 000
296999 a 21 528 674 11,0 156 396 29,6 172 2170 10,8
De 30 000
496999 a 26 976 480 204 283814 29,1 148 4674 234
50 000
més © 23 2 816358 58,7 1450 080 51,5 123 11 151 55,6
Estado de
Chiapas 118 4796 580 100,0 2043 627 42,6 137 20 047 100,0

Fuente: INEGI, Censo general de Poblacion y Vivienda 2010.

Las cifras anteriores justifican la adopcidn de una estrategia diferenciada de atencion al resto de
los municipios vy dentro de todos ellos, a las distintas localidades. En la implementacion de esta estrategia
el INESA desempefia un papel fundamental. De hecho, las fracciones IV a VI del articulo 17 de la
LAECH contemplan distintas formas de organizacion para la prestacion de los servicios, diferentes a la
figura de organismos operadores que se definen en las fracciones I y II del mismo articulo.

RECUADRO 7
RECOMENDACION 6

Afiadir una fraccion III al articulo 29 de la LAECH, donde se incluyan otras formas de organizacidon
diferenciada de los servicios de agua y sancamiento en los municipios y localidades dentro de los mismos. La
redaccion podria ser:

“IIl. La constitucion de organizaciones de gestion comunitaria (municipales, regionales dentro del
municipio o locales) para la prestacion de los servicios en una o mads localidades dentro del municipio,
conforme a lo establecido en el articulo 17 y demds disposiciones aplicables de la presente ley”.

Alternativamente se¢ podria considerar la redaccidn siguiente:

“III. La constitucion de las organizaciones a que se refieren las fracciones IV a VI del articulo 17 de
la presente ley para la prestacion de los servicios en una o mas localidades dentro del municipio”.

Fuente: Elaboracién propia.
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6. Participacion del sector social y privado

En el capitulo IIT del titulo IV de la LAECH se regulé lo relativo a la participacion del sector social y
privado en la prestacion del servicio de agua potable y alcantarillado, mediante contrato, convenio o
concesion. Las figuras de contrato (de prestacion de servicios) y concesion se asocian indudablemente a la
participacion del sector privado. Las reformas a la Ley de Aguas promulgadas recientemente (septiembre de
2011) refinan las disposiciones en materia de contratos y concesiones otorgadas al sector privado.

Con respecto a los convenios, el articulo 61 de la LAECH los asocia a los que se concreten entre
dos o mas municipios para ¢l otorgamiento de concesiones y contratos relacionados con la prestacion de
los servicios.

Con relacion al régimen de concesiones al sector privado, es conveniente apuntar lo siguiente:

a) El régimen de concesiones que establece la LAECH es propio de localidades de tamatfio
medio y grande (posiblemente a partir de 10.000 habitantes). La participacion del sector privado en
localidades menores se¢ veria limitada en poblaciones de menor tamaiio, tanto por las perspectivas
econdmicas, como por la complejidad de los procesos de licitacion v adjudicacion.

b) El ultimo parrafo del articulo 70 de la LAECH sefiala que, tratindose de comunidades
rurales (menos de 2.500 habitantes), no sera necesario llevar a cabo ¢l proceso de licitacion sefialado en el
mismo articulo para otorgar concesiones. Con ¢llo se reconoce que ¢s cuestionable que el proceso de
licitacion sea aplicable o realista para localidades rurales; esta inviabilidad de aplicar el proceso de
licitacion se extiende en la realidad a poblaciones de hasta unos 10.000 habitantes, por sus condiciones de
ruralidad y, en general, por su capacidad técnica, administrativa y financiera.

RECUADRO 8
RECOMENDACION 7

Modificar la redaccidn del altimo parrafo del articulo 70 de la LAECH con objeto de eximir del proceso de
licitacién a que se refiere dicho articulo a localidades con mas de 2.500 y menos de 10.000 habitantes, previo
dictamen que emita el INESA. La redaccion podria ser:

“Traténdose de comunidades rurales o de comunidades urbanas con menos de 10.000 habitantes
que cuenten con dictamen favorable que emita el Instituto conforme a las disposiciones reglamentarias
correspondientes, no serd necesario llevar a cabo el procedimiento de licitacion sefialado en este articulo.
En estos casos, la concesion o contrato respectivo podrdan ser otorgados directamente por el municipio a
las organizaciones que para tal efecto se constituyan legalmente en las comunidades que, individual o
colectivamente, asi lo soliciten”.

Fuente: Elaboracién propia.

La participacion del sector privado, como hasta ahora se ha desarrollado en México, se realiza
con criterios de rentabilidad que en la actualidad definen un nicho de negocios muy limitado (poblaciones
con unas 20.000 tomas equivalentes a alrededor de 80.000 habitantes). Sin embargo, las experiencias de
otros paises de América Latina muestran las bondades de impulsar esquemas de participacion del sector
privado, que a su vez fomenten la participacidn de inversionistas y empresas privadas locales y
regionales, con beneficios econdémicos adicionales para el estado. En este contexto, es recomendable
sentar las bases para impulsar este tipo de esquemas mediante incentivos y acciones de fomento por parte
del gobierno estatal, por conducto del INESA.
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RECUADRO 9
RECOMENDACION 8

Adicionar un articulo 57 Bis a la LAECH para impulsar esquemas de participacion de PYMES locales en la
prestacion de los servicios de agua y sancamiento. La redaccidn podria ser:

“57 Bis. El gobierno del estado, a través del Instituto, podrd implementar los incentivos que
conforme a la legislacion aplicable, apoyen la constitucion de pequeiias v medianas empresas del sector
social y privado para la prestacion de los servicios a que se refiere la presente ley, en los términos de la
misma’.

Fuente: Elaboracién propia.

Respecto de la participacion del sector social, regulado por el Capitulo VI del Titulo Cuarto de la
LAECH, en ¢l articulo 85 se alude a las organizaciones sin fines de lucro que pueden tomar a su cargo las
obras y demas acciones necesarias para ¢l autoabasto de agua potable y ¢l sancamiento, en los términos
del Reglamento de la ley, para lo cual deberan contar con la concesion correspondiente. A este respecto:

a) Aqui podria incorporarse, por la via reglamentaria, la figura de las asociaciones
comunitarias (patronatos, comités u otra figura juridica). °

b) El articulo 160 de la LAECH establece como derechos de los sectores social y privado:

(13 s ! e e .

VIII. Formar comités para la promocion de la construccion, conservacion,
mantenimiento, rehabilitacion y operacion de los sistemas destinados a la prestacion de los
servicios publicos;

IX.  Adoptar las figuras juridicas que consideren pertinentes para el mantenimiento y
operacion de los sistemas de agua potable y alcantarillado en los centros de poblacion de las zonas
rurales, debiendo el municipio o el organismo operador prestar el apoyo necesario;

X Constituir personas morales a las que se pudiera otorgar en concesion o con los
, 7 , , .. S 1
que se pudieran celebrar contratos ' para construir y operar sistemas, prestar los servicios publicos o
administrar, operar, conservar y mantener la infraestructura hidraulica respectiva, y

XL Participar, a través de los Consejos Consultivos, en la planeacion,
programacion, administracion, operacion, supervision o vigilancia del prestador de los servicios ... ”

c) La necesidad de obtener una concesion, de no poder obviarse, podria modularse también
por la via reglamentaria, tal y como lo contemplan los articulos 86 y 87 de la LAECH.

Las disposiciones antes sefialadas constituyen una base sélida para el disefio de una estrategia
para la implementacion de esquemas de gestion comunitaria.

En este sentido, es conveniente tomar en cuenta la tradicion histdrica de los Patronatos, por lo que esta figura de
asociacion podria constituirse en la base para la gestion comunitaria de los servicios de agua y saneamiento.

La figura de la concesidn no parece ser la mas adecuada para las organizaciones que pudieran constituirse al
amparo de este articulo.
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7. Régimen econoémico-financiero

El articulo 152 de la LAECH establece que “7Todo usuario, tanto del sector pitblico como del sector social o
privado, estda obligado al pago de los servicios publicos que se presten, con base en las cuotas y tarifas
fijadas en los términos de esta ley”. Por su parte, los articulos 164 a 171 de la LAECH establecen los
objetivos, alcances y el procedimiento general a seguir en la determinacion de las cuotas y tarifas para el
cobro de los servicios.

El articulo 164 de la LAECH establece una serie de principios v objetivos a perseguir con la
determinacion de las cuotas y tarifas para ¢l cobro de los servicios. Estos principios y objetivos, que
corresponden a la practica internacional, tendrian que ser ponderados en funcion de las realidades
especificas de los distintos municipios que integran al estado de Chiapas, lo que sin duda daria lugar al
establecimiento de cuotas y tarifas diferenciadas en términos de los apoyos financieros (subsidios) por
parte del gobierno del estado.

Por su parte, la reforma al articulo 165 de la LAECH, publicada en ¢l Periddico Oficial del estado
el 14 de septiembre de 2011, es significativa por cuanto precisa ¢l criterio a seguir para la actualizacion de
cuotas y tarifas.

Es conveniente tener en cuenta que, como se reconoce internacionalmente, no siempre es realista
considerar la recuperacion total de los costos de los servicios por la via tarifaria.

RECUADRO 10
RECOMENDACION 9

1) Revisar con profundidad lo dispuesto en los articulos 85 a 89 de la LAECH con objeto de dar un
sustento mas amplio y firme a los esquemas de gestidn comunitaria para la prestacion de los servicios de agua 'y
sancamiento que, con un sentido mas amplio, son las organizaciones sin fines de Iucro a que se refiere el actual
articulo 85 de la LAECH.

2) Sustituir, como ya s¢ ha mencionado anteriormente, la figura de la concesién a la que se refiere
el articulo 85 de la LAECH, por un contrato o convenio, con lo cual se reafirma el caricter no comercial de las
organizaciones sociales, ademas de reconocer que, por razones practicas, la figura de la concesion representa
procesos administrativos que no corresponden a la naturaleza y capacidades de este tipo de organizaciones.

3) Conforme a lo anterior, la nueva redaccion de los articulos antes mencionados
consideraria, entre otros puntos:

a)  En el articulo 85, especificar que se trata de las organizaciones sociales a las
que se refieren los articulos 17 y 29 de la LAECH, establecidas como personas juridicas reconocidas
por las leyes vigentes v en los términos de las disposiciones reglamentarias correspondientes. ® Seria
conveniente afiadir un segundo parrafo donde se determine que el INESA podra proporcionar ¢l apoyo
necesario para la organizacion y funcionamiento de estas organizaciones.

(Continuia)

La referencia a que se trata de personas juridicas reconocidas es importante porque de ello deriva el acceso de
estas organizaciones a distintos programas gubernamentales y a fondos establecidos por organismos
internacionales.
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RECUADRO 10 (conclusion)

b) En el articulo 86 se puede especificar el procedimiento para que una o mads
localidades soliciten al municipio correspondiente su autorizacién para hacerse cargo de los servicios de agua
y sancamiento en los términos que se determinen conforme a la normatividad que en su caso emita el Instituto.
En este sentido, se puede mencionar que la normatividad que emita ¢l Instituto tomard en cuenta criterios o
indicadores que reflejen la capacidad técnica, administrativa y financiera de las localidades solicitantes. Se
puede afiadir también que la prestacion de los servicios seria realizada en los términos de los contratos o
convenios (no se refiere a una concesidn) que al efecto suscriba el municipio con la persona juridica a que se
refiere el articulo 85.

c) El articulo 87, respecto de la redaccidn actual, sustituiria la figura de la concesion
por la de contrato o convenio en funcién de las capacidades de las localidades solicitantes, para después
determinar el contenido minimo de los contratos o convenios que se suscriban, incluido el compromiso de
informar al Instituto sobre ¢l desempefio de las organizaciones sobre la cantidad y calidad de los servicios

a su cargo.

Los articulos 88 y 89 complementarian a los anteriores, especialmente con respecto a la intervencién del
INESA y las autoridades municipales, asi como a la posibilidad de que las organizaciones sociales se¢ pudiceran
apoyar en servicios externos, para lo cual contarian con el apoyo técnico del INESA.

Fuente: Elaboracion propia.

) ) RECUADRO 11
SEGUNDO PARRAFO DEL ARTICULO 165 DE LA LEY DE AGUAS PARA EL ESTADO DE CHIAPAS

Antes de la reforma del 14 de septiembre de 2011

Después de la reforma del 14 de septiembre de 2011

Las tarifas medias de equilibrio deberdn ser
suficientes para cubrir los costos derivados de la
operacion, mantenimiento y administracion de los
sistemas; la rehabilitacion y mejoramiento de la
infraestructura existente;, la amortizacion de las
inversiones realizadas; los gastos financieros de los
pasivos v las inversiones necesarias para la
expansion de la infraestructura. Las formulas
deberdn reflejar el efecto que en su caso tengan en
las tarifas medias de equilibrio las aportaciones que
hagan los gobiernos estatal, federal y municipal, o
cualquiera otra instancia publica, privada o social.
Las formulas también deberdn tomar en cuenta
explicitamente el efecto de la eficiencia fisica,
comercial, operativa y financiera de los prestadores
de los servicios.

Las tarifas medias de equilibrio deberdn ser suficientes
para cubrir los costos derivados de la operacion,
mantenimiento y administracion de los sistemas; la
rehabilitacion y mejoramiento de la infraestructura
existente; la amortizacion de las inversiones realizadas;
los gastos financieros de los pasivos y las inversiones
necesarias para la expansion de la infraestructura. Las
formulas se actualizardn cuando menos con base en
los ajustes anuales en los precios de la energia
eléctrica ponderados por la participacion del costo de
la energia dentro del costo total incurrido por el
prestador del servicio o el contratista, segin
corresponda, en relacion con la operacion,
mantenimiento y administracion de los sistemas; y los
ajustes anuales en el indice nacional de precios al
consumidor para los otros costos del proveedor del
servicio o el contratista, segiin corresponda en relacion
con la operacion, mantenimiento y administracion de
los sistemas. Las formulas deberdn reflejar el efecto que
en su caso tengan en las tarifas medias de equilibrio las
aportaciones que hagan los gobiernos estatal, federal y
municipal, o cualquiera otra instancia publica, privada
o social.

Fuente: Ley de Aguas para ¢l estado de Chiapas.
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Es pertinente sefialar también que lo dispuesto en la nueva redaccion del articulo 165 podria
contraponerse con lo establecido en el parrafo primero del articulo 170 de la propia LAECH, que
establece que: “Los organismos operadores, cuando lo consideren conveniente, podrdn solicitar al
Instituto la elaboracion de los estudios técnicos y financieros de apoyo que justifiquen los incrementos de
cuotas y tarifas, los cuales no podrdn exceder el incremento anual del Indice Nacional de Precios al
Consumidor”. La posible contraposicion deriva de que los incrementos en los costos de energia (que
generalmente representan el componente de mayor peso en el calculo de las tarifas) pueden superar en
forma importante los aumentos del indice de precios al consumidor (INPC), al igual que la proporcion de los
costos que corresponde a la utilizacion de distintos quimicos utilizados en los procesos de tratamiento.

El articulo 166 de la LAECH establece que sera el INESA quien determine y actualice las
formulas para la definicidon de las cuotas y tarifas medias de equilibrio, previa aprobacion del Congreso
del Estado. Este aspecto reviste la mayor importancia para ¢l desarrollo sostenible de los servicios y
plantea algunas preguntas:

a) (Es necesario esperar a la emision del Reglamento de la LAECH o es mas conveniente
desarrollar desde ahora las formulas a que se refiere la LAECH y someterlas a la aprobacion del Congreso
en los términos de la propia LAECH? Se anticipa que ¢l tema podria ser objeto de amplias discusiones.

b) (Es conveniente pensar en formulas (una para cada uno de los conceptos que seiiala el
articulo 166 de la LAECH) que se apliquen uniformemente en todos los municipios?

c) Dentro de los municipios, ,como tratar las diferencias en capacidades economicas de
cada una de sus localidades?

d) (Como incorporar una politica diferenciada de subsidios?

RECUADRO 12
RECOMENDACION 10

1) Afiadir un parrafo final al articulo 164 donde se especifique que el INESA definira los criterios para
ponderar cada uno de los conceptos a que se refieren las fracciones I a V en funciéon de las condiciones
especificas de cada municipio.

2) Dar congruencia a lo establecido en los articulos 165 y 170, por lo que conviene modificar la
redaccién del articulo 170 de la LAECH para hacerlo consistente con lo determinado por el articulo 165 de la
misma ley. Lo anterior significa eliminar en el articulo 170 la referencia a la actualizacién en funcion del Indice
Nacional de Precios al Consumidor.

3) Afiadir un parrafo final del articulo 166 de la LAECH con objeto de aclarar que las formulas para
la determinacién de las tarifas medias de equilibrio por parte del INESA tomardn en cuenta la capacidad financiera
de los prestadores de los servicios, asi como de las condiciones socioecondmicas de las localidades
correspondientes, lo cual resultara en un sistema de formulas diferenciadas, donde las cuotas y tarifas a definir
consideraran, como minimo, la recuperacién de los costos de operacién y mantenimiento. En todo caso, el mismo
articulo establecera la obligacion de hacer explicitos los subsidios que en cada caso resulten.

(Contimia)
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RECUADRO 12 (conclusion)

4) Respecto del articulo 168, suprimir la tiltima frase del parrafo primero, que actualmente sefiala:
“Se deberd tomar en cuenta la evolucion prevista en las eficiencias fisica, comercial, operativa y financiera, de
acuerdo con lo establecido en el proyecto estratégico de desarrollo”. En su caso, sustituir el texto anterior por el
de: “Fl Instituto, para aprobar la revision de las formulas tarifarias a que se refiere el articulo anterior, requerird
del solicitante un compromiso especifico sobre la evolucion prevista en las eficiencias fisica, comercial, operativa
y financiera, de acuerdo con lo establecido en el proyecto estratégico de desarrollo ™.

5) En ¢l mismo articulo 168, complementar la redaccion de su segundo parrafo, afiadiendo “... de
equilibrio aprobadas por el Instituto”.

6) Sustituir ¢l parrafo segundo del articulo 170 con objeto de considerar la opinidn de los usuarios,
independientemente de que exista 0 no un organismo operador.

Adecuar la redaccidn del articulo 171 con objeto de hacer compatible la determinacion de los servicios a
prestar por los organismos operadores, con la definicion que establece el articulo 70 de la Constitucidn Politica del
estado de Chiapas (el articulo 171 se refiere a los servicios de “drenaje”), mismos que no estan sefialados en las
disposiciones.

Fuente: Elaboracién propia.
8. Aguas de jurisdiccion estatal

Aun cuando la LAECH establece un marco muy detallado para la regulacion de las aguas nacionales de
jurisdiccion estatal, ° es conveniente hacer notar que el primer paso para definir la jurisdiccion sobre las
aguas corresponde a la Autoridad Federal. Asimismo, las aguas nacionales concesionadas o asignadas
dentro del estado se rigen por lo establecido en la Ley de Aguas Nacionales y ¢l Titulo de concesion o
asignacion correspondiente. En este sentido el mayor potencial para una gestion integrada y sustentable de
los recursos hidricos dentro del estado se refiere a la posibilidad de una mayor intervencién y participacion
directa del gobierno estatal en ¢l marco de lo dispuesto en la Fraccion VII del Articulo 116 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como en los articulos 4, 5, 9,44 y 113 Bis 1 de
la Ley de Aguas Nacionales.

RECUADRO 13
RECOMENDACION 11

Revisar y simplificar las disposiciones contenidas en el Titulo Quinto de la LAECH (articulos 93 a 127) con
objeto de ubicar en su verdadera dimension la participacion del Gobierno de Chiapas en la gestion de las aguas
nacionales de jurisdiccion estatal, sin por ello dejar de considerar una mayor influencia de éste en la gestién de
los recursos hidricos dentro del estado. El concepto del INESA como ente globalizador y rector del sector implica
un mayor involucramiento con otros sectores de usos, ademds del de agua y sancamiento, como el sector
agropecuario, energia, turismo, salud y otros. Esta vinculacion puede desarrollarse paulatinamente a través de la
planeacion hidrica que refleje la posicidn muy particular del estado en el contexto de los procesos de planeacion
que lleva a cabo la CONAGUA.

Fuente: Elaboracién propia.

Las aguas no pierden su naturaleza de propiedad nacional, como lo establece ¢l parrafo primero del Articulo 27
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en tanto el parrafo quinto de la misma determina la
jurisdiccion sobre las mismas (Federacidn, gobiernos estatales, privados).
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9. Competencias del INESA

El capitulo I del Titulo Segundo de la LAECH establece las atribuciones del INESA (articulo 6), mientras
que el capitulo II del mismo Titulo define las atribuciones de la Secretaria de Infraestructura sobre al tema
del agua (articulo 8). Algunos comentarios:

1) Las atribuciones de la Secretaria de Infraestructura estan bien delimitadas y focalizan su
actuacion hacia la construccion de infraestructura hidraulica para la provision de los servicios de agua y
saneamiento, cuando asi le corresponda al gobierno del estado. Lo anterior incluye la elaboracion de los
estudios y proyectos correspondientes.

2) En la fraccion 11 del articulo 8, la LAECH define como atribucion de la Secretaria la de
“Coordinarse con las autoridades competentes, a efecto de participar en la planeacion, programacion,
disefio, construccion, control y evaluacidon de obra, para crear los sistemas de abastecimiento de agua
potable v de desalojo y reutilizacidon de aguas residuales tratadas™. A fin de reafirmar el caracter de ...
organismo globalizador y rector de las acciones, programas y proyectos del estado en materia hidrica...”
como lo establece el articulo 6 de la LAECH, es recomendable modificar el texto arriba subrayado para
decir como sigue: “Coordinarse con ¢l Instituto y con las demas autoridades competentes....”.

3) En el mismo sentido a que se refiere el punto anterior, convendria insertar una fraccion 11
Bis del articulo 6 de la LAECH con objeto de asignar al INESA una mayor competencia en la
programacion de inversiones del sector, que constituye un aspecto fundamental del Plan Estatal de Agua
Potable, Alcantarillado y Sancamiento a que se refiere la fraccion VII del mismo articulo; asimismo, en
esa misma fraccion Il Bis, conviene precisar la intervencidon que deba tener ¢l INESA en la coordinacion
y ¢jecucion de los programas federalizados (APAZU, PROSSAPYS, PRODDER, Fondo Concursable,
PATME, PROMMA vy otros) y los demas que convenga con la Federacion.

4) Asimismo, como se indica en la Recomendacion 5 de este apartado, es recomendable
reconsiderar la intervencién del INESA para impulsar una estrategia efectiva de fortalecimiento de los
municipios, de tal suerte que éstos puedan asumir plenamente su responsabilidad de prestar los servicios
de agua y sancamiento.

RECUADRO 14
RECOMENDACION 12

1) Adecuar la redaccion de los articulos 6 y 8 de la LAECH en los términos antes descritos, junto con lo
sefialado en la Recomendacién 5 de este apartado.

2) Dado que el articulo 7 de la LAECH remite al Decreto de Creacidn del INESA la definicion de
su integracion, atribuciones y funcionamiento, se sugiere considerar la designacion del Coordinador de
Administracion y Finanzas como Secretario Técnico de la Junta de Gobierno del Instituto. En este sentido, se
considera que por las atribuciones que se le asignan al Secretario Técnico seria mas conveniente que este puesto
correspondiera al Director General del INESA.

Fuente: Elaboracién propia.
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D. PROYECTO DE REGLAMENTO DE LA LAECH

La elaboracion del Reglamento de la Ley de Aguas para ¢l Estado de Chiapas es una tarea compleja y
tardada debido a la diversidad de temas y alcances de la propia LAECH. Con un enfoque mas pragmatico,
como asi s¢ lleva a cabo, el INESA puede abordar un grupo selecto de disposiciones de la LAECH para
atender los puntos que se consideren de mayor prioridad. Es en este contexto que se sostuvieron diversas
entrevistas con los funcionarios de INESA para definir las disposiciones que requieren actualmente de
disposiciones reglamentarias que precisen lo dispuesto en algunos articulos de la LAECH. Cabe seiialar
que ¢l INESA trabaja actualmente en la elaboracion del Reglamento de la LAEH, por lo que las
recomendaciones que se presentan a continuacion son complementarias a los esfuerzos que ya se realizan.

1. Competencias del INESA

Una vez que se hayan atendido las recomendaciones sobre reformas y adiciones a la LAECH, las
disposiciones reglamentarias respecto de las atribuciones del INESA se orientarian primordialmente a
precisar los alcances de lo dispuesto en el articulo 6 de la LAECH y, en su caso, de los articulos 17 y 27 en
los textos que fueron derogados y que se propone restituir. En caso contrario, a partir de los textos vigentes,
las disposiciones reglamentarias buscarian complementar las relativas a la creacion y funcionamiento de los
organismos operadores municipales ¢ intermunicipales, dentro de lo cual se aclararia también el papel del
INESA, con base en las reformas publicadas en el Periddico Oficial del Estado el 14 de septiembre de 2011.

Desde ¢l punto de vista de las competencias del INESA, a las disposiciones reglamentarias a que
se refiere el parrafo anterior, se afiadirian las que se requicran para precisar la actuacion del Instituto en
materia tarifaria (articulos 164 a 171 de la LAECH).

RECUADRO 15
RECOMENDACION 13

Determinar la factibilidad de implementar las reformas a 1a LAECH que incidirian en las atribuciones que
actualmente tiene conferidas el INESA, para entonces proceder a delinear las disposiciones reglamentarias
correspondientes. En caso de que no se¢ consideren viables los cambios a la LAECH, disefiar las
disposiciones reglamentarias, tratando de acercarse lo mas posible a los objetivos que se persiguen con los
cambios propuestos.

Fuente: Elaboracién propia.
2. Del régimen econémico-financiero

Las disposiciones reglamentarias dentro de esta seccion se refieren fundamentalmente a lo dispuesto en el
capitulo IV (De las Cuotas y Tarifas) del Titulo Sexto de la LAECH. Adicionalmente, algunas disposiciones
reglamentarias necesarias en este tema se refieren a los articulos 19 (autonomia financiera de los organismos
operadores), 21 (en sus fracciones VI y X), 24, 35 (fracciones IV, V, VII y VIII), 36 (fracciones Il y IV), 39
(fracciones IV y VIII), 43 (fraccion 1), 44 (fraccion 1V), 59 Bis (fraccion 35), 63, 66, 71 (fraccion XIV), 87
(fraccion 1V) y 140. De ahi la sugerencia de denominar “Del régimen econdémico y financiero™ a este rubro
de disposiciones reglamentarias, donde los aspectos de cuotas y tarifas son fundamentales, pero no los
unicos que deben abordarse.

' En el anexo I de este informe se presentan los comentarios emitidos respecto del proyecto de Reglamento que
desarrolla actualmente el INESA, algunos de los cuales ya se han considerado.
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En suma, ¢l objeto de estas disposiciones es ¢l de fortalecer el régimen econdmico financiero para
la prestacion de los servicios; esto es, la determinacidn de las cuotas y tarifas para ¢l cobro de los mismos,
asi como ¢l destino de los ingresos provenientes de dicho cobro, con lo que se busca la sustentabilidad
financiera de los servicios.

a) De las cuotas y tarifas

Este tema ha sido objeto de la mayor prioridad para el INESA, para lo cual estd en proceso de
claboracion una propuesta de disposiciones reglamentarias, especialmente en lo que se refiere a la definicion
de una formula general para la determinacion de las tarifas medias de equilibrio. A continuacion se presenta
una seric de consideraciones que amplian los primeros comentarios que surgieron durante las primeras
entrevistas realizadas como parte de la presente consultoria, que pueden resumirse de la siguiente manera:

1) Conforme a las entrevistas sostenidas a lo largo de la consultoria de la CEPAL, que se
remonta al 1 de enero de 2010, el estado de Chiapas presenta un amplio espectro de capacidades
financieras de los municipios para hacer frente a su responsabilidad de proveer los servicios de agua y
saneamiento en su ambito territorial, directamente o por conducto de sus organismos operadores.

i1) De ahi que el tratamiento de los aspectos tarifarios, en la buasqueda de alcanzar los
principios establecidos en la LAECH sobre autosuficiencia financiera, eficiencia econdémica y equidad,
enfrentan un reto importante.

1it) Como se comenta en la seccion I1.C.5. de este informe, todos los municipios s¢
caracterizan por su dispersion poblacional, lo que implica proveer los servicios a un gran nimero de
localidades, en su mayoria rurales o urbanas de tamafio pequefio, donde un numero importante, si €s que
no la mayoria de ¢llos, no tienen la capacidad de pago suficiente para cubrir la totalidad de los costos de
los servicios, lo que a su vez determina la necesidad de acudir a una combinacion de subsidios por parte
de los tres niveles de gobierno (municipal, estatal y federal) para complementar los flujos financieros
asociados a las tarifas establecidas para ¢l cobro de los servicios.

1v) Consecuentemente:

1) La existencia de una formula general aplicable a todos y cada uno de los municipios y a
todas y cada una de las localidades comprendidas dentro de su territorio puede resultar en un escenario
poco realista ¢ inviable en la practica.

2) La interpretacion sobre ¢l texto de la disposicion legal que determina que las tarifas
medias de equilibrio deben cubrir la totalidad de los costos derivados de la prestacion de los servicios
(articulo 165 de la LAECH), sin recurrir a subsidios, es también poco realista.

3) Los subsidios que se requiere debieran entenderse en dos direcciones. Por una parte, la
definicion de los subsidios que pueda requerir el organismo operador (o ¢l municipio si éste presta los
servicios directamente) para alcanzar ¢l equilibrio ingresos-egresos (tarifa media de equilibrio). Por otra,
los subsidios cruzados que pueden establecerse al interior del prestador del servicio para considerar la
capacidad de pago de los diferentes grupos de usuarios (estructura tarifaria). '

"' La tarifa media de equilibrio determina un precio unitario unico que permite cubrir los costos de los servicios,

mientras que la estructura tarifaria define los precios asignables a los diferentes grupos de usuarios, de tal suerte
que los ingresos resultantes de esta estructura sean iguales a los ingresos resultantes de aplicar la tarifa media de
equilibrio al volumen de agua vendible.
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V) La experiencia internacional (p. ¢j., OCDE, 2010) reconoce la dificultad de imponer
tarifas que, en algunos casos, reflejen la totalidad de los costos asociados a la provision de los servicios de
agua y sancamiento. Por ¢llo, se¢ ha propuesto adoptar un esquema donde el financiamiento de los
servicios de agua v sancamiento resulta de la combinacion de tres componentes: 1) tarifas, i1) impuestos, y
iii) transferencias. '

vi) De acuerdo con ¢l concepto anterior, que puede ser comparable con lo dispuesto en el
articulo 164 de la LAECH, fracciones I (autosuficiencia financiera de los prestadores de los servicios)
y I (acceso de la poblacion de bajos ingresos a los servicios publicos considerando la capacidad de pago
de los distintos estratos de usuarios), es posible establecer las bases para la determinacidn diferenciada de
las tarifas medias de equilibrio.

RECUADRO 16
RECOMENDACION 14

1) Con base en lo dispuesto en las fracciones I y IIT del articulo 164 de la LAECH, establecer que la
determinacion por parte del INESA de las tarifas medias de equilibrio, considerardn la capacidad de pago de los
usuarios por tamafio y condicidn socioecondémica de los municipios y sus localidades, misma capacidad que sera
definida con base en los indicadores que al efecto se incluyan en el propio Reglamento' (se menciona articulo
especifico del Reglamento).

2) Establecer, asimismo, que de conformidad con lo estipulado en la fraccion I del mismo articulo
164 de la LAECH, el Instituto definira la proporcién de recursos financieros que tendrian que cubrirse, tanto con
recursos fiscales de los tres niveles de gobierno como aquellas transferencias que hayan sido identificadas.

3) Salvo en casos excepcionales que determine ¢l INESA con base en los dictimenes técnicos
que al efecto emita, las tarifas medias de equilibrio deberan ser suficientes para cubrir cuando menos los costos
de operacion y mantenimiento de los sistemas de agua potable, alcantarillado, drenaje, v tratamiento y
disposicién de aguas residuales.

4) Con base en la experiencia internacional, se recomienda que a partir de un tamafio de 1a localidad
(posiblemente a partir de los 20.000 habitantes) debieran por fuerza cubrir la totalidad de los costos de operacidn y
mantenimiento, mas un porcentaje aceptable de los costos de capital (amortizaciones, intereses y fondos de reserva,
lo cual a su vez determina el monto de los subsidios y/o transferencias que cubren ¢l criterio de autosuficiencia).

5) Como base para la definicion de las formulas para determinar las tarifas medias de equilibrio, el
Reglamento puede incluir una tabla donde se estipule los porcentajes de los costos totales que deben establecerse
dentro de las formulas para distintos tamafios y/o condiciones socioeconémicas de las localidades.

Fuente: Elaboracién propia.

2 Las transferencias se refieren a donaciones provenientes de instituciones publicas o privadas, nacionales o
internacionales.

I Entre los indicadores podria incluirse, de ser posible, una medida del ingreso medio familiar o per cépita,
relacionandolo con la recomendacion internacional de que las tarifas debieran representar un pago mensual que
no exceda un nimero determinado de salarios minimos diarios (de 5 a 10) (CEPIS, 1992).



37

b) De las tarifas medias de equilibrio y la estructura tarifaria

En primer lugar, es conveniente hacer algunas precisiones sobre los conceptos de tarifa media de
equilibrio y estructura tarifaria, asi como de sus alcances y aproximaciones para su implementacion.

El concepto de tarifas medias de equilibrio definidas para alcanzar la autosuficiencia financiera
de los servicios se empezo a introducir en las reformas a las leyes de agua estatales que han sido
aprobadas desde los principios del presente siglo. Entre otras destacan las reformas a las leyes de agua de
los estados de Veracruz (2001, con ultimas reformas en 2011), Estado de México (1999, con ultimas
reformas en 2008) y Sonora (2006, con ultimas reformas en 2011), donde ¢l concepto de tarifa media de
equilibrio se introduce en la ley. En los tres casos mencionados y en otras legislaciones estatales, este
concepto se define en forma semejante, con algunas variantes.

Veracruz (articulo 100. Lev de Agua del Estado de Veracruz):

“Las tarifas medias de equilibrio deberdn ser suficientes para cubrir los costos derivados de la
operacion, el mantenimiento y la administracion de los sistemas; la rehabilitacion y el mejoramiento de
la infraestructura existente; la amortizacion de las inversiones realizadas, los gastos financieros de los
pasivos; y las inversiones necesarias para la expansion de la infraestructura”.

Sonora (articulo 161. Lev de Agua del estado de Sonora):

“Las tarifas medias de equilibrio deberdn ser suficientes para cubrir los costos derivados de la
operacion, el mantenimiento y la administracion de los sistemas, la rehabilitacion, la reposicion y el
mejoramiento de la infraestructura existente; la amortizacion de las inversiones realizadas; los gastos
financieros de los pasivos, y las inversiones necesarias para la expansion de la infraestructura’.

Estado de México (Manual Metodolégico para el Calculo de Tarifas por el Servicio de Suministro

de Agua Potable. Sancamiento v Alcantarillado):

“Tarnfa Media de Equilibrio. Es el valor de venta del servicio para el afio en consideracion, que
resultaria suficiente para cubrir la totalidad de necesidades financieras del organismo operador, si se
aplicase de manera homogénea y sin distinciones a todos los usuarios del servicio. Este valor puede ser
expresado en pesos por metro cubico, pesos por conexion, pesos por servicio y es suficiente para cubrir
los costos derivados de su operacion, mantenimiento y administracion, asi como la rehabilitacion y el
mejoramiento de la infraestructura existente; la amortizacion de las inversiones realizadas; los gastos
financieros de los pasivos y las inversiones necesarias para la expansion y el mejoramiento de la
infraestructura’”.

Chiapas (articulo 165, Lev de Aguas para el Estado de Chiapas):

“Las tarifas medias de equilibrio deberdn ser suficientes para cubrir los costos derivados de la
operacion, el mantenimiento y la administracion de los sistemas; la rehabilitacion y el mejoramiento de
la infraestructura existente; la amortizacion de las inversiones realizadas, los gastos financieros de los
pasivos y las inversiones necesarias para la expansion de la infraestructura’.

Mientras que en la legislacion de Chiapas y otros estados como Guanajuato no se establece una
férmula general para la determinacidon de las tarifas medias de equilibrio, la legislacion de Veracruz y
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Sonora si las define y, en ¢l caso del estado de México, las formulas se establecen en un Manual
Metodoldgico.

Como se desprende del cuadro 8, las formulas tarifarias son semejantes en tanto:

1) Consideran y definen, en forma clara y sencilla, tres componentes basicos: 1) costos fijos
de operacion y mantenimiento, 2) costos variables de operacion y mantenimiento, y 3) costos financieros.

i) Los costos unitarios se determinan en funcion del volumen demandado por la poblacién y
no por el volumen producido, lo que lleva implicita la necesidad de incorporar de algiin modo criterios de
eficiencia, puesto que de otra manera se estaria soslayando la ineficiencia de los organismos operadores o
de los prestadores de los servicios: a menor eficiencia, mayor resultaria la tarifa media de equilibrio.

1i1) Aun cuando las formulas parecieran diferir en lo relativo a los costos financieros, en
realidad unicamente desglosan de manera diferente estos costos, pero los conceptos son los mismos.

Cabe sefialar que las formulas tarifarias antes citadas, son consistentes con la practica
internacional, especialmente en América Latina (ADERASA, 2003). Sin embargo, la aplicacion de los
principios econémicos asociados a una tarifa de equilibrio, interpretados conforme a las leyes estatales en
Me¢xico, adolecen de lo que pudiera considerarse de una falla conceptual:

1) El concepto de una tarifa media de equilibrio incluye explicitamente la nocion de que
existe una planeacion financiera de mediano o largo plazo con objeto de incluir adecuadamente los costos
financieros, que comprenden la amortizacion de las inversiones que sean aplicables.

i) Lo anterior implica la existencia de un plan de desarrollo de mediano o largo plazo
(cuando menos los 5 afios que mencionan las leyes), donde se especifican las inversiones a desarrollar y,
consecuentemente, las modalidades de financiamiento que se proponen para ejecutar los proyectos de
inversion y los compromisos que en este sentido pueda adquirir el organismo operador.

1i1) Lo anterior define ¢l costo del componente financiero, donde se incluyen los costos de
amortizacion de los compromisos crediticios adquiridos a través de diferentes fuentes.

1v) Como lo anterior no se cumple en la practica, la formula de una tarifa media de equilibrio
como se¢ definen en las leyes estatales, la cual supone, implicitamente, una vision de mediano plazo, en
realidad se refieren a una tarifa de equilibrio que, anualmente y de acuerdo con las previsiones de los
organismos operadores, son las tarifas requeridas para cubrir los costos de los servicios en un afio
determinado, mismos que incluyen la amortizacion de las inversiones para ese afio en particular.

V) Es por lo anterior que, en tanto no se cuente con un plan de desarrollo de mediano plazo,
los organismos operadores deben calcular afio con afio la tarifa media de equilibrio, con base en los
compromisos financieros adquiridos hasta el afio de que se¢ trate y en términos de los compromisos
adquiridos durante la concertacidon de los créditos correspondientes Quedaria la interrogante de cdmo
considerar la generacion de fondos necesarios para acceder a los programas que financian proyectos con
mezclas de recursos fiscales y recursos propios de los prestadores de servicios.
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CUADRO 8

MEXICO: FORMULAS PARA DETERMINAR LA TARIFA MEDIA DE EQUILIBRIO

Estado Formula tarifa media de equilibrio
SONORA IME, =(CFOM,+ CVOM, + CFI)/VD,

donde:

TME, = Tarifa media de equilibrio en el afio .

CFOM, = Estimacién de los costos fijos de operacién y mantenimiento del afio
(basicamente comprende sueldos, salarios y prestaciones del organismo
operador).

CVOM, = Estimacion de los costos variables de operacion y mantenimiento del afio n
(basicamente los costos de energia eléctrica, materiales y quimicos en que incurre
el organismo operador).

CFI, = Depreciacién de los activos en el afio #, amortizacién de créditos y fondo de
inversion para la ampliaciéon y mejoramiento de los servicios en el afio ».

VD, = Volumen demandado por la poblacion en el afio .

VERACRUZ IME,=(CF +CV + CFI + DyA + FI)
VD

donde:

TME, = tarifa media de equilibrio en el afio ».

CF, = Estimacién de los costos fijos del afio n.

cv, = Estimaci6n de los costos variables del afio 7.

CFI, = Estimaci6n de los costos financieros del afio #.

Dy4, = Depreciacion y amortizacién de los activos en el afio ».

FI, = Fondo de inversion para la ampliacién y mejoramiento de los servicios en el
afio n.

VD, = Volumen demandado por la poblacion en el afio .

MEXICO IM,_(CF,+CV,+CFI, + DA, + F1)/VD, {L1)
donde :

TME, = tarifa media de equilibrio en el afio #.

Unidad: $/m’

CF, = estimacién de los costos fijos del afio ».
Unidad : §

cv, = estimacion de los costos variables del afio 7.
Unidad: $

CFI, = estimacion de los costos financieros del afio #.
Unidad: $

DA, = depreciacion y amortizacion de los activos en el afio #.
Unidad: $

FI, = fondo de inversién para la ampliacion y mejoramiento
de los servicios en el afio 7. Unidad: $

VD, = volumen demandado por la poblacién en el afio #.

Unidad: m’
n = afio bajo analisis

Fuente: elaboracidn propia.
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RECUADRO 17
RECOMENDACION 15

1) Adoptar en el reglamento, como punto de partido, la estructura general de 1a tarifa media de equilibrio
siguiente:

TME, = (CFOM,, + CVOM, + CFL))/VD,
Donde:

TMEn = Tarifa media de equilibrio en ¢l afio #.

CFOMn = Estimacion de los costos fijos de operacién y mantenimiento del afio » (basicamente
comprende sueldos, salarios y prestaciones del organismo operador, asi como algunos costos asociados a los
procesos comerciales o el pago de servicios administrativos como electricidad en oficinas y otros).

CVOMn = Estimacién de los costos variables de operaciéon y mantenimiento del afio » (basicamente los
costos de energia eléctrica asociada a la operacidn y mantenimiento de los sistemas, materiales y quimicos en
que incurre ¢l organismo operador; conforme a la legislacién federal, los costos variables tendrian que incluir el
pago de las contribuciones fiscales establecidas en la Ley Federal de Derechos).

CFlIn = Costos financieros que incluyen: depreciacidn de los activos en el afio #, gastos financicros de
los pasivos, amortizacidn de créditos y fondo de inversion para la ampliacion y mejoramiento de los servicios en
el afio n.

I’Dn = Volumen demandado por la poblacién en el afio 2, determinado por la férmula:
VDn = VP * FE
Donde:

I’P = Volumen de agua potable producido en el caso de los servicios de agua potable; volumen de agua
residual recolectada por las redes de alcantarillado en el caso de los servicios de alcantarillado/drenaje, y
volumen de aguas residuales que, en su caso, ingresen a las plantas de tratamiento de aguas residuales.

FE = Factor de Eficiencia determinado por el INESA

2) Respecto al valor de FF, ¢l reglamento puede estipular que dicho factor variard gradualmente
de acuerdo con un compromiso de mejoramiento de eficiencias que suscriban los organismos operadores con el
INESA.

3) Con objeto de simplificar las disposiciones reglamentarias, se podria sefialar en Reglamento
que ¢l INESA publicaria, cuando menos cada cinco afios, en el Periddico Oficial del Estado, las formulas y los
procedimientos metodolégicos para su determinacion numérica. Como punto de referencia para la definicion de
los tres componentes de la tarifa media de equilibrio, se sugiere considerar las guias metodologicas
desarrolladas por los gobiernos de los estados de México v Veracruz, asi como la guia metodolégica
desarrollada por el IMTA y el proyecto de Norma Mexicana NMX-AA-147-SCFI-2008, emitido por la
Comision Nacional del Agua.

Fuente: Elaboracién propia.
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Conforme a lo anterior y con respecto a las formulas para la determinacion de las tarifas medias
de equilibrio, '* las disposiciones reglamentarias, ademas de establecer la estructura de las formulas
generales para la determinacion de las tarifas de equilibrio tendrian que atender una serie de disposiciones
establecidas en la LAECH.

RECUADRO 18
RECOMENDACION 16

Conforme a lo estipulado en ¢l articulo 166 de la LAECH, las tarifas medias de equilibrio distinguen dos tipos
de servicios: los servicios de abastecimiento de agua potable, y los servicios de recoleccion y tratamiento de
aguas residuales.

1) En este ultimo caso (servicios de recoleccidn y tratamiento de aguas residuales), se
recomienda subdividir la férmula para determinar la tarifa media de equilibrio en dos subcomponentes:
a) alcantarillado y drenaje; este ultimo consistente en la infraestructura de colectores y receptores que pueden o
no conducir las aguas residuales a una planta de tratamiento, y b) tratamiento y disposicion de aguas residuales.
Lo anterior porque ¢l subcomponente a) es independiente de que exista o no la infraestructura necesaria para ¢l
tratamiento de aguas residuales, ademas de informar al usuario el costo de cada uno de estos dos
subcomponentes.

2) La estructura general de la formula para la determinacidon de la tarifa media de equilibrio
propuesta por ¢l INESA en su propuesta de Reglamento tendria que expandirse a un conjunto de féormulas:

a)  Para los servicios de abastecimiento de agua potable.
b) TMEap,n= (CFOMap,n + CVOMap,n + CFlap,n)/VDAPap,n
¢)  Para los servicios de alcantarillado y drenaje.
TMEad,n = (CFOMad,n + CVOMad,n + CFIad,n)/VADad,n
Para los servicios de tratamiento y disposicion de aguas residuales, incluido ¢l manejo de lodos

TME;n = (CFOMiarn + CVOMygrn + CFliar )/ VTAR 1 1

Donde VV'DAP es el volumen de agua potable demandado por la poblacion; 14D es el volumen de aguas
residuales captados por los sistemas publicos de alcantarillado, y I'7AR es el volumen de aguas residuales sujeto
a tratamiento. Ademas, los subindices se refieren al tipo de servicio: ap para agua potable, ad para alcantarillado
y drenaje y far para tratamiento y disposicion de aguas residuales, todos ellos para ¢l afio ».

Fuente: Elaboracién propia.

" E]1 INESA ha desarrollado una propuesta sobre la formula para el establecimiento de cuotas y tarifas, misma que
adopta la forma: (T.M.=[CP+CIE+CAI+GPF+INE+AG]/ VP x [FE]). Como s¢ menciona en ¢l punto anterior, €s
conveniente sefialar que la formula debe distinguir a los distintos componentes, independientemente de que
tengan una estructura similar. Sobre ¢l particular, cabe sefialar que la férmula general propuesta por el INESA
presenta ciertas dificultades para su entendimiento y puede conducir a calculos erroneos o duplicidades, ademas
de que las definiciones que se presentan son poco claras y en ocasiones ambiguas.
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RECUADRO 19
RECOMENDACION 17

Las disposiciones reglamentarias relativas a las tarifas medias de equilibrio deben reforzarse ademds para que
atiendan a lo dispuesto en los articulos 19 y 21 de la LAECH, respecto de la obligacidn que tienen los organismos
operadores de llevar un sistema contable adecuado que, de acuerdo con los criterios que al efecto emita el INESA,
permita diferenciar los distintos componentes de costo asociados a las férmulas tarifarias. Sobre esto ultimo, el
INESA podria desarrollar los manuales y herramientas a ser adoptados por los organismos operadores con objeto
de estandarizar los sistemas contables de éstos en todo ¢l estado, como un primer paso para generar la informaciéon
que siente las bases para un esquema de regulaciéon por comparacion.

Fuente: Elaboracién propia.

Como complemento a la recomendacion sobre las formulas tarifarias y en atencion a lo dispuesto
en las ultimas reformas al parrafo segundo del articulo 165 de la LAECH, relativo a la actualizacion
minima de los costos de operacion y mantenimiento, es necesario complementar las féormulas sefialadas
en las recomendaciones 15 y 16, en funciéon de la contribucién de los diferentes factores a que se refieren
las formulas de las recomendaciones 15 y 16.

RECUADRO 20
RECOMENDACION 18

9) A efecto de considerar la actualizacidén de las férmulas tarifarias en cuanto a los costos fijos y
variables de operacién y mantenimiento, se¢ recomienda que las disposiciones reglamentarias
incluyan las férmulas siguientes:

Respecto de los costos fijos de operacion y mantenimiento:

CFOM;,, = CFOM; ,; * (IPC, ,.1/IPC; 1)
Donde:

s. Subindice que indica el tipo de servicio de que se trate (agua potable; alcantarillado y drenaje; o
tratamiento vy disposicidn de aguas residuales.

n: Subindice del afio de referencia para la actualizacidn de las tarifas medias de equilibrio en un afio
posterior.

CFOMs,n: Costos fijos de operacidon y mantenimiento correspondiente al servicio s, en el afio n.
CFOMs,n-1: Costos fijos de operacidon y mantenimiento correspondiente al servicio s, en el afio n-1.

IPCs,n-1: Indice Nacional de Precios al Consumidor publicado por el INEGI y correspondiente al
31 de diciembre del afio n-1.

IPCs,n-2: Indice Nacional de Precios al Consumidor publicado por el INEGI y correspondiente al
31 de diciembre del afio n-2.

(Contimia)
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RECUADRO 20 (conclusion)

Respecto de los costos fijos de operacion y mantenimiento:

CVOM,, = CELEC,, + CVOTROS, ,

CVOM, , = CVOM, ., *[(CELEC,,,/CVOM, ,))*(PELEC,.,/PELEC, ) + (CVOTROS, .,/CVOM, ) *
(IPCs,n-l/IPCs,n-Z)]

Donde:

CVOMs,n: Costos variables de operacion y mantenimiento correspondiente al servicio s, en ¢l afio ».
CVOMs,n-1: Costos variables de operacion y mantenimiento correspondiente al servicio s, en el afio n-7.
CELECs,n: Costos de electricidad correspondientes al afio 7.

CELECs,n-1: Costos de electricidad correspondientes al afio 7-1.

PELECn-1: Precios medios de electricidad correspondientes al 31 de diciembre del afio 7-7.
PELECn-2: Precios medios de electricidad correspondientes al 31 de diciembre del afio 2-2.

CVOTROSs,n: Costos variables de operacion y mantenimiento restados los costos de electricidad,
correspondientes al afio 7.

CVOTROSs,n-1: Costos variables de operaciéon v mantenimiento restados los costos de electricidad,
correspondientes al afio n-1.

IPCs,n-1: Indice Nacional de Precios al Consumidor publicado por el INEGI y correspondiente al
31 de diciembre del afio n-1.

IPC;, 2 Indice Nacional de Precios al Consumidor publicado por el INEGI y correspondiente al
31 de diciembre del afio n-2.

Fuente: Elaboracién propia.

RECUADRO 21
RECOMENDACION 19

Con relacién a la fraccion II del articulo 171 de la LAECH, las disposiciones reglamentarias tendrian que
considerar los casos de usuarios que no cuentan con medidor de consumos, en cuyo caso ¢l pago de los servicios
se determinaria en funcién de las cuotas que al respecto se¢ establezcan. En este caso, s¢ recomienda emitir
criterios que consideren estimaciones sobre los consumos unitarios de distintos tipos de usuarios, a quienes se les
aplicarian las férmulas sefialadas en las recomendaciones 16y 18.

Fuente: Elaboracién propia.
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RECUADRO 22
RECOMENDACION 20

Ademas de las disposiciones relativas a la determinacion de las tarifas medias de equilibrio y en atencidn a lo
dispuesto en el articulo 166 de la LAECH, las disposiciones reglamentarias deberan incluir criterios generales
para la definicién de las cuotas por conexion a las redes de agua potable y alcantarillado, asi como las que se
estipulan en el articulo 171 de la LAECH. En este sentido, el reglamento puede sefialar que la determinacion de
las cuotas correspondera con lo dispuesto por los criterios que al efecto emita ¢l INESA.

Fuente: Elaboracion propia.

3. Prestacion de los servicios en localidades rurales y urbanas de menor tamafio

Como se expuso en ¢l capitulo I de este informe, la capacidad limitada de la mayor parte de los
municipios para asumir cabalmente la prestacion de los servicios de agua y sancamiento es una
realidad, que debiera reconocerse explicitamente dentro de una vision de largo plazo, sustentada en el
fortalecimiento de capacidades. En linea con las politicas adoptadas en otros paises de América Latina,
en ¢l estado de Chiapas s¢ ha reconocido la necesidad ¢ importancia de fortalecer juridicamente el
esquema de gestion comunitaria. La existencia de Patronatos en miles de comunidades sustenta la
nocién de que la sostenibilidad de los servicios de agua y sancamiento dependera en gran medida de la
mayor participacién social.

El analisis de las experiencias registradas en América Latina, indica que la provision de los servicios de
agua y sancamiento para comunidades rurales y algunas comunidades en ciudades pequeiias o en zonas
peri-urbanas, en condiciones adecuadas de calidad, continuidad y cobertura, representa un desafio que
demanda una atencion especial por parte de las autoridades responsables en los distintos niveles de
gobierno (municipal, estatal y federal), debido a las caracteristicas propias de la ruralidad que se presenta
en Chiapas. Entre dichas caracteristicas, destacan:

a) La dispersion de las viviendas y de las localidades rurales dentro de un ambito geografico
especifico.

b) Las limitaciones que impone la geografia para ¢l acceso a la poblacion.

c) El bajo nivel socioeconémico de la poblacion y su composicion en términos étnicos.

d) La utilizacion de tecnologias no convencionales para la provision de los servicios.

e) Las dificultades para ofrecer asistencia técnica y capacitacion a los prestadores de los

servicios que generalmente cuentan con una reducida capacidad financiera, administrativa y técnica.

De ahi la necesidad de diferenciar la problemdtica que erifrentan las poblaciones rurales
respecto de aquélla que se presenta en el medio urbano, la cual requiere de soluciones juridicas e
institucionales distintas.

En cierta medida, la forma en que los paises de América Latina han implementado las politicas de
descentralizacion y adelgazamiento del Estado desde las altimas décadas del siglo pasado, ha disminuido
la capacidad de éste para atender adecuadamente a las comunidades pequefias. Esta situacion dio origen a
esquemas de autogestion que, con el tiempo, han probado su potencial como soluciones efectivas y
eficaces.
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Conforme a lo anterior, las experiencias registradas en la mayor parte de los paises de
América Latina, incluidas algunas en Mé¢xico, indican una clara tendencia a adoptar una estrategia
diferenciada para la prestacion de los servicios de agua vy saneamiento. De acuerdo con la Confederacion
Latinoamericana de Organizaciones Comunitarias de Servicios de Agua y Sancamiento (CLOCSAS), se
estima que en toda América Latina existen mas de 80.000 Organizaciones Comunitarias de Servicios de
Agua y Sancamiento (OCSAS) (CLOCSAS, 2011). Segin datos del Programa de Agua y Sancamiento
del Banco Mundial (Banco Mundial, 2008), estas OCSAS " proporcionan agua a mas de 40 millones de
latinoamericanos y tienen capacidad para atender a 18 millones mas. En los paises centroamericanos,
andinos y algunos otros del continente, ¢l porcentaje de la poblacion atendida por estas organizaciones
comunitarias oscila entre ¢l 30% vy el 40%.

Las OCSAS son estructuras sociales creadas por grupos de vecinos, en zonas periurbanas o
rurales, donde generalmente los servicios publicos o privados no se brindan. Por medio de estatutos de
autogobierno, eleccion de lideres de manera abierta, sencilla, democratica y trabajo mancomunado,
dirigen sus esfuerzos para establecer un sistema de captacion, potabilizacion, distribucion y pago por el
servicio de agua, y muchas veces también de saneamiento. Sus lideres normalmente no reciben pago por
su trabajo, sino que lo hacen por vocacion y compromiso social.

Asi, mientras que en los grandes centros urbanos y algunos de tamafio medio la prestacion de los
servicios se organiza a través de organismos operadores con suficiente capacidad administrativa, técnica y
financiera, en las comunidades rurales y algunas localidades pequefias (por ejemplo, menores de 10.000
habitantes), los modelos adoptados en América Latina se sustentan en esquemas de gestion
comunitaria. '°

Las experiencias registradas conducen a reconocer que, junto con los retos que impone la
creciente urbanizacidon, aun incipiente en Chiapas, ¢s necesario enfrentar otro desafio no menos
importante y tal vez mas complejo, que es el de atender las necesidades de las poblaciones rurales, las
zonas periurbanas que surgen de los flujos migratorios campociudad, y las ciudades, que si bien se
denominan censalmente como urbanas, conservan un grado importante de “ruralidad”.

La experiencia internacional sugiere también que, aun cuando los esquemas de gestion
comunitaria resultan efectivos para la prestacion de los servicios, su sostenibilidad a mediano y largo
plazos requiere, invariablemente, de un mecanismo de apoyo institucional. Es a partir de este concepto
que puede ubicarse el papel fundamental que corresponde al INESA.

El analisis de experiencias nacionales ¢ internacionales identifica, por una parte, las diferentes
modalidades bajo las cuales se pueden proveer los servicios de agua y sancamiento, distintas al concepto
que priva en el disefio de las organizaciones que sirven a las ciudades medianas y grandes (en M¢éxico, los
organismos operadores), las cuales, en teoria, debieran contar con los recursos y capacidades para proveer
los servicios en forma sostenible, con un minimo de apoyo gubernamental y conforme a un marco
regulatorio propio de empresas de servicio publico. Es en esta direccion en que han evolucionado las leyes
estatales de agua. Por otra parte, la bibliografia consultada destaca la falta de un marco regulatorio que

> Las OCSAS tienen diferentes nombres segin sea el pais: Juntas de Agua, Juntas de Sancamiento, Juntas o

Asociaciones Administradoras de Agua Potable y Sancamiento, Comités de Agua Potable, Acueductos
Comunales, Cooperativas y varias otras.

En este sentido, la bibliografia destaca la falta de un marco regulatorio que apoye y d¢ sustento a los modelos de
gestidn comunitaria; de ahi que en algunos paises (Chile, Colombia y Costa Rica) se realizan adecuaciones a sus
marcos regulatorios para apoyar la creacion y funcionamiento de asociaciones comunitarias para la
administracion de los servicios de agua y sancamiento.

16
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apoye y d¢ sustento a los modelos de gestion comunitaria; de ahi que algunos paises realizan adecuaciones a
sus marcos regulatorios para apoyar la creacion y funcionamiento de asociaciones comunitarias para la
administracion de los servicios de agua y sancamiento (Chile, Colombia y Costa Rica).

El concepto de gestidn comunitaria no implica ¢l abandono total por parte de los gobiernos, sino
mas bien una forma de intervencidon diferente para garantizar el sostenimiento de los servicios en el
mediano y largo plazos. En todo caso, la literatura analizada coincide en demostrar que no existe un
modelo unico de gestion comunitaria, como tampoco un criterio unico para el disefio de un mecanismo de
apoyo institucional. Ademas, el analisis de la experiencia internacional sefiala que no seria pertinente
privilegiar alguno de ellos.

Esto es, la seleccion de una opcion o modelo de gestion y/o de apoyo institucional depende
fundamentalmente de las especificidades asociadas a un pais o una region en particular, como es el caso
del estado de Chiapas. Lo importante es aprovechar las lecciones aprendidas.

En cualquier caso, no se partiria de cero. Las experiencias registradas a través de los patronatos y
las organizaciones que han surgido de la Ley de Participacion Social para el estado de Chiapas constituyen
un buen principio. Tal vez, lo que se requiere es “codificar” las experiencias existentes, junto con las que
han surgido con la actuacion de las distintas agencias del sistema de la ONU dentro del PCAyS, a fin de
formalizar el marco de actuacion de los esquemas de gestion comunitaria que sea mds adecuado.

De ahi el objetivo de aprovechar las lecciones aprendidas para disefiar un marco juridico e
institucional que fortalezca las organizaciones sociales existentes y les dé sustento legal para garantizar
su desarrollo sostenible, con el apoyo subsidiario del INESA.

Durante las reuniones sostenidas con los funcionarios y especialistas del INESA, se acordé en
que, con apoyo en ¢l marco que establece la actual Ley de Aguas para el Estado de Chiapas, ¢l proceso de
claboracion del Reglamento de la LAECH ofrece una oportunidad para definir y fortalecer la constitucion
y organizacion de centros comunitarios para la prestacion de los servicios en las localidades rurales y las
urbanas de menor tamaiio (posiblemente aquéllas de hasta 10.000 habitantes), debido a que se requiere un
esquema diferente al que se plantea para los organismos operadores. Sobre todo, es recomendable
aprovechar ¢l sustento juridico que ofrece la LAECH para la implementacion de esquemas de gestion
comunitaria.

En la seccion II.C.6. de este informe se han planteado recomendaciones sobre posibles
adecuaciones a la Ley de Aguas para ¢l estado de Chiapas, a partir de la cuales pueden derivar las bases
para la emision de disposiciones reglamentarias. Sin embargo, aun cuando las propuestas de adecuacion a
la Ley no prosperaran, se considera viable avanzar en la misma via mediante el provecto de Reglamento
de la LAECH, haciendo referencia a lo dispuesto en los articulos 3 fraccion XIX, 6; fracciones V y XIX,
17, fracciones IV y VI, 23, fraccion XV, 26, 29, 56 a 58, 59 fraccidn IV, 70 ultimo parrafo, y 85 a 89.
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RECUADRO 23
RECOMENDACION 21

Incorporar, con fundamento en las disposiciones de la LAECH antes citadas, un Capitulo del Reglamento de la
LAECH que, bajo del nombre de “Gestién Comunitaria de los Servicios”, otorgue el sustento juridico necesario
para la conformacidn de personas juridicas que, bajo la denominacién de patronatos o alguna otra figura juridica
establecida en ley, puedan asumir la operacién, mantenimiento, conservacion y administraciéon parcial o total de
los sistemas de agua potable, alcantarillado, drenaje y tratamiento y disposicién de aguas residuales, en los
términos que dichas personas juridicas convengan o contraten con los municipios 0 sus organismos operadores, 0
con el INESA, previo acuerdo con el municipio.

Estas disposiciones reglamentarias sentarian las bases para la instrumentacion de una estrategia para
la atencién progresiva de las comunidades rurales vy localidades urbanas de menor tamafio, a partir de las
estructuras de participacion social que opera actualmente en el estado de Chiapas y la aplicacion de principios
de gestidn comunitaria.

Fuente: Elaboracién propia.

A partir de las decisiones que se tomen respecto del proyecto de disposiciones reglamentarias,
sera posible plantear ajustes viables a la organizacion actual del INESA.

RECUADRO 24
RECOMENDACION 22

El articulado que integre ¢l capitulo a que se refiere la recomendacion anterior contemplaria, como minimo:

1) Asegurar la congruencia legal respecto del papel del INESA y la responsabilidad constitucional
de los municipios, en la conformacién de organizaciones comunitarias para la prestacidon de los servicios.

2) Definir las diferentes formas de organizacion social y privada a que se refiere la LAECH, que
pueden ser consideradas para su participacidn organizada en esquemas de gestion comunitaria para la
operacion, mantenimiento, conservacion y administracion de los sistemas de agua potable,
alcantarillado/drenaje y saneamiento (incluido el tratamiento de aguas residuales), mediante convenio o
contrato que suscriban con los municipios, directamente, o a través de sus organismos operadores, o del
INESA, previo convenio que suscriba con los municipios.

3) Establecer que para los efectos del punto anterior, los patronatos y demas organizaciones del
sector social o privado que determine el Reglamento deben acreditarse ante ¢l INESA como personas juridicas
debidamente reconocidas en los términos de ley. Considerar que dichas organizaciones podran representar a
una o mas localidades.

4) Definir los términos y condiciones en que se suscribiran los convenios o contratos, incluidas
las causales de rescision o terminacién correspondientes, con las organizaciones del sector social o privado
para la gestion comunitaria de los sistemas de agua potable, alcantarillado/drenaje y sancamiento (incluido el
tratamiento de aguas residuales), conforme a los lineamientos, procedimientos y formatos que emita el INESA.

5) Establecer los criterios para la constitucidén organizaciéon y funcionamiento de las
organizaciones comunitarias, asi como las condiciones minimas que en forma general deben cumplir la
organizaciones comunitarias, incluidas:

(Contintia)
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RECUADRO 24 (conclusion)

a) La constitucidn de una Asamblea de Usuarios como organo superior de gobierno, el cual
correspondera establecer las reglas generales para ¢l funcionamiento de la organizacion comunitaria, asi como para
la designacion de las personas que se haran cargo de las funciones de direccidon y operativas correspondientes.

b) Laestructura y atribuciones que correspondan a cada nivel de la organizaciéon comunitaria.

¢) Las obligaciones que adquiere la organizacion comunitaria frente a los municipios o el INESA.

d) La naturaleza de las relaciones laborales de los trabajadores de las organizaciones
comunitarias, independiente de los municipios, sus organismos operadores o el INESA.

6) Definicion sobre la naturaleza juridica de los activos que quedan a cargo o en custodia de las
organizaciones comunitarias para prestar los servicios convenidos o contratados con los municipios o con el
INESA, segtin sea ¢l caso.

7 Los derechos y obligaciones de los usuarios a quienes se prestaran los servicios a cargo de la
organizacion comunitaria.

8) La forma en que se determinaran las cuotas para ¢l pago de los servicios, que cuando menos
deben cubrir los costos de operacién y mantenimiento, mas la obligacion de cubrir costos extraordinarios
derivados de situaciones contingentes.

9 Los mecanismos de monitoreo y supervision a que quedaran sujetas las organizaciones
comunitarias para garantizar su desempefio adecuado, incluida la informacién minima que deben generar para
tales efectos.

10)  Establecer formalmente los términos y condiciones en que ¢l INESA, directamente o a través de
los municipios o sus organismos operadores, proporcionard asistencia técnica, administrativa y financiera para el
funcionamiento adecuado de las organizaciones comunitarias y las reglas bajo las cuales s¢ proporcionarin
dichos apoyos.

Fuente: Elaboracién propia.

4. El INESA como regulador de los servicios de agua y saneamiento

Uno de los problemas que ha enfrentado el mejoramiento de la prestacion de los servicios de agua y
sancamiento en el pais se refiere a la ausencia de un marco regulatorio adecuado para medir ¢l desempefio
real de los organismos operadores y, con base en el mismo, acreditar la validez de los costos incurridos para
la prestacion de los servicios vy la tarifa que consecuentemente debe corresponder para cubrir dichos costos,
asi como para establecer parametros sobre la calidad con que se prestan dichos servicios.

Dentro de los diferentes esquemas o modelos de regulacion que se han establecido en distintos
paises, esta el modelo denominado de “regulacién por comparacidon”, donde ¢l desempefio de un
organismo operador es medido en comparacion con lo que se considera un “organismo modelo”. Esta
comparacion se realiza mediante indicadores de eficiencia (fisica, comercial y administrativa), asi como
indicadores que miden la calidad de los servicios (continuidad, calidad del agua, respuesta al cliente y
otros). Para ello, ¢l primer paso es contar con un sistema de informacion confiable que permita iniciar la
compilacidn de estos indicadores v proceder a su comparacion con el desempefio de otros organismos de
caracteristicas similares.
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RECUADRO 25
RECOMENDACION 23

Derivado de lo establecido en diversos articulos de la LAECH (6, fracciones I, VIII, XII y XIII, 21, fracciones
VII, Xy XV, 24, parrafo primero, 32, parrafo primero, 35, fracciones IV, XI y XXVII), establecer la creacidon de
un sistema de informacioén que obligue a los municipios a proporcionar al INESA la informacién que le permita
iniciar un esquema de regulacion por comparacion.

Fuente: Elaboracién propia.
5. Disposiciones adicionales
El INESA lleva a cabo actualmente la elaboracion del Reglamento de la LAECH conforme a distintos

aspectos que considera fundamentales. Entre éstos se¢ pretende precisar algunas disposiciones de la
LAECH relativas a:

a) La constitucion, atribuciones y funcionamiento de los Organismos Operadores
b) El establecimiento del Sistema Estatal de Infraestructura

c) La desinfeccion del agua

d) La cultura del agua

e) El Plan Estatal de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento

) Las tareas del Delegado Técnico Municipal del Agua

RECUADRO 26
RECOMENDACION 24

Integrar en un solo proyecto de reglamento las recomendaciones 13 a 23 de este informe y los temas que ha
desarrollado el INESA para su puesta en consideracion ante las autoridades correspondientes.

Fuente: Elaboracién propia.

E. PROCESO DE ADECUACION

A partir del analisis del marco juridico ¢ institucional que se ha sintetizado en este capitulo, se desprenden
dos escenarios de actuacion por parte del INESA que no son necesariamente excluyentes.

1) Avanzar en el Proyecto de Reglamento de la Ley de Aguas para ¢l estado de Chiapas,
incorporando las disposiciones reglamentarias que se recomiendan en la seccion I1.D. de este informe.

2) Elaborar un Proyecto de Reformas y Adiciones a la Ley de Aguas para el estado de
Chiapas conforme a los resultados del analisis en la seccion 11.C. de este informe, para después asimilar a
este proyecto las disposiciones reglamentarias a que se refiere el punto anterior.

Desde un punto de vista practico, pareceria recomendable avanzar de inmediato en ¢l Proyecto de
Reglamento, lo cual sentaria las bases suficientes para iniciar el proceso de consolidacion y
fortalecimiento del INESA. En paralelo, se puede trabajar en un analisis de mayor profundidad para
reformar la LAECH y perfeccionar asi ¢l marco regulatorio adecuado para la prestacion de los servicios
de agua y sancamiento en Chiapas y, en general, para apoyar la gestion integrada y sustentable de los
recursos hidricos del estado.
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III. ARREGLO INSTITUCIONAL

Las reformas a la LAECH que se han realizado a partir de 2010 han modificado sustancialmente ¢l arreglo
institucional para la prestacion de los servicios de agua y sancamiento. En términos generales, estos cambios
establecen, por una parte, ¢l marco de actuacion del gobierno estatal a través de la Secretaria de
Infraestructura y del Instituto Estatal del Agua (INESA); la primera, para llevar a cabo la construccion de
infraestructura asociada a los servicios y el INESA, con un papel eminentemente “globalizador y rector de
las acciones, programas y proyectos del estado en materia hidrica”. " Esta definicion sobre la naturaleza y
atribuciones que corresponden al INESA rebasa actualmente su estructura organizativa y, en cierto modo,
reclama ¢l fortalecimiento del Instituto.

Conceptualmente, la legislacion vigente confirma la responsabilidad constitucional de los
municipios de prestar los servicios de agua y sancamiento, directamente o mediante distintas figuras
establecidas en ley.

A. ORGANISMOS OPERADORES

La legislacion estatal establece la posibilidad, y en cierto modo la obligacién, '* de constituir organismos

operadores municipales o intermunicipales, o prestar los servicios por medio de concesiones o convenios a
. . 19

los sectores social y privado.

De acuerdo con la informacion proporcionada por el INESA, actualmente existen en ¢l estado 33
organismos operadores municipales constituidos formalmente (28% de los municipios). Cabe destacar lo
siguiente:

1) La poblacion en los 33 municipios que cuentan con organismos operadores representa el
60,6% de la poblacion total del estado. Este universo incluye a 16 de los 20 municipios con mayor
poblacién (los cuatro municipios restantes son Chilén, Chamula, Tila y Frontera Comalapa). El resto de
los municipios que cuenta con un organismo operador tiene poblaciones que fluctiian desde casi 11.000
habitantes (Chanal) hasta poco mas de 51.000 habitantes (Huixtla).

2) De acuerdo con ¢l Censo de Poblacion v Vivienda 2010, las coberturas de los servicios en
92% en Ixtapa en lo que respecta al servicio de agua potable, mientras que en materia de drenaje, las
coberturas van de casi el 12% en el municipio de Chanal hasta casi el 99% en el municipio de Tuxtla
Gutiérrez. *°

3) Sélo 3 organismos operadores han sido constituidos formalmente como Organos
descentralizados de la administracién municipal (Las Margaritas, Tapachula, Tonala).

17
18
19

Articulo 6 de la Ley de Aguas para ¢l Estado de Chiapas.

Articulos 17, 28 y 30 de 1la Ley de Aguas para el estado de Chiapas.

En su redaccion actual, los Articulos 17, fraccidn 111, y 27 de 1la Ley de Aguas prevé que los servicios puedan ser
prestados por ¢l Instituto estatal del Agua.

La cobertura de drenaje medida, segun los criterios del Censo de Poblacién y Vivienda 2010, que ademads de la
conexion a la red publica de alcantarillado incluye la presencia de fosas sépticas y cualquier otro medio de
disposicion que no incluya el desalojo a “cielo abierto”.

20
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4) Unicamente 14 municipios han suscrito con el instituto del Agua el Convenio de
Incorporacion al Sistema de Agua Potable del estado, en los términos del Articulo 32 de la Ley de Aguas
para ¢l estado de Chiapas.

5) Ademas de los 33 municipios anteriores existen otros 12 que, sin contar con un
organismo operador, cobran por los servicios por mandato de distintas disposiciones locales.

B. OTROS ACTORES

Ademas de los organismos operadores, ¢l arreglo institucional previsto en la ley para la prestacion de los
servicios de agua y sancamiento en ¢l estado de Chiapas incluye tres figuras importantes:

1) Delegado Técnico Municipal del Agua. Esta figura se incorpord en los articulos 35,
fraccion XXXV y 56 de la Ley Organica Municipal. El Delegado Técnico Municipal del Agua se define
como ¢l servidor publico municipal encargado de vigilar la calidad del agua en los sistemas de
abastecimiento de cada una de las comunidades pertenecientes al municipio, principalmente la
desinfeccion por medio de la cloracion del agua, estableciendo una coordinacién permanente con la
Secretaria de Salud del estado, la Comision Nacional del Agua y el INESA para el cumplimiento
normativo de la cloracion (CONAGUA-INESA-Secretaria de Salud, 2009).

2) Patronatos o Comités de Agua. Se estima que existen alrededor de 6.000 patronatos o
comités de agua establecidos por las propias comunidades y que con sus propias reglas administran los
sistemas de agua.

3) Vocales de agua. La Ley de Participacion Social para el estado de Chiapas (2010)
establece las Asambleas de Barrios como “figuras organizativas ciudadanas que adoptan cada espacio
territorial, con la finalidad de recepcionar, analizar, discutir y decidir las demandas solicitadas por la
ciudadania de manera plural, democratica, participativa y solidaria”. *' Entre otras atribuciones,
corresponde a la Asamblea de Barrios: >

“V  Participar y promover programas de concientizacion ambiental y preservar los
recursos naturales.

VII. Promover la participacion y colaboracion de los habitantes para la solucion de
problemas, asi como para la obtencion de los beneficios materiales y sociales para las
Asambleas de Barrios.

VIII. Proponer mejoras en materia de prestacion de servicios publicos y participar
activamente en su realizacion.

IX. Atender las solicitudes que en materia de colaboracion ciudadana les formule el
Ayuntamiento, para la realizacion de obras y servicios.

X. Colaborar en la conservacion de cualquier obra publica situada en el drea de su
circunscripcion.

21 Articulo 5 de la Ley de Participacion Social para el estado de Chiapas.

> Articulo 7 de la Ley de Participacion Social para el estado de Chiapas.
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XII. Promover campariias permanentes de limpieza y saneamiento ambiental en
coordinacion con las autoridades o instituciones correspondientes.

XIV. Suscribir toda clase de actos juridicos y administrativos que le permitan cumplir con
el objeto de su creacion.

XV. Las demas que sean sefialadas por sus respectivos Ayuntamientos, previo Acuerdo de
Cabildo ™.

Dentro de las Asambleas de Barrio se ha instituido la figura del Vocal de Agua, cuya designacion

recae gencralmente en ¢l Presidente del Patronato o Comité de agua correspondiente.

RECUADRO 27
RECOMENDACION 25

Como se menciond anteriormente, dada la problematica especifica que enfrentan las autoridades estatales y
municipales como resultado de la estructura poblacional del estado, se considera que es conveniente fortalecer los
esquemas de gestion comunitaria para la administracién y prestacion de los servicios, tanto en localidades rurales
como aquéllas cuya poblacion no rebasa los 10.000 a 15.000 habitantes.

administrativas y financieras de los municipios, lleve a cabo una politica gradual de fortalecimiento institucional
con dos alternativas: a) el apoyo del INESA a los municipios para conformar gradualmente organismos
operadores en los términos de ley, y b) el apoyo subsidiario a los municipios para organizar la prestacién de los
servicios a través de terceros.

Por otra parte, es recomendable que ¢l gobierno estatal, en reconocimiento a las capacidades técnicas,

Fuente: Elaboracién propia.

C. CONSOLIDACION DEL INESA

El gobiemo de Chiapas ha manifestado su decision de fortalecer el marco juridico e institucional para la
prestacion de los servicios de agua y sancamiento en el estado. Para ¢llo, ha reconocido la importancia de
fortalecer la estructura y capacidades del Instituto Estatal del Agua, a fin de que pueda cumplir a
cabalidad con ¢l objetivo de constituirse en el organismo globalizador y rector de las acciones, programas
y provectos del estado en materia hidrica, conforme a lo establecido en la LAECH.

En lo que pudiera considerarse como su fase inicial, el INESA fue creado mediante el Decreto

N° 026 de diciembre de 2008, con una estructura minima que no parece suficiente para atender los
grandes retos que le impuso su decreto de creacion, > ni su papel de ente globalizador y rector de las
acciones, programas y proyectos del estado en materia de agua, tal y como lo establece ¢l articulado de
la LAECH. **

23

24

Inicialmente, el Decreto de creacidn del INESA define su objeto fundamental como “establecer los mecanismos,
métodos y sistemas de planeacion, programacion, financiamiento y operacion, que propicien y logren la mayor
racionalidad en el aprovechamiento sustentable del agua en el Estado, para consumo humano, industrial y
agropecuario, para beneficio del desarrollo social y economico del Estado”.

La fraccion XX del articulo 6 de 1a LAECH establece como atribuciones del INESA “Las demds que determine
su Decreto de creacion”.
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FIGURA 1
ORGANIGRAMA DEL INESA

Junta de gobierno

Direccion General

Comisaria

Area de informatica

Unidad de apoyo
administrativo

Area de asuntos juridicos

Direccion de saneamiento y Direccién para el uso Direccion de manejo
calidad del agua sustentable del agua integrado de cuencas

| ]

Departamento de control y
calidad del agua

Departamento de

" Departamento de
estudios y programas

— informacion y gestion

del agua
Departamento de
— alcantarillado sanitario y
saneamiento Depanarner)!o de
|| capacitacion, Departamento de
| educaciony cultura del —{ programas de desarrollo
agua tecnoldgico hidrico

Departamento de normas y
evaluacion del uso del agua

Fuente: Elaboracion propia.

Al considerar las atribuciones que establece el Decreto de creacion del INESA| junto con las que
le asigna la LAECH (especialmente las que enumera su articulo 6), las tareas del INESA pueden
agruparse como sigue:

1) Disefio de politicas y estrategias en materia de infraestructura para la prestacion de los
servicios de agua y saneamiento, asi como para ¢l uso sustentable de las fuentes de agua y su
aprovechamiento para los distintos usos.
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2) Conduccion de los procesos de planeacion, evaluacion, programacion, presupuestacion,
financiamiento v seguimiento de las inversiones en materia de agua, incluida la realizacion de estudios,
consultorias especializadas y la validacion de proyectos ejecutivos, con la concurrencia de las
dependencias y entidades del gobierno estatal que corresponda y de los municipios.

3) Representacion del gobierno del estado ante las autoridades federales y municipales
competentes para la gestion del financiamiento de los programas, proyectos y acciones en materia de agua. >

4) Coordinacién del Sistema de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en los
municipios del estado, incluida la elaboracion y seguimiento del Plan Estatal de Agua Potable,
Alcantarillado y Sancamiento.

5) Apoyo v asesoria para la creacion y fortalecimiento de los organismos operadores
municipales y/o intermunicipales que permitan la prestacion de los servicios de agua y saneamiento en
cada uno de los 118 municipios del estado, con criterios de eficiencia y sostenibilidad técnica,
financiera y administrativa.

6) Apoyo subsidiario, en coordinacion con las autoridades municipales y sus organismos
operadores, a las comunidades que por su tamafio y caracteristicas socioecondémicas requicran del apoyo
permanente para establecer instancias de participacion social que les permitan administrar, operar y
mantener los sistemas de agua y sancamiento en su ambito geografico.

7 Regulacion de los servicios de agua y saneamiento en ¢l estado mediante la normatividad
que al efecto emita en los términos de ley, asi como del establecimiento de formulas y tarifas para el
cobro de los servicios, los sistemas de informacién y demas procedimientos que por ley le corresponda
llevar a cabo.

3) Representacion del gobierno del estado en materia de administracion, uso y
aprovechamiento de los recursos hidricos en ¢l estado, incluidas las gestiones para ¢l financiamiento de
las acciones, programas y proyectos correspondientes, mediante la suscripcion de Convenios o Acuerdos
de Coordinacion que suscriba con las instancias federales, municipales, usuarios del agua, iniciativa
privada y organismos nacionales ¢ internacionales.

9) Promocion ¢ impulso a la educacion, capacitacion, investigacion, difusion de tecnologias
y desarrollo de una cultura en torno al agua, en colaboracién con las instituciones educativas y de
investigacion, nacional e internacional.

Un analisis de las capacidades necesarias para el desempefio adecuado de cada una de las tareas
que se¢ han listado permite concluir que la estructura organizacional actual es insuficiente (véase la
figura 1). Tal es ¢l caso, por ejemplo, de la estructura y recursos necesarios para cumplir las tareas de
globalizacién y rectoria (planeacion, evaluacidon, programacion, presupuestacion, financiamiento y
seguimiento de las inversiones, asi como normatividad), o las tareas asociadas al fortalecimiento y apoyo
subsidiario a los organismos operadores que requiere una vision mas amplia ¢ integral que la que se
deduce del organigrama actual.

* Esto incluye no s6lo los programas federalizados de agua potable, alcantarillado y saneamiento como ¢l APAZU,
PROSSAPYS, PRODDER, PROSANEAR, PATME y PROMAGUA, sino también los programas como
PROCAMPO, Programa de Rehabilitacion y Modernizacidn de Distritos de Riego, Programa de Modernizacion
y Tecnificacion de Unidades de Riego v Programa de Desarrollo Parcelario, asi como ¢l acceso a esquemas
como ¢l FONADIN.
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RECUADRO 28
RECOMENDACION 26

El disefio de una nueva estructura organizacional del INESA requiere de un andlisis mas detallado del
funcionamiento actual y las capacidades de sus distintas dreas, tanto con respecto a su fuerza de trabajo, como a
los recursos financieros necesarios para su correcto desempefio.

Una primera reflexion, a reserva de un andlisis mas detallado, sugiere la conformacidén de cuando
menos seis dreas sustantivas y el fortalecimiento de las dreas de apoyo administrativo, informdtica y de
asuntos juridicos.

En ¢l cuadro 9 se presenta en forma general la estructura organizativa que pudiera adoptar el INESA
conforme a sus atribuciones y obligaciones.

Fuente: Elaboracién propia.

RECUADRO 29
RECOMENDACION 27

Considerando las dimensiones y caracteristicas especificas de la problemadtica que presenta la prestacion de los
servicios de agua y sancamiento en Chiapas, el disefio de una nueva estructura organizativa del INESA tendria
que considerar su desconcentracién geografica para constituir oficinas regionales y actuar tan cerca como sca
posible de los municipios y comunidades.

Asimismo, dadas las dimensiones del reto que significa atender a miles de comunidades rurales y
otras urbanas de menor tamarfio, con criterios que no lleven necesariamente a la conformacién de un INESA
con un gran namero de personal, lo que podria ser contrario a politicas en materia de organizacion
gubernamental, seria recomendable explorar la creacidon de asociaciones publico-privadas que prestarian los
apoyos externos que requicre un modelo de gestion comunitaria. Este modelo tendria por objeto el de
fortalecer los patronatos y otro tipo de organizaciones comunitarias existentes, a las que se les proporcionaria
el apoyo técnico y administrativo permanente para garantizar su sostenibilidad y responder a las necesidades
de expansion.

Fuente: Elaboracién propia.
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CUADRO 9

MEXICO: POSIBLE ESTRUCTURA ORGANIZATIVA DEL INESA

Direccion

Alcances

Planeacion, programacion y financiamiento

Normatividad y apoyo técnico

Apoyo a organismos operadores

Apoyo a la gestion comunitaria

Esta Direccion permitiria al INESA asumir plenamente su
cardcter globalizador y rector en materia de agua en el
estado, permitiéndole también asumir un papel proactivo
en materia de financiamiento. Posiblemente se
conformaria con los Departamentos de:

a) Planeacion
b) Evaluacion, programacion y seguimiento
¢) Financiamiento

Esta Direccién le permitiria al INESA desarrollar todos los
elementos técnicos requeridos para el desempeiio de sus
funciones normativas y de apoyo técnico que requiera el
desarrollo de sus funciones. Su estructura podria
conformarse por especialidades que cubririan desde
estudios y consultorias hasta le validaciéon técnica de
proyectos, incluida la participaciéon en la elaboracion de
manuales en apoyo a los organismos operadores y
organizaciones comunitarias:

a) Emision de normas técnicas
b) Agua potable

c) Alcantarillado

d) Saneamiento

Esta Direccion se enfocaria al apoyo para la creaciéon y
fortalecimiento de los organismos operadores en los 118
municipios del estado, asi como en el seguimiento de su
desempefio. Su estructura se desarrollaria bajo un enfoque
geografico que se desprenderia de un analisis de cargas de
trabajo y condiciones geograficas y fisicas de los
MUNicipios:

a) Regulacion y normatividad
b) Regionl

n) Region ..

0) Controly calidad del agua

Esta Direccion se enfocaria al apoyo para la creaciéon y
fortalecimiento de las organizaciones comunitarias en los
118 municipios del estado, asi como para el apoyo
permanente y seguimiento de su desempefio. Su estructura
se desarrollaria también bajo un enfoque geografico que se
desprenderia de un analisis de cargas de trabajo y
condiciones geograficas y fisicas de los municipios y sus
localidades. La regionalizacion no necesariamente
corresponde a la regionalizacion adoptada para la
Direccién de Apoyo a Organismos Operadores:

a) Gestion comunitaria
b) Regién comunitaria I

n) Regién comunitaria ...

(Continua)
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Direccion

Alcances

Gestion de recursos hidricos

Capacitacion, educacion y cultura del agua

Esta Direccion le permitiria al INESA asumir las funciones
asociadas a la gestion integrada y sustentable de los
recursos hidricos en el estado, lo que involucra la
coordinacion con la Comisiéon Nacional del Aguay con los
usuarios del agua en todos los sectores de uso. Su
estructura podria integrarse con:

a) Plan hidrico estatal (incluye participacion en los
Consejos de Cuenca y sus 6rganos auxiliares)

b) Inventarios y Balances Hidricos

c) Estudios especiales

d) Desarrollo tecnologico

Esta Direccion tendria a su cargo el disefio y ejecucion de
los programas de capacitaciéon que requieran las distintas
areas sustantivas del INESA, ademas del disefio y difusion
de los programas asociados al fortalecimiento de los
programas de cultura del agua. Su estructura consistiria en:

a) Capacitacion y educacion
b) Cultura del agua
c) Apoyo editorial

Las areas de apoyo administrativo, informatica y asuntos juridicos tendrian que ajustarse a los alcances de las nuevas

areas sustantivas.

Fuente: Elaboracion propia.
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IV. REFLEXION FINAL

El gobiemno del estado de Chiapas se ha caracterizado por su posicion vanguardista para el aprovechamiento
sustentable de sus recursos naturales y la satisfaccion de las necesidades de las comunidades marginadas. Es
hoy el tnico estado del pais que ha incorporado como norma constitucional el cumplimiento de las Metas de
Desarrollo del Milenio, lo cual significa un esfuerzo de grandes dimensiones, pero a su vez congruente con
los propositos expresados por el recientemente aprobado dictamen del Senado de la Republica para elevar a
rango constitucional el derecho humano al acceso al agua segura y ¢l sanecamiento basico.

El mosaico geografico poblacional en ¢l estado, caracterizado por el gran nimero de comunidades
rurales y pequeiias ciudades, cuya ubicacion geografica representa un reto importante para garantizar la
provision de los servicios de agua y sancamiento, explica también la importancia del apoyo que pueda
aportar ¢l Programa Conjunto de Agua y Sancamiento de la Organizacion de las Naciones Unidas (PCAyS).
En su fase final, el PCAyS puede contribuir con el INESA para avanzar sustancialmente en el disefio ¢
implementacién de una estrategia que le permita fortalecerse y contar con los instrumentos juridicos
necesarios para asumir su papel como ente globalizador y rector de la accion gubermamental en materia de
agua y, especialmente, en materia de agua y sancamiento para beneficio de toda la poblacion chiapaneca.
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