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RESUMEN EJECUTIVO

1. DESARROLLO DE LOS SERVICIOSDE AGUA'Y SANEAMIENTO

Las condiciones histéricas y politicas en que se ha desarrollado el Estado mexicano, junto con los patrones
de concentracion poblaciona frente ala disponibilidad de agua en la porcién &iday semiérida del territorio,
son factores determinantes de la correlacion de fuerzas entre los tres niveles de gobierno. Estos factores
fomentan la compl gjidad de los problemas para asegurar € abasto de agua alas poblacionesy € desalojo de
las aguas residuales y pluvides. De este modo, una problematica que de origen corresponde resolver alos
ayuntamientos, en ocasiones mediante la intervencion de la iniciativa privada, requirié gradualmente un
mayor apoyo de los gobiernos estatales y posteriormente del gobierno federd.

Hasta el Porfiriato, los servicios de agua potable y alcantarillado fueron tareas basicamente
municipales, aunque algunas empresas privadas se encargaron de cierto abasto de agua. Sin embargo, a
las desigualdades econdmicas territoriales que presentaba el pais, se sumaron una serie de politicas de
desarrollo que favorecieron la concentracion de la poblacién en centros urbanos, mientras que la
poblacion rural se dispersaba en pequefios nucleos poblacionales. La capacidad limitada de |os gobiernos
locales para atender los problemas de abasto a las poblaciones urbanas y rurales dio lugar a una mayor
intervencion del gobierno federal.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 establecio una relacion
estrecha pero claramente diferenciada entre el régimen de propiedad de las aguas dentro del territorio
nacional, cuya custodiay administracion corresponde a gobierno federal, y la prestacion de los servicios
de aguay saneamiento como una responsabilidad original mente exclusiva de los municipios.

Inicio delaintervencion federal

Al crearse la Secretaria de Recursos Hidraulicos (SRH) en 1946, se abri6 un espacio para que la federacion
interviniese no sélo en la expansion de los sistemas de agua potable y acantarillado, sino también en su
operacion y mantenimiento, asi como en la administracion de los servicios asociados. La Ley Federa de
Ingenieria Sanitaria (1948) y € Reglamento de las Juntas Federaes de Agua Potable (1949) definieron las
obligaciones de la SRH para desarrollar y administrar los servicios de agua y saneamiento en la mayor parte
del pais. Excepcionamente, algunos municipios mantuvieron bgjo su cargo la administracion de sus
sistemas, sobre todo en € noroeste y norte del pais. De este modo, con algunas excepciones, € desarrollo y
administracion de los servicios de agua potable y dcantarillado quedé a cargo de:

e Juntas Federales de Agua Potable y Alcantarillado, en las poblaciones mayores y en las que
era posible concertar la participacion de las autoridades locales y de |os propios usuarios.

e Comités Municipales de Agua Potable y Alcantarillado, en las poblaciones menores donde la
ausencia del representante del gobierno estatal marcaba una diferencia, sobre los que se
gjerciamenor control debido a su tamafio.

e Administraciones Directas de |a Federacidn, en las que no existia un consgjo, ni participacion
local y se establecian cuando las condiciones politicas no favorecian la integracion de una
juntafederal, aun cuando la autoridad federal erala Unica responsable.

Con la Ley de Cooperacion para la Dotacion de Agua Potable a los Municipios (1956) se
promovi6 larealizacion de obras de agua potable con inversiones no recuperables equivalentes ala mitad



de su costo en las localidades menores de 30.000 habitantes, y a un tercio del mismo en las localidades de
30.000 habitantes 0 més. En todos |os casos, la direccion y administracion técnica de los servicios de agua
potable y alcantarillado quedaba a cargo de la SRH.

La necesidad de acercar los servicios a medio rural y alas pequefias poblaciones, con €l fin de
frenar la migracion rura hacia los centros urbanos, motivo que varias dependencias, incluido el IMSS,
establecieran unidades de construccion de pequefios sistemas rurales que brindaran mejores esquemas de
salud publica. De estas dependencias destacaba la Secretaria de Salubridad y Asistencia, cuya Comision
Constructora de Ingenieria Sanitaria (CCISSSA) promovié la formacién de comités pro-obras de agua
potable a quienes se entregaba la operacion de |0s sistemas terminados’. Estos comités tenian un relativo
éxito de impacto inmediato, pero alargo plazo, su funcionamiento se deterioraba.

A pesar de la intencion centralizadora en la prestacion de servicios de agua y saneamiento que
algunos autores le atribuyen a gobierno federal, ésta tendria que contextualizarse dentro del marco
determinado por la evolucién del sistema politico mexicano. Independientemente, la politica adoptada por
la federacion permitio enfrentar los efectos de una urbanizacion acelerada, fendmeno que se potencié a
partir de la década de los cincuenta. Otros autores sefidlan que las juntas federales de aguas operaban en
forma desconcentrada, 10 que permitié establecer un aparato institucional completo dentro de una
secretaria eminentemente técnica, con planteamientos explicitos sobre la necesidad de gjustar tarifas y
fortalecer la capacidad técnica de las juntas, frente a los mismos problemas que hoy enfrenta el pais, solo
que en una magnitud mas grande.

Primer intento de descentralizacion

Aun antes de las reformas de 1983 a articulo 115 constitucional, las politicas gubernamental es se orientaron
hacia descentralizar |os servicios para ubicar su administracion en € ambito de las autoridades municipales.
Sin embargo, cabe sefidar que € inicio de esta politica fue una “ consecuencia incidental” de la decisién de
fusionar ala SRH con la Secretaria de Agriculturay Ganaderia, para congtituir la Secretariade Agriculturay
Recursos Hidraulicos. Con €llo, las atribuciones en materia de agua potable y acantarillado fueron
reubicadas en la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas (SAHOP), mientras que los
aspectos de calidad del agua se transfirieron a la Secretaria de Salubridad y Asistencia (SSA). En suma, la
dispersion funciona del sector del agua tuvo consecuencias negativas alo largo de tres lustros.

En la administracion federal de 1977-1982, los gobiernos estatales comenzaron a jugar un papel
esencial en la descentralizacion de los servicios de agua potable y alcantarillado. En 1980 se emitié un
acuerdo presidencia en el que se dispuso que la SAHOP procediera a entregar a los gobiernos de los
estados y/o a los ayuntamientos, todos los sistemas de agua potable y alcantarillado. Los 31 gobiernos
estatales suscribieron un convenio con € gobierno federal por € que aceptaron recibir los sistemas de
agua potable y alcantarillado, y se obligaron a promover la reforma del marco juridico y administrativo
conforme alo dispuesto en el acuerdo.

La idea origina del proceso de descentralizacién contemplaba transferir los servicios hacia los
gobiernos edtatales y posteriormente hacia los municipios. Como consecuencia de esta propuesta,
surgieron dependencias estatales, generalmente en la forma de comisiones estatales, que generaron una
nueva centralizacion, ahora estatal, de la construccién, operacion y mantenimiento de los sistemas, asi
como de la administracién de los servicios. Los resultados de este proceso fueron limitados, en parte
porque no se reconocieron las capacidades reales de los municipios, como tampoco se anticip0 € interés

! Un esguema similar funciona actualmente en el estado de Tabasco.



econémico y politico de los gobiernos estatales por mantener bajo su ambito el desarrollo y
administracion de los servicios de aguay saneamiento.

En 1988, los servicios de agua potable y alcantarillado en 21 de las 32 entidades federativas se
encontraban bajo la administracion de los gobiernos estatales, mientras que en los 11 casos restantes,
habian sido transferidos a los gobiernos municipales. Por o tanto, sdlo una tercera parte de los estados
habian municipalizado completamente los servicios de acuerdo con la politica definida en 1983. Por
diversas razones técnicas, financieras y hasta politicas, |0s gobiernos estatales mantuvieron y, en algunos
casos o siguen haciendo, la administracion total o parcial de los servicios. Sin los apoyos necesarios, ni
una politica explicita 'y claramente orientada al fortalecimiento de las capacidades de los municipios, la
cobertura, calidad y eficiencia de |os servicios se deteriord paulatinamente.

L areforma constitucional de 1983

Conforme a una politica de Estado que rebasa el dmbito de los servicios de agua 'y saneamiento, la reforma
congtitucional de 1983 reflga fiedmente los motivos del poder legidativo sobre € imperativo de
descentraizar la vida nacional. Contrariamente a lo que en ocasiones se argumenta, el legisador acoto
claramente el marco de intervencion de cada uno de los tres niveles de gobierno. Al municipio le otorgé la
responsabilidad original de prestar los servicios de agua y saneamiento, con e apoyo subsidiario de los
gobiernos estatales y del gobierno federal. La responsabilidad de los municipios, tal y como lo prescribe la
norma constitucional, no ocurre en un vacio juridico, dado que la misma debe suscribirse a otras leyes
estatalesy federales.

La discusion sobre la reforma constitucional de 1983, centrada exclusivamente en la
descentralizacion o “municipalizacion” de los servicios de agua y saneamiento, se ve limitada s se le
aisla del proposito superior del legislador: otorgar a los municipios una verdadera autonomia hacendaria.
De hecho, los numerosos diagnésticos que hoy existen sobre la problematica que enfrentan los servicios
de agua y saneamiento, conducen invariablemente a la conclusion de que éstos son financieramente
insostenibles, o que a su vez se traduce en debilidades técnicas y administrativas. Las comunidades
ruralesy las zonas periurbanas son sin duda las més afectadas.

Segundo intento de descentralizacion

La administracién federal de 1982-1988 inicio la reconstruccion del sector agua. Primero con la creacion de
la Comision Naciona del Agua (CNA), en la que se concentraron nuevamente dos tareas fundamentales:
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