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Participaciéon de la Comision Nacional del Agua
en el tratamiento de aguas residuales

en la Cuenca Lerma-Chapala.

Estadisticas federales y realidades estatales

Raul Pacheco Vega®

Resumen:™ Los municipios tienen la responsabilidad de sanear y tratar
las aguas residuales, segin se asienta en el articulo 115 de la
Constitucién mexicana. Sin embargo, en la practica, tanto la fede-
racion como los estados la comparten. Los estudios sobre la
Cuenca Lerma-Chapala se centran en la escasez del recurso hidri-
co y se olvida el saneamiento. Este articulo estudia la contribucién
de la Comision Nacional del Agua (cNA) en materia de tratamien-
to de aguas residuales, en los cinco estados que conforman la
Cuenca Lerma-Chapala. El analisis comparativo muestra las diver-
gencias por parte de la federacion, al evaluar la repercusion en el
desempenio de cada estado y no revela un efecto significativo, a
pesar de que las estadisticas oficiales presentan logros sustancia-
les. Estos resultados sugieren la necesidad de analizar con cautela
y escepticismo los datos oficiales.

Pdabras clave: tratamiento de agua, politica hidraulica, Lerma-Chapala,
Comisién Nacional del Agua, analisis de politicas.

Abstract: Municipalities are responsible for sanitation and wastewater tre-
atment, as stated in article 115 of the Mexican Constitution.
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However, in practice both federation and states share this res-
ponsibility. In studies about the Lerma-Chapala river basin, the
discourse has been centered on hydric resource scarcity, often
overlooking sanitation. This article studies the contribution to
wastewater treatment by the National Water Commission (cNa, by
its Spanish initials), for each one of the five states of the Lerma-
Chapala river basin. This comparative analysis shows the diverging
contributions as far as the federation is concerned, assessing their
impact on each state's performance. The analysis does not reveal
any significant impact, even though official statistics boast subs-
tantial achievements. These results suggest the need to analyze
official data with both caution and skepticism.

Key words: wastewater treatment, hydraulic policy, Lerma-Chapala,
National Water Commission, policy analysis.

Introduccion!

A pesar de la relevancia que adquiri6 el tema del agua con el Foro Mundial
del Agua, realizado en la Ciudad de México en marzo de 2006, el asunto de
la generacién, tratamiento y reutilizaciéon de las aguas residuales es poco
analizado en las ciencias sociales, ya que el discurso de la escasez del vital
liquido se encuentra predominantemente en la literatura. En este articulo se
estudia la contribucién de la cna en materia de tratamiento de aguas residua-
les de los cinco estados que conforman la Cuenca Lerma-Chapala. El andlisis
utiliza un enfoque comparativo a escala regional, para mostrar las divergen-
cias y disparidades que existen en cuanto a las contribuciones en materia de

1 105 datos, tablas y gréficas presentados en este articulo fueron compilados en el contexto de la eje-
cucién del proyecto FOMIX-GTO-c04-106, Evaluacion de politicas y programas dentro de la Cuenca Lerma-
Chapala, financiado por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (coNacyT) y el Consejo de Ciencia y
Tecnologia de Guanajuato (CONCYTEG), a través del Fondo Mixto 2004, instituciones a las que agradezco el
apoyo financiero. En el articulo se incluyen datos inéditos, con excepcion de los provenientes de la
Comisién Nacional del Agua (aun cuando el andlisis es propio); algunas graficas y tablas generadas por el
Instituto Nacional de Ecologia (INE) y reproducidas con su autorizaciéon y crédito correspondiente.
Agradezco a Helena Cotler, Georgina Caire y Carlos Enriquez de la Direccién General de Cuencas Hidricas
del INE por proporcionarme dichos datos y graficas; a mis asistentes de investigacion, Fernando Basurto
Reyes y Manuel Velazquez Hernandez, por su apoyo en la busqueda de informacion y logistica, a Sergio
Vargas Velazquez, Francisco Pena, Cecilia Tortajada, David Barkin y Roberto Romero por sus comentarios
sobre el estado de la politica de saneamiento en México, y por compartir sus experiencias y conocimien-
tos conmigo y a los tres dictaminadores anénimos de region y sociedad por sus comentarios, que mejoraron
el texto. Asumo la responsabilidad por cualquier error de interpretacion.
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saneamiento de aguas residuales por parte de la federacion, y se evalua si
éstas tienen algtn efecto en el desempefio de cada estado en el contexto de
la cuenca.

En teoria, a los municipios se les asigna la responsabilidad de ofrecer ser-
vicios de saneamiento de aguas residuales. Los estados y la federacion tienen
relativamente pocas obligaciones en la materia. Sin embargo, modificaciones
recientes de la Ley de Aguas Nacionales han aumentado la injerencia en
aspectos de saneamiento, y la cNa da la impresion de estar preocupada por
contribuir con las agencias responsables de la gestién del agua a escala esta-
tal y municipal. En este articulo se estima la contribucion histérica de los
periodos mas recientes (2002-2004); con énfasis especial en los datos de
2004 en el analisis comparativo.

El articulo se divide en cuatro secciones. En la primera se examina la
necesidad de estudiar aspectos de tratamiento de aguas residuales en la lite-
ratura de las ciencias sociales. En la segunda se ofrece una vision global del
estado del saneamiento de aguas residuales en el ambito nacional. Poste-
riormente, se presenta la situacién en materia de degradacion ecolégica de
la Cuenca Lerma-Chapala y sus subcuencas. Enseguida, se comparan las con-
tribuciones de la cNA con los programas de saneamiento de los estados. Al
final, se establecen algunas hipotesis sobre los efectos de las contribuciones
de la cNa, y se sugiere una directriz para que tengan el efecto mas positivo
posible.

;Por qué estudiar tratamiento de aguas residuales
desde una perspectiva regional?

De acuerdo con los principios establecidos por Agenda 21, es preferible evi-
tar la contaminacién que controlarla.? Bl principio “el que contamina, paga”,
establece que la responsabilidad de los agentes generadores de contaminacion
es internalizar el costo de limpiarla o eliminarla (internalizar la externali-
dad) (World Commission on Environment and Development, wcep 1987).
A pesar de que este principio tiene mas de 30 afios de vigencia, sigue sin lle-
varse a la practica.

La definicion de saneamiento de las aguas residuales es variable, segtin los
objetivos perseguidos y la autoridad con que cuenten. Para el presente texto,
se definirad sobre la base del volumen tratado en una localidad, municipio o

2 Agenda 21 es la serie de principios para lograr el desarrollo sustentable establecida en la Cumbre
Mundial sobre la Tierra, en Rio de Janeiro; se hace referencia al “principio de precaucion”.
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region. Esta definicién tiene sus dificultades, en particular debido a que el
objetivo final deberia ser su calidad, no sélo el volumen de efluente tratado.

En estos ensayos se circunscribe el andlisis inicamente a aguas residuales
y su tratamiento, aun cuando también hay otras actividades que forman
parte del saneamiento, como la implementacién de sanitarios secos (que
minimizan la contaminacién) o el fortalecimiento de la infraestructura de
drenaje (para evitar que las emisiones de aguas residuales contaminen el
subsuelo).

El tema de saneamiento y tratamiento de aguas residuales ha sido poco
analizado en la literatura sobre gestion integrada de cuencas, en gran parte
como resultado de la preocupacién por la escasez del vital liquido, mas que
por su calidad (Pacheco Vega 2004; Pacheco-Vega 2005; Pefia 2005). Sin
embargo, una perspectiva holistica deberia de integrar la preocupacion por
el suministro y la distribucién del agua en una cuenca, con la necesidad de
minimizar los efectos ambientales en los cuerpos receptores y tierras de pro-
duccion agricola, por dar algunos ejemplos (Pacheco Vega 2005).

El estudio de las aguas residuales (excepto el de la literatura de ingenie-
ria) ha tenido dos vertientes principales: por un lado, la epidemioldgica,
preocupada por los posibles efectos negativos sobre la salud. Por el otro, la
vertiente social, en la cual el trabajo se ha enfocado a los aspectos antropo-
légicos y sociales de su utilizacion, principalmente para la irrigacién. En
ambas lineas de investigacion confluye la preocupaciéon por los efectos del
uso de aguas residuales en actividades agricolas, en muchas ocasiones, como
resultado de la escasez del preciado liquido en zonas aridas y semiéridas.3

En la literatura epidemioldgica, Enrique Cifuentes, del Instituto Nacional
de Salud Publica, es uno de los investigadores que mas ha documentado los
efectos de la contaminacién en la salud humana en México. Sus trabajos en
el Valle del Mezquital y el drea irrigada de Xochimilco han demostrado que
donde hay factores agravantes, tales como actividades antropogénicas y cre-
cimiento de los asentamientos humanos, existe también una asociacion
entre la presencia de enfermedades gastrointestinales y acceso a agua conta-
minada (Cifuentes et al. 2000; Cifuentes et al. 2002; Cifuentes y Rodriguez
2005).

En la literatura social destacan los trabajos de Cecilia Tortajada, Patricia
Avila, Francisco Pefia, Claudia Cirelli y Ratil Pacheco. Uno de los primeros
intentos por enlazar los aspectos de politica ambiental con los de la hidrau-
lica es de Tortajada (2002). Ella indica que siempre existe cierto distancia-

3 Por ello es importante hablar de ambos discursos (escasez y contaminacién), y no sélo enfocar los
esfuerzos en uno de ellos.
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miento entre ambas politicas, a pesar de que emanan de la misma agencia
gubernamental. Avila (2002) describe en detalle el caso de Morelia, la falta
de la planta de tratamiento de aguas residuales, y el efecto negativo que ha
tenido historicamente la emision de dicho liquido y su disposiciéon en el
lago de Cuitzeo, Michoacan. Penia (2000) describe la forma en la cual los
agricultores construyen la calidad del agua residual, y demuestra que para
ellos esa agua es vital, pues les permite sacar adelante sus cosechas, en cam-
bio para el resto de la poblaciéon pudiera estar contaminada. Cirelli (2000)
ha estudiado el uso de aguas residuales en la agricultura periurbana de San
Luis Potosi. Y, por ultimo, Pacheco Vega (2005) indica la necesidad de uni-
ficar el discurso de la escasez y la contaminacion, mediante un enfoque mul-
tidisciplinario e integrado: el ecosistémico hacia la salud humana.

El presente articulo contribuye al debate, mediante el analisis de datos
empiricos, que permiten comparar en una vision global de la cuenca, los
diferenciales en materia de apoyo a los programas de saneamiento de cada
estado que la conforma. Esta perspectiva regional permite dilucidar si la con-
tribuciéon de la cNa a los programas municipales y estatales es real o es mas
bien una “cortina de humo”.

El estado del saneamiento de aguas residuales en México

La produccion, compilacién y sistematizaciéon de informacion estadistica
confiable sobre el estado del agua es siempre un gran reto. Usualmente, los
datos disponibles en el ambito nacional se extraen de las publicaciones de la
cNA. Es importante subrayar que gran parte de las estadisticas presentadas en
este trabajo estan basadas en informacién reportada por la federacion, ade-
mas de articulos, capitulos en libros y otros documentos publicados por
diferentes instancias. Es conveniente hacer esta precision, ya que pueden
existir opiniones y analisis divergentes a los presentados aqui, dependiendo
de las fuentes de informacién utilizadas para el calculo de las estadisticas
analizadas.

El reporte Situacion del subsector agua potable, alcantarillado y saneamiento a diciembre
del 2004, publicado por la cNa en 2005, describe la situacion que guardan los
sistemas de agua potable, alcantarillado y saneamiento de las aguas residua-
les en México al cierre de 2004.

En dicho reporte se indica la congruencia de las acciones conjuntas de la
CNA con el Programa Nacional Hidraulico (PNH), en particular con el objeti-
vo de “fomentar la ampliacion de la cobertura y la calidad de los servicios
de agua potable, alcantarillado y saneamiento”.
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Aun cuando los informes de la cNa no lo indican, en este trabajo se esta-
blece que la cobertura puede medirse en términos de poblacién atendida,
alcance geografico y calidad del agua provista, entre otros. Existen al menos
dos dimensiones a las cuales se debe prestar atenciéon cuando se analizan
objetivos en materia de saneamiento: la cobertura ;a quién atiende y cuan-
to se provee? Y la eficiencia, ;cudnto trata y qué tan bien lo hace?

El acuerdo del 22 de marzo de 2004 sobre la Cuenca Lerma-Chapala
establece en su inciso 1v.2 los objetivos para su saneamiento integral:

1. Concluir el programa de tratamiento de aguas residuales municipa-
les, e impulsar los programas de tratamiento de aguas residuales.

2. Analizar las normas oficiales para mejorar los criterios de saneamien-
to urbano e industrial, tendientes a la disminucién de la contaminacion
y mejorar la calidad del agua.

3. Impulsar acciones para mitigar la contaminacion difusa y la generada
por los residuos sélidos municipales, peligrosos y de manejo especial.

En materia de cumplimiento de normatividad, el cuadro 1 presenta las
normas oficiales mexicanas mas relevantes sobre calidad de agua y sanea-
miento.

Cuadro 1

Normas oficiales mexicanas en materia de calidad del agua y saneamiento

Norma Oficial Mexicana | Descripcion Publicacién

NOM-001-SEMARNAT-1996 | Que establece los limites maximos | 6 de enero de 1997
permisibles de contaminantes en las
descargas de aguas residuales en
aguas y bienes nacionales

NOM-002-SEMARNAT-1996 | Que establece los limites maximos | 3 de junio de 1998
permisibles de contaminantes en las
descargas de aguas residuales a los
sistemas de alcantarillado urbano o
municipal

NOM-003-SEMARNAT-1997 | Que establece los limites maximos | 14 de enero de 1998
permisibles de contaminantes para
las aguas residuales tratadas que se
reutilicen en servicios al pablico

NOM-004-sEMARNAT-2002 | Que establece las especificaciones 15 de agosto de 2003
y limites maximos permisibles de
contaminantes en lodos y
biosélidos para su aprovechamiento
y disposicion final

Fuente: cNA.
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Segun datos de la cNa, en diciembre de 2004 existian 1 481 plantas en
México; 121 mas que el aflo anterior, con capacidad instalada de 92.7 metros
ctibicos por segundo (m3/s). Estén en operacién 1 300, y tratan un caudal
de 64.5 m3/s, lo que significa que se da tratamiento a 31.5 por ciento del
total de aguas residuales colectadas en los sistemas de alcantarillado munici-
pales, estimado en 205 m3/s.

De acuerdo con el documento, de las 121 plantas incorporadas al inven-
tario, 54 corresponden a instalaciones nuevas que entraron en operacion en
2004, con una capacidad instalada de 3.65 m3/s, entre las que destacan la
de Playa Norte en Veracruz, para 1.0 y Paso Limon, en Tuxtla Gutiérrez,
Chiapas, para 0.8 m3/s. La cna indica que las 67 plantas restantes son insta-
laciones de poca capacidad, pues existian pero no estaban inventariadas.

El tipo de tratamiento mas utilizado es el secundario, en 1 031 plantas
y un gasto de operacion de 16 902 litros por segundo (1/s). Las industrias
que tratan un mayor volumen de sus aguas mediante dicho tratamiento
estan ubicadas en Veracruz y Nuevo Ledn, con 3 597 y 2 539 1/s, respec-
tivamente.

En segundo lugar se encuentra el tratamiento primario, con 677 plantas
y un gasto de operacién de 9 691 1/s. La industria que lo utiliza para tratar
un mayor gasto de sus aguas residuales esta localizada en Veracruz, y el cau-
dal tratado es de 4 966 1/s, Morelos con 651 y Chiapas con 544.

Finalmente, el tratamiento terciario se encuentra en tercer lugar, con 57
plantas y un gasto de 742 1/s. La industria que trata un mayor volumen de
sus aguas residuales a través de este proceso se encuentra en Veracruz y Ta-
maulipas, con 350 y 155 1/s, respectivamente.

Del total de las plantas de tratamiento industrial en el pais, 781 cumplen
con las condiciones particulares de descarga, con una capacidad aprovecha-
dade 17 124 1/s, en tanto que lo incumplen 1 010 con un gasto de 10 269
1/s. Es decir, 44 por ciento del total de plantas en operacién cumplen con
esta condicién y 56 por ciento no.

Actualmente, la cNA trabaja en dos rubros:

1. La ampliacién de la normatividad vigente para el logro de mejoras en
saneamiento de cuencas y

2. La capacitacion del sector industrial en materia de tratamiento de aguas.

La grafica 1 muestra la evolucion de la cobertura, en cuanto al ntimero
de plantas de tratamiento de aguas residuales (PTAR). Presenta un crecimien-
to en la cantidad de sistemas implantados, lo cual no garantiza cierta calidad
de agua. La premisa aparente de la cNA es entonces que, a mayor nimero
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de plantas de tratamiento, mayor cobertura (y por ende, mayor poblacién
atendida).

Grafica 1

Evolucién histérica en ntimero de plantas de tratamiento instaladas
y en operacion
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Fuente: datos a fines de 2004; elaboracién propia, con datos de la cNa (2004).

Sin embargo, esta premisa resulta incorrecta, si el objetivo primordial es
la calidad del agua. En materia de saneamiento, es inapropiado pensar que
so6lo incrementando el nimero de PTAR se puede lograr un objetivo de cali-
dad del agua. Estos resultados dependen de la eficiencia y tipo del trata-
miento (primario, secundario o terciario) y de la poblacion atendida, del
numero de personas con acceso al sistema de tratamiento, etcétera. Es decir,
la cobertura tiene muchas mas variables que las utilizadas en las estadisticas
oficiales gubernamentales de la federacion. Esta es la primera indicaciéon de
que dichas cifras pueden estar por encima de la realidad.# Para confirmarlo,
a continuacién se analizan los datos de una regién central en México, la
Cuenca Lerma-Chapala.

4 Agradezco a uno de los arbitros anénimos de region y sociedad por este comentario. Ello me permitio
reanalizar los datos de manera mas critica.
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El caso de estudio: saneamiento en la Cuenca Lerma-Chapala

La Cuenca Lerma-Chapala abarca territorio de cinco entidades mexicanas:
Michoacan, Estado de México, Guanajuato, Jalisco y Querétaro (Cotler 2004);
su extension es de 53 591 km?. Esté localizada en la parte central del pais, y
se le ha dado una gran importancia en estudios nacionales y extranjeros,
tanto por la cantidad de personas que residen en ella y su “area de influen-
cia”, como por su gran actividad industrial y econdémica.”

En el territorio de la Cuenca Lerma-Chapala toda el agua superficial escu-
rre directamente hacia el rio Lerma o sus afluentes, el cual, a su vez, desem-
boca en el lago de Chapala.

El porcentaje de superficie cubierta por la Cuenca Lerma-Chapala en cada
estado se muestra en el cuadro 2.

La distribuciéon de subcuencas dentro de la cuenca se presenta en el mapa
2; dos de ellas se consideran endorreicas (cuencas cerradas), las de Patzcuaro
y Cuitzeo.

En el mapa 3 se muestra la atencién que se debe poner a cada una de las
subcuencas prioritarias, por diversos motivos, entre ellos la contaminacion
causada por las emisiones de aguas residuales. El mapa 3 demuestra que 16

Mapa 1

Distribucién de la superficie de los estados de la Cuenca Lerma-Chapala

Estados

[ Guanajuato

[ Jalisco

1 Estado de México
Michoacin
Querétaro

[JIsubcuencas

Fuente: INE (2005).

5 Agradezco la colaboracién del personal de la Direccién General de Cuencas Hidricas del e, en espe-
cial a la doctora Helena Cotler, maestra Georgina Caire y al geografo Carlos Enriquez, quienes amablemen-
te me facilitaron algunos mapas e informacion requerida para este ensayo.
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Cuadro 2
Porcentaje de superficie cubierta por la Cuenca Lerma-Chapala en cada estado
Estado Porcentaje de su superficie
Guanajuato 93.5
Estado de México 40.3
Michoacan 39.4
Querétaro 26.4
Jalisco 21.5

Fuente: Cifuentes y Rodriguez (2005).

de las subcuencas tienen prioridad alta y seis muy alta. En otras palabras, sélo
siete no tienen prioridad alta para la restauracion y ecorehabilitacion. Esto
implica que a la Cuenca Lerma-Chapala le afectan negativamente impactos
ambientales, como la emisién de aguas residuales.

Es importante reconocer que las diferencias entre los estados no sola-
mente estriban en el porcentaje de superficie cubierto por la cuenca o en su
posicién espacial, sino también en los diferentes regimenes politicos y esce-
narios socioeconémicos en los que se encuentran.®

Mapa 2

Subcuencas en la Cuenca Lerma-Chapala

>z

Ignacio Allende

Alto Lerma

Melchor
Ocampo

Antonio

Fuente: INE (2005). Alzate

6 Un estudio exhaustivo realizado por el personal de la Direccién de Manejo Integral de Cuencas
Hidricas (pmicH) es el Diagnostico Bio-Fisico y Socio-Econémico de la Cuenca Lerma-Chapala (véase nota
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Mapa 3

Subcuencuas prioritarias de ecorehabilitacién

Il Muy alta

[ Al

Fuente: INE (2005).

De acuerdo con las leyes y reglamentos de los estados y municipios, la
generalidad de los organismos operadores son responsables de proveer de
servicios de saneamiento, agua potable y alcantarillado. Sin embargo, segtin
el régimen centralista de politica hidraulica de México, la cNa aporta recur-
sos a los estados con el objeto (en teoria) de incrementar la cobertura y
poblacién atendida.

La cobertura en materia de plantas de tratamiento
de aguas residuales en la Cuenca Lerma-Chapala

De acuerdo con los datos del cuadro 3, en Michoacan es donde ha aumenta-
do mas el ntmero de plantas de tratamiento de aguas residuales, de 13 a 24.
Mientras que el aumento fue de 48 por ciento en el Estado de México. En tér-
minos globales, el nimero de PTAR en la cuenca crece 35 por ciento. Sin
embargo, estas cifras también son debatibles, ya que es importante conside-
rar que la cNA puede tomar como PTAR un sistema de menor tamafo (una
planta que no atienda un municipio completo, por ejemplo).

5). En el presente ensayo se ha buscado no repetir informacién y analisis ya realizados por la pmicH. El
estudio del INE describe a fondo las instituciones politicas en la cuenca, por eso ya no se incluye aqui.
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Los datos reportados por la cNa en materia de gasto tratado también reve-
lan una tendencia extrafia.

Cuadro 3

Ntmero de plantas de tratamiento de aguas residuales reportadas
en cada estado de la Cuenca Lerma-Chapala

2002 2003 2004 Incremento (%)
(2002-2004)

Guanajuato 18 18 24 33
Jalisco 73 83 96 32
Estado de México 52 67 77 48
Michoacin 13 17 24 85
Querétaro 48 51 55 15
Total cuenca 204 236 276 35

Fuente: cdlculos propios, con datos de la cNa 2002-2005.

De acuerdo con el cuadro 4, Michoacan logré un crecimiento en mate-
ria de gasto volumétrico tratado de aguas residuales, con un incremento en
caudales de operacion de hasta 163 por ciento. En contraste, Guanajuato
pareciera no haber crecido en lo absoluto en dicho rubro, lo cual no es
cierto. Entrevistas con funcionarios de la Comision Estatal del Agua de
Guanajuato (CeaG) y la participacién en las reuniones del Grupo de
Saneamiento del Consejo de Cuenca Lerma-Chapala revelan un avance dife-
rente en materia de saneamiento en la cuenca.’ Por lo cual, habra que tomar
con suspicacia los datos de la cNA.

Inversion en materia de saneamiento en la
Cuenca Lerma-Chapala por el sector federal

Existen dos elementos de analisis de politica de saneamiento en el ambito
nacional, relevantes para los estados de la cuenca. El primero es la inversion en
materia hidrdulica. Un estado (o pais) puede demostrar que se compromete a
cumplir con los objetivos y metas en este rubro, cuando realmente “pone el

7 En un articulo en proceso de publicacién se menciona con mas en detalle los resultados de mi par-
ticipacién en las reuniones del Grupo de Saneamiento del Consejo de Cuenca Lerma-Chapala.
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dinero donde la boca se encuentra”.® Esto se refiere a comprometer recur-
sos, no solamente decir que existe el interés y la preocupacién por el sanea-
miento, sino también invertir para hacer algo al respecto. La grafica 2 mues-
tra la distribucién porcentual del origen de los recursos en la inversion en el
subsector. Esto no significa que solo sean los datos de saneamiento, sino que
cubren el resto de las dreas programaticas. En todos los estados hay una par-
ticipacion sustancial del rubro “Otros”. Querétaro y Jalisco son las entidades
que reciben el menor porcentaje de contribucién municipal, y el mayor es
para Guanajuato.

Grafica 2

Contribucién porcentual en materia de inversion (2004)

B Federal & Estatal [ Municipal B Otros

Porcentaje

Guanajuato Jalisco Estado Michoacan Querétaro
de México

Fuente: elaboracién propia, con datos de la cNa (2004).

Cuadro 4

Gasto volumétrico en litros por segundo de tratamiento de aguas residuales
reportadas en cada estado de la Cuenca Lerma-Chapala

2002 2003 2004 Incremento (%)
(2002-2004)

Guanajuato 2 866.00 2 866.00 | 2879.00 0.5
Jalisco 222440 2 558.90 | 3 080.00 38.5
Estado de México 4 550.63 4 450.70 | 6 879.20 51.2
Michoacian 659.00 997.20 | 1735.00 163.3
Querétaro 622.90 657.40 946.00 51.9
Total cuenca 10 922.93 11 530.2 | 15519.2 42.1

Fuente: cdlculos propios, con datos de la cNa 2002-2005.

8 “py your money where your mouth is”, es una frase comtn en inglés que se relaciona con el compromiso.
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El segundo elemento es el destino de la inversion. Para mostrar el compromi-
so en materia de saneamiento, es necesario analizar hacia qué rubros se
canalizan los recursos. El cuadro 5 muestra la distribucion de la inversion por
rubro.

Cuadro 5

Rubro de aplicaciéon de la inversién en el subsector agua potable, alcantarillado
y saneamiento en miles de pesos, en los estados de la Cuenca Lerma-Chapala

Agua potable|Alcantarillado| Saneamiento |Mejoramiento | Otros Total
de la eficiencia

Guanajuato 221969 228 083 138 436 2316 590 804
Jalisco 363 206 281 650 106 484 54193 250 805 783
Estado de México| 557 204 709 253 47 734 53118 2179 | 1369 488
Michoacan 132 229 138 024 99 129 3600 3170 376 152
Querétaro 56 705 93 415 14 300 17 939 271 182 630

1450 425 406 083 3 324 857

Fuente: calculos propios, con datos de la cNa (2004).

Comparativamente, el total de acciones relacionadas con algtn aspecto de
saneamiento (incluso alcantarillado, que puede ser considerado parte de las
estrategias de éste), 1 856 508 pesos de la inversion en el subsector se desti-
naron a estas acciones. Esto representa 55.8 por ciento del total de inversién
en los estados de la cuenca, lo cual resulta significativo en comparacion con
las actividades relacionadas con agua potable (1 331 313 pesos o 40 por
ciento del total). Sin embargo, ;resulta esto suficiente para los estados?
Entrevistas confidenciales con representantes de los organismos estatales
revelan que las contribuciones provenientes de la cNA presentan un alto
grado de variabilidad, y no ofrecen una fuente de financiamiento sobre la
cual los organismos estatales puedan construir sistemas de tratamiento, sin
que cada estado incurra en una inversion sustancial. Mas aun, los aspectos
tecnolégicos hacen que las plantas de tratamiento de aguas residuales tipi-
camente sean mas caras que las de desinfeccién y potabilizacion.

La cNa aporta recursos financieros a los estados para saneamiento, estudia-
dos a través de tres planes analizados a continuacién: el Programa de Agua
Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas (Apazu), el Programa
de Devolucion de Derechos (PRODDER) y el Programa para la Sostenibilidad de
los Servicios de Agua Potable y Saneamiento en Comunidades Rurales
(PROSSAPYS).
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Programa de Agua Potable, Alcantarillado
y Saneamiento en Zonas Urbanas

A través del Apazu, puesto en operacion en 1990, la cna invierte en forma
descentralizada mediante la aportacion de recursos federales a los gobiernos
estatales, con base en los requerimientos establecidos en el presupuesto de
egresos de la federacién y en las reglas de operacién del programa. Los
recursos destinados a través del ApAZU son para apoyar el mejoramiento de
los servicios y el fortalecimiento y consolidacion de los organismos opera-
dores; eliminar gradualmente los subsidios; impulsar la eficiencia, amplia-
cién de coberturas e infraestructura de saneamiento y, cofinanciar acciones
de fortalecimiento institucional e infraestructura. Su propésito es apoyar, de
manera principal, a los organismos operadores que prestan los servicios en
ciudades con mas de 2 500 habitantes.

Los recursos federales asignados ascendieron a 930.9 millones de pesos,
que aunados a la contraparte de 1 456.8, conforman una inversion total de
2 387.7 millones de pesos para todo el pais. Durante el ejercicio fiscal 2004,
se suscribieron cinco acuerdos de coordinacién y 67 anexos de ejecucion
con 27 entidades federativas.

Con los recursos invertidos se lograron las siguientes metas: se dot6 del
servicio de agua potable a cerca de 100 mil habitantes y se mejor6 el de 1.1
millones; en alcantarillado, se brindé el servicio por primera vez a 195 mil
habitantes y se mejord el de 0.5 millones; en materia de tratamiento de
aguas residuales, se supero la meta establecida al incrementar en 1 207 1/s
el volumen de agua tratada.

Cuadro 6

Inversién 2004 del ApazU en los estados de la Cuenca Lerma-Chapala
(miles de pesos)

Federal Estatal Municipal Total

Guanajuato 59 946 41 605 39 838 141 389
Jalisco 99 546 154 688 2148 256 382
Estado de México 92 107 189 589 - 281 696
Michoacan 28 196 19726 19211 67 133
Querétaro - - - 0
746 600

Fuente: calculos propios, con datos de la cNa (2004).
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El cuadro 6 muestra las inversiones en el programa Apazu, por parte de los
estados de la Cuenca Lerma-Chapala. De un total de 746 600 millones de
pesos, las entidades con mayor inversion fueron Jalisco y Estado de México,
seguidas por Guanajuato y Michoacan, en un distante cuarto lugar. Curio-
samente, no hay datos sobre Querétaro.

Programa de Devolucién de Derechos

A partir de 2002, la cNA instrumento el PRODDER para coadyuvar a la reali-
zacion de acciones de mejoramiento de eficiencia y de infraestructura de
agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales, mediante la
devolucion a los prestadores de los servicios de agua potable, alcantarilla-
do y saneamiento de los ingresos federales, que se obtengan por la recau-
dacién de los derechos por la explotacién, uso o aprovechamiento de
aguas nacionales.

Para ser candidatos al programa, los prestadores del servicio, una vez que
hayan cubierto los derechos federales por el uso o aprovechamiento de aguas
nacionales, por servicio publico urbano, con poblaciones mayores a 2 500
habitantes, soliciten su adhesién, con la presentacién de un programa de
acciones, donde se comprometan a invertir junto con la federacion al menos
la misma cantidad.

Cuadro 7

Inversion en el PRODDER de los estados de la Cuenca Lerma-Chapala

PRODDER (miiles de pesos)

Monto Monto Contraparte Total

pagado devuelto aplicado
Guanajuato 71398 70 612 86 998 157 610
Jalisco 90 164 89 261 94 237 183 497
Estado de México 124 647 121 791 127 197 248 989
Michoacan 34 924 34 887 34 887 69 775
Querétaro 27 103 26 876 20 420 47 296

Fuente: cNA (2004).

El cuadro 7 muestra la inversion en el PRODDER de los estados de la
Cuenca Lerma-Chapala en 2004. Como se puede observar, el liderazgo en
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devolucién (y contraparte) es el Estado de México, seguido por Jalisco,
Guanajuato, Michoacan y por dltimo Querétaro. El término contraparte del
PRODDER se refiere a estados o municipios, pero los datos oficiales de la cNa
no indican especificamente si fueron unos o los otros.

Programa para la Sostenibilidad de los Servicios
de Agua Potable y Saneamiento en Comunidades Rurales

El objetivo del PrOSsAPYS es apoyar el proceso de desarrollo del subsector
agua y saneamiento en las zonas rurales del pais. Sus actividades incluyen la
aplicacion de normas que garanticen la calidad de los servicios. Existen tres
componentes principales de la estrategia del ProssapYs: desarrollo institucio-
nal, atencién social y participacion comunitaria e infraestructura de agua
potable y saneamiento.

Datos de la cNa indican que se construyeron 279 obras de agua potable
en beneficio de 131 071 habitantes de 365 localidades; construccién de 48
sistemas de alcantarillado, para beneficiar a 44 571 habitantes de 80 locali-
dades. Paralelamente, se instalaron 2 896 sanitarios rurales ecoldgicos, para
mejorar las condiciones sanitarias de 16 969 habitantes asentados en 57
localidades rurales.

En materia de participaciéon comunitaria y desarrollo institucional, la cNA
indica que se ejecutaron acciones de atencion social en 484 localidades, las
cuales fueron capacitadas en aspectos de cultura del agua, higiene, sanea-
miento y medio ambiente; se construyeron 433 formas organizativas, a las
que se les brindé capacitacién para la administracién, operacién y manteni-
miento de sus sistemas.

De acuerdo con la cNA, se aplicaron 521.6 millones de pesos para la
reconstrucciéon y rehabilitacién de obras de agua potable, alcantarillado y
saneamiento basico; 270.4 correspondieron a la inversion federal y 251.2 a
recursos de los gobiernos estatales y municipales.

El cuadro 8 muestra las inversiones en el ProsapYss de los estados de la
Cuenca Lerma-Chapala. El que mas invierte en este programa es Jalisco,
seguido de Michoacan, Guanajuato y Estado de México, y en ultimo sitio
Querétaro (mucho menos de una octava parte de la inversion total de
Jalisco). Cabria considerar la proporcién de areas rurales existentes en cada
estado para matizar estos resultados, si bien en este momento no esta dis-
ponible inmediatamente.

Conviene recordar que si bien el tratamiento de aguas residuales en las
zonas rurales es importante, existen varias estrategias para fortalecer el sane-
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amiento que no sean especificamente plantas de tratamiento. Es decir, las
intervenciones en este rubro son mas locales.

Cuadro 8
Inversién en el PROSAPYSS en 2004 (miles de pesos)
Federal Estatal Municipal Total

Guanajuato 13 513 13 513 - 27 026
Jalisco 26 040 24 544 6417 57 001
Estado de México 12 558 7003 5904 25 465
Michoacan 20 820 2794 - 23 614
Querétaro 2 895 2 845 - 5740

138 846

Fuente: calculos propios, con base en datos de la cNa (2004).

En conclusion, ;qué efecto tienen las contribuciones de la cNa
en la politica de tratamiento de aguas residuales
en la Cuenca Lerma-Chapala?

Para presentar un andlisis de la realidad en materia de saneamiento en la
Cuenca Lerma-Chapala es necesario ir mas alld de las estadisticas oficiales,
en cuanto al numero de PTAR construidas en los Gltimos afios. Sin embargo,
es necesario trabajar con los datos ofrecidos por las fuentes oficiales. Un
analisis de ciencia social riguroso toma dichos datos con escepticismo, y
trata de revelar los aspectos que no son perceptibles a primera vista.

De los datos empiricos presentados aqui, basados en su mayoria en la
informacién publicada por la Comisién Nacional del Agua, se advierte que
el mayor porcentaje del presupuesto ejercido en materia de alcantarillado es
en el Estado de México. Esta observaciéon parece razonable si se considera
que la mayor parte de la poblacién de la cuenca se encuentra en dicha enti-
dad, y es donde se puede requerir (teéricamente) la mayor cantidad de
infraestructura hidraulica y de alcantarillado.

Sin embargo, es interesante notar que en materia de saneamiento, la
mayor contribucién de la cNA se destina a Guanajuato, una estrategia tam-
bién razonable por la gran superficie de la cuenca que abarca, aunque no se
le otorg6 financiamiento en 2004 para mejoramiento de la eficiencia, mien-
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tras que los restantes si lo obtuvieron (Jalisco y Estado de México recibieron
50 millones de pesos, a comparacién de 3.6 para Michoacan y 18 para
Querétaro), sumas nada despreciables.

No es tampoco sorprendente que el mayor porcentaje de financiamien-
to para agua potable se destine al Estado de México. En comparacién con
éste, Guanajuato recibe menos de 40 por ciento del total, y el menor apoyo
para Querétaro.

Sin embargo, es importante hacer un analisis comparativo en materia de
poblacién y cobertura. ;Son racionales las decisiones de la cNa al asignar los
presupuestos como se han presentado? Para verificar esto, la grafica 3 pre-
senta una comparacion de poblacion del estado contra el nimero de PTAR.

Si se toma como cobertura la poblacién atendida por planta de trata-
miento, se observa que Querétaro tiene la menor fraccién, seguida por
Jalisco, mientras que Guanajuato, Michoacan y el Estado de México parecen

tener mas.
Grafica 3
Poblacién atendida por planta de tratamiento

en los estados de la Cuenca Lerma-Chapala (2004)
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Fuente: calculos y elaboracién propia, con datos de la cna (2004) e INEGI (2005).

¢Es posible estimar un efecto positivo o negativo de las contribuciones
de la cNA? A primera vista, no lo es. El andlisis de los datos empiricos colec-
tados muestra disparidades en cuanto a los montos otorgados a cada estado.
Sin embargo, lo que resulta un hallazgo importante en materia de politica
hidraulica, es que evidentemente no existe un plan de saneamiento-trata-
miento de aguas residuales coherente, que provenga de la federacion. Si lo
hubiera, las cifras obtenidas tendrian correlacién con los objetivos de poli-
tica propuestos y con indicadores especificos de cobertura.
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El andlisis no revela una repercusién significativa que salte a la vista,
aun cuando las estadisticas oficiales indiquen “logros sustanciales”. Estos
resultados sugieren la necesidad de analizar datos oficiales con cautela y
escepticismo.

;Qué implicaciones tienen los andlisis presentados anteriormente? En
primer lugar, es importante notar que el objetivo de fortalecimiento de la
infraestructura de alcantarillado recibe mas de tres veces el presupuesto total
del objetivo de saneamiento. Esta estrategia es un tanto riesgosa, si se toma
en cuenta que el problema de la calidad del agua debe de ser atacado desde
la fuente, es decir, desde la generacion del agua residual. Si la preocupacion
es transportarla, una vez llevada hacia los sistemas de tratamiento, seria toda-
via mejor si la cNA enfocara esfuerzos coordinados con los estados para mini-
mizar la generacion de aguas residuales, fortalecer una cultura integrada del
agua en la cual el usuario tomara conciencia de su papel en la proteccion de
la calidad del vital liquido.

En segundo lugar, el presente trabajo contribuye a un proceso riguroso
de analisis de los datos oficiales, proporcionados por la cNA. A primera vista,
pareciera ser que estos datos muestran una radiografia del estado del sanea-
miento en México, y particularmente en la Cuenca Lerma-Chapala. Sin
embargo, al examinarlos se hacen notorias las discrepancias en primer lugar,
con los datos obtenidos en las agencias subnacionales (comisiones estatales
del agua y organismos operadores municipales).?

En tercer lugar, este articulo permite poner de relieve la relacién comple-
ja existente entre municipios y federacién, y las dificultades en dichas rela-
ciones. Los gobiernos locales enfrentan limitaciones de presupuesto y capital
humano, para afrontar las problematicas tan graves que presenta el tratamien-
to de las aguas residuales municipales y de las zonas de la periferia urbana.
No es posible que al municipio se le obligue a tratar las aguas residuales y
ofrecer un saneamiento apropiado (como servicio ptblico municipal), sin
fortalecer a los organismos operadores también con financiamiento y recur-
sos humanos y técnicos. Asi mismo, no podemos soslayar que las relaciones
intergubernamentales se ven afectadas por las diferentes filiaciones partidis-
tas de los distintos estados y municipios de la Cuenca Lerma-Chapala.!0 El
problema por examinar es que no se puede establecer una conexién causal
directa entre la mala o buena relacién de cada gobierno estatal con la cNa, y
la filiacién partidista del estado o municipio. Este tipo de analisis de trayec-

? En este articulo no se muestran los datos de las agencias subnacionales, ya que son objeto de una
comparacion en otro texto.

10 Agradezco a un dictaminador anénimo por hacerme notar estos dos puntos.
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torias causales es deficiente, pues se necesitaria conocer mucho del trabajo
y las discusiones “tras bambalinas”, que existen en la compleja politica
hidraulica mexicana.

En cuarto lugar, este andlisis regional permite poner de relieve las
divergencias y disparidades existentes en los estados interconectados de la
cuenca. Estas diferencias no son soslayables, por ello es necesario estable-
cer programas acordes con la realidad de los estados. Esto llama de nuevo
a una coordinacién coherente y estratégica entre municipios, estados y
federacion. En México, el tratamiento de aguas residuales nunca sera prio-
ritario, si se contintia estableciendo objetivos de politica hidraulica de
saneamiento no realistas ni acordes con los aspectos y variables relevantes
presentados en este trabajo, como la cobertura, la poblacién, la divergencia
en niveles de desarrollo por regién y estado, etcétera. El presente articulo
pretende contribuir al inicio de este debate y proporcionar evidencia empi-
rica de que es necesario.
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