Capitulo 4. Financiamiento

4.1 Inversiéon para mejora de eficiencias

Tradicionalmente, el desarrollo de infraestructura hidraulica en México ha sido
financiado con recursos aportados por el Gobierno Federal. Asi se construyeron grandes
obras de riego, obras hidroeléctricas y de infraestructura para abastecimiento de agua
potable y alcantarillado. Hoy dia, diversas estimaciones plantean la necesidad de mas que
duplicar los recursos que se dedican al sector hidrico si se pretenden atender las demandas
asociadas a los diversos usos del agua, mitigar los riesgos y preservar el medio ambiente a
niveles consistentes con el grado del desarrollo del pais. Frente a este escenario de demanda
extraordinaria de financiamiento, el disefio, distribucion y programacion de nuevas
inversiones para atender el gran rezago en el subsector debe ser una prioridad.

Cuando los costos totales involucrados en la construccion y operacion de un
proyecto pueden recuperarse totalmente estableciendo tarifas adecuadas o por los ahorros
en los servicios que dicho proyecto proporciona, su financiamiento es relativamente
sencillo. (PROMAGUA, 2009)>® Los organismos operadores de zonas urbanas importantes
usualmente tienen mejor capacidad de gestion y son los que se encuentran en la situacion
citada por la economia de escala que se genera en dichas zonas, por ejemplo el sistema de
Monterrey llamado SADM (Servicios de Agua y Drenaje de Monterrey). Un
financiamiento sencillo abarca exclusivamente aspectos técnicos y de estructura legal para
el otorgamiento de los créditos que se requieran, a efecto de adecuar los flujos de ingresos
provenientes de la venta de los bienes y/o servicios, a los flujos de egresos que se requieren
para operar y mantener el proyecto, y para cubrir el servicio de la deuda contratada para
financiar las inversiones involucradas en su realizacion.

Cuando los costos totales no pueden ser recuperados mediante tarifas o precios para
los servicios que el proyecto proporciona, el proyecto requiere subsidios gubernamentales
para su realizacion; por tanto el organismo competird por recursos fiscales, que cada vez
son mas escasos. Esta condicién impera en muchos de los organismos medianos y
pequefios donde los gastos de operatividad son tan grandes que limitan sus posibilidades de
inversion, como por ejemplo el sistema de Oaxaca llamado ADOSAPACO (Administracion
Directa de Obras y Servicios de Agua Potable y Alcantarillado de la Ciudad de Oaxaca).
Esto provoca que aquellos organismos cuyas condiciones son precarias tengan mas
dificultades para acceder a los recursos. Es paradéjico pensar que los organismos de agua
potable siendo monopolios naturales, en términos econémicos deberian estar generando
flujos estables de ingresos en el largo plazo, pero por el contrario se ven debilitados en sus
opciones de financiamiento, muchas veces por la falta de una minima atencion a sus
esquemas tarifarios y de una administracién financiera eficaz.

% PUMAGUA, 2009, “Foro de politicas puablicas del agua”, Documento Base, Octubre 2009, Ciudad
Universitaria.
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El financiamiento de infraestructura hidraulica es un factor condicionante para la
solucion de muchos problemas relacionados con el agua. La atencion de rezagos en
infraestructura asi como las obras y equipamientos necesarios para la poblacion creciente,
requieren de inversiones cuantiosas, que compiten por los recursos presupuestales cada vez
mas limitados o por los que pudieran estar disponibles en los mercados de capitales. Cabe
recordar que la alta demanda relativa de capital para el subsector de agua potable,
alcantarillado y saneamiento tiene una relacion promedio entre activos fijos e ingresos
anuales a razon de diez a uno (10:1). (CONAGUA, 2003)*°

Las fuertes sumas de inversion requeridas en el subsector, la constante escasez de
recursos de los tres Ordenes de gobierno, el alto porcentaje de agua no facturada, entre
muchas otras deficiencias sugieren que las inversiones para reducir las pérdidas en la
distribucion serian mas redituables en relacion con su costo, que las inversiones en nueva
infraestructura para el abastecimiento de agua. Una gran ventaja que ofrece la realizacion
de mejoramiento de eficiencias es que muchas veces son acciones de bajo costo y la
recuperacion de lo invertido se da en un lapso corto de tiempo, esto permite reducir los
costos de operacion que dejan un mayor margen de recursos para destinarlos a otras
inversiones. Un claro ejemplo de lo descrito es la inversion en la sustitucion de equipos de
bombeo por equipos de alta eficiencia, los cuales en estos casos pueden recuperar la
inversion en menos de un afio por los ahorros que éstos generan. El beneficio directo que
tienen estas acciones para el organismo operador que emprende las mejoras es que se hace
menos dependiente de los recursos externos y les permite consolidarse financieramente
para realizar otras inversiones e ir accediendo a otro tipo de recursos. Sin embargo, a pesar
de la prioridad establecida para destinar inversion a mejorar la eficiencia sigue existiendo
preferencia politica para invertir en nueva infraestructura, por la popularidad que les puede
generar a los gobernantes.

Invertir en mejorar la eficiencia se puede traducir en hacer un uso eficiente del agua,
aungue esto realmente depende mas del uso eficiente de otros recursos que solamente del
agua ahorrada. Algunos de esos otros recursos son la energia, el dinero, la tecnologia, la
voluntad politica y de la sociedad.

Con la inversion en mejorar las eficiencias también se contribuye a la disminucion
de los impactos humanos en el medio ambiente. Por ejemplo con bombas maés eficientes,
tuberia de materiales altamente resistentes, aparatos de localizacién de fugas, etc. se reduce
la extraccion de agua, por la disminucion de pérdidas por fugas, y se propicia la
recuperacion de los niveles de los pozos, disminuyendo asi la sobreexplotacion del agua
subterranea.

% Comision Nacional del Agua, 2003, “La Participacion Privada en la Prestacion de los Servicios de Agua y
Saneamiento, conceptos Bdsicos y Experiencias”, 2da Edicion, México, 185 pags.
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Al invertir en la modernizacion integral, por medio de la mejora de eficiencias, se
pretende intervenir para propiciar el restablecimiento gradual de un servicio que satisfaga
requerimientos de cantidad, calidad, continuidad, confiabilidad y costo, a través de un
organismo operador sustentable. Para ello es importante realizar un analisis de los costos en
los que se incurre una vez que se opta por invertir en acciones de mejoramiento de
eficiencia. Con el andlisis también se pretende precisar que tan redituables son las acciones,
los montos de inversion, los costos unitarios de las acciones, los niveles de eficiencia
alcanzables, entre otros.

Se han realizado estudios, por parte de la CONAGUA y el IMTA, sobre la variacion
del costo unitario de las acciones de eficiencias fisica y comercial contra el nivel de
eficiencia alcanzable lo cual es muy 0til para estimar los montos de inversion necesaria. En
seguida se presentan las bases para hallar las eficiencias fisica y comercial que mas le
convengan a un organismo operador.

a) La variacion de la eficiencia, con respecto al costo de las acciones de incremento y
control, sigue un comportamiento potencial con exponente mayor a uno, lo que en
la practica significa que resulta mas caro invertir en acciones de eficiencia conforme
se alcanzan niveles mayores. Asi, llega un momento, en que no resulta rentable
incrementar mas la eficiencia pues el costo es mayor que el beneficio que se genera,
en consecuencia, ya no es conveniente tratar de aumentar la eficiencia por encima
de cierto limite. En la figura 4.1.1 se muestra la curva descrita con los coeficientes
de ajuste “a” y “b”. Estos coeficientes son calculados® con los datos de cada
organismo operador.

%" Ochoa Alejo, 2005, “Planeacion de acciones de incremento y control de la eficiencia en sistemas de agua
potable”, IMTA-CONAGUA, México, 100 pags.
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Figura 4.1.1 Porcentaje de eficiencia alcanzada, E en (%)
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Fuente: Ochoa L. 2005

El costo unitario utilizado, $/toma registrada, es el resultado de dividir los costos

totales de inversiones entre el numero de tomas registradas en el padron de usuarios del
organismo operador. Este costo refleja de forma sencilla cuanto seria el monto a pagar por
cada usuario conectado a la red para alcanzar el nivel de eficiencia deseado, ademéas puede
utilizarse como una referencia comparativa en relacion con otros organismos operadores.

b)

La variacién del costo del agua que se suministra y no se consume (pérdidas por
fugas), respecto a determinado porcentaje de eficiencia, se considera lineal con
pendiente negativa. Si la eficiencia fisica fuera del 100%, el agua suministrada seria
utilizada en su totalidad por los usuarios y por lo tanto la pérdida de dinero seria
nula; y en caso contrario, si la eficiencia fuera cero, el costo de agua que se
suministra y se pierde seria total. En la figura 4.1.2 se muestra la recta descrita con
los coeficientes de ajuste “p” y “r”’. Estos coeficientes son calculados® con los datos
de cada organismo operador.

La variacion del costo del agua que se consume y no se cobra, es decir las pérdidas
por usos no autorizados, la deficiencia en la cobranza y errores de micromedicion y
facturacion, respecto al cambio en la eficiencia comercial, sigue también una recta
con pendiente negativa, como la descrita en el inciso anterior.

%8 Ochoa Alejo, 2005, “Planeacion de acciones de incremento y control de la eficiencia en sistemas de agua

potable”, IMTA-CONAGUA, México, 100 pégs.

% dem
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Figura 4.1.2. Porcentaje de eficiencia alcanzada, E en (%)
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d) Lasuma de los costos de la curva potencial (figura 4.1.1), mas los de la recta (figura
4.1.2), permiten encontrar un costo minimo o punto de equilibrio econémico,
considerado el porcentaje de eficiencia rentable que le conviene al organismo
operador plantearselo como objetivo.

e) Desde un punto de vista practico, se considera que un sistema de abastecimiento de
agua potable en México puede llegar a alcanzar un porcentaje maximo de eficiencia
fisica del 85% y 95% en eficiencia comercial, aunque no necesariamente sea el
punto de eficiencia de equilibrio econémico.

f) EIl costo unitario para alcanzar el punto de la eficiencia de equilibrio econémico,
puede ser distribuido proporcionalmente entre las acciones de incremento y control
de la eficiencia.

% Ochoa Alejo, 2005, “Planeacion de acciones de incremento y control de la eficiencia en sistemas de agua
potable”, IMTA-CONAGUA, México, 100 pags.
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Figura 4.1.3. Porcentaje de eficiencia alcanzada, E en (%)
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Fuente: Ochoa L. 2005%

Ya que se han definido las eficiencias fisicas y comerciales alcanzables en los
puntos de equilibrio econémico se procede a la elaboracion de los presupuestos base y los
términos de referencia para su ejecucion. De esta forma se conoce el monto de la inversion
y se inicia el proceso de la planeacion financiera para poder llevar a cabo el plan integral de
eficiencias. Cabe sefialar que las acciones de incremento de eficiencia son dindmicas y
requieren de constantes revisiones a los planes, aunque hay muchas de las acciones que son
de baja y media inversion con periodos de retorno bajos.

En el contexto anterior es importante elaborar un diagnostico del organismo
operador para definir las acciones que deben hacerse para mejorar la situacion y programar
las inversiones dando prioridad, cuando la situacién sea desfavorable, a las acciones de
mejoramiento de eficiencia 0 a aquellas que presenten una rapida recuperacion de la
inversion, lo que permitir4 mejorar la situacion del organismo de igual forma. Asimismo,
deberan contemplarse las tendencias o proyecciones de poblacion futuras para prever a
largo plazo las condiciones del servicio y analizar de forma estratégica las mejores fuentes
de financiamiento para cada accién.

%10choa Alejo, 2005, “Planeacion de acciones de incremento y control de la eficiencia en sistemas de agua
potable”, IMTA-CONAGUA, México, 100 pégs.
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4.2 Esquemas de financiamiento para Organismos Operadores

Como ya se ha dicho, la mayor parte de los organismos operadores en México
carecen de recursos financieros para tener la posibilidad de modernizar desde su
infraestructura hasta sus estructuras administrativas; por ende, no estan en posibilidades de
cumplir con las normas hidraulicas, sanitarias, econémicas y sociales establecidas para un
servicio adecuado. (ANEAS, 2008) °> Una minoria marginal de los organismos tiene
calificacion crediticia; los créditos otorgados a organismos no calificados se sostienen de
garantias municipales o estatales. En la figura 4.2.1 se muestra la relacion de organismos
operadores en nuestro pais con calificacion crediticia.

Figura 4.2.1 Organismos operadores con calificacion crediticia
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Fuente: BANOBRAS, Foro de Politicas Publicas del Agua, 2009%

Como se muestra en la figura anterior la situacion de financiamiento es preocupante
pero a su vez nos da una idea sobre la gran cantidad de oportunidades que existen para
mejorar las eficiencias en este sector. Afortunadamente existen diversas formas de
financiamiento para el subsector, que a su vez pueden ser esquemas de administracion, lo
cual consigue dar cierta certidumbre a quien estd interesado en invertir. Las formas de
financiamiento se muestran en forma piramidal (figura 4.2.2) para simular los niveles de
injerencia en la administracion del sector privado y publico en la prestacion de los

%2 Olivares R., et al., 2008, “EI Agua Potable en México: Historia reciente, actores, procesos y propuestas”,
ANEAS, México D. F., 365 pags.

% BANOBRAS, 2009, “Foro de politicas ptblicas del agua”, presentacién, Octubre 2009, Ciudad
Universitaria.
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servicios. En la parte mas alta de la pirdmide la presencia privada en el subsector es nula,
mientras que en la base la participacion privada es absoluta.

Figura 4.2.2 Nivel de participacién privada en la prestacion de servicios de agua
potable y saneamiento
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Fuente: De la Pefia, 2010%

Se puede apreciar que la gama de esquemas de financiamiento es grande y cada
opcion tiene atributos caracteristicos que le dan ventajas y desventajas. Es por ello que
conviene analizar los diferentes instrumentos cuando se pretende llevar a cabo inversiones
en los organismos operadores, tomando en cuenta su situacién actual. Elegir la mejor forma
de financiamiento le permitira avanzar con mayor rapidez en el cumplimiento de las metas
del subsector.

Para el caso de los organismos operadores, existen diferentes fuentes de
financiamiento que contribuyen a combatir el rezago del subsector a través de proyectos de
inversion en el sector hidraulico. (CNA, 2003)% En la siguiente figura se esquematizan las
diversas fuentes de financiamiento a las que los organismos tienen acceso.

% De la Pefia Ramos M. E., 2010, “Financiamiento”, apuntes de clase, Mayo 2010.
% Comisiéon Nacional del Agua, 2003, “La Participacién Privada en la Prestacion de los Servicios de Agua y
Saneamiento; conceptos Bdsicos y Experiencias”, 2da Edicion, México, 185 pags.
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Figura 4.2.3 Fuentes de financiamiento para organismos operadores

Federales
Recursos Estatales
Gubernamentales
Municipales

Bilateral
Internacional
Banca de .
Desarrollo Multilateral
Banca

Comercial

Fuentes de

Financiamiento |

Inversion
Privada

Donaciones

Mercado de
Valores

Generacion
Interna de Cajal

Fuente: elaboracion propia con informacién de De la Pefia, 2010%

Para que la poblacion nacional cuente en su vivienda con los servicios basicos que
le permitan tener un nivel de vida aceptable, el Gobierno Federal, a traves de la Comision
Nacional del Agua, entre otras acciones, promueve y coordina el financiamiento de la
infraestructura en el subsector agua potable, alcantarillado y saneamiento. (CONAGUA,
2009)°'Desde hace algunos afios la CONAGUA ha elaborado una serie de programas
sectoriales bajo la tendencia de mejorar las eficiencias, ademéas de que busca apoyar las
inversiones en infraestructura para que los recursos no sean usados para subsanar
insuficiencias en los gastos de operacion y mantenimiento (O&M). Se desea que a través
del fomento de una mayor participacion financiera de los gobiernos estatales y municipales,
de los organismos operadores e inclusive del sector privado, se logre que los recursos
federales aplicados generen un efecto multiplicador de inversiones, atendiendo a un mayor
numero de habitantes, tanto de las zonas urbanas como de las rurales.

% De la Pefia Ramos M. E., 2010, “Financiamiento”, apuntes de clase, Mayo 2010
%7 Comision Nacional del Agua, 2009, “Situacion del Subsector, Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento”, México, 73 pags.
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Recursos Federales, Estatales y Municipales

El principal reto al que se enfrenta el gobierno en el disefio de politicas pablicas
para llevar a cabo muchos de los proyectos hidraulicos en México, consiste en cémo
racionalizar el uso de recursos fiscales o subsidios cada vez mas escasos y cOmo maximizar
los ingresos provenientes de la venta de los bienes y/o servicios que producen los
proyectos. Los programas que apoyan este tipo de acciones son los siguientes.

Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas (APAZU)

El Programa APAZU se cre0 en el afio de 1990 con el fin de incrementar el acceso y
calidad de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento en centro urbanos con
poblacion mayor a los 2 500 habitantes; con el propésito de llevar a cabo la planeacion,
construccion, rehabilitacion y conservacion de los sistemas de abastecimiento y tratamiento
de aguas residuales, ademas de acciones de mejoramiento de eficiencias y uso eficiente del
recurso, impulsando a la vez el fortalecimiento de los organismos responsables del manejo
de los servicios.

A través de este Programa la CONAGUA realiza inversiones en forma
descentralizada mediante la aportacion de recursos federales a los gobiernos estatales y
municipales, de acuerdo con los requerimientos establecidos en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion (PEF) y en las Reglas de Operacién del Programa. Cabe destacar que este
Programa es el que mas recursos del PEF recibe.

Para que un organismo operador pueda acceder a los beneficios que brinda este
programa, se requiere en primer lugar una suscripcion a un Convenio o Acuerdo de
Coordinacion entre el Gobierno Estatal y el Federal, con el fin de promover la
descentralizacion de este tipo de programas; ademas se requiere que la contraparte de
inversion proveniente del Estado o Municipio, no esté integrada con recursos provenientes
de otro programa federal. La contraparte de recursos se puede integrar por recursos
estatales y/o municipales, del ejecutor, de los organismos operadores partiendo de su
generacion interna de caja, del sector social y/o participacion de la iniciativa privada.

Una vez realizadas estas acciones, y con base en la disponibilidad presupuestaria, la
propuesta de acciones por Entidad Federativa o por Municipio que hayan cumplido con los
requisitos, se jerarquiza de acuerdo al tipo de proyectos a realizar, teniendo prioridad las
acciones de macro y micromedicion, seguidas de las acciones de padron de usuarios,
facturacion y cobranza, ampliacion de cobertura de agua potable, sectorizacién y
eliminacién de fugas, ampliacion de la cobertura del saneamiento, y asi sucesivamente
hasta cubrir el techo presupuestal.

El apoyo a organismos operadores se da primordialmente para el incremento en
coberturas, asi como de las eficiencias tanto fisica como comercial. Destaca que los apoyos

Pagina | 107



federales que brinda este Programa, no pueden ser utilizados en la operacion y
mantenimiento de la infraestructura. Es asi como en la siguiente tabla se muestran los
porcentajes de participacion del apoyo federal:

Tabla 4.2.1 Participacién del Programa APAZU

Componente Aportacion Federal
Agua Potable Hasta 40%
Pl_a_ntas Hasta 50%
potabilizadoras
Saneamiento Hasta 50%
Mejora de la Hasta 60%
eficiencia
Estudios y Hasta 75%
Proyectos
Drenaje pluvial Hasta 50%
urbano

Fuente: CONAGUA, 2009%®

Los entes que hayan sido beneficiados por estos recursos, tienen un afio para invertir
la cantidad recibida, de lo contrario deben de presentar reintegro de saldos no ejercidos para
gue éstos puedan reasignarse a otras acciones y/o programas.

Una gran desventaja que presenta este Programa, es que no se cuenta con un
esquema de evaluacién bien definido. Toda responsabilidad de supervision de acciones en
proceso recae en los ejecutores de dichas acciones. Las Direcciones de la CONAGUA
unicamente pueden confiar en los reportes que realicen los organismos operadores, 0 en el
caso de que disponga de los recursos humanos y financieros suficientes, podréa llevar a cabo
0 Nno, Vvisitas de supervisién normativa.

De esta forma, durante el afio 2008, los recursos federales asignados a través de este
programa ascendieron a 6 924.7 millones de pesos que aunados a la contraparte de 7 305.1
millones, conforman una inversion total de 14 229.9 millones. Este monto permitio
proporcionar el servicio de agua potable a 482.1 mil nuevos usuarios a través de la
construccion de nuevas obras de captacion, conduccion, redes y lineas de distribucion de
agua potable; asi como obras de rehabilitacion que mejoraron la calidad del servicio a 7.5
millones de habitantes durante el 2008.

% Comisién Nacional del Agua, 2009, “Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas
Urbanas (APAZU), Manual de Operacion y Procedimientos”, Gerencia de Programas Federales de Agua
Potable y Alcantarillado, Febrero 2009, 31 pags.
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Programa de Asistencia Técnica para la Mejora de Eficiencia del Sector Agua Potable y
Saneamiento (PATME)

El PATME se instrumentd en el 2005 por la CONAGUA, con financiamiento del
Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF), por un monto total de 25
millones de dolares esperando una inversion total de 55 millones de ddlares.

El objetivo principal del PATME es mejorar la calidad de los servicios, la eficiencia
operativa (fisica y comercial) y la situacion financiera de los organismos operadores que
participen en el programa a traves del fortalecimiento de las politicas del sector, asi como
del desarrollo y divulgacion de modelos exitosos en el mejoramiento de la eficiencia que
resulten para que puedan ser reproducidos a nivel nacional.

Este programa se divide en dos componentes:

1. Modernizacion institucional del sector agua y saneamiento. Tiene como fin
fortalecer a la institucion, otorgar asistencia técnica y capacitacion.

2. Modernizacion de los servicios de agua. Esta componente apoya la
implementacion de acciones enfocadas al mejoramiento de las eficiencias en agua
potable y saneamiento de los organismos operadores seleccionados.

En cuanto a la modernizacion de los servicios de agua, en el 2008 se contrataron 64
acciones por un monto de 241.3 millones de pesos, 117.8 corresponden a la parte federal y
123.5 a la contraparte; las ciudades participantes y las inversiones realizadas en cada una se
pueden apreciar en la siguiente tabla:

Tabla 4.2.2 Inversiones del PATME, en el 2008

Inversién en miles de pesos

Ciudad Otras fuentes

de PATME
financiamiento
Gomez Palacio 109 534 68 033
Tlanepantla 52 741 51 000
Puerto Vallarta 23530 46 783
Naucalpan 33 505 36 763
Magdalena 2901 10 520
Celaya 47 245 54 517
Torre6n 64 951 48 995
Toluca 42 136 63 374
Durango 146 036 50 800
Lerdo 1771 22 163

Pagina | 109



En los Gltimos afios, las inversiones realizadas con la ayuda del PATME, se han
visto incrementadas considerablemente, sobre todo cuando de invertir en acciones de
mejora de las eficiencias se trata. La siguiente figura nos muestra los montos otorgados por
el PATME en comparacidn con otros programas que de manera similar apoyan la mejora de
eficiencias:

Figura 4.2.4 Inversion comparativa del PATME en mejora de eficiencias en el
periodo del 2006 al 2008
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Fuente: CONAGUA, 2009.%

Programa de Devolucién de Derechos (PRODDER)

A partir del afio 2002, el programa PRODDER tiene como objetivo incrementar las
fuentes de financiamiento para apoyar la realizacion de acciones de mejoramiento de
eficiencia e invertir en el aumento de infraestructura de agua potable, alcantarillado y
tratamiento de aguas residuales en municipios mediante la devolucién de los ingresos
federales que se obtengan por la recaudaciéon de los derechos por la explotacion, uso o
aprovechamiento de aguas nacionales, a los prestadores de los servicios de agua potable y
saneamiento en poblaciones mayores a 2 500 habitantes, con la condicion de que éstos
aporten una cantidad igual y la inviertan en el subsector para el mejoramiento de los
servicios.

Los candidatos al PRODDER, deben solicitar su adhesion al Programa ante la
CONAGUA, presentando para ello un Programa de Acciones, el cual se enfoca a:

% Comision Nacional del Agua, 2009, “Estudio de resultados actuales y documentacion de experiencias del
programa PATME”, folleto.
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» Mejoramiento de Eficiencias. Incluye las adquisiciones y obras relativas a macro
y micromedicion, deteccion y control de fugas, sustitucion de fuentes de
abastecimiento, padron de usuarios, automatizacion de sistemas de facturaciéon y
cobro, dispositivos ahorradores de agua, rehabilitacion de infraestructura de agua
potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales, acciones para desinfeccion
del agua, asi como las que aseguren ahorros de energia eléctrica.

« Infraestructura de Agua Potable. Comprende la ejecucion de infraestructura
nueva de agua potable como son las obras de captacién, lineas de conduccion,
plantas potabilizadoras, cloradores, tanques de regulacion y/o almacenamiento y
redes de distribucion que permiten que la poblacion satisfaga su demanda de agua
con calidad para su consumo.

« Infraestructura de Alcantarillado y Tratamiento de Aguas Residuales. Incluye
obras nuevas de recoleccién, conduccién, tratamiento y emision de aguas residuales
generadas, que contribuyan al mejoramiento de las condiciones del medio ambiente.

Para el ejercicio fiscal 2008 la asignacion de recursos fue de 1 941.2 millones de
pesos, para 920 organismos operadores de todo el pais, que en conjunto con las
aportaciones de la contraparte consolidan una inversion global de 3 882.2 millones de
pesos. Estos recursos se aplicaron en la ejecucion de aproximadamente 4 500 acciones en
todo el pais. En la siguiente tabla se muestra la evolucién histérica del PRODDER.

Tabla 4.2.3 Evolucién histérica PRODDER (millones de pesos)

2002 834.7 1669.4
2003 14321 2 864.2
2004 14553 2910.6
2005 1600.3 3 200.6
2006 1495.8 2991.6
2007 1685.1 3370.2
2008 1941.2 38824

Programa 104445 20 889.0
Fuente: CONAGUA, 2009.”

De la inversién global, el 9.2% se destin6 a obra de agua potable, 9.4% de
alcantarillado, 6.0% a saneamiento y 75.3% a mejoramiento de la eficiencia, como se
muestra en la siguiente figura. Entre las principales obras realizadas con este programa
destacan la construccion de lineas de conduccion; redes de agua potable; la perforacion de

"% Comision Nacional del Agua, 2009, “Situacién del Subsector, Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento”, México, 73 pags.
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pozos profundos; equipamiento electromecanico; lineas de interconexion; construccion de
colectores y subcolectores para aguas residuales; redes de drenajes y atarjeas; acciones de
desinfeccion y de mejoramiento de la eficiencia, como la actualizacion del padron de
usuarios: actualizacion de sistemas de facturacién y cobro; instalacion de tomas
domiciliarias, asi como la adquisicion de macro y micromedidores.

Figura 4.2.5 Inversiones del PRODDER por rubro de aplicacion
Inversiones del PRODDER

6.0% ® Obra de agua potable
® Obra de alcantarillado

Obra de saneamiento

B Mejoramiento de Eficiencia

Fuente: Construccion de los autores con informacion de CONAGUA

Programa para la Modernizacion de Organismos Operadores de Agua (PROMAGUA)

El programa va dirigido a apoyar preferentemente a los organismos operadores de
agua que atiendan localidades de mas de 50 mil habitantes, lo que representa un poco mas
del 50% de la poblacién del pais. Su objetivo es funcionar como fuente adicional de
recursos, condicionado a un esquema de cambio estructural a través de la incorporacion de
la participacion privada, para fomentar la consolidacion de los organismos operadores de
agua; impulsar su eficiencia fisica y comercial; facilitar el acceso a tecnologia de punta;
fomentar la autosuficiencia y promover el cuidado del medio ambiente con proyectos de
saneamiento, preferentemente ligados al redso de las aguas residuales.

Para propiciar un mayor desarrollo en el sector y ayudar a resolver la problemética
que presentan los organismos operadores, se hace conveniente la participacién privada. Las
modalidades de participacion del sector privado en el programa podran ser a través de un
contrato de prestacion de servicios parcial o integral, la constitucion de una empresa mixta
o0 bien mediante un titulo de concesion. Para lograr transparencia en la determinacion de la
empresa ganadora, independientemente de la modalidad de participacion, es requisito
indispensable un proceso de licitacion publica que promueva la competencia,
estableciéndose reglas claras para los participantes y contratos que mantengan un equilibrio
entre los derechos y obligaciones de las partes.

Los proyectos susceptibles de recibir apoyo a través del PROMAGUA se
circunscriben a las cuatro opciones siguientes:
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» Proyectos de Mejora Integral de la Gestion (MIG)
» Proyectos de Abastecimiento de Agua

» Proyectos de Saneamiento

« Macroproyectos

Para acceder al programa, el gobierno municipal y el prestador del servicio
suscriben un Convenio de Adhesion con la Federacion (CONAGUA y BANOBRAS)
donde por un lado, aceptan la participacion del sector privado y por el otro se comprometen
a modificar en su caso el marco juridico, de tal manera que dicha participacion sea factible.

Una vez celebrado el convenio con el organismo operador serd necesario realizar, a
través de empresas consultoras especializadas en la gestion de organismos operadores, un
estudio de Diagnostico y Planeacion Integral (DIP) de largo plazo de los requerimientos y
retos del organismo, ademas debe contener la evaluacion social correspondiente. EI DIP
consiste en un analisis de las condiciones actuales de los sistemas de agua potable,
alcantarillado y saneamiento, que contendra la definicidn y priorizacion de las acciones que
se requieran para incrementar las eficiencias fisica y comercial, asi como las coberturas de
los servicios publicos en el corto, mediano y largo plazo. La elaboracion de dicho estudio
puede ser financiado con el 25% de recursos del propio organismo y el 75% restante con
recursos a fondo perdido, a través del Fondo Nacional de Infraestructura (FONADIN) que
opera BANOBRAS. Este ultimo actia como agente financiero del PROMAGUA, mientras
gue la CONAGUA lo hace como agente técnico.

Derivado de los resultados obtenidos del DIP se determinara lo siguiente:

1.- Programa de inversiones para incremento de eficiencias. (Acciones: sectorizacién de la
red, deteccion y correccion de fugas, padrén o registro de usuarios, recuperacion de
caudales, etc.)

2.- Programa de inversiones para incremento de coberturas. (Nueva infraestructura u obras
requeridas como: plantas potabilizadoras, tanques de regulacién, acueductos, etc.)

3.- Determinacion de la modalidad de participacion del sector privado. La modalidad la
determinara el organismo operador, tomando en cuenta aspectos como el estado actual del
sistema de agua potable, el marco legal y regulatorio vigente y el grado de aceptacion y
apoyo por parte de los diversos sectores de la poblacion con respecto a la participacion del
sector privado.

Una vez elaborado el Estudio de Diagnostico y Planeacion Integral, se conocera el
nivel de eficiencia de los organismos operadores, nivel de cobertura y sus requerimientos
de inversién. De acuerdo a lo anterior, los organismos podran participar en las siguientes
fases del programa:
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FASE 1

Cualquier organismo operador estard en posibilidad de recibir los apoyos
financieros del programa si pretende incrementar su eficiencia con la participacion de
empresas del sector privado. Dependiendo del nivel de eficiencia en que se encuentre
originalmente el organismo y de la modalidad de participacion privada, los apoyos van
desde el 20% hasta el 40% del costo total del proyecto.

El porcentaje de aportacion que se obtenga, deberd de aplicarse al programa de
inversion de corto plazo (3 afios) para incremento de eficiencias, especificado en las bases
de licitacion y que resulte del Estudio de Diagndstico y Planeacion Integral.

FASE 2

Para la entrada a esta fase, todos los proyectos de abastecimiento de agua potable y
saneamiento deberan contar con un estudio de evaluacion social con resultado positivo. Por
lo que se refiere al apoyo para nuevas fuentes de abastecimiento e incremento de
coberturas, solo los organismos operadores que tengan una eficiencia global > 45% podran
obtener recursos a fondo perdido.

Por lo que respecta a la cobertura de saneamiento, los organismos operadores
podran acceder a los recursos de la fase 2 siempre y cuando hayan iniciado la fase 1. Los
apoyos del programa para la fase 2 son los siguientes:

e Para abastecimiento de agua potable: hasta el 50% de la inversion inicial
e Para saneamiento: hasta el 50% de la inversion inicial
e Para desaladoras: hasta el 50% de la inversion inicial

Para los organismos operadores que tengan un nivel de eficiencia global de 60%
podran obtener recursos a fondo perdido de hasta 20% para agua potable y 40% para
saneamiento sin que sea necesaria la participacion del sector privado, siempre y cuando
hayan cumplido con el resto de las condiciones del Programa.

Ademas, los apoyos que brinda BANOBRAS a través del PROMAGUA, se
clasifica por tipo de proyectos, y como bien se sabe, el nivel de apoyo sera en funcion de la
eficiencia del organismo operador:
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Tabla 4.2.4 Apoyos del PROMAGUA por tipo de proyecto
) Nivel de Apoyo
Tlpo de DIP - . - - - -
Proyecto Eficiencia Eficiencia
>42% <42%
Mejora Integral . 0
de la Gestion Si 40%
Abastecimiento | Opcional 40% Requiere MIG
Saneamiento Opcional 40%
Macroproyectos Si Hasta 40% Requiere MIG

Fuente: FONADIN, 2010™

Se tienen 22 proyectos autorizados por un total de 16 023 millones de pesos, de los
cuales 7 273 corresponden al rubro de recursos no recuperables y los restantes 8 750 a la
contraparte respectiva.

Uno de estos proyectos innovadores es la Mejora Integral de la Gestion (MIG) del
organismo operador de San Luis Potosi, el INTERAPAS. Este proyecto se esté llevando a
cabo a través de un Contrato de Prestacion de Servicios de mejora de eficiencias, el cual
tiene una vigencia de ocho afios, cuatro para la ejecucion de las obras y acciones, dos para
su consolidacion y los dos ultimos para concluir con el pago de la contraprestacion.

Lo que se pretende es la mejora en 28 puntos porcentuales de la eficiencia global del
INTERAPAS, mediante una serie de proyectos que tiendan a elevar la eficiencia fisica,
comercial e institucional. Este Programa de mejora de la gestion representa el primero en
tal &mbito a nivel nacional, al pretender el logro de sus metas establecidas contra el pago
del capital de riesgo aportado por la parte privada.

Tomando como base la capacidad de inversion del INTERAPAS, se estima que las
amortizaciones del crédito se reflejaran a partir del tercer afio, los costos de operacién se
cubrirdn durante el mismo periodo de operacién y el capital de riesgo en los Ultimos cuatro
afios del proyecto, ya que cualquier desfase de estas actividades compromete la viabilidad
de los proyectos.

En este Programa, el organismo operador puede aportar hasta el 60% del monto
total de la inversion con un 25% como minimo de capital de riesgo, y el 40% restante lo
aportard el FONADIN.

La recuperacion del capital de riesgo, estara sujeto al logro de las eficiencias
planteadas, de tal forma que lo minimo que se puede lograr es el 80% de dichas eficiencias

"L FONADIN, 2010, “Programas Sectoriales: Programa de Modernizacion de Organismos Operadores de
Agua (PROMAGUA)”, recurso electronico disponible en http://www.fonadin.gob.mx/wb/fni/promagua
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de acuerdo al CPS. En cambio si se logra alcanzar los 28 puntos porcentuales planteados, el
capital de riesgo podré recuperarse integramente; y mas adn, si la meta programada se
rebasa en un 10%, el beneficio adicional a la recuperacion, sera por una cantidad igual a tal
porcentaje, y asi sucesivamente.

De esta forma, para el afio 2014, el INTERAPAS pretende alcanzar una eficiencia
global del 57.2%, lo que implica elevar en 19 puntos su eficiencia fisica y en 26 la
comercial.

Banca de Desarrollo

Como se muestra en la figura 4.2.3 la Banca de Desarrollo tiene como fin presar
dinero pero buscando el desarrollo del pais. La Banca de Desarrollo puede ser nacional o
internacional. La internacional se subdivide en bilateral, si se da entre dos paises, o
multilateral, si se da con un organismo internacional.

Las instituciones financieras multinacionales son proveedoras importantes de
fondos para el agua, a través de sus préstamos y garantias. Sus antecedentes los
recomiendan, y constan de un gran potencial para hacer mas adn. Aunque sus préstamos
cubren s6lo una minima porcion de las necesidades de inversidn actuales, estimulan a otros
inversionistas a través de sus dialogos con los receptores gubernamentales y los acuerdos a
los que llegan. También estan en posibilidad de disminuir los riesgos de otros participantes.
(Camdessus, 2003)"2

En seguida se muestran algunos de los Bancos de Desarrollo mas emblematicos con
presencia en nuestro pais y los apoyos que otorgan.

Banca de Desarrollo Nacional
Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos (BANOBRAS)

El Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos contribuye a elevar el bienestar de la
poblacion, la competitividad del aparato productivo nacional y en general, las posibilidades
de desarrollo del pais, con soluciones que promuevan la infraestructura y la provision de
servicios publicos. Tiene como objetivos ampliar la cobertura de municipios atendidos con
productos y servicios del Banco, profundizar el mercado de garantias a estados y
municipios y a proyectos de infraestructura con fuente de pago propia y desarrollar el
origen y el financiamiento de proyectos de infraestructura con fuente de pago propia. Los
apoyos de BANOBRAS se dividen en 3 ramas las cuales son:

e Productos y Servicios de Financiamiento
e Asistencia Técnica

72 Camdessus M., 2003, “Financiamiento del agua para todos”, Informe del Panel Mundial sobre el
Financiamiento de la Infraestructura Hidraulica, Marzo 2003.
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e Garantias Financieras

En lo que respecta a financiamiento y asistencia técnica, BANOBRAS otorga
apoyos a proyectos de infraestructura o servicios puablicos que las administraciones
estatales y municipales o sus respectivas entidades que decidan llevar a cabo por cuenta
propia o a través de concesiones, permisos 0 contratos de operacion con empresas privadas
tales como es el caso de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento.

BANOBRAS tiene la cualidad de ser un banco que puede fungir como agente
financiero, por ello varias lineas de crédito, préstamos y/o programas internacionales como
el PROMAGUA son administrados por este banco de desarrollo.

Banca de Desarrollo Internacional Multilateral
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

Es una institucion financiera internacional creada en 1959, con el fin de contribuir a
acelerar el progreso econémico y social de los paises miembros de América Latina y el
Caribe. Dentro del grupo del BID estdn también la Corporacion Interamericana de
Inversiones y el Fondo Multilateral de Inversiones.

Sus principales funciones son:

e Promover la inversion de capitales publicos y privados en la region.

e Utilizar sus propios recursos y movilizar fondos para proyectos de alta prioridad
social y econémica.

e Estimulas inversiones privadas que contribuyan al desarrollo de la regién y
complementarlas cuando sea necesario.

e Proveer asistencia técnica para la preparacion, financiamiento y ejecucion de los
programas de desarrollo.

El BID financia una amplia variedad de proyectos que incluyen carreteras y
caminos, complejos hidroeléctricos, redes de agua, entre otros proyectos. Tambien otorga
cooperacion técnica para fortalecer instituciones regionales de desarrollo y contribuir a
identificar futuros proyectos de inversion.

Una de las funciones claves del BID es promover la inversion privada en los
proyectos que contribuyen al desarrollo de la region, y complementarla cuando no se
dispone de capitales privados en condiciones razonables. En proyectos de infraestructura
otorgados al sector privado, el banco puede participar hasta con 75 millones de dolares o el
25% del costo total del proyecto, lo que resulte menor; con un periodo de amortizacion de
hasta 20 afios y sin garantia del gobierno.
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En cuanto a las garantias, los proyectos de infraestructura a menudo conllevan la
participacion de entidades publicas, ya sea como reguladoras, proveedoras de insumos o
compradoras del producto. Cabe sefialar que tanto los proyectos publicos como los privados
son elegibles para recibir la garantia del BID que se ofrece a los prestamistas. El programa
de garantias del banco ha establecido dos estructuras para hacer frente a dichos factores de
riesgo:

1. Garantia parcial de riesgo. Puede cubrir hasta el 100% de un préstamo contra
riesgos politicos especificos, tales como el cumplimiento de las obligaciones
contractuales del estado a los riesgos de transferencia de divisas. Requiere
de una contragarantia del gobierno.

2. Garantia parcial de crédito. Cubre una parte del financiamiento y puede
transformar el crédito de mediano plazo en financiamiento a largo plazo
mediante la cobertura de los vencimientos mas lejanos, garantias de liquidez
en la forma de opciones de venta del préstamo o renuncia de la garantia y
garantias renovables que cubren un nimero determinado de vencimiento.
Puede garantizar hasta el 50% de un préstamo, con o sin garantia del
gobierno.

Los proyectos con garantias BID pueden ejecutarse junto con un préstamo del BID
o0 en forma individual.

Corporacion Financiera Internacional (CF1 o International Finance Corporation)

Estd institucion perteneciente al Banco Mundial es la encargada de realizar
actividades dentro del sector privado. Su funcién principal es la de fomentar el desarrollo
econdmico alentando la inversién privada, tanto nacional como extranjera, y de esta forma
reducir la pobreza y mejorar la calidad de vida de los paises en desarrollo.

La CFI canaliza sus propios recursos al adquirir participacién de capital por parte de
empresas, instituciones financieras u otras entidades involucradas en los proyectos; capital
que les proporciona recursos a largo plazo. Ademéas comparte el riesgo de los proyectos,
mas no participa en su gestion.

La CFI puede llegar a tener una participacion accionaria de hasta el 35% en un
proyecto, aunque por lo general sélo aporta entre el 5% y el 15%. En general, la CFI otorga
dicho financiamiento para proyectos sin posibilidad de recursos o con recursos limitados.
Por otra parte, la CFI nunca debe ser el accionista principal de un proyecto y sus
participaciones de capital se mantienen por un periodo de 8 a 15 afios.

Otras modalidades adoptadas por el financiamiento de la CFl, son las lineas de
crédito con fines de représtamo otorgados a bancos intermediarios, compafias de
arrendamiento y otras instituciones financieras.
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En Meéxico la CFI canalizd recursos en el afio de 1995 para el disefio, puesta en
marcha, operacion y mantenimiento de una planta de tratamiento de aguas residuales en
Puerto Vallarta.

Banco de Desarrollo Internacional Bilateral

Banco de Desarrollo de América del Norte (BDAN o North American Development
Bank)

El BDAN vy su institucion hermana la Comision de Cooperacion Ecologica
Fronteriza (COCEF), se crearon dentro del marco de negociacion del Tratado de Libre
Comercio de Ameérica del Norte con la finalidad de responder a los graves problemas
ambientales y de salud que los habitantes de la zona fronteriza han tenido que afrontar en
los ultimos afos.

El principal objetivo de este banco es el de apoyar el desarrollo de proyectos de
infraestructura ecolégica en la frontera de México con Estados Unidos. Ademaés
proporciona apoyo para el desarrollo de comunidades y de inversiones en cualquier parte de
éstos dos paises, con el fin de promover los propésitos del TLC.

Ademas de proporcionar asesoria a las comunidades fronterizas en la formulacion y
desarrollo de proyectos, en BDAN opera como banco lider y procura obtener capital de
riesgo, aportaciones y otras fuentes de financiamiento necesarios de diversas fuentes
publicas y privadas.

Este banco puede extender financiamiento a través de préstamos directos o
garantias. Este crédito esta disefiado para ser complemento de algun otro financiamiento. El
banco no esta autorizado para hacer donaciones ni puede tener participacién en el capital de
riesgo en ningln proyecto. La amortizacion no debera exceder la vida util del proyecto y el
plazo de vencimiento del crédito sera generalmente de hasta 25 afios.

El BDAN solamente financia proyectos de infraestructura ambiental. Los proyectos
relacionados con el agua potable comprenden la construcciéon y equipamiento para la
obtencion, conduccidn, tratamiento, almacenamiento y distribucion de agua potable desde
las fuentes de suministro, hasta el usuario. En el caso de tratamiento de aguas residuales
comprende las instalaciones para conduccion, tratamiento, confinamiento de las aguas y
solidos derivados del tratamiento. Las instalaciones incluyen edificios, estructura, equipo y
otros aparatos para sistemas de alcantarillado, interceptores, lineas primarias de impulsion,
estaciones de bombeo y de rebombeo.

Un aspecto importante de destacar es que todos los proyectos que desee apoyar el
BDAN deberan ser certificados por la COCEF. A continuacion se muestra dicho proceso de
certificacion:
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Figura 4.2.6 Proceso de Certificacion de la COEF

Revision y recomendaciones del Consejo Asesor

| Interaccion de la Cocet/Promotor para asegurar cinnplimiento de criterios de la Cocef |

v, Asistensia técnica -y, A 4
ETAPA 1 A (en caso de ser ap‘{ica]]le A ETAPA A
A
T 45 dias
Infornmcién Informracion detallada Nuuﬁcaqon a
Bisica del bublico
proyecto

| Interaccion con Bandan, ONG’s, Piblico, Dependencias regulatorias, etc. |

Fuente: CONAGUA, 2009"

Los proyectos certificados por el Consejo Directivo de la COCEF seran presentados
con el proposito de ser financiados, al BDAN o a otras fuentes de financiamiento. No
obstante, la certificacion nos constituye garantia del financiamiento.

La participacion del BDAN destina el 43% de su financiamiento a proyectos en
México y el 57% restante a proyectos en Estados Unidos.

Participacion Privada

Dada la situacion promedio de los sistemas de agua y saneamiento en nuestro pais,
conviene analizar la participacion de la iniciativa privada, como una opcion que puede ser
atil, tanto en la inversion en infraestructura, como en su gestion. Es posible que en muchos
casos, los recursos adicionales de diversos tipos que pueden canalizarse hacia los sistemas
como resultado de seleccionar una opcion en alguna de sus diferentes modalidades, resulten
utiles en la tarea de proporcionar mejores servicios a la poblacion en condiciones
satisfactorias de costo y en un plazo razonable. (CONAGUA, 2003)™

Para el caso de los organismos operadores, existen esquemas que contribuyen a
combatir el rezago del subsector a través de los cuales se puede incorporar la empresa
privada y van desde la Contratacion de Servicios Parciales (“Outsourcing”); pasando por
diversos tipos de contratos y concesiones, y por esquemas tipo Construir-Operar-Transferir
(COT o BOT por sus siglas en ingles), los cuales se utilizan normalmente en el caso de
elementos especificos de infraestructura, como lo son las plantas de tratamiento de aguas
residuales o los sistemas de abastecimiento de agua en bloque; hasta la privatizacion total,

73 Comision Nacional del Agua, 2003, “La Participacion Privada en la Prestacion de los Servicios de Agua y
Saneamiento, conceptos Bdsicos y Experiencias”, 2da Edicion, México, 185 pags.
747

Idem
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que incluye la venta de los activos y desde luego de la infraestructura y la responsabilidad
total por la inversion futura y la operacion de los sistemas.

La experiencia internacional ha mostrado que la participacion del sector privado
constituye una opcién interesante para mejorar la eficiencia y movilizar recursos
financieros adicionales. Sin embargo, el enfoque seguido por la participacion del sector
privado en México ha limitado la mejora en la eficiencia que podria esperarse de la
participacion privada, ya que se ha concentrado principalmente en proyectos y actividades
tipo “greenfield”, tales como plantas potabilizadoras y plantas de tratamiento de aguas
residuales. Ademas los proyectos de tipo “brownfield” tienen mayores riesgos asociados.

En la figura 4.2.2 se muestran las modalidades a través de las cuales se puede
incorporar la participacion privada en la prestacion de servicios.

Estas modalidades varian de acuerdo al grado de responsabilidad y de riesgo que
adquiere la empresa privada, el nivel de autonomia que tenga, los compromisos de
inversion, la duracion de los contratos, propiedad de los activos y la relacion de la empresa
privada con el usuarios final de los servicios. A continuacion se muestra una tabla que
indica la distribucion de las responsabilidades para las diferentes modalidades de
contratacion:

Tabla 4.2.5 Modalidades de Participacion Privada

Propiedad de

Financiamiento Ejecuciénde | Operaciény Riesgo
los activos Obras Mantenimiento Comercial

Contrato de
Prestacion de Publico Publico Publico Privado Publico/Privado Publico
Servicios

Contrato de

. Publico Publico Privado Publico Publico Publico/Privado
Gestion

Arrendamiento Publico Publico Privado Publico Privado Publico/Privado

Concesion Publico Privado Privado Privado Privado Privado

ContratosBOT, _ . . _ . . . . A .
Pablico/Privado Privadao Privado Privado Privado Publico/Privado

BOOT, etc.
. Publico y Publicoy Pablico y Publicoy Publico y Publico y

Empresa Mixta Privado Privado Privado Privado Privado Privado

Privatizacion Privado Privado Privado Privado Privado Publico/Privado

Fuente: CONAGUA, 2003™

7> Comisién Nacional del Agua, 2003, “La Participacién Privada en la Prestacion de los Servicios de Agua y
Saneamiento; Conceptos Basicos y Experiencias”, 2da. Edicidn, México, 185 pags.
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Estas modalidades promueven en diferente grado la eficiencia operacional y la

viabilidad comercial de los servicios de agua y saneamiento. Al mismo tiempo, introducen
conceptos de competitividad y eficiencia del costo en la administracion, asi como
compensaciones basadas en los resultados. Dichas modalidades ofrecen flexibilidad y
potencial de progreso por medio de un cambio en los términos de los contratos. Por
ejemplo, se puede transitar de contratos menos riesgosos con inversion privada inexistente
o limitada, hacia opciones mas riesgosas con inversiones importantes.

A continuacion se describen las principales caracteristicas de cada una de estas

modalidades:

1.

Contrato de Prestacion de Servicios. Es la forma mas simple de participacion
privada, por medio de la cual la autoridad pablica retiene completa o parcialmente
la responsabilidad por la operacion y mantenimiento del sistema, tomando todo el
riesgo comercial y se encarga del financiamiento de los activos fijos y del capital de
trabajo. Este tipo de contratos son usados tipicamente para mantenimiento,
reparaciones de emergencia, toma de lecturas, cobro y recaudacion, etc.

Contrato de Gestion. La autoridad publica transfiere a una compafiia privada la
responsabilidad entera o parcial de la operacion y mantenimiento del sistema,
dandole la libertad de tomar decisiones administrativas. Se pueden incluir
condiciones en las cuales el privado asuma parcialmente el riesgo comercial, pero
sin tener relacion legal directa con el consumidor ya que actta siempre en nombre
de la autoridad publica. Es ésta Gltima quien retiene la responsabilidad financiera
por el servicio y quien provee los recursos de capital necesarios.

Arrendamiento. Son convenios por medio de los cuales un operador privado es
responsable de la operacion, mantenimiento, administracion del sistema y el
financiamiento del capital de trabajo. La autoridad publica permanece como duefio
absoluto de los activos y es responsable de los gastos del capital. En este tipo de
contratos es comun que la empresa privada pague a la autoridad publica una
cantidad periddica a forma de renta, suficiente para cubrir el servicio de deuda del
organismo operador y financiar parte del programa de inversion.

Concesidon. La empresa privada o concesionario tiene completa responsabilidad por
los servicios, incluyendo operacion, mantenimiento y administracion, asi como
inversiones de capital para la expansion de los servicios. Los activos, sin embargo,
permanecen en propiedad de la autoridad puablica, pero son confinados al
concesionario por la duracion del titulo de concesion y deberan ser regresados al
final del periodo establecido.

Contratos BOOT y similares. Bajo este esquema una compafiia financia, construye,
posee y opera (build-own-operate-transfer) una obra nueva y después de un periodo
determinado, la posesion de la obra es transferida a la autoridad publica. Estos
contratos son atractivos para nuevas inversiones que requieren de montos
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considerables de financiamiento. Por otra parte, las modalidades BOT (build-
operate-transfer) y BOO (build-own-operate), son variantes que dependen tanto
del ente que es propietario de las instalaciones a los largo del contrato, como del
tiempo en el que se lleva a cabo la transferencia al sector pablico. En la modalidad
BOT, por ciertas limitaciones juridicas puede ser necesario que la infraestructura
pase automaticamente al contratante, mientras que en la modalidad BOO, la
empresa privada mantiene la propiedad de la infraestructura en un lapso que puede
ser indefinido. En la modalidad BLT (build-lease-transfer), la empresa privada es
responsable del financiamiento y de la construccién de las instalaciones y recupera
su inversion y el rendimiento correspondiente por medio de un pago periddico que
le hace el organismo operador responsable de los servicios.

Contratos BOOT inversos. Esta modalidad se utiliza en paises en donde los riesgos
econdmicos o politicos son altos, y por lo mismo las compafiias privadas se
interesan poco por invertir grandes montos de capital. En estos casos el sector
publico se encarga de financiar y construir el proyecto con sus propios recursos y
después contrata a una empresa privada para que la opere durante un periodo y
ademas la adquiera gradualmente.

Empresa Mixta. Bajo esta modalidad, una empresa privada y la autoridad publica
forman una empresa que sera la responsable de la prestacion de los servicios,
normalmente bajo un esquema de concesion. La seleccion de la empresa privada
como accionista se da a través de un proceso de licitacién, mediante el cual se busca
seleccionar como socio privado a una empresa con experiencia comprobada en la
gestion de sistemas de agua y saneamiento. La proporcion en que cada una de las
partes contribuye al capital accionario varia. Sin embargo, es importante que se
asigne a la empresa mixta la misma libertad de accion que tendria una empresa
privada prestadora de servicios equivalentes, a modo de asegurar su operacion
eficiente.

Privatizacion. A través de este mecanismo la autoridad puablica vende
completamente a una empresa privada los activos que conforman el sistema de
abastecimiento y distribucion de agua y drenaje, y el operador privado sera el
encargado de operar, mantener y administrar el sistema, asi como de financiar
posibles expansiones futuras. Dentro de este esquema, la autoridad publica se
convierte en un o6rgano regulatorio, encargado de vigilar que los compromisos
realizados por el inversionista privado se cumplan adecuadamente.

Banca Comercial

Algunos bancos comerciales han participado activamente en el financiamiento de

proyectos de infraestructura de empresas privadas en el sector que nos ocupa y aunque no
se cuenta con informacion precisa al respecto, puede estimarse que el monto de ese
financiamiento ha sido considerable, del orden de entre el 15 y 20% del total de la inversion
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realizada. En algunos de esos proyectos el monto del crédito comercial ha sido tan alto
como el 75% del total de la inversion. Si se toman como aceptables los porcentajes
mencionados, el crédito que la banca comercial ha otorgado a proyectos de participacion
privada, puede estimarse de 75 a 100 millones de délares. (CONAGUA, 2003) ™

Donaciones

Las donaciones son poco comunes en el &mbito del subsector hidraulico por las
fuertes sumas que implica la inversion en agua, aunque no por ello son menos importantes.
Fundaciones, empresas o instituciones son las principales donadoras de recursos
econdmicos principalmente en comunidades de alta marginacion en el pais.

Mercado de Valores

La emisién de bonos de deuda publica y su colocacion en el mercado de valores
constituyen un mecanismo para allegarse recursos monetarios adicionales, susceptible de
ser utilizado por las entidades federativas y los municipios para financiar sus gastos de
inversion.

La satisfaccion de necesidades colectivas locales requiere la obtencion de recursos
econodmicos Yy financieros por parte de los gobiernos locales y si estos no son suficientes
para hacer frente a sus compromisos, se hace necesario que los encargados del manejo de
las finanzas publicas estatales apoyen sus ingresos no Gnicamente en sus fuentes ordinarias
sino en diversas fuentes extraordinarias. Es importante resaltar que el primer lugar en
importancia, respecto a obtencion de recursos econdémicos por parte de una entidad o
municipio son las participaciones federales, lo que refleja una dependencia politica y
financiera hacia éste.

En este contexto, las entidades federativas pueden hacer uso de la facultad que les
concede el articulo 117 constitucional para obtener poder de compra entregado
voluntariamente por quienes lo poseen, que pueden ser entidades gubernamentales
nacionales, instituciones publicas o privadas, organismo o personas fisicas y que reciben a
cambio un instrumento o promesa de pago; en concreto, “bonos de deuda publica”. No
obstante que desde 1983 existe la posibilidad legal de su utilizacion en la realizacion de
inversiones publicas productivas y el financiamiento de servicios publicos, siempre que en
forma indirecta 0 mediata se generen recursos publicos.

Existe un procedimiento de indole financiera, contable, legal y administrativa para
que los gobiernos estatales puedan emitir bonos, pero también implica la elaboracion de un
estudio de factibilidad para conocer las ventajas sociales, econdmicas, financieras y de otra
especie que favorezcan el proyecto que con tales recursos se pretenda realizar.

’® Comision Nacional del Agua, 2003, “La Participacion Privada en la Prestacion de los Servicios de Agua y
Saneamiento,; conceptos Basicos y Experiencias”, 2da Edicion, México, 185 pags.
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El financiamiento de proyectos mediante la obtencion de ingresos por bonos de
deuda publica resulta importante para que los estados y municipios logren satisfacer
mediante las necesidades en lo concerniente a las obras y servicios publicos que requiere la
poblacion y que con base en sus recursos ordinarios no alcanzarian a cubrir. Tales
instrumentos crediticios deben coadyuvar al fortalecimiento de las finanzas estatales.

Hace unos afios se presentd una innovacion para el financiamiento de la
infraestructura en México, por medio de la estructuracion de un financiamiento bursétil se
participd en la construccion y operacion de una planta de tratamiento de aguas residuales y
la rehabilitacion de la red hidraulica en el municipio de Tlanepantla.

Generacion Interna de Caja (GIC)

La Generacion Interna de Caja es una forma de financiamiento interna del
organismo operador, donde destacan las finanzas sanas al igual que la eficiencia comercial
de un organismo operador. La GIC utiliza los recursos generados por la recaudacion y los
reinvierte dentro del mismo organismo operador para cumplir con diversas metas que tenga
previstas en su planeacion, como lo puede ser la mejora de eficiencias, la ampliaciéon de
coberturas, compra de equipos e inclusive para usar los recursos como contraparte
econOmica al solicitar algin programa federal, estatal y/o municipal.
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4.3 Andlisis y seleccion de fuentes de financiamiento para acciones de mejora
de eficiencias

En la seccion anterior se mostré una amplia serie de modalidades de financiamiento
y participacion con sus objetivos generales. Seleccionar la modalidad mas adecuada es un
proceso que requiere de gran capacidad de abstraccion y sensibilidad de los tomadores de
decisiones en el marco de una buena planeacion. Para realizar la modernizacion de un
organismo se requiere elaborar un estudio diagndstico que identifique claramente las
necesidades de inversion y, posteriormente, la planeacion financiera para determinar la
viabilidad de las acciones y las opciones de financiamiento mas adecuadas. El objetivo del
diagndstico es proporcionar informacion base para conocer la eficiencia general del
organismo operador, desde su condicion financiera hasta su capacidad institucional.
Ademas se requiere un profundo analisis de diversos factores técnicos, legales, politicos y
financieros entre otros, para tener una certeza razonable de qué proyectos o acciones son
factibles y viables para su implementacion tomando en cuenta las circunstancias locales y
los objetivos planteados.

Un hecho que frecuentemente preocupa a los responsables del proceso, es que
normalmente se requiere de un tiempo considerable para el andlisis de las variables que el
proyecto implica y después iniciarla satisfactoriamente. Sin embargo, es esencial que la
preparacion se realice adecuadamente para garantizar que el objetivo sea alcanzable y
sostenible. Es comun en nuestro pais que los diferentes sistemas del subsector requieran de
acciones urgentes y, por ello, se desee evitar anélisis previos muy detallados. Cuando esto
sucede, puede ser prudente adoptar un horizonte de planeacion a corto plazo, a modo de
prueba. Durante este lapso se pueden preparar y estudiar otras opciones posibles a utilizar.
Es importante recordar que muchas de las acciones de mejora de eficiencia son de rapida
implementacién y rapida respuesta, lo cual contribuye a mejorar la prestacién de los
servicios y con ello el bienestar y la salud de la poblacion, asi como la conservacion del
medio ambiente.

El analisis financiero es un estudio de la informacion financiera del prestador de
servicios, cuyo proposito es analizar la fortaleza financiera para poder enfrentar las
necesidades de inversion. Se observaran tendencias y se analiza el impacto que tienen los
factores externos e internos sobre la situacion financiera del prestador. Este es un
instrumento para ayudar a quienes toman las decisiones para elegir entre cursos alternativos
de accion. Es por ello que el analisis financiero debe contemplar la totalidad de recursos
requeridos o generados, tanto en el periodo de inversion como en el de operacion.

El diagndstico financiero se realiza por medio del analisis de los estados financieros
(balance general, estado de resultados, origen y aplicacion de recursos) con el proposito de
diagnosticar la situacion actual del organismo operador para disponer de bases y
antecedentes suficientes y confiables para la preparacion de las proyecciones financieras.
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Con los datos obtenidos de los diagndsticos (técnicos y econdmico-financieros), sus
tendencias y los planes existentes o deseados, se construye la proyeccion de indicadores
técnicos y financieros requeridos para lograr los mejores servicios en eficiencia y eficacia
administrativa, y gestion autosuficiente.

La planeacion permite definir un margen de maniobra de la capacidad potencial de
los sistemas del organismo en su conjunto para mejorar su funcionamiento operativo y
financiero, a través del incremento de la eficiencia fisica, comercial, operativa y de
productividad. Para cada uno de los posibles margenes de maniobra, cuyo aprovechamiento
permitiria incrementar la eficiencia, se debera llevar a cabo un analisis que dimensione, en
términos de tiempo, costos e ingresos, la rentabilidad del aprovechamiento de cada uno de
dichos margenes de maniobra, con el fin de precisar el beneficio relativo de cada una de las
medidas que se consideren factibles. (Chavez, 2005)”’

El proposito de la planeacion financiera del organismo operador es revisar la gestion
y capacidad financiera para llevar a cabo un programa de mejoramiento de eficiencia
operacional y/o expansién del servicio. Esta revision incluye un analisis de los resultados
financieros y una proyeccion a futuro para estimar la capacidad de obtener recursos
financieros y las posibilidades de incorporar inversiones de diversas fuentes.

El proceso de planeacion financiera se puede englobar en 7 puntos™, que son los
siguientes:

1. Evaluar factores que afecten la planeacion financiera (Demanda de los
usuarios y desarrollo econémico)

Un componente clave del proceso de planeacién financiera es la modelacion de la
demanda. Para ello es critico que el modelo se base en:

e proyecciones realistas del crecimiento demogréafico y de la actividad
econdmica

e supuestos realistas sobre la capacidad y disposicion de pago de los usuarios
por las mejoras en los servicios

e la estimacion de como se ajustard el consumo ante diferentes incrementos
tarifarios.

Se requiere revisar las proyecciones de la demanda para los sectores residencial,
comercial e industrial en el area servida actualmente y en aquellas areas que se planee
servir durante el periodo que se esté tomando como base para el analisis financiero.

" Chavez Breton J., 2005, “Un Modelo de Optimacion Financiera para los Organismos Operadores de Agua
Potable y Saneamiento en México”, UNAM, México D. F.

"8 De la Pefia Ramos M. E., 2010, “Planificacion y analisis financiero de sistemas y proyectos de agua potable
y saneamiento”, presentacion, apuntes de clase, Mayo 2010.
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2. Desarrollar un plan maestro a largo plazo

En este punto deben tomarse en cuenta las metas que se pretende alcanzar, en
cuanto a coberturas y niveles de eficiencias, asi como los estandares que han de exigirse. El
plan maestro debe contemplar zonas de urbanizacion futuras y que no se deje crecer la
ciudad sin un ordenamiento territorial, lo cual perjudicaria los alcances proyectados por el
organismo. También se tienen que contemplar aspectos de la calidad del agua potable,
descargas industriales, metas de cobertura de micromedicion, entre muchas otras mas.

3. Programar requisitos financieros de capital, evaluar su ingenieria y
analizar las posibles fuentes de recursos

Debe analizarse y programar la mezcla adecuada de deuda y capital requerida para
financiar los proyectos e inversiones futuras. Se tienen que considerar factores como:

o Tasas minimas de rendimiento sobre el capital

o Tendencias de las tasas de interés para capital de riesgo, deuda, etc.

o Tipos de cambio durante la vida del proyecto (segun sea el caso)

o Esquemas de depreciacion

4. Determinar requerimientos de operacion anual e ingresos de capital

Es requisito basico disponer de informacion desglosada de ingresos y egresos por
conceptos como mantenimiento, operacion, recaudacion de tarifas, deuda existente,
expansion de infraestructura, intereses, etc. Esta informacién permite estimar la cantidad de
recursos disponibles o0 no dentro del organismo. Ademas con esta informacion se puede
conocer que tanto dinero requiere invertir el organismo para mejorar sus eficiencias por
medio de proyectos.

5. Calculo de cargos y tarifas por servicio y posible gap financiero

Con base en los costos mensuales del organismo, la estructura de capital y las
demandas supuestas por los servicios, se debe determinar la tarifa media que se requerira
para financiar el proyecto y probar estructuras tarifarias alternativas. Ya se ha mencionado
que uno de los principales aspectos que los tomadores de decisiones deberan tomar en
cuenta durante todo el proceso es la viabilidad de incrementar las tarifas.

6. Evaluacion de impactos (escenarios “what if”, andlisis de sensibilidad y
analisis de riesgo)

El andlisis de sensibilidad consiste en probar una serie de escenarios probables por
medio de simulaciones con diferentes supuestos y evaluar sus impactos sobre las tarifas. Es
un proceso recurrente que debe converger en una estimacion de la solidez del proyecto
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planteado, si este resulta demasiado sensible a algunas de las variables, debera estudiarse
cémo reducir el riesgo potencial que éstas representan.

Uno de los aspectos de importancia que deben de tomarse en este punto es que la
informacidn a utilizarse debera de caracterizarse por su confiabilidad de tal modo que su
procesamiento y analisis conduzca obtener resultados los mas cercanos a la realidad.

7. Aprobacion del plan de capital

En este punto se autoriza el esquema financiero que se adoptara para llevar a cabo
las mejoras y se aprueban los créditos.

En relacion con la realidad que vive un organismo en su entorno estan los riesgos y
obstaculos asociados a diversos factores. Estos riesgos deben de ser considerados para
evitar situaciones que limiten el avance del organismo o problemas futuros. Los riesgos
tienen diferentes origenes y por ende debe de adoptarse una vision sistemética al momento
de planear los proyectos de modernizacion. Un ejemplo es conocer los riesgos sociales,
politicos y econdmicos que limitarian la implementacién de algunas modalidades de
inversion y si existe un marco regulatorio adecuado que contribuya a evitar problemas. El
riesgo que implica que un gobierno haga cambios discriminatoriamente a las leyes, a
regulaciones y/o a contratos de inversion o que no pueda hacerlos que se respeten, en la
medida que se le reduce a los inversionistas el tiempo de retorno de la inversion, es a lo que
se le llamada “politica de riesgo”. (Bennet, et al., HBR, 2010)79

Con la finalidad de evaluar la viabilidad financiera bajo los diversos escenarios con
el objeto de lograr mejorar los servicios, con las necesidades de inversion identificadas y
los costos de operacion asociados se realiza un modelo técnico-financiero. En este punto es
donde se plantea un incremento porcentual de las tarifas y se revisa si se lograria cubrir los
costos de los proyectos en un periodo de tiempo determinado.

El modelo técnico-financiero matematico tiene toda una metodologia que permite
proyectar los indicadores operativos, comerciales y financieros del organismo para un lapso
de tiempo y con este se verifica la rentabilidad del proyecto derivado de las inversiones
programadas. Los indicadores de rentabilidad mas usados son el valor presente neto, tasa
interna de retorno y periodo de recuperacion de la inversion. En la siguiente figura se
muestra una linea de tiempo donde se proyectan las inversiones a largo plazo y se pueden
observar las columnas de afio base de diagnostico, estimacion y la proyeccion.

" Benet A. Zelner & Wiltold J. Henisz, 2010, articulo: “The Hidden Risks in Emerging Markets”, Revista:
Harvard Bussiness Review (HBR), volumen 88 nim. 4, Abril 2010.
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Figura 4.3.1 Ejemplo de modelo técnico-financiero

Afio base de Estimacién Proyeccion

diagnéstico
INDICES DE GESTION Y FINANCIERDS
Periodo de analisis: 2007 2008 2008 2010 2012 2030
Consumo prom domeéstico Ihabidia 13741 148.42 165.07 165.07 165.07 185.07
indice labaral {empleadas por cada 10000tomas) 13 11 10 10 a i}
Gastomonetano total ! ingresos propios B 101%% 87% TO% 68% G2% 450
Gasios de energia | gasios moneiatos de operacion B 7% 27% 28% 7% 268% 24
Gasios de personal / gastos monetarios de operacion B 45% 51% 470% 42% 43% 40%
Margen de wilidad neta (utlidad neta / ventas netas) o -T% 13% 0% % 38% 550
Productividad agua potable (gastos de agua potsble/
ventas netas) o &1% 52% 0% 40% A7 27%
Productividad alcantarillado (gastos de dcantanllado /
ventas netas) % 2 T b 5% 5% 3%
Productividad saneamiento (gastas de saneamisnta /
ventas netas) % % T 0% 5% 5% 3%
Inwarsian fotal / poblacion servida Zihab 1,351.83
INVERSION miles 5 RENTABILIDAD
Agua potable 384,095 VP Inversion (VP 237,878 miles 5
Alzantarilado 312,000 WPM 12% 1,221,301 miles 5
Sansamignto 370,501 TIR 104%
Fortalecimiento instituciona 111,843 Indice de Rentabilidad 1.58
Totd: 1,184 838
FUENTES DE FINAMCIAMIENTO T miles 3
Gobierno Federal 55% 858,850
Ghisrno Estata e 108,280
Instituciones financieras % -
Generacion intema de caja K L2729
Totd: 100% 1,124 532

Fuente: De la Pefia, 2010%°

Como se puede observar en la figura anterior se muestran el total del monto
destinado a inversion en el organismo y se puede comparar con la misma cifra total de las
fuentes de financiamiento y el porcentaje que corresponde a cada una para tener una
estructura del capital a invertir. Ademas en el rectangulo de la derecha se aprecian los
indicadores de rentabilidad con valores favorables.

Por otra parte, cuando se trabaja en acciones de incremento de eficiencia se pueden
notar cambios evidentes en varios rubros a la vez, como se simula en la figura 4.3.1, donde
se muestra una evidente mejoria en el margen de utilidad con un gran salto en 20 puntos
porcentuales de un afio al otro, por las mejoras a la eficiencia comercial, y continua con esta
tendencia de aumento al paso del tiempo. El indicador de productividad de agua potable
(gastos de agua potable/ventas netas) también denota una mejoria al ir disminuyendo por el
aumento en las ventas netas y la disminucién en los gastos de agua potable. También se
nota una clara tendencia en la disminucion del indice laboral a menos de la mitad a largo
plazo.

8 De la Pefia Ramos M. E., 2010, “Planificacién y analisis financiero de sistemas y proyectos de agua
potable y saneamiento”, presentacion, apuntes de clase, Mayo 2010.
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En resumen, esta figura nos exhibe con cifras e indicadores los beneficios que tiene
la realizacion de un programa de mejora de eficiencias en el tiempo y la relacion que existe
entre las diferentes acciones de mejora. Ademas podemos estimar la rentabilidad que
producen en conjunto todas las acciones que se realizan y la estructura del financiamiento.

En los organismos operadores actualmente, llevar a cabo un analisis de esta
naturaleza es una préctica poco comun, ya que se dejan ganar por la operatividad y no dan
tiempo para analizar con detenimiento, los diferentes escenarios, alternativas y los caminos
para llevar adelante al organismo con los menores recursos posibles en el tiempo mas corto
posible. Sin embargo, este ejercicio demuestra lo importante que es poder proyectar los
impactos y la sostenibilidad de las acciones que se buscan implementar.
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