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SIGLAS Y ABREVIATURAS

AAS Abastecimiento de agua y saneamiento

ADOSAPACO Administracion Directa de Obras y Servicios de Agua Potable y
Alcantarillodo de la Ciudad de Oaxaca

AFEF Asociacion para la Formaciéon Econdmica y Financiera

AIF Asociacion Internacional de Fomento

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

ASEO Auditoria Superior del Estado de Oaxaca

BM Banco Mundial

BANOBRAS Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos

BIRF Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento

CDI Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas

CEA Comision Estatal del Agua

CONAC Consejo Nacional de Armonizacion Contable

CONAGUA Comision Nacional del Agua

CONAPO Consejo Nacional de Poblacidon

CONEVAL Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social

DLI Indicadores de desembolso

EAP Estrategia de alianza con el pais

ESSA Evaluacién de los sistemas sociales y ambientales

FAEB Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y Normal

FAFEF Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas

FAIS Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social

FEIEF Fondo de Estabilizaciéon de los Ingresos de las Entidades Federativas

FEIS Fondo Estatal para la Infraestructura Social

FIEF Fondo de Inversidon para Entidades Federativas

FISE Fondo de Infraestructura Social Estatal

GDO Gobierno del Estado de Oaxaca
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IEEDS Instituto Estatal de Ecologia y Desarrollo Sustentable del Estado de
Oaxaca

INAH Instituto Nacional de Antropologia e Historia

INEGI Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

LAASSP Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico

LOPSRM Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas

MAS Oaxaca Programa de Modernizacion del Sector de Agua y Saneamiento de
Oaxaca

MCA Meftro de columna de agua

MGAS Manual de gestion ambiental y social

ODP Objetivo de desarrollo del programa

PAFEF Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas

PAP Plan de accidon del programa

PIBAI Programa de Infraestructura Basica para la Atencidn de los Pueblos Indigenas

PforR Programas por resultados (Program for Results)

PRODDER Programa de Devolucion de Derechos

PROME Programa de Mejoramiento de Eficiencias de Organismos Operadores

PROSSAPYS Programa para la Sostenibilidad de los Servicios de Agua Potable y
Saneamiento

PROTAR Programa de Tratamiento de Aguas Residuales

SAPAO Servicios de Agua Potable y Alcantarilado de Oaxaca

SCyT1G Secretaria de la Contraloria y Transparencia Gubernamental

SEFIN Secretaria de Finanzas del Estado de Oaxaca

SEMARNAT Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

SEPA Sistema de Ejecucidon de Planes de Adquisiciones

SFP Secretaria de la Funcion Publica

SHCP Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico

SIASAR Sistema de Informacion de Agua y Saneamiento Rural

SINFRA Secretaria de las Infraestructuras y el Ordenamiento Territorial
Sustentable

SINPRES Sistema Integral de Presupuesto
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FICHA DE DATOS DEL PROGRAMA MAS OAXACA

Informacioén basica

Fecha: 14/08/14
Director de pais del BM: Gerardo M.
Corrochano
. ) Ede ljjasz-
Director/Gerente sectorial: Vasquez/
Wambui
Gichuri
Gerente de proyecto por Charles
parte del BM: Delfieux

Fecha prevista de entrada en vigor del
financiamiento:

Fecha prevista de cierre del financiamiento:

Sectore Abastecimiento de agua (65%)
Saneamiento (10%)
Administracién publica: Agua,
saneamiento y proteccién contra las
inundaciones (25%)

Temas: Prestacion de servicios e infraestructura
de toda la ciudad (60%)
Infraestructura y servicios rurales (10%)
Gestidn orientada a los resultados en
términos de desarrollo (30%)

3.er trimestre 2014

31/12/19

Datos de financiamiento de la operacién:

BIRF
Programa por resultados US$45 millones
(Programa)
Financiamiento para
proyectos de inversidn US$10 millones

(componente de
asistencia técnica)

Total de la Operaciéon MAS

Oaxaca USS55 millones

Comisién Nacional Total
del Agua (APAZU)

US$38.5 millones US$83.5 millones

- US$10 millones

USS$38,5 millones USS93,5 millones
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Fuentes de financiamiento

Monto

BIRF

Programa por resultados (Programa)

Financiamiento para proyectos de inversion
(componente de asistencia técnica)

CONAGUA (APAZU)

Total

US$55 millones
US$45 millones

US$10 millones

US$38.5 millones

USS$93,5 millones

Prestatario: BANOBRAS

Contacto Verdénica Baranda Cargo: Directora de Planeacion, Andlisis y
Contraloria de BANOBRAS
Correo
e veronica.baranda@banobras.gob.mx
electronico:
Contacto: Ricardo Canavati Cargo: Subdirector de Planeacién de
BANOBRAS
Correo
e ricardo.canavafi@banobras.gob.mx
electronico:
Contacto: Juan Robles Cargo: Subdirector de Financiamiento a
Entidades Federativas y Municipios de
BANOBRAS.
Correo .
juan.robles@banobras.gob.mx
electrénico:
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Dependencia Ejecutora: SEFIN

Contacto: Enrique Arnaud Cargo: Secretario de Finanzas
Correo enrigue.arnaud@finanzasoaxaca.gob.mx
electrénico:

Contacto: Francisco Madrazo Cargo: Coordinador General del Programa

Correo ozardam?7é@hotmail.com
electrénico:
Contacto: lliana Sotomayor Cargo: Consultora del Programa
Correo ilianasotomayor@gmail.com
electrénico:

Objetivo de desarrollo del programa

El objetivo de desarrollo del programa es apoyar la mejora del marco institucional del
sector de abastecimiento de agua y saneamiento del Estado de Oaxaca y mejorar

la calidad y la sostenibilidad del servicio de abastecimiento de agua en zonas
urbanas seleccionadas.
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ANTECEDENTES

* El 16 de junio de 2011 se firmd el “Memordndum de Entendimiento entre el
Gobierno del Estado de Oaxaca y el Banco Mundial” con el objeto de establecer
una estrategia de colaboracién amplia que apoyara al estado en su proceso de
modernizaciéon y consolidacion de las instituciones y politicas publicas para generar
desarrollo sustentable, inclusivo y equitativo. Las modalidades de apoyo incluyen
servicios de conocimiento, asistencia técnica, financieros, de coordinacion y
didlogo.

Uno de los sectores que se decidié modernizar fue el del agua y saneamiento

* A partir de lo anterior, se formd un equipo de especialistas del BM en el sector que
ha realizado una serie de misiones en el estado con el objeto de revisar la vision,
estrategia y prioridades del GDO; identificar los alcances del Programa; discutir los
arreglos de implementacion, y definir el apoyo del BM en la ejecucion del mismo.

* En junio de 2013 se realizd una reunién de trabajo con la Unidad de Coordinacion
con las Entidades Federativas (UCEF) de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), los especialistas del BM encargados del Programa, el GDO vy
funcionarios de BANOBRAS, con el objeto de presentar el Programa MAS Oaxaca.

* En julio del mismo ano se realizd una reunidén con la Direccion de Negocios con
Gobiernos y Organismos de BANOBRAS vy funcionarios del GDO con el objeto de
presentar el Programa, comentar los instrumentos financieros ofrecidos por el BM y
los posibles esquemas de financiamiento.

* En agosto se realizdé otra reunidn de seguimiento con la UCEF y funcionarios del
GDO con el objeto de discutir con mayor detalle los alcances y arreglos de
implementacién del Programa MAS Oaxaca.

* En noviembre del mismo ano se reunieron en las oficinas del BM en la Ciudad de
México, representantes de BANOBRAS, del GDO y miembros del equipo del BM con
el objetivo principal de discutir la estructura legal del MAS Oaxaca asi como los
arreglos de implementacion para cada uno de los instrumentos financieros
(PforR/IPF) de la operacion.

* El 31 de diciembre de 2013 el Congreso del Estado aprobd la Ley de Ingresos del
Estado de Oaxaca para el Ejercicio Fiscal 2014. En el articulo 9 de dicha ley, se
autorizd al Ejecutivo del Estado, por conducto de la Secretaria de Finanzas,
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contratar y ejercer un monto de endeudamiento hasta por una canfidad
equivalente en pesos mexicanos a USD $55'000,000.00 para la implementacion del
Programa MAS Oaxaca.

El 24 de enero de 2014 nuevamente el GDO se reunié con la UCEF de la SHCP y
funcionarios de BANOBRAS, con el objeto de discutir los avances de
implementacion del Programa MAS Oaxaca.

Los dias ? y 10 de abril del presente ano, en las instalaciones del BM en la Ciudad
de México, se llevaron a cabo las reuniones de las negociaciones del crédito para
el Programa MAS Oaxaca, en las que participaron el equipo del BM, el equipo de
la Direccién de Planeacién, Andlisis y Contraloriac de BANOBRAS, asi como
representantes del GDO, con el objeto de definir las condiciones financieras del
crédito del BM a BANOBRAS, asi como precisar los alcances de los documentos
siguientes:

Documento de Evaluaciéon Inicial del Programa MAS Oaxaca (*PAD” por sus
siglas en inglés Program Appraisal Document)

Acuerdo de Préstamo BM — BANOBRAS

Acuerdo de Operacion BM — GDO

Carta de Desembolso BM — BANOBRAS

Hoja de las condiciones financieras del Préstamo BM — BANOBRAS

Borrador de los acuerdos de implementacion entre SEFIN y la CEA y SAPAO.

El 22 de abril de 2014 tuvo lugar el cierre de las negociaciones con la
participacion de la Unidad de Asuntos Internacionales y el Area Juridica de la
SHCP.

El pasado 13 de junio se firmaron el Confrato de Crédito BM — BANOBRAS, el
Contrato de Garantia BM — SHCP y el Acuerdo de Implementaciéon del Programa
BM - GDO.

14
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CONTEXTO ESTRATEGICO

A. Contexto del estado y del pais

A pesar de las mejoras econoémicas y sociales, la desigualdad, la pobreza y

las disparidades regionales siguen representando un desafio en México.

México es un pais de ingreso mediano-alto y tiene uno de los ingresos per
cdpita mds altos de América Latina. La recuperacion del crecimiento
econdomico registrada en 2010-12 impulsé la prosperidad compartida: el
crecimiento de los ingresos del 40% mds pobre de la poblaciéon se incrementd
mas que el ingreso promedio. Sin embargo, en los Ultimos anos, los niveles de
pobreza no han disminuido significativamente, y en la actualidad 53 millones de
mexicanos (el 45% de la poblacion total) viven aln por debagjo de la linea
nacional de pobreza'!, aunque con diferencias importantes y persistentes segun
los grupos étnicos y las regiones. Si bien las diversas regiones de México han
convergido hacia los niveles de las mds ricas, estados como los de Oaxaca,
Chiapas y Guerrero siguen tan pobres como a comienzos de la década de
1990. La brecha econdmica vy las diferencias en el nivel de pobreza entre los
estados de mejor y peor desempeno se ha ensanchado notoriamente en los
Ultimos 20 anos, dado que los primeros han crecido a un ritmo mds acelerado.
En 2012, la pobreza extrema oscild del 2% en Nuevo Ledn y el Distrito Federal all
32% en Chiapas y Guerrero y el 23% en OaxacaZ?.

Oaxaca se encuentra entre los estados mdas pobres de México y presenta

un entorno social complejo.

De los 32 estados mexicanos, Oaxaca ocupa el segundo lugar entre los de
menor producto interno bruto (PIB) per cdpita del pais3, con un monto
aproximado de US$2750, esto es, el 44% del promedio nacional. También se
ubica en el tercer lugar en lo que respecta a los niveles de pobreza y pobreza
extrema. El 62% de sus 3,8 millones de habitantes vive por debagjo de la linea

I Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), 2012.
2 Promedio nacional de extrema pobreza: 9,8%.
3 Instituto Mexicano para la Competitividad, indice de competitividad estatal, 2012.
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nacional de pobreza. La diferencia en el nivel de desarrollo entre Oaxaca vy los
estados mds avanzados se ha ido incrementando en ese periodo, como se
refleja en el indice de convergencia del nivel de prosperidad compartida4.
Oaxaca es también conocido por su tensa dindmica social, que incluye
manifestaciones recurrentes que obstaculizan el normal funcionamiento del
Gobierno.

Desde 2011, el BM respalda el programa de reformas en favor del

crecimiento inclusivo del GDO mediante una adlianza estratégica
programatica.

En junio de 2011, el GDO y el BM firmaron un Memoradndum de Enfendimiento
qgue contempla el apoyo multisectorial y plurianual al estado a través de un
paguete combinado de servicios financieros, de conocimiento y de
convocatoria para respaldar un programa de reformas en favor del
crecimiento inclusivo en Oaxaca y de la modernizacion de las politicas e
instituciones del estado. El memorando se estructuraba en torno a cuatro dreas:
i) modernizacion del sector publico; ii) desarrollo humano; iii) financiamiento y
sector privado, y iv) desarrollo sostenible. En 2013, se renovd dicho
memordndum por ofros dos anos.

B. Contexto sectorial e institucional

El nivel de acceso a los servicios de abastecimiento de agua y

saneamiento (AAS) se encuentra entre los mds bajos de México.

El Estado de Oaxaca ocupa el tercer lugar entre los que presentan niveles mds
bajos de cobertura del servicio de agua potable (79%)°, detrds de Chiapas y
Guerrero, y el primero entre los de menor cobertura de saneamiento (71%) de
todo el pais. Esta escasa cobertura se contrapone con la disponibilidad
relativamente elevada de recursos hidricos, dado que Oaxaca ocupa el quinto
lugar entre los estados con reservas de agua subterrdnea mas abundantes del
pais. El fratamiento de las aguas residuales constituye ofra preocupacion,
puesto que solo 15 de las 139 plantas de tratamiento del estado se consideran

4 Desarrollado por el Banco Mundial.
5 CONAGUA, 2013.
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plenamente operatfivasé. No hay una planeacion estratégica para la
ampliacion del acceso a los servicios de saneamiento, ni en términos de
organizacion institucional, seleccion de tecnologias ni de politicas de
financiamiento.

La calidad de los servicios de AAS es en general insatisfactoria.

El tandeo en el servicio estd muy difundido. La continuidad del suministro de
agua que se brinda a traves de un sistema de red de distribucion varia desde
unas horas al dia a una vez cada par de semanas. Para compensar esta
iregularidad, los usuarios deben comprar agua a camiones cisterna a precios
elevados. Debido a la falta de sistematicidad en las desinfecciones y a las
infermitencias en el suministro, el agua que se distribuye a través de estos
sistemas no suele ser potable y segura. Por otro lado, los prestadores de servicios
de agua del estado carecen en general de una cultura de gestion profesional
(incluida la gestion comercial), lo que contribuye al deterioro continuo de la
calidad de sus servicios.

El marco institucional del sector de AAS de Oaxaca se caracteriza por la
separacion incompleta de funciones, la falta de autonomia de los

prestadores de servicios de las zonas urbanas y la ausencia de una vision
estratégica para el manejo del sector.

La CEA, principal institucion de planificacion y financiamiento del sector en el
estado de Oaxaca, contrata y supervisa cerca del 80% de las inversiones en el
sector’, opera directamente 15 sistemas de abastecimiento de agua urbanos
de todo el estado y brinda cierta asistencia operativa remunerada a otros
prestadores de servicios, principalmente en las zonas urbanas. En
consecuencia, su labor se reparte entre varios dmbitos en lugar de centrarse en
la direccidon normativa y la rectoria del sector. Asimismo, la separacion
incompleta entre sus funciones de planificacion y financiamiento del sector, por
un lado, y de operacion del servicio, por otro, impide que los recursos se
asignen de manera equitativa a los prestadores de servicios de las zonas
urbanas del estado. En las zonas urbanas de Oaxaca operan también ofros
prestadores, a saber: i) el organismo operador de agua de la zona

6 Comisién Estatal del Agua, 2013.
7 Andlisis del financiamiento del sector (2009-12) realizado por el equipo.
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meftropolitana de Oaxaca (denominado SAPAQS), organismo descentralizado
del estado que presta servicios a cerca de 280 000 personas; i) los organismos
operadores municipales autdénomos, cuyos directorios estdn presididos por los
respectivos alcaldes, vy iii) los sistemas de AAS operados por departamentos o
agencias municipales en el resto de las localidades urbanas del estado. Su
estructura de gestion interna, que por lo general se asocia con la falta de
aufonomia, genera un alto grado de politizacion en las tarifas, en la
recaudacion de pagos por los servicios y en la contratacion del personal. En
unas 10000 localidades sumamente dispersas? de las zonas rurales’, los
sistemas de agua son manejados por organismos municipales o comités de
usuarios que, entre ofras cosas, no disponen de mecanismos de asistencia
técnica que les brinden apoyo en el manejo del sistema o les faciliten el
acceso a programas federales de financiamiento.

Las operaciones del sector de AAS estan subsidiadas en gran medida, lo

que genera interferencias politicas y afecta ain mas el desempeno de los
prestadores.

La combinacién de capacidad limitada, falta de eficiencia, tarifas bajas!! y
bajas tasas de cobro ha dado origen a prestadores de servicios fuertemente
subsidiados. Las tarifas cubren solo el 25% de los costos de operacion de SAPAO
y el 75% de los sistemas que operan en las ciudades intermedias!2. El uso
generalizado de los subsidios incrementa la dependencia politica de los
prestadores y afecta su desempeno, puesto que no siempre disponen de las
subvenciones suficientes. Las tarifas no estdn reguladas ni rige ningun ofro fipo
de regulacion para los prestadores; por ofro lado, los subsidios vigentes en el
sector no estan dirigidos a los municipios mdas pobres ni a los habitantes mas
vulnerables dentro de los municipios.

8 El 31 de octubre de 2013, el Congreso del estado aprobé la ley por la que se cred SAPAO, una
empresa de suministro de agua estatal y auténoma, que reemplazé a la Administracién Directa
de Obras y Servicios de Agua Potable y Alcantarilado de la Ciudad de Oaxaca
(ADOSAPACOQ), un departamento estatal.

? Oaxaca tiene 570 municipios.

10 Definidas como localidades de 2500 habitantes o menos.

11 ADOSAPACO tenia las tarifas residenciales mds bajas de las 32 ciudades mds importantes del
pais, CONAGUA (2012).

12 Andlisis del financiamiento del sector realizado por el equipo (2009-12).
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El financiamiento de las inversiones en el sector de AAS es imprevisible y

depende de programas federales que no incentivan la mejora en el
servicio.

Si bien todos los recursos para las inversiones en el sector se canalizan a fravés
de la Secretaria de Finanzas del Estado de Oaxaca (SEFIN), el 96% del total de
esas inversiones se financia a través de programas federales (el 40% a tfravés de
programas de la Comision Nacional del Agua (CONAGUA), el 52% con
programas de la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico de México (SHCP), y
el 8% mediante programas de la Comision Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas [CDI]).

Se estima que durante el periodo comprendido entre 2007 y 2012, el sector
recibié un promedio de US$55 millones anuales para inversiones, y se pasd de
US$32 millones a US$78 millones durante ese lapso.

La CEA vy ofros actores de nivel estatal planifican la asignacion de recursos,
realizan las adquisiciones y ejecutan los fondos sobre una base anual segun la
disponibilidad del financiamiento estatal de confrapartida necesario para
movilizar los programas federales, y no en funcion de una vision estratégica
para mejorar los servicios.

La imprevisibilidad de los recursos impide la planificacidon racional de las
inversiones en el mediano plazo, tanto para el estado como para los
prestadores de servicios.

Se observa una falta generalizada de datos sobre niveles de servicio y

desempeno de los prestadores.

En las zonas urbanas, solo unos pocos organismos operadores cuentan con las
herramientas y los sistemas necesarios para medir los principales indicadores del
desempeno, mientras que en las zonas rurales no hay ningun mecanismo que
permita verificar el nivel de acceso vy la sostenibilidad de los servicios.

La modernizacién del sector de AAS es una prioridad para el GDO.
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La actual administracion del estado de Oaxaca, que inicidé su mandato de seis
anos de duracion en enero de 2011, ha establecido como prioridad el

fortalecimiento institucional y la modernizacion del sector de AAS, tal como se
refleja en el Plan Estatal de Desarrollo (2011-16).

El Gobierno se ha comprometido a abordar las dificultades institucionales,
técnicas y financieras que impiden ampliar el acceso a servicios de AAS
sostenibles y de calidad en su territorio. En 2012, adoptd y publicd’™® un plan
estratégico para el sector de AAS en el que se establecen un plan de
inversiones y objetivos para el desarrollo del sector. La redaccion del plan
estratégico ha sido coordinada por la SEFIN, que actia como promotora del
proceso de modernizacion del sector de AAS en el estado.

C. Relacion con la estrategia de alianza con el pais

La operacion se alinea con las prioridades del Gobierno federal y con la

estrategia del Grupo del BM de dlianza con el pais (EAP) para el periodo
2014-19.

La operacion estd alineada con las prioridades del Gobierno de México,
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-18, de lograr mayor
inclusion reduciendo las desigualdades que dividen el pais (el objetivo de un
“México incluyente”) y promoviendo la prosperidad de todo el pais mediante el
aumento de la productividad (el objetivo de un “México prospero”).

Esta operacion también se plenamente consistente con la EAP 2014-19 del
Grupo del BM, analizada por el Directorio Ejecutivo en diciembre de 2013, en la
que se incluye de manera destacada el trabajo a nivel subnacional y en el
sector del agua como medio para abordar los dos objetivos del Grupo del BM:
poner fin a la pobreza extrema y promover la prosperidad compartida. Esta
operacion respaldard dos de los cuatro temas incluidos en la EAP para aliviar la
pobreza y promover la prosperidad compartida: i) Promover el crecimiento
ecoldgico e inclusivo, propiciando un enforno que permita incrementar la
eficiencia, la calidad y sostenibilidad del servicio de agua en uno de los
estados mds pobres de México, y ii) fortalecer las finanzas publicas y la
eficiencia del Gobierno alentando la aplicacion de un enfoque basado en los

13 hitps://www.finanzasoaxaca.gob.mx/pestrategicosec.html
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resultados para la elaboracidon de presupuestos publicos y la gestion de los
servicios, y fortaleciendo los propios del estado para prestar los servicios de AAS.

2010-2016

La operacion respalda la reduccion de la pobreza y la prosperidad

compartida.

La operacion estd alineada con los objetivos del BM de poner fin a la pobreza
extrema para 2030 y promover la prosperidad compartida del 40% mds pobre
de la poblacion de México. Se implementa en el estado que tiene el segundo
PIB per capita mas bajo del pais.

En los 18 municipios intfermedios que se beneficiardn con intervenciones
directas en el marco del programa, el 58% de la poblacion vive por debajo de
la linea nacional de pobrezal4. Entre los habitantes del estado que hablan
idiomas indigenas, la proporcion de personas por debajo de la linea nacional
de pobreza se eleva al 84%.

La gran mayoria de los usuarios que se beneficiardn con la operacion reciben
servicios intermitentes: el suministro en los hogares que se abastecen de agua a
través de una red de distribucion va desde unas horas al dia hasta una vez
cada par de semanas. Como consecuencia, los habitantes se ven obligados a
comprar agua de camiones cisterna privados, con un costo elevado, o a
adoptar otras medidas para enfrentar los costos de la ineficiencia del servicio.
La mala calidad en el suministro de agua de las redes de servicios publicos
afecta desproporcionadamente a los usuarios mdas pobres, en vista de la gran
diferencia entre los enormes costos que deben afrontar para compensar la
ineficiencia del servicio y las tarifas que se necesitarian para cubrir la totalidad
de los costos operativos de las empresas de suministro!s,

14 Cdlculos basados en los datos mds recientes sobre pobreza disponibles a nivel municipal
(CONEVAL [2010]). No se dispone de datos desagregados sobre nivel de pobreza referidos al
sector seleccionado que se beneficia con intervenciones directas en el drea de servicios de
SAPAO.

15 Por ejemplo, en el drea metropolitana de Oaxaca, se estima que el costo promedio del agua
abastecida por el proveedor formal del servicio es entre 20 y 40 veces menor que el costo de
comprar un volumen equivalente de agua a los camiones cisterna. Si las tarifas del organismo
operador se incrementaran de modo de cubrir sus gastos operativos (y sin tener en cuenta las
mejoras en la eficiencia), el costo de adquirir agua de los camiones seguiria siendo mucho mds
alto que las tarifas ajustadas (informacién obtenida por el equipo y Diagndstico y evaluacion
sobre la esfructura tarifaria del sistema de agua de Oaxaca, Alef consultores, agosto, 2011).
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Por otro lado, se espera que la mejora en la calidad y la sostenibilidad de los
servicios de agua que se logre a partir de la operacion genere muchos
beneficios (como la prevencion de enfermedades relacionadas con el agua) y
tenga un fuerte impacto sobre la productividad vy los ingresos, la salud, el
desarrollo cognitivo, la tasa de mortalidad, los logros educativos, el tiempo vy los
costos de oportunidad, en particular para las mujeres, los ninos y las
poblaciones vulnerables.

D. Estructura de la operacion y fundamentos para el uso del
instrumento

La operaciéon abarca un programa financiado con el instrumento denominado

programas por resultados y un componente de asistencia técnica que se
ajusta a las politicas referidas al financiamiento para proyectos de inversion.

Para la operacion del BM, denominada Operacion de Modernizacion del
Sector de Agua y Saneamiento de Oaxaca (MAS Oaxaca), se propone utilizar
un instrumento hibrido que combina el instrumento financiero de programa por
resultados (PforR) y financiamiento para proyectos de inversion, este Ultimo
para financiar el componente de asistencia técnica que respalda el logro de
los objetivos del Programa. El uso de ambos instrumentos se ajusta a las
disposiciones de las politicas operacionales OP/BP 2.00 y OP/BP10.00,
respectivamente.

Fundamentos del uso del PforR.

Se considera que el PforR es un instrumento financiero adecuado para
respaldar el programa estatal del sector de AAS y para lograr los objetivos de la
operacion, puesto que el GDO tiene especial interés en lo siguiente: i) mejorar
la eficiencia de su programa de AAS desde el punto de vista técnico, fiduciario,
ambiental y social en un sector que ha sido fradicionalmente uno de los de
peor desempeno del pais; ii) crear incentivos financieros para que se alcancen
resultados, con lo que se dejard de poner énfasis en la ejecucion de los recursos
para cenfrarse en el logro de resultados y productos, y iii) movilizar el
financiamiento de la CONAGUA utilizando parte de los fondos del préstamo
como los recursos estatales de contfrapartida necesarios para acceder al
financiamiento de dicha entidad.
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Fundamentos para utilizar un componente de asistencia técnica conforme a

las politicas sobre financiamiento para proyectos de inversion.

Los organismos de ejecucion del Programa cuentan con cierta experiencia y
con los sistemas de adquisiciones necesarios para contratar asistencia técnica.
Sin embargo, en el marco del Programa no fue posible optar por la
contratacion de asistencia técnica plurianual, puesto que las normas
operacionales aplicables a los recursos federales limitan la ejecucion de los
contratos a un solo ano fiscal.

Rige también una restriccion similar para los contratos financiados con recursos
del estado, puesto que la legislacion sobre adquisiciones de Oaxaca referida a
los servicios de consultoria establece numerosos requisitos para la autorizacion
de contratos por plazos mayores a un ano fiscal, entre los que se incluye una
limitacion al compromiso de los pagos.

Esto restringe drdsticamente la contfinuidad del apoyo estratégico necesario
para acompanar el proceso de modernizacion durante toda la vigencia del
Programa. El financiamiento del componente de asistencia técnica conforme a
las politicas que rigen el financiamiento para proyectos de inversion permitira
salvar esta restriccion.

Asimismo, los organismos de ejecucion del programa tradicionalmente limitan
la contratacion de asistencia técnica a los servicios de consultoria que
respaldan el diseno y la supervision de las inversiones, y no destinan recursos
financieros al apoyo estratégico para la mejora de servicios ni a los estudios
sectoriales, que se consideran esenciales para lograr mejores resultados con el
programa e incrementar las probabilidades de que se logren sus objetivos.

El componente mencionado les permitird reservar recursos para asistencia
técnica estratégica sobre mejora de servicios y para estudios sectoriales, lo que
a su vez demostrard la pertinencia de dichas tareas de asistencia técnica. Si
bien algunas actividades financiadas por este componente han sido disenadas
para incrementar la probabilidad de que se logren las metas de los indicadores
de desembolso (DLI, por su sigla en inglés), ninguna de ellas es condicion para
que se alcancen dichos indicadores.
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Il. DESCRIPCION DEL PROGRAMA
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A. El programa estatal para el sector de AAS
En esta seccion se presenta el plan estratégico para el sector de AAS

del GDO vy la vision para la modernizacion del marco institucional que
integra el programa estatal del sector de AAS.

Plan estratégico para el sector de AAS.

En el 2012 el GDO adoptd un Plan Estratégico Sectorial referido al AAS como
parte de su Plan Estatal de Desarrollo, que abarca los seis anos de su mandato.
Los objetivos de dicho plan estratégico pueden agruparse en cuatro pilares: i)
ampliar el acceso a los servicios de AAS en las zonas urbanas; i) mejorar la
calidad del servicio y la sostenibilidad financiera de los organismos operadores
de agua; iii)j ampliar la cobertura del tratamiento de aguas residuales; iv)
extender el acceso a los servicios de AAS en las zonas rurales. Para lograr estos
objetivos, el GDO financiard inversiones en infraestructura de abastecimiento
de agua y saneamiento en todo el estado, actividades de mejora de la
eficiencia del servicio y diversos estudios.

En el Plan Estratégico Sectorial se prevé un programa de gastos de
aproximadamente US$800 millones. Dicho programa de gastos se financiard
mediante una combinacidon de fondos federales, estatales y municipales
suministrados a través de los canales de financiamiento sectorial ya existentes,
de los cuales los mds importantes son los programas federales de la SHCP vy los
de la CONAGUA (el APAZU, el PROSSAPYS y el PROTAR), el programa federal de
la CDI (Programa de Infraestructura Bdsica para la Atencion de los Pueblos
Indigenas [PIBAI]), y el programa de financiamiento del propio GDO.
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Cuadro 1: Principales canales de financiamiento del plan estratégico
del GDO (en millones de USS$)

Financiamiento del Contribucion respectiva de los canales de financiamientoé
programa de gastos
del plan estratégico  Programa  Programa Programas federales Programa Otros
del GDO del federal de la CONAGUA federal programas
estado dela delaCDl  federales
SHCP PROTAR | PROSSAPYS
Financiamiento
federal 5246
- —— 4% 50% 16% 4% 14% 7% 5%
Financiamiento 26.8
municipal'® !
Financiamiento
total 797.8

El GDO busca incrementar el financiamiento destinado al sector de AAS para
cumplir con los objetivos del plan estratégico, dado que la implementacion de
dicho plan exigird un incremento ambicioso en el financiamiento anual para
inversiones en el sector, que le permita pasar del promedio actual de
US$55 millones a US$160 millones al ano.

En consecuencia, obtener el financiamiento necesario para el plan estratégico
es una tarea sumamente ardua en un contexto en el que los fondos de
contrapartida son limitados, al igual que la capacidad para absorber
semejante incremento en el volumen de inversiones. Asimismo, el GDO se
propone mejorar el desempeno y la eficiencia de su programa de AAS para
que las inversiones se fraduzcan con mayor eficacia en resultados, asi como
para fortalecer la capacidad del estado de ejecutar el incremento previsto en
los recursos que se destinardn a este sector.

Vision sobre la modernizacion del marco institucional del sector de AAS.

El GDO ha desarrollado una vision para modernizar el marco institucional del
sector de AAS, a fin de crear un entorno institucional propicio que permita

16 Las contribuciones respectivas de los principales canales de financiamiento del programa de
gastos del plan estratégico estatal para el sector de AAS presentadas en este cuadro son
previsiones basadas en datos de 2007-12.

17 Incluye la contraparte del estado para los programas federales.

18 Incluye la contraparte de los municipios para los programas federales.
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mejorar el acceso, la calidad vy la sostenibilidad de los servicios de AAS en su
territorio. Los principios clave con los que se encuadra la modernizacion del

2010-2016

i) La separacion de las funciones clave del sector, a saber, la direccion
normativa y la rectoria del sector (planificacion, asignacion de recursos
financieros, asistencia técnica y verificacion del cumplimiento de las normas),
la prestacion del servicio y la regulacion.

ii) La asignacion de los recursos financieros basada en criterios de eficiencia y
equidad, para reducir las disparidades regionales y las desigualdades sociales,
y de establecer incentivos para promover una mejor calidad y mayor
sostenibilidad en los servicios.

iii) La promociéon de la autonomia legal y la sostenibilidad financiera de los
prestadores de servicios del estado.

Para concretar esta vision, el GDO se ha comprometido a lo siguiente:

a) fransferir progresivamente la operacion de los sistemas de abastecimiento
de agua que maneja en la actualidad la CEA a prestadores municipales
auténomos;

b) infroducir mecanismos de asignacion financiera basada en los resultados
para lograr mayor eficiencia en los gastos del sector y promover la autonomia
legal y la recuperacion de costos entre los prestadores de servicios;

c) mejorar la calidad y la disponibilidad de informacién sobre el sector para
consolidar la supervision, la planificacion y la asignacion de fondos basadas en
criterios de equidad, y como primer paso hacia la regulacion sectorial, y

d) revisar las principales herramientas legales y normativas, asi como la vision
estratégica y los instrumentos de planificacion del sector de AAS del estado en
las zonas urbanas y rurales, para alinearlas con este programa de
modernizacion.
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B. Alcance del programa

Alcance y fundamentos del programa.

Se han identificado estratégicamente las dreas del programa de AAS del GDO
que el BM respaldard, con el fin de utilizar su financiamiento para incentivar y
abordar cuestiones sectoriales clave en las que el apoyo del BM tiene una
ventaja comparativa.

Este apoyo se cenfrard en las siguientes dreas: i) modernizacion del marco
instifucional del sector, que fradicionalmente no recibe respaldo de los
programas federales de financiamiento y que incluye la consolidaciéon de una
visiobn estratégica del sector vy las herramientas de planificacion
correspondientes, para establecer una plataforma a partir de la cual el GDO
pueda mejorar la calidad y la sostenibilidad de los servicios de abastecimiento
de agua y saneamiento para todos; ii) mejora de la calidad del servicio y la
sostenibilidad financiera de los organismos operadores de agua en ciertas
dreas urbanas que reciben financiamiento a fravés de programas federales (el
mas importante es el APAZU de la CONAGUA), que por lo general se centran
en la provision de infraestructura de manera muy fragmentada, sin una vision
holistica para el prestador, y no incentivan la mejora del servicio.

El alcance del programa ha sido delineado de modo tal que complemente las
caracteristicas de ofras iniciativas federales actualmente en ejecucion en
Oaxaca. Se considerd que resultaba una medida mds estratégica emplear los
fondos de la operaciéon financiada por el BM para respaldar las dos dreas ya
mencionadas. Los pilares restantes del programa de AAS del estado contindan
aborddndose a través de canales complementarios de financiamiento federal
(principalmente el APAZU, el PROTAR, el PROSSAPYS, el PIBAI), que fueron
disenados para respaldar resultados en la infraestructura y se centran en la
ampliacion del acceso a los servicios de AAS en las zonas rurales y urbanas, vy
en la extension de la cobertura del tratamiento de aguas residuales.

El apoyo que se brindard a la modernizacion del programa de AAS del GDO a
través de la operacion financiada por el BM ha sido disenado para generar
impactos beneficiosos en las actividades del sector en todo el estado y en los
subsectores de abastecimiento de agua y saneamiento rural y urbano.
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Con el respaldo del BM a la mejora de la calidad del servicio y la sostenibilidad
financiera de los operadores de agua, las actividades se cenfrardn en
determinadas zonas urbanas de todo el estado. Se espera producir asi un
efecto de demostracion respecto de la provision sostenible de agua en zonas
urbanas, de modo que el GDO pueda ampliar en una etapa posterior el
enfoque vy los resultados obtenidos.

En el drea mefropolitana de Oaxaca, las actividades se concentrardn en el
sector de San Juan Chapultepec, que segun SAPAO tiene un tamano
adecuado y caracteristicas hidraulicas propicias para lograr los resultados
previstos, y podrd servir de base para aplicar el enfoque en el resto del drea
atendida por SAPAO.

Fuera de la mencionada zona metropolitana, las actividades se centrardn en
los operadores de agua de las siguientes ciudades intermedias: i) las mds
grandes del estado, de mdas de 15000 habitantes, o i) aquellas en las que
actualmente la CEA tiene a su cargo la operacion de los sistemas, para
respaldar la fransferencia de dichos sistemas a los municipios, de conformidad
con la vision formulada para la modernizacion del marco institucional. La parte
del programa de AAS del GDO que recibe el respaldo del BM se denomina
Programa MAS Oaxaca.

Cuadro 2: Alcance del programa

Principales canales de financiamiento del programa para el sector
de AAS de Oaxaca

Programas federales Programa federal
de la CONAGUA de la CDI

Programa para el sector Programa Programa

de AAS de Oaxaca del federal

estado de la
SHCP APAZIU PROTAR PROSSAPYS PIBAI

Modernizacion del
marco institucional -
del sector
- Ampliacién del
< | acceso alos
O < | servicios de AAS
% % en las zonas
0 5 urbgnos
(] T Mejora de la
®» @ | calidad del
q‘:: 2 | servicioyla
o 9 | sostenibilidad
& 9 | financiera de los
g_ organismos
operadores de
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agual?

Ampliacién de
la cobertura del
fratamiento de
aguas residuales
Ampliacién del
acceso a los
servicios de AAS
en las zonas
rurales

Canal de financiamiento de las actividades del programa del
estado de Oaxaca para el sector de AAS

- Parte del programa de AAS del GDO respaldada por el BM

El programa constituird una plataforma para el desarrollo ulterior del sector de

AAS en el estado.

La consolidacion de la vision estratégica del sector y la creacion de las
herramientas de planificacion correspondientes —como parte de la
implementacion de un marco institucional modernizado— permitird conformar
una plataforma para el desarrollo del sector de AAS de Oaxaca en el largo
plazo, que vaya mds alld de las mejoras en la calidad del servicio y la
sostenibilidad financiera de los organismos operadores de agua de las zonas
urbanas.

i) Abastecimiento de agua y saneamiento en las zonas rurales: si bien el
subsector de abastecimiento de agua y saneamiento en las zonas rurales sigue
representando un desafio para el estado, ya se han establecido dos grandes
programas de nivel federal (el PROSSAPYS2 de la CONAGUA vy el PIBAI de la
CDI) que permitirdn ampliar el acceso a estos servicios en las zonas rurales de
Oaxaca.

19 Se incluyen los organismos operadores de agua de la zona metropolitana de Oaxaca y las
ciudades intermedias.
20 Financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo.
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La estrategia de AAS en dichas zonas y el examen del gasto publico que se
realizardn a través del componente de asistencia técnica incluirdn un
diagndstico en el que se analizard la eficacia de su financiamiento, de modo
de definir los mecanismos institucionales 6ptimos para promover el suministro
sostenible de estos servicios en las zonas rurales del estado.

Este tfrabajo de diagndstico y el diseno de enfoques experimentales, sumado al
sistema de informacion sobre abastecimiento de agua y saneamiento en las
zonas rurales, que recibird el respaldo del programa, conformardn una
plataforma para el desarrollo del subsector de AAS rural en Oaxaca.

ii) Saneamiento urbano: de manera similar, la estrategia de AAS en las zonas
urbanas y el examen del gasto publico respaldados por el componente de
asistencia técnica incluirdn un andlisis de los enfoques aplicados en la
actualidad en el estado para el saneamiento urbano y el manejo de las aguas
residuales, con inclusion de su financiamiento, para definir los mecanismos
institucionales, tecnoldgicos y financieros dptimos para un saneamiento urbano
sostenible. Estas actividades de diagnodstico y planificacion constituirdn una
plataforma para el desarrollo del subsector de saneamiento urbano en
Oaxaca.

C. Actividades del programa

Actividades del programa?!'.

Mediante el uso del instrumento de PforR, complementado por el componente
de asistencia técnica, el BM respaldard un conjunto intfegrado de reformas
institucionales, actividades de fortalecimiento institucional e inversiones en Ias
entidades participantes para lograr los objetivos del programa. Las actividades
se han organizado en cuatro dreas de resultados.

Area de resultados 1: Modernizacién del marco legal y regulatorio del sector

de AAS en el estado.

21 A través del programa no se financiard ninguna actividad que pudiera tener un impacto
adverso significativo en el medio ambiente o en las personas afectadas (segun se define en la
Politica Operacional 9.00), o que requiera la adquisiciéon de bienes o la contratacién de obras o
servicios de consultoria que excedan los topes establecidos por el Comité de Examen de las
Adquisiciones para las Operaciones.
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Las actividades del programa incluirdn la preparacion de versiones revisadas
de las herramientas clave del marco legal y regulatorio del sector de AAS para
alinearlas con la vision del GDO de modernizar el sector, a saber:

a) Una ley para el sector de AAS?22 y las reglamentaciones correspondientes;

b) El reglamento fipo para la prestacion del servicio a nivel municipal o
intermunicipal;

c) La ley sobre SAPAQO;

d) Los manuales de organizacion de la CEA y de SAPAO vy sus reglamentos
internos.

La revision de la ley del estado que rige el sector de AAS y sus correspondientes
herramientas legales y normativas tiene como objetivo incorporar la
modernizacion del marco institucional en la estructura legal del estado. No
obstante, ni las actividades correspondientes a esta drea de resultados ni la
aprobacion de la ley en el Congreso estatal son requisitos para lograr los
objetivos establecidos en ofras dreas de resultados.

Principales indicadores del desempeno del sector de San Juan Chapultepec

Conexiones Conexiones NUmero
. Cobertura de
con sin total de ) )
X ; . micromedidores
medidores medidores | conexiones
8115 5076 13191 62%
Volumen Volumen Eficiencia Monto Monto Eficiencia Eficiencia
producido2® facturado24 fisica facturado?® cobrado2¢ comercial total
(m3) (m3) (%) (US$) (US$) (%) (%)
43
2 008 383 925058 46 6290 051 2 682 025 (49%, 2013) 20

Fuente: SAPAO (datos del periodo enero-diciembre de 2012).

22 Durante la ejecucién del programa, se examinard la ley del estado que rige el sector de AAS
(publicada en 2005) de conformidad con las directrices incorporadas como anexo en el
manual de operaciones, y se la presentard ante el Congreso.

23 Volumen producido por los pozos y ofras inferconexiones con otros acueductos que ingresan
al sistema.

24 Volumen facturado a usuarios residenciales y no residenciales, asi como el consumo medido
y no medido y el consumo facturado (tarifa fija).

25 Monto facturado por servicios de abastecimiento de agua y saneamiento.

26 Monto recaudado por concepto de servicios de abastecimiento de agua y saneamiento
registrado sin tener en cuenta las transferencias, las multas, los recargos, los derechos de
conexién u otros ingresos.
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Grdfico: Distribucion hidraulica del sector de San Juan Chapultepec
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Area de resultados 2: Mejora de los servicios de agua en la zona metropolitana

de Oaxaca.

Las actividades del programa financiadas a través del APAZU de la CONAGUA
tendrdn el objetivo de mejorar la calidad y la eficiencia del abastecimiento de
agua en un drea determinada de la zona a la que presta servicios SAPAQO,
especificamente, el sector de San Juan Chapultepec, que representa el 20%
del niUmero total de conexiones de SAPAO y cerca de 50 000 personas.

Las actividades son las siguientes:
a) Rehabilitacion de los pozos que abastecen el sector;

b) Construccion de las conexiones entre los pozos y la planta de tratamiento
de aguaq;

c) Construccion de las conexiones entre las principales lineas de distribucion;
d) Construccion de una planta de fratamiento de agua;
e) Construcciéon de una estacion de bombeo;

f) Construccidon de una linea de fransmision desde la estacion de bombeo
hasta los tanques de almacenamiento;

h) Rehabilitacion, opfimizacion hidraulica y sectorizacion de la red de
distribucion;

i) Rehabilitacién de las conexiones de agua e instalacion de micromedidores;
j) Instalacion de macromedidores y manémetros;

k) Actualizaciéon de los mapas de la red y el sistema comercial;

I) elaboracion de estudios sobre AAS, redaccion de documentos de licitacion
y supervision de las obras.
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Area de resultados 3: Mejora de los servicios de agua en las ciudades

intermedias.

Las actividades del programa financiadas a través del APAZU de la CONAGUA
tendran el objetivo de mejorar la calidad del suministro y la sostenibilidad
financiera de los organismos operadores que frabajan en las 18 ciudades
intermedias seleccionadas?, situadas fuera de la zona meftropolitana de
Oaxaca. Este grupo de ciudades abarca las de mdas de 15000 habitantes y
aquellas cuyos sistemas de agua son operados por la CEA.

Los operadores de agua participantes brindan servicio a cerca del 50% del
total de la poblacion urbana del estado que habita fuera de la zona
meftropolitana de Oaxaca, esto es, cerca de 600 000 beneficiarios. La
planificacion de las actividades que se financiardn en cada ciudad se basard
en los diagndsticos y planes maestros disponibles y se fortalecerd a fravés del
componente de asistencia técnica.

Las actividades tendrdn en cuenta las condiciones y las necesidades de cada
lugar, y pueden incluir las siguientes:

a) Rehabilitacion y ampliacion de los sistemas de produccion,
almacenamiento y bombeo;

b) Rehabilitacion, optimizacion hidrdulica y sectorizacion de la red de agua;
c) Rehabilitaciéon de las conexiones de agua;

d) Instalacion de macromedidores, micromedidores y mandmetros;

e) Actualizaciéon de los mapas de la red y los sistemas comerciales;

f) Mejora de los sistemas de contabilidad;

g) Elaboracion de estudios, redaccion de documentos de licitacion y
supervision de las obras.

27 Heroica Ciudad de Huagjuapan de Ledn, Loma Bonita, Miahuatldn de Porfirio Diaz, Ocotldn de
Morelos, San Juan Bautista Tuxtepec, Heroica Ciudad de Tlaxiaco, Zimatldn de Alvarez,
Asuncién Ixtaltepec, Ciudad Ixtepec, El Espinal, Heroica Ciudad de Juchitdn de Zaragoza,
Matias Romero Avendano, Salina Cruz, San Francisco Telixtlahuaca, Puerto Escondido, Santiago
Pinotepa Nacional, Santo Domingo Tehuantepec, Santo Domingo Zanatepec.
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La CEA permitird a los operadores de agua seleccionados acceder al apoyo
financiero siempre y cuando cumplan antes con ciertas condiciones vy
resultados, segun se haya especificado en los respectivos acuerdos sobre
resultados suscriptos con dicha entidad.

Grdfico 1: Organismos operadores seleccionados en el marco del programa
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Informacion basica de las 18 ciudades intermedias incluidas en el programa

Municipality Water utilities
. . Water Drainage | Institutional Services . Estima t'ed Number of
Name of locality Population | Household . Connections | population
coverage | coverage model provided employees
served
+
I [San Juan Bautista Tuxtepec 01810 27310 93% ggup| 2utomomous - water 32,807 11485
municipal utility | sanitation 146
2 |Salina Cruz 76,596 21,636 91% 98% CEA water 23,699 82,947 73
3 E:rz";:gf)‘z‘;dad de Juchitin 74825 17,646 94% 98% CEA water 20,526 71,841 6
4 Heroica Ciudad de 53,043 12.84] R8% 9% autonomous water + 14552 50932
Huajuapan de Leon ’ ’ municipal utility | sanitation ’ ? 18
5 [Santo Domingo Tehuantepec 42,082 10,758] 95% 98% CEA water 12,451 43,579 41
+
6 |Loma Bonita 31,485 8,781 95% g7up| Autonomous - water 10,828 37,898
municipal utility | sanitation 22
7 [Santiago Pinotepa Nacional 29,604 7,306 31% 91% CEA water 4,593 16,076 s
+
8 [Puerto Escondido 25902 6,752 69% 97% CEA water 13,800 48300
sanitation 49
9 |Ciudad Ixtepec 25,381 6,743 94% 97% CEA water 8,540 29,890 35
+
10 |Miahuatlén de Porfirio Diaz 23,940 5,578 56% 92%| municipaldpt | "V 407 14,252
sanitation
11 |Matias Romero Avendaiio 18,944 5,373 76% 98% CEA water 6,730 23,555 25
+
12 [Heroica Ciudad de Tlaxiaco 17,543 4412 81% gan| Cutomomous f - water 4,648 16,268
municipal utility | sanitation 19
+
13 |Ocotlan de Morelos 15016 3,570 55% 7%| municipaldpt | A" 2,560 8,960
sanitation 1
i +
14 | Zimatlan de Alvarez 10,986 2,696 4% 88%| municipaldpt | A" 2238 7,833
sanitation 5
15 |San Francisco Telixtlahuaca 10,618 2,420 79% 76% CEA water 1,619 5,667 4
16 |El Espinal 7,823 2,145 89% 99% CEA water 2,934 10,269 10
17 |Santo Domingo Zanatepec 7,249 2,061 93% 94% CEA water 2,081 7,284 5
18 |Asuncion Ixtaltepec 7,203 2,098, 98% 99% CEA water 2,518 8,813 9
Total 580,050 150,126, 85% 96% 171,196, 599,186 544

Fuente: Censo de poblacién y hogares 2010 del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) e informacién aportada por la CEA (afio 2012)28.

28 E| coeficiente de explotacion se calcula como la relacién entre los ingresos por concepto de
servicios de abastecimiento de agua y saneamiento registrados, sin incluir las transferencias, las
multas, los recargos, los derechos de conexidon u otros ingresos, y los gastos de operacién, es
decir todos aquellos directamente vinculados con los costos necesarios para el suministro y
mantenimiento de los servicios de abastecimiento de agua, alcantarilado y saneamiento
(cuando existen).
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Area de resultados 4: Mejora de la informacién sobre AAS en las zonas rurales.

Las actividades del programa se dirigirdn a establecer un sistema de
informacion que permita captar la situacion y sostenibilidad de los servicios de
AAS rurales en las 1130 localidades de todo el estado que cuenten entre 500 y
2500 habitantes.

Grdfico: Localidades con una poblaciéon de entre 500 y 2500 habitantes

-
| ps
i Regiones

Municipios

. Localidades > 500 y menores 2,500 habitantes

Fuente: Preparado con informacién derivada del censo de poblacién y hogares 2010 del INEGI.
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D. Actividades del componente de asistencia técnica

Actividades del componente de asistencia técnica.

A tfravés de este componente se financiardn actividades que complementen
las acciones del programa y respalden el logro de sus objetivos.

Comprenden el apoyo estratégico para la mejora de los servicios y estudios
sectoriales, esenciales para mejorar el desempeno del programa e
incrementar las probabilidades de lograr sus objetivos:

i) Asistencia técnica estratégica plurianual a la CEA, SAPAO y a los
prestadores de servicios seleccionados de las ciudades intermedias, con
el objetivo de mejorar la planificacion de las actividades, examinar la
calidad de los documentos de licitacion, fortalecer la supervision de las
obras y mejorar la gestion operacional, comercial, social y ambiental de
los sistemas de abastecimiento de agua.

Estudios sobre el sector de AAS disenados para fundamentar la
modernizacion de su marco institucional, a saber: a) una estrategia
sobre abastecimiento de agua y saneamiento en las zonas rurales y en
las urbanas para desarrollar y organizar el sector en el largo plazo, lo
que incluye un diagndstico sobre el sector de AAS rural en Oaxaca, la
definicion de los mecanismos institucionales dptimos para promover un
suministro sostenible de los servicios de AAS en las zonas rurales del
estado, el andlisis de los enfoques que se aplican actualmente en el
estado para el saneamiento urbano y la gestion de las aguas residuales,
y la definicion de los mecanismos institucionales, tecnoldgicos y
financieros 6ptimos para un saneamiento urbano sostenible; b) examen
del gasto publico del sector de AAS de Oaxaca, que servird de base a
las estrategias mencionadas; ¢) diseno de enfoques experimentales
para prestar servicios de AAS sostenibles en Ias zonas rurales y brindarles
apoyo.

—
-
Nt

iii) A través del componente de asistencia técnica se financiardn también
actividades que corresponden especificamente a la gestion de la
operacion, a saber: a) la confratacion del agente de verificacion
independiente de los resultados del programa; b) la auditoria financiera
de la operacion; ¢) el nombramiento de los coordinadores de la
operacion MAS Oaxaca; d) la capacitacion y la asistencia técnica para
fortalecer los sistemas fiduciarios.
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Costos y financiamiento.

El costo total de la operacion MAS Oaxaca es de US$93,5 millones. Las areas de
resulfados 1y 4 se costean a través del programa de financiamiento del propio
estado, mientras que la 2yla 3 se financian por medio del APAZU de la
CONAGUA. En el cuadro 3 se resume el financiamiento de la operacion.

Beneficiarios.

Si bien con la operacion MAS Oaxaca se respalda la modernizacion del marco
institucional del sector de AAS en todo el estado, la iniciativa generard mejoras
en los servicios de abastecimiento de agua que beneficiardn a los
50 000 habitantes del sector seleccionado del drea de cobertura de SAPAO y a
los 600 000 habitantes de las 18 ciudades intermedias seleccionadas que son
usuarios de los organismos operadores de agua parficipantes.

Cuadro 3: Financiamiento de la operacion MAS Oaxaca (en millones de USS)

Operacién MAS Oaxaca BIRF C(?A'::ZGul;A TOTAL
1. Modernizacién del marco legal y 45 . 45
regulatorio del sector de AAS en el estado ' '
2. Mejora de los servicios de agua enla 85 8.5 17
zona metropolitana de Oaxaca ' '
Programa - —
3. Mejora de los servicios de agua en las 30 30 60
ciudades intermedias
4. Mejora de la informacién sobre AAS en 5 ) o
las zonas rurales
Componente de asistencia técnica 10 - 10
Total (USS) 55 38,5 93,5
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F. Objetivo de desarrollo del programa

Objetivo de desarrollo del programa (ODP).

El ODP del programa MAS Oaxaca es apoyar la mejora del marco institucional
del sector de abastecimiento de agua y saneamiento en el estado de Oaxaca
y mejorar la calidad y sostenibilidad del servicio de abastecimiento de agua en
zonas urbanas seleccionadas.

G. Principales resultados del programa e indicadores de desembolso

ODP e indicadores de resultados infermedios.

El GDO y el BM han acordado un conjunto de indicadores para medir los
avances del programa en cada drea de resultados y en el componente de
asistencia técnica, y para determinar si se ha alcanzado el ODP.

Indicadores de desembolso.

El GDO y el BM han acordado también los indicadores de desembolso (DLI por
sus siglas en inglés) que dardn pie a los desembolsos del BM en el marco del

programa.

Los DLI estan insertos en la cadena de resultados de la operaciéon. Estos DLy las
cantfidades correspondientes han sido seleccionados a fin de senalar y generar
incentivos financieros para que se logren resultados cruciales pero mensurables
durante la ejecucion del programa en las cuatro dreas de resultados.

Todos los DLI dan pie a los desembolsos en funcion del desempeno; no
obstante, la indole de los resultados que se deben alcanzar para los diversos DLI
varia: el DLI'T da pie a los desembolsos cuando se logran resultados que
reflejan reformas legales e institucionales; los DLI 2-1 (parcialmente), 3-1 y 4-1 se
relacionan con la creacién de sistemas y productos, mientras que los DLI 2-1
(parcialmente), 2-2, 3-2y 3-3 dan lugar a desembolsos cuando se logran
mejoras en el servicio de abastecimiento de agua.
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Para desembolsar la totalidad del monto asignado en el marco del DLI 1, es
necesario que el Congreso del estado apruebe la modificacion de la ley sobre
el sector de AAS. Este requisito escapa al control de los organismos de
ejecucion del programa. Si bien el GDO reconoce que esto conlleva
claramente el riesgo de que no se pueda cumplir el DLI 1, busca generar
incentivos financieros a través de dicho indicador para que se avance con la
presentacion de la ley ante el Congreso del estado, con lo que se
incrementard la probabilidad de obtener la aprobacion.

2010-2016

IV. EJECUCION DEL PROGRAMA

A. Arreglos institucionales y de ejecucién

Disposiciones en materia de préstamos a entidades subnacionales.

De conformidad con la Constitucion Federal, las instituciones financieras
infernacionales no pueden otorgar financiamiento en forma directa a las
entidades subnacionales. Por lo tanto, BANOBRAS, que en su cardcter de
banco nacional de desarrollo de México tiene la responsabilidad de promover
y otorgar financiamiento a los gobiernos de los estados y municipios para
proyectos de infraestructura, serd el prestatario y, a su vez, concederd el
importe del préstamo en forma de un crédito al GDO a fravés de la SEFIN.

Arreglos institucionales para la ejecucién del programa.

Los arreglos institucionales para el programa se incorporan dentro del marco
institucional existente del sector de AAS del GDO. Se han realizado Unicamente
algunos ajustes a la estructura existente para reforzar la coordinacion
interinstitucional, los informes sobre los resultados y la verificacion de los mismos.

En la ejecucion del programa participan tres entidades gubernamentales, la
SEFIN, a través de la Unidad MAS Oaxaca, la CEA y SAPAO, asi como
organismos operadores de agua y municipios en las ciudades intermedias
seleccionadas.
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Los arreglos institucionales en el drea de resultados 3 del programa varian en
consonancia con los modelos institucionales de los organismos operadores de
agua: i) sistemas de AAS operados por la CEA (11 de los 18), ii) organismos
operadores municipales auténomos (4 de los 18) vy iii) sistemas de AAS operados
por departamentos o agencias municipales (3 de los 18).

Asignacion de recursos financieros basada en los resultados en el marco del

programa.

Una caracteristica importante de la ejecucion del programa es el plan de
incentivos financieros incorporado en su diseno que el GDO prevé implementar
en dos niveles: i) la SEFIN asignard anualmente los recursos financieros del
programa a sus organismos de ejecucion, la CEA y SAPAO, como parte de su
asignacion presupuestaria anual, sobre la base de un acuerdo anual sobre
resulfados, con el objeto de reproducir el método de desembolso del
instrumento financiero denominado PforR y tfransferir incentivos financieros al
desempeno a la CEA y SAPAQO, vy ii) en el marco del drea de resultados 3, la
CEA también concertard acuerdos sobre resulfados con los organismos
operadores de agua municipales seleccionados para otorgar apoyo financiero
sujeto al cumplimiento, por parte de estos organismos, de ciertas condiciones y
resulfados con el objeto de crear incentivos orientados a mejorar la
informacion, lograr autonomia juridica y recuperar costos, y a fin de reflejar las
obligaciones por parte de los operadores municipales de agua seleccionados
de mantener y operar las inversiones que la CEA realizard en sus respectivos
sistemas.

Los dos acuerdos sobre resultados estandar concertados, respectivamente,
entre la SEFIN y la CEA y SAPAO, y entre la CEA y los organismos operadores de
agua municipales seleccionados, se incorporardn en el manual de operaciones
de la operacion MAS Oaxaca. La asignacion de recursos financieros basada en
los resultados por parte de la SEFIN y la CEA en el sector de AAS se incluird en la
operacion MAS Oaxaca como parte de la modernizacion del marco
institucional del sector de AAS.

CONAGUA

Las dreas de resultados 2 y 3 se financiardn a fravés del programa APAZU de la
CONAGUA. Como en los otros programas de financiamiento de la CONAGUA,

42



#11.7 | Gobierno
A del Estado

2010-2016

el programa APAZU consta de subvenciones del Gobierno Federal que
suplementan el financiamiento de confrapartida del estado. En el caso del
programa, el financiamiento de confrapartida del estado para apalancar los
fondos federales del programa APAZU provendrd del importe del préstamo del
BM vy de los recursos propios del GDO.

Arreglos institucionales para la ejecucion del componente de asistencia

técnica.

La SEFIN, a fravés de la Unidad MAS Oaxaca, serd responsable de la ejecucion
general del componente de asistencia técnica en consonancia con las
politicas sobre financiamiento para proyectos de inversion, en forma
coordinada con la CEA y SAPAQ.

Fortalecimiento de los arreglos institucionales de la operacion MAS Oaxaca.

La SEFIN, la CEA y SAPAO utilizardn sus estructuras existentes para ejecutar el
programa. Sin embargo, para responder a la necesidad de abordar la
coordinacion institucional entre el GDO y BANOBRAS en lo referente a la
implementacion del préstamo del BM, se designardn los siguientes
coordinadores del programa para fortalecer el seguimiento de los resultados y
la presentacion de informes asi como la coordinaciéon interinstitucional de las
actividades del programa, y para abordar las caracteristicas especificas de la
ejecucion del componente de asistencia técnica: un coordinador general del
programa dentro de la Unidad MAS Oaxaca de la SEFIN y dos coordinadores
técnicos del programa en la CEA y SAPAO. Asimismo, se designard un
coordinador administrativo del programa tanto en la CEA como en SAPAO a los
efectos de la presentacion ante la SEFIN de informes administrativos vy
financieros sobre la ejecucion del programa.

Estructura juridica de la operacién MAS Oaxaca.

Dado que el prestatario del préstamo es BANOBRAS y no el estado de Oaxaca,
se concertardn varios acuerdos, ademds del convenio de préstamo entre el BM
y BANOBRAS vy el convenio de garantia entre el BM y el Gobierno de México,
para garantizar la adecuada transferencia de las responsabilidades relativas a
la ejecuciéon de la operacion, a saber:
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Convenio de crédito, entre el GDO y BANOBRAS, con el objeto de
disponer que BANOBRAS concederd el importe del préstamo al GDO en
forma de un re-préstamo;

Acuerdo de la operacidn, entre el GDO y el BM, a los efectos de regular
las responsabilidades del GDO en lo referente a la ejecucion del
programa y del componente de asistencia técnica de conformidad con
el convenio de préstamo, las evaluaciones del programa vy las directrices
anti- corrupcion establecidas por el BM, y

Acuerdos de ejecucidn y de resultados, entre la SEFIN y la CEA o SAPAO,
en los que se describirdn detalladamente sus obligaciones en el marco
del programa y del componente de asistencia técnica.

B. Seguimiento y evaluacién de los resultados

Arreglos de seguimiento y evaluacion.

El sistema de seguimiento y evaluacion del sector de AAS de Oaxaca es
deficiente pues no existen instrumentos de medicion ni una cultura institucional
para llevar a cabo estas actividades.

En el marco de la operacion se reconoce esta cuestion y se fortalecerd el
sistema mediante lo siguiente: i) la instalacion de los instrumentos de medicion
necesarios para supervisar la mejora de la calidad y la sostenibilidad del
servicio segun lo previsto en las dreas de resultados 2 y 3 como parte de las
actividades del programa; ii) el fortalecimiento de la capacidad institucional
para realizar el seguimiento de los resultados logrados en el marco de las dreas
de resultados 2, 3 y 4 y para consolidar la informaciéon conexa mediante la
designacion de los coordinadores del programa, v iii) se espera, ademds, que
la naturaleza del instrumento financiero usado para el programa, en cuyo
marco se requiere la presentacion de informes apropiados sobre los resultados
logrados para realizar los desembolsos, cree incentivos adicionales para
mejorar el seguimiento y la evaluaciéon del programa.

La SEFIN se encargard de consolidar los resultados informados por la CEA (dreas
de resultados 1, 3, 4) y SAPAO (dreas de resultados 1, 2), y de presentarlos a
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BANOBRAS, tras su verificacion por el agente de verificacion independiente, a
fin de solicitar los desembolsos. Ademads, el programa contribuird a mejorar el
seguimiento y la evaluacion del sector en su conjunto pues, por primera vez en
Oaxaca, se establece como objetivo, y se financiard, en el marco de las dreas
de resultados 2, 3 y 4, el mejoramiento de la calidad y la disponibilidad de los
datos sobre el desempeno y la sostenibilidad del servicio tanto en zonas
urbanas como rurales.

C. Mecanismos de desembolso y protocolos de verificacion

Mecanismos de desembolso del programa.

Los desembolsos se realizardn sobre la base de resultados verificados, medidos
por los DLI. En el caso de cada DLI, se han definido los montos asignados, los
valores de referencia, las metas anuales, las condiciones para lograrlo, los
pagos anticipados, los plazos para lograrlo y la determinacion del monto que
se desembolsard.

El GDO deberd demostrar, a través de sus estados financieros preparados en
forma regular, que al finalizar la operaciéon el total de los gastos netos del
programa asciende a una cifra igual o superior al monto del financiamiento del
BM para el programa. Los estados financieros del programa serdn auditados
anualmente.

En esta operacion, no se considera necesario el financiamiento previo de
resultados, pero se prevé efectuar anficipos después de la enfrada en vigor
para garantizar que las actividades se implementen en el debido tiempo, y por
un monto de hasta US$11,25 millones (el 25% de los US$45 millones del
financiamiento correspondiente al PforR).

El monto de los anticipos y los DLI concretos relacionados con estos se indicardn
en cada solicitud de retiro de fondos. El plazo para efectuar los desembolsos
vencerd seis meses después de la fecha de cierre establecida en el convenio
de préstamo.

Protocolos de verificacion del programa.

El GDO contratard a un tercero independiente para desempenarse como
agente de verificacion independiente a los efectos de controlar los resultados
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del programa en forma anual, de acuerdo con términos de referencia
aceptables para el BM. No se ha identificado a ningin organismo
gubernamental a nivel nacional o del estado que sea especialmente
adecuado para ocupar ese cargo. El mencionado agente presentard la
version preliminar de los informes de verificacion, en forma simultanea, al GDO y
al BM para su examen, y ninguna de las partes podrd modificar esos informes
salvo en caso de existir errores facticos.

La SEFIN consolidard los resultados del programa vy los presentard a BANOBRAS,
sobre la base de los resultados informados por la CEA (para los DLI
correspondientes a las dreas de resultados 1, 3y 4) y por SAPAO (para los DLI
correspondientes a las dreas de resultados 1y 2) a fravés del sistema reforzado
de seguimiento y evaluacion.

Asimismo, el BM analizard el cumplimiento de las metas de los DLI durante las
misiones para supervisar la ejecucion y, a los efectos de los desembolsos, el BM
tomard la decision final con respecto al logro de los DLI, de conformidad con la
BP 9.00.

Mecanismos de desembolso del componente de asistencia técnica.

En el marco del componente de asistencia técnica, los desembolsos se
efectuardn en forma de anficipos o reembolsos. Las solicitudes de retfiro de
fondos, salvo en el caso del anticipo inicial, deberdn estar acompanadas por
estados de gastos y hojas de resumen con registros. Los anficipos se
depositardn en la cuenta designada, abierta en la tesoreria de BANOBRAS bajo
condiciones aceptables para el BM, denominada en ddlares de Estados Unidos,
con un limite maximo concertado en la carta de desembolsos.
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V. RESUMEN DE LAS EVALUACIONES

A. Evaluacion técnica

Importancia estratégica.

El apoyo financiero del BM al programa estatal de AAS a fravés de la
operacion MAS Oaxaca ha surgido de un didlogo estratégico iniciado en 2011
como una alta prioridad del GDO. La operacion propuesta serd la primera
infervenciéon a nivel estatal en México desde el Proyecto de reforma vy
desarrollo para la descentralizacion de la infraestructura en el estado de
Guanagjuato, aprobado en 2004 y cerrado en 2010. El diseno del programa
reconoce explicitamente la existencia de limitaciones de la capacidad en
Oaxaca, pero representa una oportunidad de producir un impacto significativo
en el desarrollo con una operacion de alto riesgo pero que reporta grandes
beneficios.

El programa también brinda una oportunidad para trabajar en asociaciéon con
la CONAGUA a nivel estatal, ya que dos de las dreas de resultados se financian
a través de uno de sus programas. Los limites de la porcidon del programa de
AAS del estado de Oaxaca financiado por el programa son sumamente
pertinentes. Las dos dreas en las que se centra el programa MAS Oaxaca han
sido identificadas estratégicamente de modo que el financiamiento del BM
Mundial se utilice para generar incentivos y para abordar las dificultades clave
que enfrenta el sector y que el GDO no encararia necesariamente si no
contara con dichos fondos.

La infervencion del programa se concentrard en zonas geogrdficas
seleccionadas de los segmentos de poblaciéon urbana para crear un efecto de
demostracion, de tal forma que en una etapa posterior el GDO pueda aplicar
el enfoque en mayor escala y ampliar los resultados obtenidos.

El enfoque y el diseno del programa estGn en consonancia con la siguiente
orientacioéon estratégica que la nueva gerencia de la CONAGUA estd dando al
sector de AAS: i) atencion al fortalecimiento de los proveedores de servicios
con respecto a la mejora de la calidad del servicio, especiaimente la
contfinuidad del abastecimiento de agua y la sostenibilidad financierq,
mediante el otorgamiento de apoyo integral consistente en inversiones vy
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fortalecimiento institucional; ii) la promocion de proveedores de servicios de
AAS legalmente autdnomos; iii) un esfuerzo para mejorar la calidad y la
disponibilidad de datos sobre el desempeno y la sostenibilidad de los
proveedores de servicios de AAS en las zonas urbanas y rurales para mejorar la
planeacion y permitir la regulacion; iv) la introduccion del financiamiento
basado en los resultados para los organismos operadores y para las reformas
institucionales, y v) un giro hacia la planeacion y el financiamiento multianuales.

Solidez técnica.

Se evalud la solidez técnica del programa con respecto a: i) la adecuacion de
las actividades y de los incentivos para lograr los objetivos de cada una de las
dreas de resultados; i) la adecuacion entre el plan de ejecucion de las
actividades y las metas de los DLI y otfros indicadores de resultados, v iii) la
eficiencia en funcion del costo de cada drea de resultados.

Se determind que el programa era técnicamente solido, al disponer que el
GDO mejore estratégicamente los aspectos técnicos de sus sistemas vy
fortalezca la capacidad en las siguientes areas: i) capacidad institucional para
a) la coordinacion de las actividades del programa, b) el seguimiento y la
presentacion de informes sobre los resultados, y c) la coordinacion
inferinstitucional en la SEFIN, la CEA y SAPAQ; ii) la ejecucion de las actividades
que ha de financiar el programa APAZU (en el marco de las dreas de resultados
2 y 3), que esta sujeta a un ciclo presupuestario anual y se caracteriza por
prolongadas demoras que afectan el desempeno y la eficiencia de dicho
programa de financiamiento; iii) la capacidad de planeacion y ejecucion de la
CEA y SAPAO para mejorar la identificacion y priorizacion de las actividades
necesarias para el logro de los objetivos del programa, y para confrolar la
calidad de los documentos de licitacion en forma oportuna y mejorar la
calidad de la supervision de las inversiones correspondientes, y iv) la gestion
operativa y comercial de SAPAO y de los operadores de agua participantes
para lograr los objetivos del programa relativos a la mejora de la calidad vy la
sostenibilidad de los servicios.

Grado de preparacion del programa.

Se espera que el diseno de las dos actividades correspondientes a las dreas de
resultados 1 y 4 que contribuirdn a la modernizacion del marco institucional del
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sector se inicie durante el primer ano del programa, segun lo previsto, y que se
beneficie directamente del didlogo sobre politicas y del apoyo técnico del BM
durante la preparacion de la operacion.

En el marco del drea de resultados 2, en 2014 SAPAO realizard un primer
conjunto de actividades y preparard los documentos de licitacion
correspondientes a la mayoria de las actividades que se ejecutardn en el
sector seleccionado durante los anos subsecuentes del programa. En el marco
del drea de resultados 3, en 2014 la CEA preparard los programas de
infervenciones de impacto inmediato que incluyen la preparacion de los
documentos de licitacion para 2015.

En las dreas de resultados 2 y 3, la preparacion de los documentos de licitacion
para los anos subsecuentes contard con apoyo del componente de asistencia
técnica. Se estd terminando la preparacion de los pedidos de propuesta para
los tres contratos estratégicos financiados por el componente de asistencia
técnica y se espera que los contratos correspondientes se adjudiquen antes de
enero de 2015, segun lo planeado.

El GDO cuenta con el apoyo técnico especifico del BM Mundial para la
preparacion de los términos de referencia y contratard a un consultor con
vasta experiencia en las normas de adquisiciones del BM. EI manual de
operaciones serd aprobado a mdas tardar en la fecha de entrada en vigor.

Marco de gastos.

Durante el periodo 2008-12, las inversiones en el sector de AAS han
representado el 2% del presupuesto total del estado de Oaxaca. Anualmente,
en promedio, el costo total del programa representa cerca de la mitad de las
inversiones realizadas en igual periodo, y el 15% de las inversiones consideradas
en el programa del GDO. Si hubiera limitaciones del flujo de caja para financiar
las actividades del programa, el avance financiero movilizado por el préstamo
del BM y los desembolsos subsiguientes del programa en funcion de los
resultados se complementardn con recursos propios del GDO.

Evaluacion econémica.
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Se evalud una muestra representativa de subproyectos del programa similares
a los que se ejecutardn en esta operacion. Se realizd un andlisis de costo-
beneficio para determinar los beneficios netos generados por los subproyectos
de la muestra.

Desde el punto de vista econdmico, los resultados indican que los beneficios
econdmicos esperados de los subproyectos de la muestra son 70% superiores a
los costos asociados; los beneficios econdmicos netos alcanzan los US$31
millones y la rentabilidad esperada es del 17%.

B. Evaluacion de los sistemas fiduciarios

Gestion financiera del programa.

La gestion financiera del Gobierno federal mexicano se apoya en sistemas
abiertos y organizados que se fundan en un marco legal, politicas vy
procedimientos sdlidos para la ejecucion del gasto publico. Estos mismos
sistemas de gestion financiera a nivel nacional también existen, parcialmente,
en el estado de Oaxaca vy, en particular, en la SEFIN, entidad que coordinard la
implementacion general del programa, y en los organismos de ejecucion, a
saber, la CEA y SAPAO, que tendrdn la responsabilidad de llevar a cabo las
actividades técnicas contempladas en el programa.

Aunqgue la SEFIN tiene una experiencia limitada en la gestion de operaciones
financiadas por el BM, y la CEA y SAPAO carecen de tal experiencia, la
conclusion general de la evaluacion de la gestion financiera es que la SEFIN, la
CEA y SAPAO? cuentan con mecanismos de gestion financiera adecuados
gue incluyen los elementos fundamentales para la ejecucion adecuada del
programa, tales como: i) un proceso formal de planeacion y ejecucion del
presupuesto basado en marcos legales y normativos integrales; i) la
aprobacion anual del presupuesto de gastos del estado por el poder legislativo
de Oaxaca; iii) un sistema integral de presupuesto y contabilidad (SINPRES), que
permite la gestion y el control de los recursos financieros; iv) estructuras
orgdnicas con una adecuada separacion de deberes, documentados en los
correspondientes manuales de funciones y de organizacion, y v) personal con
experiencia.

29 Cuando se hace referencia a SAPAO, téngase en cuenta que la evaluacién se realizd a la
enfidad que anteriormente se llamaba ADOSAPACO.
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Ademds, BANOBRAS ya ha participado como prestatario en varias operaciones
financiadas por el BM y brindard apoyo a la SEFIN en materia de ejecucion y
supervision, aprovechando su vasta experiencia en la ejecucion de proyectos
financiados por el BM.

Teniendo en cuenta las medidas de implementacion propuestas para el
programa, y para asegurar una adecuada planeaciéon, gestion, control y
generacion de informaciéon financiera pertinente vy fiable, en la evaluacion se
han identificado algunas dreas donde se deben reforzar los sistemas y la
capacidad institucional de la SEFIN, la CEA y SAPAO.

En el plan de accién del programa (PAP) se establecen las dreas identificadas
para mejorar los sistemas de gestion financiera y la capacidad de la entidad
de implementacion y de los organismos de ejecucion participantes.

Adquisiciones en el marco del programa.

El sistema de adquisiciones ofrece garantias razonables de que en el programa
se cumplirdn los principios fiduciarios de transparencia, economia, eficiencia e
infegridad. El sistema también cuenta con un mecanismo adecuado para
asegurar el derecho de apelacion en cada proceso de licitacion.

Los procedimientos de adquisiciones tanto federales como estatales aplicables
estan consagrados en el articulo 134 de la Constitucion mexicana, donde se
definen los principios que gobiernan las adquisiciones a nivel nacional; alli se
estipula que los recursos para la adquisicion de bienes, la contratacion de
obras y la prestacion de servicios deben administrarse con eficiencia, eficacia y
honradez.

La licitaciéon publica es el método establecido por defecto. Los organismos a
cargo de las adquisiciones en el marco del programa, a saber, la CEA y SAPAO,
tienen suficiente capacidad y experiencia para realizar programas similares
consistentes en contratos de obras pequenas y servicios conexos.

Sin embargo, en la evaluacion se han identificado algunos riesgos que, si se
abordan, pueden aumentar la capacidad del programa para prestar servicios
de calidad y en forma oportuna a los beneficiarios: a) demoras en la
asignacion  del presupuesto de los programas federales y estatales,
especialmente para el programa APAZU; b) problemas relacionados con la
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competencia como resultado de la fragmentacion de los contratos y el uso de
métodos menos competitivos, y c) problemas con la implementacion de los
contfratos, como retfrasos frecuentes y enmiendas de los contratos, que
incrementan los costos de transaccion de las adquisiciones y se traducen en
resultados menos optimos.

En el PAP se incluyeron las medidas que se proponen para mejorar los sistemas
de adquisiciones, e indicadores de desempeno para hacer el seguimiento de
su aplicacion; estas medidas se ajustan plenamente a los sistemas de
adquisiciones federales y estatales y contribuyen a su fortalecimiento.

Arreglos fiduciarios del componente de asistencia técnica.

En la ejecucion del componente de asistencia técnica se aplicardn los
procedimientos y normas de adquisiciones del BM. La SEFIN, la CEA y SAPAO
serdn responsables de los procesos de licitacion (incluida la preparacion de los
documentos de licitacion y la firma de los contratos) para todas las actividades
financiadas por el componente de asistencia técnica concernientes a cada
institucion.

A lo largo de los procesos de licitacion las instituciones contardn con el apoyo
de un consultor experto en adquisiciones del BM. La Unidad MAS Oaxaca serd
responsable de la coordinacion necesaria, la publicaciéon y la actualizacion del
Plan de Adquisiciones en el Sistema de Ejecucion de Planes de Adquisiciones
(SEPA) y serd el conducto para comunicar cualquier informacion que se
requiera.

Los pagos de todas las actividades financiadas por el componente de
asistencia técnica se framitardn a través de la Tesoreria en el caso de los gastos
adquiridos o contraidos por la CEA y SAPAO, y de la Unidad Administrativa de
SEFIN en el caso de los gastos adquiridos o contraidos directamente por SEFIN.

C. Evaluacion de los sistemas ambientales y sociales

Evaluacion de los sistemas ambientales y sociales

Se evaluaron los sistemas ambientales y sociales de conformidad con la OP
9.00. Dicha evaluacion se prepard a partir del examen de informacidn, visitas
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sobre el terreno, consultas y conversaciones con diversas entidades del
programa y partes interesadas pertinentes.

El borrador se publicd en diciembre de 2013 en el sitio web del GDO30 y el 9 de
enero de 2014 se realizé una consulta publica en la que participaron miembros
de diferentes organismos gubernamentales y de la sociedad civil. Durante la
consulta se presentd el programa, las principales conclusiones de la evaluacion
y las recomendaciones para mejorar el sistema de gestion ambiental y social
existente.

La evaluacion de los sistemas ambientales y sociales se actualizd para tener en
cuenta las recomendaciones emanadas de las consultas, y su version definitiva
se ha publicado en el sitio web del GDO vy el sitio web del BM.

El objetivo del PAP es mejorar los sistemas de gestion ambiental y social
existentes de las agencias ejecutoras mediante: i) la preparacién de un manual
de gestion ambiental y social (MGAS) para la CEA y SAPAO, vy la
institucionalizacion de su uso a través de un programa de capacitacion y la
inclusion de las principales disposiciones del manual en sus reglamentos internos
y manuales institucionales, i) la dotacidon adecuada vy suficiente de personal
ambiental y social en ambas instituciones, iii) una mejor coordinacion entre la
CEA y SAPAOQO vy las instituciones ambientales regulatorias responsables.

Aspectos ambientales del programa.

Los potenciales impactos ambientales negativos asociados con el programa
varian de bagjos a moderados; estos se limitardn a los lugares donde se
realizardn las obras civiles y se mitigardn con medidas convencionales. El
programa no incluye actividades que entranarion impactos adversos
significativos que se consideren permanentes, acumulativos o sin precedente
para el medio ambiente, o que pudieran afectar a la poblacion, como se
define en la OP 9.00, y los subproyectos del programa serdn examinados por los
sistemas de gestion ambiental y social de la CEA y SAPAO para asegurar el
cumplimiento de las normas.

Las leyes ambientales y la legislacion sanitaria y de seguridad mexicanas que se
aplican al programa son amplias y completas, y la capacidad institucional de
las correspondientes autoridades normativas en materia ambiental es

30 hitp://www.finanzasoaxaca.gob.mx/p_mas.himl
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adecuada. Con respecto a los permisos ambientales necesarios para los
subproyectos del programa, en el pasado ha habido cierta falta de claridad
por parte de la CEA y SAPAO sobre el procedimiento para obtener los permisos
necesarios de la autoridad correspondiente (federal, estatal o municipal),
segun el tipo de obra y la autoridad regulatoria asignada.

Si bien la CEA y SAPAO han establecido algunos procedimientos de gestion
ambiental, hacen falta algunas mejoras, las que, si se formulan y ponen en
prdactica sin necesidad de grandes esfuerzos y con recursos relativamente
limitados, podrian resultar en un mayor impacto positivo en cada entidad y en
el sector de AAS de Oaxaca.

A partir de la evaluacion de los riesgos y de los sistemas ambientales y sociales,
como parte de la evaluacion de los sistemas de gestion ambiental y social se
desarrollé un PAP que cuenta con el consenso de las entidades pertinentes del
programa.

En términos de los aspectos ambientales, sanitarios y de seguridad, el PAP tiene
dos componentes principales: i) la mejora del sistema de gestion ambiental
existente tanto de la CEA como de SAPAO en relacion con las actividades del
programa y sus posibles impactos y riesgos inherentes (medidas 3 y 4), vy ii) la
mejora de la coordinacion entre la CEA y SAPAO con las instituciones
ambientales regulatorias responsables, especialmente con respecto a los
permisos ambientales (medida 8).

Aspectos sociales del programa.

El riesgo social general del programa es considerable debido a la complejidad
del contexto social, los riesgos de manifestaciones y protestas y la poca
disposicion a pagar las tarifas de los servicios prestados por prestadores de
agua. Sin embargo, estos riesgos se compensan con creces con los beneficios
sociales del programa, a saber, la mejora de la calidad y sostenibilidad de los
servicios, lo que en definitiva se traduce en una mejor salud y nutricion de las
familias, y en ahorro de tiempo y dinero.

Se han acordado con el GDO las medidas de mitigacion apropiadas, y este

programa brinda una oportunidad de fortalecer las practicas de gestion social
en el sector de AAS en Oaxaca.
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Dados el contexto social y los impactos potenciales del programa, los aspectos
clave de gestion social tratados en la evaluacion de los sistemas ambientales y
sociales son los siguientes: i) La presencia de pueblos indigenas: los pueblos
indigenas representan un grupo importante de beneficiarios del programa ya
que se encuentran en todas las zonas de intervencion directa —cinco de los
municipios beneficiarios tienen un 40% de poblacidon indigena y en ofros ocho
esta supera el 12%— pero esto es en dreas urbanas donde ya no existen
estructuras comunitarias indigenas ni se hablan lenguas indigenas.

La operacion incluye a) la exigencia de fortalecer los comités rurales
(indigenas) de agua y los mecanismos culturalmente apropiados de atencion
de reclamaciones como parte de la modernizacion del marco institucional en
el drea de resultados 1; b) la exigencia de incluir procedimientos para consultas
libres, previas e informadas y de cuantificar el valor de los métodos
tradicionales de cooperacidon con aporte de mano de obra en forma
voluntaria (tequio) como parte del MGAS de conformidad con el mandato del
PAP; c) el diseno de enfoques experimentales para prestar servicios de AAS
sostenibles en dreas rurales y brindarles apoyoen el marco del componente de
asistencia técnica, y d) una evaluacion de la pobreza y el impacto social
cenfrada en el andlisis de las necesidades de AAS de los pueblos indigenas
marginados en las zonas urbanas.

ii) Pobreza: en los 18 municipios intermedios que se beneficiardn de las
intervenciones directas del programa, el 58% de la poblaciéon vive por debajo
de la linea nacional de pobrezad!. El programa incluye medidas para que las
inversiones en AAS estén dirigidas a los municipios mdas pobres de Oaxaca.

iii) Género: las mujeres son las principales responsables de conseguir y gestionar
el agua en los hogares urbanos. Sin embargo, ellas solo tienen un papel
limitado en la foma de decisiones sobre la gestidon del agua a nivel comunitario,
municipal y estatal. En el marco legal e institucional, el programa promueve la
inclusion de incentivos para aumentar la participacion de las mujeres en la
toma de decisiones.

iv) Conflicto social: durante el programa puede que haya objeciones de la
comunidad por las perturbaciones del trafico o la infraestructura provocadas
por las obras civiles, o una falta de disposicion a pagar por la sostenibilidad de
los servicios de AAS prestados. En el programa se han incluido medidas para

31 A partir de los datos mds recientes de la tasa de pobreza disponibles a nivel de municipios
(CONEVAL, 2010).
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mejorar la comunicacion, las consultas y la atencion de reclamaciones a nivel
de las comunidades.

iv)  Impactos potenciales relacionados con los emplazamientos de las obras
civiles: ademds de perturbaciones temporales del frdfico y la
infraestructura comunitaria, es posible que el programa requiera terrenos
y la reubicacion temporal de vendedores informales. Los terrenos
necesarios para infraestructura de AAS en Oaxaca generalmente se
adquieren por medio de donaciones voluntarias. Sin embargo, hay
cuestiones de herencia en torno a la inadecuada documentacion de
transferencias pasadas de parcelas privadas muy pequenas que el
estado usaria para instalar pozos u ofras pequenas obras de
infraestructura.

Aspectos ambientales y sociales del componente de asistencia técnica.

La categoria ambiental del componente de asistencia técnica conforme a las
politicas de financiacion de proyectos de inversion es la C. Se aplican las
politicas de la OP/BP 4.01 (Evaluacion Ambiental) y la OP/BP 4.10 (Pueblos
Indigenas) para asegurar que en las actividades de este componente se tomen
en cuenta las dimensiones sociales y ambientales.

En los términos de referencia de estas diversas actividades se incluirdn las
consideraciones y criterios ambientales y sociales necesarios. Con respecto a la
formulacion de la estrategia de AAS en las zonas urbanas y rurales, este asunto
se evaluard a la luz de objetivos ambientales y sociales adecuados y se hardn
las consultas pertinentes con las partes interesadas correspondientes.

En cuanto al diseno de enfoques experimentales para prestar servicios de de
AAS sostenibles en zonas rurales y brindarles apoyo, dado que la inmensa
mayoria de los beneficiarios pertenecen a pueblos indigenas, para este
proyecto piloto no se requerird un Plan para Pueblos Indigenas. En cambio, los
elementos de dicho plan se incorporardn en el diseno de la actividad.

D. Evaluacion de la capacidad institucional contra el fraude y la
corrupcion

Evaluacion de la capacidad.
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En términos generales, el marco legal y regulatorio del estado de Oaxaca
establece una sélida capacidad para aplicar medidas de prevencion e
investigacion a fin de abordar los riesgos de fraude y corrupcion. Oaxaca tiene
un sistema de reclamos que permite a los ciudadanos y empresas presentar
denuncias de fraude y corrupcion a fravés de diversos medios. Si bien las quejas
pueden presentarse a los organismos y departamentos estatales que se
ocupan directamente de los procesos de licitacion, por lo general se envian a
la Secretaria de la Contraloria y Transparencia Gubernamental (SCyTG) del
estado de Oaxaca, que también tiene autoridad para remitir los casos a la
Delegacion Estatal de la Procuraduria General de la Republica en Oaxaca.

Las evaluaciones técnica, fiduciaria, y ambiental y social incluyen un andlisis
sobre fraude y corrupcidon con mas detalles al respecto.

Evaluacion de los riesgos.

Una de las medidas para la gestion de riesgos que fomentan una mayor
auditoria social para este programa es la existencia de una Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica y de la capacidad
institucional para su aplicacion, tanto a nivel estatal como federal.

En general, en México el publico fiene gran acceso a informacion fiscal
importante, y la mayor parte de la informacion presupuestaria y financiera esta
disponible a través de Internet, de conformidad con la legislacion estatal y
federal sobre transparencia y acceso a la informacion.

Por ley, toda entfidad publica fiene la obligacion de divulgar informacién sobre
su marco regulatorio, presupuesto e informes financieros en la web. Ademdas,
CompraNet, un sistema nacional de adquisiciones en linea que emplea
diversos equipos y software, sirve de plataforma para difundir informacion sobre
los requisitos en materia de adquisiciones y sobre proveedores para el sector
publico. En este sitio también se publica informacion sobre la inhabilitacion de
proveedores o contratistas por decision de la Secretaria de la Funcidén Publica
(SFP). Cabe senalar, sin embargo, que los sitios web de muchas entidades
contienen informacion desactualizada y no se someten a un mantenimiento
periddico. Este problema se tratard a través de la medida 9 del PAP.

Aplicacion de las directrices anti-corrupcion para el PforR y el financiamiento

para proyectos de inversion.
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Las directrices anticorrupcion tanto para el instrumento PforR como para la
financiacion de proyectos de inversion se han discutido con representantes del
Gobierno federal y estatal a partir de un examen de sus respectivos sistemas, y
se aplicardn, cuando corresponda, durante la ejecucion de la operaciéon. En
las conversaciones participaron representantes de BANOBRAS, la SHCP, la SFP y
organismos del estado de Oaxaca (la SEFIN, la CEA y SAPAO).

Todos ellos han convenido en ejecutar el programa y el componente de
asistencia técnica de conformidad con las directrices anticorrupcion
aplicables. La SCyTG llevard a cabo investigaciones relacionadas con la
aplicacion de las directrices anticorrupcion para el instrumento PforR, incluida
la utilizacion de las listas de suspension e inhabilitacidon del BM. La SEFIN
informard al BM y coordinard segun necesario.

El BM se reserva el derecho de realizar posibles investigaciones en coordinacion
con la SCyTG y cualquier ofra institucion responsable de investigar denuncias
de fraude y corrupcion de conformidad con el marco legal y regulatorio de los
Estados Unidos Mexicanos.

E. Resumen de la evaluacion integrada de los riesgos

Resumen de la evaluacion integrada de los riesgos.

El riesgo general de la operacion se considera alto.

Cuadro 4: Calificaciones de los riesgos

Riesgo Cadlificacion

Técnico Alto
Fiduciario Considerable
Ambiental y social Considerable
Indicadores de desembolso Alto
Oftros Considerable

Riesgo general Alto

Riesgos de la operacion.

Los principales riesgos de la operacion son los siguientes.
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La economia politica y el marco de incentivos en que operan
actualmente los organismos de ejecucion y su resistencia al cambio,
especialmente en lo que respecta a: a) la reforma de la CEA para que se
convierta en una entidad sectorial moderna de planeacion, seguimiento
y evaluacion, que encauce fondos y deje de prestar servicios en forma
directa, b) el paso de un enfoque centrado en construir y reconstruir
infraestructura a uno centrado en el consumidor para la gestion de
servicios sostenibles, c) la resistencia (de los municipios, 10s organismos
operadores, los clientes y otras partes interesadas) a un aumento de Ias
tarifas del agua, y la renuencia a cobrar por los servicios y a discontinuar
servicios por falta de pago, y d) la inercia con respecto a dar mads
autonomia a los proveedores de servicios.

Actualmente la SEFIN es la principal promotora de la reforma del sector
de AAS en Oaxaca. El impulso para el cambio y la modernizacion podria
disminuir o perderse si se produjeran cambios importantes en el liderazgo
de la SEFIN respecto a la agenda de reformas. Otfras partes interesadas
que cumplen funciones periféricas pero potencialmente importantes con
respecto a las decisiones de inversion en el sector podrian interferir en la
ejecucion eficiente del programa.

Posibles demoras en: a) la movilizacion y ejecucidon anuales del programa
de financiamiento APAZU de la CONAGUA, b) la movilizaciéon de
asistencia técnica para apoyar a las diferentes partes interesadas,
especialmente los organismos operadores, para modificar la forma en
que actualmente llevan a cabo sus responsabilidades, y c) la
disponibilidad de financiamiento del GDO para el programa.

La falta de experiencia de BANOBRAS en operaciones PforR, y la falta de
experiencia del GDO en operaciones financiadas por el BM.

En el drea de resultados 1, la responsabilidad de la promulgacion de la
nueva ley del sector de AAS por el Congreso del estado, y la posterior
redacciéon y aprobacion de las diferentes regulaciones estan fuera del
mandato de las contfrapartes ejecutivas del GDO con las que el BM esta
trabajando directamente. La aprobacion de la ley dependerd de las
alineaciones politicas dentro del Congreso del estado vy, por lo tanto, no
puede ser garantizada por las contrapartes (GDO) del BM.

La incapacidad de medir con precision los resultados y DLI del programa.
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Beneficios de la operacion.

—

—

El BM elaborard un buen plan de apoyo a la ejecucion para mejorar su calidad
y minimizar los riesgos. Se considera a la operacion MAS Oaxaca como de alto
riesgo y grandes beneficios, puesto que la ejecucion satisfactoria del programa
permitird al BM:

Demostrar la prestacion confinuada de servicios de abastecimiento de
agua en un numero seleccionado de ciudades intermedias para unos
650 000 beneficiarios, con tarifas formales que cubran los costos
operacionales menores que el costo de enfrentar los problemas de
ineficiencia del sistema que los hogares estdn pagando actualmente para
un abastecimiento informal.

Usar su financiamiento para incentivar la modernizacion del sector de AAS
del estado, tarea que el GDO no necesariamente abordaria si no contara
con el apoyo del BM, y para afrontar los problemas clave de dicho sector:
a) proporcionar una plataforma desde la que el GDO pueda ampliar los
servicios de AAS sostenibles y de calidad para todos en las zonas urbanas y
las zonas rurales, y que ello pueda servir de modelo a ofros estados de
México, b) demostrar un cambio de paradigma en el sector, desplazando la
atencion de la construccion de obras de infraestructura hacia la mejora de
los servicios de agua en un marco basado en resultados, a fravés de un
mejor desempeno y el aumento de la eficiencia de un programa federal
existente, que posteriormente podria servir de ejemplo a nivel nacional e
influir positivamente y de forma mds amplia en CONAGUA en todo el pais, y
c) ejecutar la primera operacion del BM con una entidad subnacional de
Meéxico desde 2004 y mejorar la relacion entre el BM y BANOBRAS.

F. Plan de accién del programa

Definicion y ejecucion del PAP.

En las evaluaciones técnica, fiduciaria, y ambiental y social se han identificado
algunas dareas para mejorar el desempeno vy la eficiencia del programa vy, a su
vez, aumentar la probabilidad de alcanzar los resultados previstos.
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El GDO ha acordado llevar adelante un conjunto integrado de medidas de
importancia critica a través del PAP. Durante la ejecucion del programa, el BM
supervisard sistemdticamente la realizacion del plan de accién, los plazos
convenidos y las medidas de cumplimiento. El GDO acordd financiar cada
medida del PAP con sus propios recursos o a través del componente de
asistencia técnica de la operacion.
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