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Presentacion del Sistema de Aguas de la Ciudad de México
y de la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial
del Distrito Federal

El agotamiento del actual modelo hidrologico de la Ciudad de
México se manifiesta en la falta y obsolescencia de infraestruc-
tura, la disminucion gradual de la calidad en el servicio, el abasto
insuficiente en zonas importantes de la ciudad, un excesivo consumo
que no corresponde a la realidad hidrica de la region y la operacion
cada vez mas costosa en lo econémico y ambiental. Esto implica
un desafio y un llamado de atencién a la Procuraduria Ambien-
tal y del Ordenamiento Territorial del Distrito Federal (PAOT)
y al Sistema de Aguas de la Ciudad de México (SACM), para
impulsar la busqueda de alternativas que mejoren las condiciones
de vida de los habitantes de la ciudad.

En el ejercicio de las obligaciones legales de ambas institucio-
nes que, en el caso de la PAOT es defender los derechos am-
bientales y territoriales de los habitantes de la ciudad y garanti-
zar la contencion de los dafios ambientales y territoriales que su
convivencia provocan; y del SACM, que por ley debe procurar
el abasto y satisfaccion de necesidades hidraulicas de los habi-
tantes del D.F., nos ha llevado a constituirnos como aliados para
lograr una gestion sustentable del agua, y generar mecanismos
gue permitan superar las limitantes financieras, institucionales y
culturales para el funcionamiento adecuado del sistema hidrico
de la ciudad.

La PAOT y el SACM, unidos en este esfuerzo, presentan la pu-
blicaciébn Agua: Tarifas, escasez y sustentabilidad en las mega-
ciudades. ¢Cuanto estan dispuestos a pagar los habitantes de
la Ciudad de México?, que representa un punto de vista que debe
tomarse en cuenta, resultado de un trabajo independiente, y sin
la menor directriz por parte de nuestras instituciones. Aqui la Dra.
Gloria Soto hace una investigacion de varios afios sobre los pro-
blemas de abasto de agua en la Zona Metropolitana del Valle
de México, y abona al conocimiento, la discusion y la toma de
decisiones por parte de los distintos actores involucrados en la
compleja situacion hidraulica de la Cuenca del Valle de México.



En este trabajo se reconoce que el abasto de agua para la pobla-
cién es una necesidad fundamental, un derecho humano y tam-
bién un indicador determinante de salud y bienestar publicos; al
mismo tiempo, que se asume como una responsabilidad de go-
bierno el asegurar su acceso para todos los habitantes, asi como
la responsabilidad de los propios usuarios de los servicios de cui-
dar el vital liquido y pagar cuotas justas conforme a la capacidad
de pago de los diferentes sectores econdmicos.

En este mismo marco, la autora hace notar que la situacion que
prevalece en la Ciudad de México no es exclusiva de esta me-
trépoli, ya que en otras grandes ciudades, y particularmente las
llamadas megaciudades (las que tienen mas de 10 millones
de habitantes), se presentan niveles de crecimiento poblacio-
nal dramatico y todas sufren de escasez del recurso hidrico; de
manera que el problema del abasto de agua ha generado situa-
ciones de vulnerabilidad social y ambiental en distintas regiones
del mundo.

Esta vulnerabilidad se presenta como problemas de escasez y
sobreexplotacion de las fuentes; heterogeneidad en las condiciones
del servicio; insatisfaccion de los usuarios; insuficiente desarrollo
institucional bajo el que se opera; un creciente costo social, econémi-
coy ambiental producto de una actuacion no sustentable, y un menor
margen de accion para la planeacion y la solucion efectiva de las
demandas sociales.

La vertiente desarrollada en este texto, reconoce dos de las varia-
bles mas importantes para la gestion del agua en la ciudad: a) la
estructura tarifaria para el pago del servicio, y b) la percepcién de
los usuarios y su disposicion a pagar ante posibles cambios en la
calidad del servicio de abasto de agua.

Los resultados que se registran en el texto, aunque polémicos,
son una aproximacion necesaria para iniciar una discusion que
contribuya a corregir las distorsiones existentes en el sistema ac-
tual, que significa la pérdida de derechos y calidad de vida de los



habitantes y el deterioro de las finanzas publicas locales. Algunos
aspectos que se desarrollan en el texto, y que es necesario apun-
tar, establecen que:

 Las deficiencias en la provision del servicio de agua ha lleva-
do a los usuarios a adoptar medidas que implican gastos sus-
tanciales por la compra de agua embotellada o la inversion
en sistemas de almacenamiento, lo que se traduce en una
distorsion en el costo real del servicio de abasto de agua.

* La magnitud de las inversiones requeridas para ofrecer el
servicio, junto con la creciente dificultad para acceder a las
fuentes naturales de agua, demandan de recursos fiscales
gue, en el corto plazo, no estan disponibles e implican una
seria restriccion para la operacion del sistema.

» La discusion abierta sobre una nueva politica de precios del
agua es aun limitada, debido a las supuestas implicaciones
politicas que tendria una modificacion de ese tipo, el descono-
cimiento respecto a la disposicion de la poblacion a pagar
precios mas altos a cambio de calidad y oportunidad en el
abasto, y la falta de instrumentos econémicos e instituciona-
les para la eficaz aplicacion de una nueva politica tarifaria.

» Eldisefio de una nueva politica de precios debe trascender la
vision economicista que usa esquemas generalizados para
cubrir los costos de produccion, ya que un simple aumento
de tarifas dificilmente se traduciria en mejores condiciones del
servicio y podria acarrear efectos econdmicos y sociales
negativos y contraproducentes en los grupos de ingresos
bajos.

* La revision de tarifas rebasa con mucho el plano de la re-
caudacion de recursos financieros; de hecho, una de las
ventajas de este proceso sera enviar sefiales correctas a
los consumidores sobre la escasez del recurso y ayudar
a corregir la falta de equidad social en el cobro y en la



distribucion del servicio. En ese sentido, para el buen logro de
la reforma tarifaria, tal como lo sefiala la Dra. Gloria Soto, ésta
no debe considerarse como una actividad aislada y ajena
a las urgentes reformas institucionales en el Gobierno del
Distrito Federal, sino un proceso de consenso y construccion
social que parta de la adecuada difusion de las estrategias
de reforma entre la poblacion.

Algunas de las conclusiones del libro Agua: Tarifas, escasez y
sustentabilidad en las megaciudades. ¢ Cuanto estan dispuestos
a pagar los habitantes de la Ciudad de México? consisten en:

a) Reconocer que los usuarios consideran razonable pagar mas
para garantizar soluciones en el largo plazo. El reto descan-
sa entonces, en la capacidad de las autoridades para mejo-
rar la credibilidad en la gestién administrativa y en el sistema
de recaudacion, regulacion y control.

b) Ladisposicion a pagar es diferente en funcion del tipo de consu-
midores, segun su ingreso y en funcion de sus expectativas.

c) Una alternativa viable para la reforma tarifaria, es la aplica-
cion de tarifas diferenciadas por zonas que reconozcan la
disposicion de pago de los hogares, y que permitan, de ma-
nera mas exacta, reflejar las preferencias de los consumido-
res aplicando criterios de equidad explicitos.

Afin de cuentas, en el estudio la Dra. Gloria Soto demuestra que
la disposicion a pagar refleja un potencial importante para finan-
ciar politicas de largo plazo en el Distrito Federal. Para ello las
distintas autoridades, en el ambito de su competencia, deben
procurar satisfacer las expectativas de la poblacién respecto a
la calidad y eficiencia del servicio, el acceso y la transparencia
en la informacién para la toma de decisiones, la efectiva rendi-
cion de cuentas, y el respeto a los derechos ambientales de la
poblacién.

La PAOT y el SACM encuentran en este trabajo una plataforma
qgue vale la pena considerar en la construccion de un analisis



serio y productivo de la reforma del sistema de precios para
el abasto de agua, a partir de criterios de sustentabilidad y de
acceso a la justicia social, ambiental y territorial para la Ciudad
de México.

Diana Ponce Nava Ramon Aguirre Diaz
Procuradora Ambiental y Director General del Sistema
del Ordenamiento Territorial de Aguas de la Ciudad de
del D.F. México

Noviembre de 2007



Presentacion de la
Universidad Iberoamericana

La Universidad Iberoamericana tiene la mision de hacer inves-
tigacion de punta dirigida a resolver los problemas sociales del
pais. Esto es lo que hace la Dra. Gloria Soto Montes de Oca en
Agua: Tarifas, escasez y sustentabilidad en las megaciudades.
¢, Cuanto estan dispuestos a pagar los habitantes de la Ciudad de
México?

En este sentido, la obra es una investigacion aplicada que, con
base en una soélida propuesta tedrica, y con una metodologia in-
novadora, plantea opciones concretas de politicas publicas sobre
uno de los temas mas importantes para la Ciudad de México (el
cual comparte, por supuesto, con otras grandes ciudades del pla-
neta): el abasto de agua, en la cantidad y calidad necesarias.

Los temas relacionados con el medio ambiente y el desarrollo
sustentable son prioridad desde hace afios para la Universidad
Iberoamericana y su Departamento de Estudios Internacionales;
el cual ha formado cientos de especialistas en la materia a través
del area de especialidad sobre la materia en el marco de su licen-
ciatura en Relaciones Internacionales. Esta investigacion es, pre-
cisamente, un valioso fruto de esta apuesta de la universidad: su
compromiso con el medio ambiente y el desarrollo sustentable.

Nos congratulamos de que la Procuraduria Ambiental y del Or-
denamiento Territorial del Distrito Federal, el Sistema de Aguas
de la Ciudad de México y el Centro de Estudios Juridicos y Am-
bientales coincidan en el valor de esta obra, y agradecemos su
interés en participar en su publicacion. Sin duda, la sinergia que
ahora se hace resultara en una mayor difusion y, por lo mismo, un
mayor impacto de las propuestas de la Dra. Gloria Soto Montes
de Oca.

De las decisiones que tomemos hoy como sociedad depende la
viabilidad de nuestra ciudad en el corto, mediano y largo plazo.
En lo que al agua respecta, las politicas publicas que se asumen



determinaran, al final del dia, el acceso a un bien publico funda-
mental (un derecho humano) sin el cual la vida es simplemente
inviable. A través de Agua: Tarifas, escasez y sustentabilidad en
las megaciudades. ¢Cuanto estan dispuestos a pagar los habi-
tantes de la Ciudad de México?, la autora asume con creces su
parte de responsabilidad, ofreciendo opciones claras y visiona-
rias al gobierno, la academia, los estudiantes y la sociedad en su
conjunto.

Dr. Alejandro Anaya Mufioz

Director

Departamento de Estudios Internacionales
Universidad Iberoamericana

Noviembre de 2007



Presentacion del
Centro de Estudios Juridicos Ambientales

El tema del agua, cualquiera que sea su perspectiva de abordaje,
resulta, hoy dia de interés para cualquier ciudadano consciente.
Mas cuando se habla del acceso al vital liquido por parte de los
habitantes de una comunidad, independientemente de su dimen-
sion. Ahora bien, cuando se trata de las llamadas megaciudades,
especificamente aquellas de los paises en desarrollo, es ya no
solo de interés, sino de preocupacion y atencion especial para sus
gobiernos e instituciones. Hay incluso quienes dicen que el tema
del agua es un tema de seguridad nacional.

Lo cierto es que cada vez se torna mas dificil y mas caro el sumi-
nistro del agua a las ciudades, especialmente a aquellas que por
cuestiones geograficas, orograficas o de altitud y que no son auto-
suficientes —como es el caso de la Ciudad de México— es menester
conducirla y bombearla a grandes distancias.

Si bien es cierto que bajo la Ciudad de México aun existe un acui-
fero de enormes dimensiones, también lo es que su sobreexplo-
tacion ha sido desmedida, de suerte que hoy, mas del treinta por
ciento de agua que se consume en esta ciudad tiene que ser cap-
tada y conducida mediante sofisticados sistemas de bombeo a fin
de abastecer a los habitantes de la capital de la Republica y a sus
municipios conurbados.

En cualquiera de los casos, ya sea por la extraccion del acuifero
gue no solo tiene un costo econdémico, sino también genera un pasi-
vo ambiental; o por su traslado a la Ciudad de México, el suministro
de agua para el consumo tiene un costo que alguien debe pagar.

No podemos soslayar las voces que claman por que el derecho al
agua se constituya como uno de los derechos inalienables a los
seres humanos. De hecho lo es. Pero esto no obsta la necesidad
de que bajo un esquema de equidad social, se busquen politicas
publicas que impongan al usuario un pago mas real por el suminis-
tro del recurso.



Por su parte, y sin menoscabo de la generacion de esquemas que
garanticen el acceso al agua a los sectores mas desprotegidos de
la poblacién metropolitana, es menester encontrar los mecanismos
gue hagan mas equitativo y mas racional el uso y consumo del
agua en esta ciudad.

Y por eso el gran valor del estudio que nos ofrece la doctora Gloria
Soto Montes de Oca, académica de enorme solidez, con estudios
de postgrado en el Reino Unido de la Gran Bretafia, con expe-
riencia en la gestion publica y profesora e investigadora de tiempo
completo en la Universidad Iberoamericana. Gloria Soto hace un
interesante analisis de la capacidad y de la anuencia de significati-
VoS sectores sociales en el Valle de México para pagar tarifas mas
elevadas por el suministro de agua, asi como de los factores que
habran de tomarse en cuenta y las circunstancias que prevalecen
y que deberan ser consideradas. Asi, dice Soto Montes de Oca
gue una eventual reforma tarifaria en esta ciudad debe contar con
informacion tanto del lado de la oferta como de la demanda, para
ajustar las tarifas a la capacidad de pago de los hogares y, ademas,
no debe ser vista como una actividad aislada, ajena a reformas ins-
titucionales que busquen resolver el problema de la sustentabilidad
del recurso. Ello implica también abandonar politicas clientelares
gue impiden a los gobernantes, tomar decisiones que, aunque ne-
cesarias, puedan ser calificadas como impopulares.

Se trata de una obra que aporta una investigacion y conclusiones
gue invitan tanto a los organismos de la sociedad civil, como el
Centro de Estudios Juridicos Ambientales, como a la autoridad a
entrarle al tema. Hago votos por que asi sea y que este estudio no
s6lo quede como un importante ensayo de caracter académico.

Salvador E. MufiGzuri Hernandez
Director del Centro de EstudiosJuridicos Ambientales (CEJA)

Noviembre de 2007
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Introduccion

Este libro presenta el problema del abasto de agua en las mega-
ciudades de los paises en desarrollo, en particular el caso de la
Ciudad de México. Se centra en la perspectiva del valor econé-
mico del agua para uso domestico, estimado a partir de cuanto
estan dispuestos a pagar los hogares y, tal como lo indica el titulo,
con el objetivo de utilizar la informacion como un insumo para re-
visar las tarifas del servicio. La discusion sobre la redefinicion de
las politicas de los precios del agua, en estos contextos, es aln
limitada. Esto es resultado directo del tipo de debate generado
alrededor del tema, pues muchas autoridades todavia dudan so-
bre la conveniencia de modificar las politicas de precios del agua,
especialmente por los costos politicos que esto podria acarrear y
la debilidad institucional que caracteriza a muchas ciudades. Por
otro lado, las organizaciones no gubernamentales se han enfoca-
do en trabajar sobre reivindicaciones sociales alrededor del tema,
pero sin profundizar en instrumentos econdmicos, politicos o so-
ciales que permitan resolver el problema. Por este motivo, aqui
tratamos de destacar que la revision de tarifas es un mecanismo
gue puede mejorar la recaudacion y, con ello, la capacidad de las
autoridades para llevar a cabo las inversiones requeridas, a fin de
dar mantenimiento y mejorar el sistema de abasto, enviar las se-
Nales correctas a los consumidores sobre la escasez del recurso
y, paralelamente, contar con elementos para abordar problemas
de equidad social en el cobro y en la distribucion del servicio.

De todos los problemas que enfrentan las grandes ciudades de los
paises en desarrollo, y particularmente la Ciudad de México, la falta
de sustentabilidad del servicio del agua se ha mencionado como el
mas grave.! El abasto de agua parala poblacion es reconocido como

1 Aunque a lo largo del libro nos referimos al servicio de abasto de agua, es impor-
tante mencionar que éste se relaciona intimamente con el servicio de drenaje o
sanitario, pues en muchos casos la infraestructura para ambos se desarrolla de
manera paralela, y la falta o el mal manejo de los servicios sanitarios puede gene-
rar problemas de salud y contaminacion de las propias fuentes de agua.



unanecesidad fundamental, un derecho humanoy también como un
indicador determinante de salud publica. Estas caracteristicas le dan
a la provision del servicio un papel polémico en el debate nacional
e internacional, con declaraciones en foros mundiales como:
“toda la gente tiene derecho al acceso a agua para beber” (United
Nations, 1977), “poca agua para todos en lugar de mas agua para
algunos” (UNDP, 1990) o el reconocimiento de “el derecho béasico
de todo ser humano a tener acceso a agua limpia y a servicios
sanitarios a un precio razonable” (ICWE, 1992). El hecho de que
el agua sea un recurso vital para la vida y la salud la convierten en
un bien publico, que le transfiere una responsabilidad al gobierno
de asegurar su acceso para todos los habitantes. Sin embargo, la
magnitud de las inversiones requeridas para ofrecer el servicio,
junto con la creciente dificultad para acceder a las fuentes natu-
rales del recurso, han impulsado a diversos grupos de interés a
repensar las politicas publicas que aseguren su abasto, particu-
larmente en las ciudades de paises en desarrollo.

Las grandes metrépolis de los paises en desarrollo son las re-
giones con mayor demanda de agua para uso doméstico, y los
problemas de acceso y su contaminacion son cada vez mas gra-
ves. Las externalidades generadas por dicha sobreexplotacion
y contaminacién representan costos cada vez mayores para la
sociedad en su conjunto. En este sentido, el Segundo informe de
las Naciones Unidas sobre el desarrollo de los recursos hidricos
en el mundo (ONU, 2006) afirma que muchas de las soluciones
a los problemas hidricos dependen de una mejora en la goberna-
bilidad para equilibrar las dimensiones social, econémica, politica
y medioambiental del agua. Todas estas esferas estan interco-
nectadas y precisan capacidades técnicas, asi como de gestion
social y politica en diversas areas.

En este trabajo, especificamente, pretendemos analizar el papel
que juega la dimension econémica, para acercarnos al analisis
del desafio que significa la sustentabilidad del servicio. El proble-
ma econdmico se explica, en gran medida, por la decision de las
autoridades de subsidiar los sistemas de abasto de agua, por lo ge-



neral, en un intento de lograr objetivos sociales y de salud publica
hacia los hogares de bajos ingresos que conforman la mayoria de
la poblacion urbana. Sin embargo, como se ha confirmado en varios
estudios, los subsidios al agua han resultado perversos, porque los
hogares de mayores ingresos son los que disfrutan principalmente
de sus beneficios, pues tienen acceso a mejores servicios publicos,
mientras que las autoridades pierden la oportunidad de recaudar
recursos para mejorar el servicio de los hogares pobres.

Sabemos que, en muchos casos, las tarifas se establecen con
criterios administrativos, y que dificilmente se busca recuperar los
costos marginales? de largo plazo para la provision del servicio.
Pero, ademas, debemos considerar que en las grandes ciudades
los costos marginales pueden ser altos por la infraestructura re-
guerida para abastecer el servicio, transportar agua de fuentes
externas, tratar aguas residuales y los costos debidos a las exter-
nalidades ambientales generados a partir de la afectacién a los
ecosistemas. Aun considerando un costo promedio relativamente
bajo, dado sélo por el costo directo de operacion y mantenimiento
del sistema, es probable que no se pueda cobrar el costo margi-
nal a gran parte de los usuarios de bajos ingresos. De hecho, las
autoridades de los paises en desarrollo han reconocido que es
inviable que el Unico criterio para definir tarifas sea la recupera-
cion de costos de la provisiéon del servicio y, por consiguiente, es
necesario subsidiar a aquellos usuarios que no pueden pagar.

Aqui reflexionamos sobre la utilidad de conocer la disposicion de
pago de los hogares como un aspecto central en la solucion del
problema, ya que incluye manifiestamente la capacidad de pago
de la poblacion y sus preferencias por niveles especificos en
la calidad del servicio, considerando la diversidad en las caracte-
risticas del mismo que se presentan en las grandes urbes. El
concepto parece controversial, pues existe escepticismo respec-
to a que efectivamente se acepte pagar mas por el servicio. Sin

2 Es el aumento del costo total necesario para abastecer una unidad adicional
del bien.



embargo, hay multiples razones por las cuales los hogares es-
tarian dispuestos a pagar mas, entre ellas reconocer que ya estan
gastando una proporcion significativa de su ingreso por comprar
agua avendedores privados, por almacenarla o mejorar su calidad
para consumo directo. Adicionalmente, cabe destacar que, a tra-
vés de este enfoque, se rechaza el razonamiento paternalista
tradicional en el cual el gobierno o los expertos definen lo que es
mejor para la sociedad, pues en este caso la decision surge de
manera directa de las preferencias de los usuarios del servicio.
Al final, gracias a esta informacion es posible buscar politicas que
compatibilicen, con mayor facilidad, objetivos de eficiencia econo-
mica, equidad social y uso racional de un recurso escaso.

La elaboracion de este libro parte de un estudio que se llevo
a cabo con el objetivo de estimar la disposicion a pagar de los
hogares del Distrito Federal para mantener y mejorar la calidad
del servicio de abasto de agua. A partir de esta investigacion
se constaté que, en décadas recientes, se multiplicé este tipo
de estudios en diversas partes del mundo, aunque la mayoria
se enfoco en zonas rurales y sélo recientemente han aparecido
analisis centrados en las ciudades. Entre los resultados de di-
chas evaluaciones se ha observado que las personas de bajos
ingresos estan dispuestas a pagar mas por mejorar la calidad
del servicio y reducir los costos por comprar agua, almacenarla,
entre otras muchas estrategias para asegurar su acceso. En
nuestra opinion, un simple aumento de las tarifas existentes di-
ficilmente mejoraria las condiciones del servicio y ademas po-
dria acarrear efectos econdmicos y sociales negativos en los
grupos de ingresos bajos. Con este objetivo, como se expone a
lo largo de este libro, un intento de reforma tarifaria debe contar
con informacién tanto del lado de la oferta como de la demanda,
para ajustar las tarifas a la capacidad de pago de los hogaresy,
ademas, no debe ser vista como una actividad aislada, ajena a
reformas institucionales que busquen resolver el problema de la
sustentabilidad del recurso y a estrategias de difusién adecua-
das para la poblacion.



Considerando este contexto, el libro busca cubrir los siguientes
objetivos:

» Describir las caracteristicas generales del servicio de agua
en las megaciudades de los paises en desarrollo, para en-
tender como la escasez de fuentes influye en las condicio-
nes de abasto de la ciudad, y cédmo la desigualdad en la
distribucién de este bien ha llevado a los hogares a adoptar
estrategias para enfrentar su deficiente calidad. El objetivo
es comprender el panorama general en el cual es importante
revisar las tarifas del servicio en estas megaciudades.

» Explicar la racionalidad econémica de la valoracién del agua,
particularmente para uso doméstico, a partir del concepto de
disposicion a pagar como un insumo necesario para disefiar
politicas publicas de tarifas, que cumplan con criterios de efi-
ciencia econémica, equidad social y proteccién al ambiente.

 Discutir los métodos para estimar dicha disposicion a pagar
por cambios en el nivel de servicio, para enfatizar tedrica y
metodologicamente la importancia de las percepciones de
los usuarios en el analisis economico.

* Analizar el caso de la Ciudad de México en términos de pro-
blematica del servicio para conocer la vulnerabilidad de la
ciudad, derivada de la escasez y sobreexplotacion de las
fuentes, heterogeneidad en las condiciones del servicio entre
los usuarios y el marco institucional bajo el cual éste opera.

* Analizar los resultados de un estudio que se desarroll6 en el
Distrito Federal sobre la disposicion a pagar de los hogares y
presentar el uso de esta informacién como insumo para una
propuesta de redefinicion de tarifas y subsidios.

Ademas de estos objetivos, a lo largo del libro se discuten as-
pectos que pueden ser de gran utilidad para la planeacion de
politicas publicas en la materia. Asi, se observa que el estudio del
valor del agua brinda la posibilidad de contar con criterios para la
distribucion del recurso entre usos que compiten, por ejemplo, el
doméstico frente al agricola o industrial. También se tratan temas
polémicos como la discusion sobre el acceso al agua como un



derecho humano y el problema de las externalidades y la susten-
tabilidad en el manejo de este recurso natural.

El libro contiene cinco capitulos, después de esta introduccion.
En el capitulo 1 se exponen los problemas recurrentes de abas-
to de agua que enfrentan muchas megaciudades de los paises
en desarrollo. El objetivo es destacar la desigualdad en la dis-
tribucion del servicio entre los hogares, los problemas sociales
derivados de las deficiencias y los retos ambientales resultado
de la sobreexplotacién y la contaminacién de las fuentes. Resal-
tamos la evidencia que existe, en el nivel internacional, sobre
la ineficiencia de las politicas de precios y subsidios que aplica la
mayoria de las autoridades encargadas del agua, al reducir su
capacidad para obtener los recursos financieros suficientes para
mantener y modernizar el servicio que afecta, de manera directa,
a los hogares pobres.

En el capitulo 2 se presenta una revision sobre la teoria y la evi-
dencia del valor del agua y la disposicion a pagar de los hogares,
a fin de explicar el nuevo enfoque que se requiere para definir las
tarifas y los subsidios del servicio. Considerando que la raciona-
lidad econdmica del valor del agua descansa en el concepto de
disposicion a pagar, revisamos la necesidad de integrar este ele-
mento en la definicion de los precios del agua. Después de esta
explicacion, se hace una breve descripcion de los resultados de
diversos estudios en varias partes del mundo. Por el lado del cos-
to, se mencionan brevemente los principales componentes que lo
integran para los sistemas de abasto urbano, asi como las reco-
mendaciones que se han hecho para definir sus precios con base
en el concepto de costo marginal. Sin embargo, aqui discutimos
por qué este enfoque es claramente parcial, al excluir el lado de la
demanda del servicio, de manera que no se pueden contemplar
los factores relacionados con las desigualdades socioeconomi-
cas que subyacen en las megaciudades.

En el capitulo 3 se exponen los aspectos metodoldgicos utilizados
para calcular la disposicion a pagar de los hogares por el servicio



del agua. Se describen brevemente los métodos directos e indirec-
tos que existen para la valoracion de bienes y servicios sin precio
de mercado, considerando que los subsidios de los sistemas de
abasto en las ciudades han distorsionado los precios. El énfasis
se encuentra en el método de valoracion contingente, debido a su
potencial practico para estimar, con mayor exactitud, la disposicion
a pagar en contextos urbanos, caracterizados por la heterogenei-
dad, tanto en los estandares del servicio como en los niveles de
ingreso de la poblacion.

En el capitulo 4 se estudia el problema de abasto de agua en la
Ciudad de México, considerando que éste puede ser un ejemplo
ilustrativo del tipo de dificultades que presentan varias urbes del
mundo. Se resaltan asuntos de insuficiencia del recurso; impac-
tos en la gente y los ecosistemas por la sobreexplotacion de las
fuentes del liquido y la contaminacion de cuerpos de agua; des-
igualdad en la distribucion del servicio; debilidad institucional v,
por supuesto, politicas de subsidio ineficientes aunadas a proble-
mas de recaudacion e inversiones. Se concluye enfatizando que
son los hogares mas pobres los que enfrentan mayores proble-
mas con el servicio, y se plantea la hipotesis de que estos hoga-
res estarian dispuestos a pagar mas por mejorar sus condiciones,
pero también lo harian aquellos que desean conservar un buen
nivel del mismo.

A partir del caso de la Ciudad de México, en el capitulo 5 se pre-
sentan los resultados de un estudio que estimé la disposicién
a pagar de los hogares del Distrito Federal, y explica como los
resultados brindan informacion reveladora para conocer en qué
medida se pueden ajustar las tarifas para diferentes grupos. Se
explica la metodologia empleada y algunas estrategias que po-
drian ayudar a los tomadores de decisiones a revisar los precios
del agua de una manera aceptable para la sociedad en su con-
junto, a partir del principio de tarifas diferenciadas por zonas, con
base en la informacién sobre la disposicion a pagar y la calidad
del servicio de los hogares.



En suma, el objetivo dltimo de este libro es contribuir, mas alla
del ambito académico, a la difusion adecuada de la informacion
sobre la problematica del servicio de agua que enfrentan las
grandes ciudades, y particularmente la Ciudad de México, para
reducir el uso politico del tema y encontrar mecanismos que fa-
vorezcan la discusion en un ambiente plural y con base en infor-
macion objetiva.



Capitulo I. El reto del abasto de agua en
las megaciudades de los paises en desarrollo

El abastecimiento de agua potable es, sin lugar a dudas, uno de los
servicios publicos mas importantes en areas urbanas; sin embargo,
es comun observar deficiencias en su suministro en la mayoria de
los paises en desarrollo y aun en los desarrollados. El problema es
grave porque afecta a millones de personas y significa altos costos
para el sector publico y los hogares que no tienen acceso a un
servicio adecuado. Los enormes volumenes de agua y la infraes-
tructura a gran escala que se requieren para cubrir la demanda de
la poblacion, han excedido la capacidad de los gobiernos para
abastecer a todos los hogares, y también han generado costos por
externalidades ambientales relacionados con la escasez del
recurso, contaminacion de cuerpos de agua, afectacion de los eco-
sistemas, entre otros. Como se ha resaltado en varios foros
mundiales, es evidente la necesidad de aplicar un enfoque de
gestion integrada, abordando el problema desde una perspectiva
multidisciplinaria. Por esto, el tema es de la mayor importancia
desde el punto de vista de salud publica, justicia social y manejo
sustentable de los recursos hidricos, por lo que se convierte en
un asunto académica y politicamente relevante, que es tratado
por diversas instituciones desde perspectivas muy distintas.

En un marco general, la Década Internacional del Abasto de Agua
Potable y Servicios Sanitarios de las Naciones Unidas marcg, en
los afios ochenta, el inicio de los esfuerzos internacionales por
mejorar el servicio de abasto de agua. Desde entonces, los com-
promisos internacionales han sido ambiciosos; en aquel momento
se exhortd a los gobiernos a conseguir la meta de que todos los
ciudadanos tuvieran acceso al agua potable y servicios sanitarios
adecuados (WHO et al., 2000). En la actualidad, los Objetivos del
Milenio de las Naciones Unidas establecen la meta de “reducir a
la mitad el porcentaje de personas que carecen de acceso al agua
potable” para 2015. Ademas del imperativo de aumentar la cober-
tura del servicio, a partir de la década de los noventa se reconocio,
en el debate internacional, la importancia de promover la sustenta-
bilidad del abasto de agua en el nivel regional y local, a través de



politicas publicas que consideren la reduccién de los impactos en
el ambiente (United Nations, 2003).

A pesar de los resultados positivos de los esfuerzos realizados por
aumentar el porcentaje de los hogares con acceso al servicio, los
datos muestran que una sexta parte de la poblacion mundial (1.1 mil
millones de personas) todavia no cuenta con el servicio de abasto de
agua y dos quintas partes (2.4 mil millones de personas) carece
de servicios sanitarios (WHO et al., 2000). Aunque las zonas urba-
nas presentan mejores estandares en comparacion con las areas
rurales, las ciudades han crecido exponencialmente en paises en
desarrollo. La figura 1 muestra el crecimiento acelerado de la pobla-
cién que han registrado los paises en desarrollo, donde es notorio el
crecimiento exponencial de las ciudades a partir de 1950, de manera
gue se preveé que para 2015 la poblacién urbana superara a la rural.

Figura 1. Estimaciones y proyecciones de poblaciones urbanas
y rurales de los paises desarrollados y en desarrollo,
1950 a 2030

4 Paises en desarrollo: urbana @ Paises en desarrollo: rural

4 Paises desarrollados: urbana @ Paises desarrollados: rural

Poblacion (en miles de millones)

1950 1975 2000 2015 2030

Fuente: ONU, 2002.

Asi las cosas, en la actualidad, mas de la mitad de la poblacion
mundial vive en zonas urbanas, 400 ciudades en el mundo supe-
ran el millén de habitantes, y se prevé que el mayor crecimiento
poblacional se registrara en paises de Asia, Africa y América La-
tina (ONU, 2006). En el cuadro 1 se presentan las caracteristicas



de las 22 megaciudades que concentran, o lo haran para el afio
2015, arriba de 10 millones de habitantes, de las cuales 17 se en-
cuentran en paises en desarrollo.

Cuadro 1. Caracteristicas generales de las megaciudades

Tasa de Producto
” Poblacion/ crecimiento Interno
PelslEEton proyeccion | poblacional, nivel | Bruto per
en 2001* para 20151 nacional cépita
(% 2005)? (US$ 2005)?
Tokio, Japon 26.5 27.2 1.4 38 9803
Ciudad de Mexico, | g, 20.4 1.0 7 310
México
Sao Paulo, Brasil 18.3 21.2 1.3 3550
New York, EUA 16.8 17.9 0.3 43 7404
Bombay, India 16.5 22.6 1.4 730
Calcuta, India 13.3 16.7 1.4 720
Los Angeles, EUA 13.3 14.5 1.9 43 7404
Dhaka, Bangladesh 13.2 22.8 1.9 470
Nueva Delhi, India 13.0 20.9 1.4 730
Shangai, China 12.8° 13.6 0.64 1740
Buenos Ares, 12.1 16.0 1.0 4 470
Argentina
Jakarta, Indonesia 11.4 17.3 1.4 1280
Osaka, Japoén 11.08 — — 38 980
Beijing, China 10.8 11.7 0.6 1740
Rio de Janeiro, 10.8 115 13 3550
Brasil
Karachi, Pakistan 10.4 16.2 2.4 690
Tianjin, China 10.2 10.3 0.6 1740
Manila, Filipinas 10.1 12.6 1.7 1320
Estambul, Turquia 10.0 11.4 1.3 4 750
Sedl, Corea 9.8°% — — 15 8667
El Cairo, Egipto 9.4° 11.5 1.9 1260
Lagos, Nigeria 8.6° 16.0 2.2 560

Fuente: Elaboracion propia con base en las siguientes fuentes: *ONU, 2002; 2Banco
Mundial, 2007; 3Tokyo Metropolitan Government, 2006; “Banco Mundial, 2006; *Ban-
co Mundial, 2001, United Nations, 2003; “Seoul City Government, 2007.



Por supuesto, resalta la diferencia en cuanto al nivel de desarro-
llo econdmico, donde un extremo se encuentra en las ciudades
estadounidenses de Nueva York y Los Angeles, que registran un
Producto Interno Bruto (PIB) per capita de 43 740 délares frente
a Dhaka, en Bangladesh, con solo 470 doélares per capita. La
Ciudad de México, Sao Paulo, en Brasil, y Bombay, en la India,
son las tres megaciudades mas grandes en el mundo en desarro-
llo. El ingreso per capita de las megaciudades en los paises en
desarrollo es muy bajo comparado con las de paises desarrolla-
dos, pero incluso sumamente diverso entre ellas, con casos como
Bombay, Calcula y Nueva Delhi en la India, Karachi en Pakistan,
Lagos en Nigeria y Dhaka en Bangladesh, que tienen un ingreso
per capita menor a los 1 000 dolares anuales, que demuestran
altos niveles de pobreza.

1. Escasez de fuentes de agua

Para acercarnos al analisis del desafio que significa la susten-
tabilidad del servicio de abasto de agua en las ciudades es ne-
cesario reconocer que el problema esta estrechamente ligado a
la creciente escasez de fuentes de este recurso. El proceso de
urbanizacion a escala mundial ha demostrado las limitaciones del
ambiente natural para producir agua y el impacto de la extraccion
sobre los ecosistemas. Este impacto sobre el medio ambiente,
generalmente llamado externalidades, no ha sido cuantificado
pero afecta a las comunidades, asi como a los ecosistemas loca-
les y regionales. Algunos de los problemas mas frecuentes en las
ciudades son la sobreexplotacion de fuentes subterraneas y su-
perficiales locales, la explotacion de fuentes externas y el escaso
tratamiento de aguas residuales:

» Sobreexplotacion de fuentes subterraneas y superficiales lo-
cales. Los casos de explotacion alarmante de los mantos acui-
feros y de las aguas superficiales cercanas a las ciudades se
encuentran en numerosos paises, incluyendo los desarrolla-
dos. Las tasas de extraccion exceden la recarga natural, lo que



en términos ambientales significa practicas no sustentables.
La sobreexplotacion de este recurso produce contaminacion,
hundimiento del suelo y salinizacion en zonas costeras. Estos
problemas reducen la cantidad de agua y generan considera-
bles costos para las autoridades encargadas de la gestion del
servicio de agua y la sociedad en su conjunto. Por ejemplo,
en Yakarta la intrusion salina impide a muchos hogares tomar
agua de los pozos, mientras que en Bangkok la sobreexplota-
cion del manto acuifero produce hundimientos generalizados
e inundaciones frecuentes durante la temporada de lluvias.

Explotacion de fuentes externas. La insuficiencia de las fuen-
tes locales lleva a muchas ciudades a explotar fuentes dis-
tantes a costos cada vez mayores. La explotacion de fuentes
destinadas al abastecimiento de la poblacién urbana afecta
principalmente a comunidades rurales, asi como a cuerpos
de agua lejanos a las ciudades, generando desequilibrios am-
bientales e impactos econdmicos y sociales, no solo locales
sino regionales. Los conflictos ocasionados por la distribucion
del recurso entre diferentes sectores de consumo, en particu-
lar el doméstico contra el agropecuario e industrial, asi como
entre entidades administrativas que disputan el agua, son
cada vez mas evidentes alrededor de las grandes ciudades.

Escaso tratamiento de aguas residuales. El bajo nivel de
tratamiento de aguas residuales es otro problema que esta
reduciendo las fuentes del recurso. En las ciudades asiati-
cas solo el 35% de las aguas residuales recibe tratamiento,
mientras que en América Latina lo hace el 14%, y en paises
industrializados las aguas negras no son tratadas universal-
mente (WHO et al., 2000). La mayoria de los rios que estan
dentro o alrededor de muchas ciudades estan contamina-
dos, y muchas veces son basicamente desagules. La cali-
dad del agua subterranea también se ha deteriorado como
consecuencia del manejo inadecuado de los residuos y de
las fugas del drenaje. En muchas regiones, el agua residual
sin tratar se utiliza con fines de riego agricola, creando pro-



blemas de salud entre la poblacion directamente afectada
y los consumidores de los productos que provienen de es-
tas zonas. De esta forma, en grandes ciudades como la de
México, El Cairo, Nueva Delhi, Damasco o Santiago se rie-
gan extensiones importantes de tierras agricolas con aguas
negras (Melville, 1986).

El cuadro 2 muestra algunas de las dificultades que enfrentan
las megaciudades de México, Calcuta, El Cairo, Sdo Paulo, Ka-
rachi, Manila y Rio de Janeiro en términos de acceso a fuentes
de agua. En ellas se abastecen enormes volimenes de agua;
en Calcuta ascienden al menos a 2.5 millones de m?3 diarios,
pero llegan a 5.5 millones en la Ciudad de México que, como
veremos posteriormente, son insuficientes para cubrir las nece-
sidades de toda la poblacion. La explotacion del recurso afecta
a las fuentes locales, ya sea los rios o los acuiferos de la ciu-
dad y, en algunos casos, como en la de México y en Karachi,
también a fuentes externas. Como afectaciones colaterales a la
sobreexplotacion de las fuentes locales, en ciudades como la de
México, Calcuta y El Cairo se registran modificaciones en las
pendientes del suelo por el manejo inadecuado del recurso.

Otra externalidad generada en practicamente todos los casos se
relaciona con la contaminacién de las propias fuentes de agua,
que reduce aun mas la cantidad del recurso; de manera que en
ciudades como Calcuta, Rio de Janeiro y El Cairo los rios que
las alimentan estdn sumamente contaminados; ademas de que el
nivel de tratamiento de aguas residuales es minimo. La contami-
nacion del recurso causa problemas de riego para fines agricolas,
agua de mala calidad que distribuye el propio sistema de abasto
y enfermedades. Otro factor es la falta de mantenimiento de la
infraestructura hidraulica que origina fugas en los sistemas de
distribucion, de forma que se pueden perder entre el 30% vy el
60% del agua distribuida. Aunque el consumo promedio por habi-
tante, dado por la cantidad de agua que se distribuye, estaria en
el rango de entre los 200 y 300 litros, las pérdidas significan una
disminucién del consumo per capita en los mismos porcentajes.
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Ante la creciente sobreexplotacion y contaminacion de las fuen-
tes de agua, los problemas en la calidad del ambiente de las ciu-
dades de los paises en desarrollo han aumentado los costos por
las externalidades, que se reflejan de manera directa en el costo
total del abasto del servicio. Irbnicamente, como indica Seragel-
din (1994), estos paises deben llevar a cabo inversiones cuan-
tiosas en los sistemas de abasto y drenaje para resguardarse de
un ambiente crecientemente contaminado o resarcir los dafos
ambientales. Por ejemplo, en Shangai las autoridades elevaron a
40 km su fuente de almacenamiento, a un costo de 300 millones
de dolares, para evitar su contaminacion por la degradacion del
rio que rodea la ciudad. Algunos autores llaman a este fenémeno
conflicto entre la vieja y la nueva agenda, donde los paises en
desarrollo se han visto forzados a ampliar la cobertura del servi-
cio, pero su nuevo desafio es utilizar criterios ambientales en el
manejo del recurso para proteger el servicio (Serageldin, 1994;
Briscoe, 1999).

Otro fenémeno colateral generado a partir de la creciente deman-
da de agua en las ciudades es la competencia entre diferentes
usos, en particular entre el municipal y el agricola. En muchos
casos, las autoridades han transferido el recurso de zonas con
actividades agricolas hacia las ciudades. En este sentido, la prio-
ridad ha sido abastecer el consumo directo de la poblacién, lo
cual tiene su fundamento en el valor econdémico del agua para
diferentes usos, como revisaremos en el capitulo 2.

Lo anterior muestra que el acceso a las fuentes de agua impone
un problema de gran envergadura a las ciudades, lo cual esta
causando presiones crecientes y puede alcanzar proporciones
criticas. Mas alla de lograr el manejo sustentable del recurso, en
algunos casos, el ajuste de politicas publicas se ha mencionado
tan s6lo como una condicidbn minima para asegurar la sobreviven-
cia de las ciudades en el largo plazo.



2. Caracteristicas del abasto de agua

Los esfuerzos de la comunidad internacional y particularmente
de las autoridades locales por mejorar el servicio de agua han
rendido frutos, pues solo el 10% de los habitantes de las ciuda-
des carece de él. Pero si bien esta cifra parece alentadora, las
diferencias en la cobertura del servicio entre las ciudades es
muy variada.

El cuadro 3 presenta los porcentajes de 20 megaciudades del
acceso a los servicios tanto de abasto de agua como sanitarios.
Como se puede observar, en términos generales, la cobertura
del abasto de agua es significativamente mayor que la de los
servicios sanitarios. Varias cuentan con niveles altos del servi-
cio de agua, como la Ciudad de México, Sao Paulo, Rio de Ja-
neiro, Buenos Aires, El Cairo y Karachi, con una tasa por arriba
del 90%, pero otras tienen coberturas de alrededor del 70% y
Lagos, en Nigeria, sélo alcanza el 48%. El servicio de agua esta
intimamente relacionado con los servicios sanitarios, pues en
muchos casos la infraestructura para ambos se desarrolla de
manera paralela, y la falta o el mal funcionamiento de los sani-
tarios puede generar problemas de salud y contaminacién de
las propias fuentes de agua. Los servicios sanitarios incluyen
el acceso a letrinas, fosas sépticas o conexién al drenaje. En
contraste con el de abasto de agua, el escenario para los ser-
Vicios sanitarios es preocupante, ya que varias megaciudades
registran coberturas de apenas la mitad de los hogares y sélo
Buenos Aires, la Ciudad de México y Karachi registran tasas
cercanas al 90%.



Cuadro 3. Porcentajes de acceso al servicio de

agua potable y sanitario en megaciudades

(% de poblacion nacional 2004 o 2005)

Acceso |Acceso a Acceso Acceso a
Megaciudad al servicio| servicios| Megaciudad |al servicio| servicios
de agua |sanitarios de agua | sanitarios
Tokio, Japon 100t |100* [Riode 90 83
Janeiro, Brasil
Sao Paulo, 90 83 [Calcuta, India 86 301
Brasil
Ciudad de 97 91 |Osaka, Japon | 1002 1002
México, México
Nueva York, 100 100 |Jakarta, 77 73
EUA Indonesia
Shangai, China 77 69 Manila, 87% |Drenaje 83
Filipinas Serv. Sani-
tarios 4°
Bombay, India 86 59 El Cairo, 98 68!
Egipto
Los Angeles, 100 100 Nueva Delhi, 86 59
EUA India
Buenos Aires, 96 92 Karachi, Pa- 91 92
Argentina kistan
Sell, Corea 1004 100* |Lagos, Nigeria 48 53
Beijing, China 77 69 Dhaka, 74 51
Bangladesh

Fuente: Elaboracién propia con base en las siguientes fuentes: Banco Mundial,
2007, IDRC, 2004, Tokyo Metropolitan Government, 2006; 2Osaka City Waterworks
Bureau, 2007; 3Santos, 2003; “*Seoul Metropolitan Government, 2007.

Es necesario considerar que los porcentajes generales de co-
bertura incluyen tanto a los hogares que cuentan con conexion
privada al sistema de agua, como aquellos que tienen acceso a
través de tomas publicas. El problema radica en que, en algunas
ciudades, las conexiones publicas abastecen a una proporcion
significativa de la poblacion; por ejemplo, en Nueva Delhi el 37%
de los habitantes depende de fuentes publicas (Wegelin-Schu-
ringa, 2001). Aun dentro del conjunto de hogares con conexion



directa al sistema, las caracteristicas del servicio son sumamen-
te heterogéneas. Segun informes de la Organizacién Mundial de
la Salud (OMS), cerca de un tercio de los hogares conectados a la
red en Africa y en América Latina es abastecido de manera in-
termitente, mientras que el 36% de los sistemas en ciudades de
Africa y alrededor del 20% de Asia y América Latina distribuyen
agua contaminada (WHO et al., 2000).

Estas deficiencias en la cobertura y la calidad de los sistemas
de abasto metropolitanos se explican a partir del fenébmeno de la
rapida urbanizacion, predominantemente extensiva y con mala
planeacién funcional, que ha dado como resultado un crecimiento
reactivo y con escaso mantenimiento del servicio, donde exis-
te una clara tendencia a que la periferia experimente mayores
problemas. El hecho de que las autoridades urbanas hayan in-
vertido cuantiosos recursos financieros para aumentar la red de
distribucion para los nuevos asentamientos, llevé a desatender
el mantenimiento de la red existente, lo cual origind en varias
ciudades problemas severos de fugas, que se controlan recor-
tando el servicio y reduciendo la presion del liquido. Un caso que
ilustra este problema es la ciudad de Madrés, en la India, donde
el sistema lleva agua durante dos horas con baja presion, pero se
estima que si el abasto aumentara a un nivel razonable, las fugas
sumarian tres veces el costo actual (Briscoe, 1999). Otro ejemplo
es la ciudad de Lima, en Peru, donde el 70% del agua distribuida
tiene baja presion (World Bank, 1988).

Con esta revision podemos observar que un rasgo que carac-
teriza el desempefio general del servicio urbano es la cantidad
significativa de hogares sin conexién al sistema de distribucién,
mientras que otros con conexion sufren frecuentemente recortes
al servicio, baja presion y mala calidad del agua.



3. Desigualdad en la distribucion del servicio

Segun la informacion anterior, a pesar de que las ciudades go-
zan de mejores niveles del servicio, existen problemas importan-
tes en los estandares intraurbanos de calidad del mismo. Pero
estos problemas no se distribuyen de manera aleatoria u homo-
génea entre la poblacion; la pobreza es un factor central para
entenderlos. En muchas metropolis de los paises en desarro-
llo es comun encontrar, en un extremo, enormes comunidades
pobres que viven en condiciones de marginalidad y, en otro,
comunidades mas espaciosas y bien equipadas de hogares de
ingresos medios y altos (Scott et al., 1999). Como se mencio-
no antes, geograficamente las zonas periféricas concentran una
gran proporcién de la poblacion que carece de conexiones
a la red de distribucion del agua. En algunos casos, son asenta-
mientos informales, donde la posibilidad de proveer el servicio
se ve restringida por factores legales.

En el cuadro 4 se muestran algunos indicadores de la desigual-
dad entre el consumo de agua per capita de la poblacion respecto
a los asentamientos irregulares. Por ejemplo, en América Latina,
el consumo promedio es de 178 litros por personadiarios, pero en
asentamientos irregulares es de solo 84 litros; mientras tanto
en Africa el consumo promedio de la poblacion es bajo, 50 litros
per cépita, y Unicamente 23 litros en asentamientos irregulares.
Aunque la poca cobertura del servicio en los asentamientos irregu-
lares, que por lo general se ubican en la periferia, juega un papel
importante, varios estudios han confirmado que las dificultades re-
lacionadas con el agua impactan, de manera desproporcionada,
a los hogares de bajos ingresos, independientemente de su ubi-
cacion geografica. En el cuadro observamos la distribucion del
consumo por quintiles de poblacion, de modo que mientras la mas
pobre consume solo 69 litros de agua por persona, la quinta parte
gue percibe mayores ingresos consume, en promedio, 218 litros.



Cuadro 4. Consumo per capita promedio y en asentamientos
irregulares (I/persona/dia)

Consumo | Consumo de agua

Region agua en asentamientos
promedio irregulares
Africa 50 23
Estados Arabes 190 66
Asia-Pacifico 224 56
América Latina 178 84
Paises en transicion 186 27

Distribucion por quintiles
de poblacion

1 69 30
2 106 52
3 192 54
4 205 98
5 218
| | | |
Paises en desarrollo 158 45

Fuente: Flood, 2001.

El consumo de agua recomendado en las ciudades es 150 li-
tros diarios por persona y por lo menos 20 litros para asegurar
condiciones de sanidad; sin embargo, entre los hogares pobres,
en ocasiones, es menor al minimo recomendado (WHO et al.,
2000).* Dentro de la poblacion de bajos ingresos, las mujeres y
los nifios son los méas afectados, pues frecuentemente les co-
rresponde transportar agua y adaptar su rutina para asegurar las
necesidades de abasto del hogar.

1 De acuerdo con cifras de la OMS, se considera un acceso razonable contar con
al menos 20 litros por persona diarios de una fuente ubicada dentro de 1 km de
distancia del hogar (WHO, 2004).




En lugares como Sudafrica se observa que, ademas de los fac-
tores socioecondémicos, existe una segregacion por grupos ra-
ciales, donde practicamente todos los residentes blancos tienen
conexioén, pero solo el 56% de los ciudadanos negros cuenta con
el servicio (Goldblatt, 1999). Sin enfatizar en aspectos raciales,
Fass (1988) encontré que, en Haiti, mientras que el 24% de la
poblacién consume el 76% del agua abastecida, otro 46% acce-
de so6lo al 10% .

4. Medidas de proteccion adoptadas por los hogares

El efecto de las multiples deficiencias en la provision del servicio
ha llevado a las familias a adoptar una serie de medidas para
enfrentar los problemas. Existe una literatura amplia que evalua
casos especificos, tanto en paises en desarrollo como en los de-
sarrollados, que relacionan las caracteristicas del servicio con los
costos directos e indirectos derivados de las medidas de protec-
cion (Howe y Smith, 1993; Howe et al., 1994; Zerah, 1998, 2000;
Griffin y Mjelde, 2000). En la mayoria de los paises en desarrollo
es comun la compra de agua a vendedores comerciales, el al-
macenamiento y el bombeo del liquido, los ajustes de horario de
los miembros de la familia para desarrollar sus actividades segun
el momento en que reciben el servicio, o bien los procesos para
asegurar los estdndares del agua para beber, tales como filtrar-
la o hervirla, e incluso comprarla embotellada. Mas aun, como
mencionamos antes, en las megaciudades, donde la cobertura
del servicio es mayor, los habitantes adoptan medidas de protec-
cion diversas; por ejemplo, en Calcuta, Nueva Delhi, y El Cairo,
muchos perforan sus propios pozos, lo que reduce aun mas la
cantidad del recurso, sin considerar los problemas de contamina-
cion que pueden enfrentar. En la Ciudad de México, Nueva Delhi,
Karachi y Yakarta se toman diferentes medidas para mejorar la
calidad del agua para el consumo directo, tales como procesos
de purificacion o compra de agua embotellada (ver cuadro 5).



Cuadro 5. Medidas de proteccién adoptadas
por hogares en megaciudades

Megaciudad Acciones tomadas por la poblacion

Ciudad de |Almacenar agua en cisternas, hervirla y filtrarla para
México beber y/o comprar agua embotellada. En algunas zo-
nas del oriente se compra el agua de pipast

Calcuta, Perforar sus propios pozos. El servicio en las tomas es

India intermitente, lo reciben sélo 10 horas diarias?

Nueva Delhi, | Usar cloro, filtrar el agua con un pafio, guardarla en

India contenedores seguros, filtros eléctricos®

Karachi, Hervir o filtrar el agua. La mala calidad del liquido ha

Pakistan hecho que prolifere la venta de pequefios filtros o bo-
tellas de agua mineral*

Manila, Los hogares conectados al servicio pagan una terce-

Filipinas ra parte de lo que deben pagar los hogares pobres a

vendedores privados. Los vendedores privados cobran
hasta 10 veces mas que la tarifa del agua distribuida

por la red®
Jakarta, Hervir el agua para consumo directo®
Indonesia
El Cairo, Comprar agua de los tanques y aguateros u obtenerla
Egipto de pozos poco profundos o directamente del rio. El

servicio es intermitente’

Fuente: Elaboracion propia con base en las siguientes fuentes: 'capitulo 4; ?Hjerpe
et al., 2002; %Jalan et al., 2003; “Hassan, 2004; *David y Arlene 1998; ¢IDRC, 2006;
EIA, 2003.

La compra de agua es una de las medidas de proteccion mas
costosas que se adoptan. Las familias que no tienen conexio-
nes a la red o que reciben una cantidad insuficiente de agua,
sevenobligadasacomprarlaaprecioscomerciales. Porejemplo, se
observa que el precio de los distribuidores privados de agua es,
al menos, siete veces mayor que la tarifa del sistema de abasto
publico en Nairobi, y que llega a ser 100 veces mayor en Puer-
to Principe (ver cuadro 6). Igualmente, se ha calculado que en
Puerto Principe los hogares mas pobres pagan cerca del 20% de



su ingreso (Fass, 1988). Segun el Banco Mundial (World Bank,
1992), el precio comercial del agua se ve influido por factores
como la ubicacion de la ciudad, el acceso a fuentes alternativas,
asi como el control y la competencia del mercado de reventa.

Cuadro 6. Diferenciales del precio del agua
entre vendedores y organismos operadores publicos

Lima (Peru) 17:1

Nairobi (Kenya) 7:1al1l:1
Puerto Principe (Haiti) 17:1a100:1
Tegucigalpa (Honduras) 16:1a34:1

Fuente: World Bank, 1988.

Otro conjunto de hogares que asume costos de proteccién dife-
rentes es aquel que esta conectado a la red, pero que enfrenta
problemas de recortes, baja presion o mala calidad del agua. La
gravedad de estos problemas quiza no supone que deba com-
prar agua a vendedores privados, pero provoca que muchos
usuarios adquieran equipo de bombeo y purificacion; obtengan o
construyan sistemas de almacenamiento; compren agua embo-
tellada, entre otras medidas. Zerah (1998) calcul6 que, en Nueva
Delhi, el costo anual para hacer frente a las fallas del servicio
en términos de intermitencia y baja presion es 5.5 veces mayor
gue el precio que se paga a las autoridades municipales por el
consumo anual y 15.7% del ingreso mensual de los hogares mas
pobres. Como revisaremos mas adelante, se reconoce que el cos-
to por el servicio debido a las medidas de proteccion es el rango
minimo que las familias estan dispuestas a pagar por él, y se
confirma que puede representar una proporcion sustancial del
ingreso del hogar.



5. Inversiones en el sector de abasto de agua

Si se quiere mejorar la cobertura y la calidad del servicio es ne-
cesario considerar las inversiones en multiples areas que estan
relacionadas. Segun revisamos, aumenté la magnitud de las in-
versiones en las ciudades debido a las dificultades de acceso y
contaminacion del recurso, ya que en muchos casos es necesario
transportar agua de fuentes cada vez mas distantes y/o proteger
las fuentes de abasto del ambiente deteriorado.

Se estima que las inversiones totales en infraestructura de servi-
cios de agua potable y sanidad en los paises en desarrollo son de
25 billones de ddlares anuales. La mayor parte de estos recursos
proviene de actores locales (90%), y representa aproximadamen-
te el 15% del gasto total del gobierno. El resto del financiamien-
to, alrededor del 10%, es aportado por recursos externos. Como
consecuencia de los subsidios y los problemas asociados al co-
bro del servicio, que revisaremos en un momento, se calcula que
la recaudacion solo cubre el 35% del costo promedio y el déficit
es cubierto con grandes inyecciones de recursos publicos (World
Bank, 1992).

Estudios recientes analizan la participacion del sector privado
en el abasto del servicio como una alternativa para financiar las
mejoras requeridas (Dinar, 2000; PRINWASS, 2004). Varios pai-
ses en desarrollo reportaron aumentos en el nivel de inversion
privada durante la década pasada, con diferentes esquemas
de asociacion entre el gobierno y la iniciativa privada. A esto se
suma una creciente literatura que hace referencia a los proble-
mas que enfrenta la poblacion en las ciudades donde el sector
privado maneja el servicio, particularmente en lo relativo al alza
indiscriminada de precios. En los casos europeos las inversiones
privadas han sido bien recibidas, aunque se presentan algunas
limitaciones relacionadas con la responsabilidad de las empresas
para hacer frente a situaciones criticas como sequias o el margen
de subsidio que reciben de las autoridades. Por otro lado, paises
como Argentina, México, Kenia y Bolivia hicieron reformas a la



legislacién para recibir inversion privada en el sector, con esque-
mas variados respecto al tipo de participacioén o colaboracién con
el sector publico, aunque al parecer América Latina ha atraido
mas inversiones que Africa. Como se documenta (PRINWASS,
2004), los contratos firmados entre las compafiias y las autorida-
des de paises en desarrollo no son plenamente respetados por
el sector privado, y con frecuencia buscan renegociar condicio-
nes mas favorables una vez que los han firmado. Otro problema
mayor radica en la oposicion social a los procesos de privatiza-
cion. En Argentina, la resistencia social acarred conflictos entre
las empresas y las autoridades, al extremo de llegar a instancias
internacionales, mientras que en Bolivia se presentd una abierta
oposicion social. Por el contrario, el caso chileno ha sido amplia-
mente citado como un ejemplo exitoso de manejo de politicas de
agua en términos de participacion privada, mejora del servicio y
manejo de subsidios (Shirley, 2002).

A pesar de la creciente inversion del sector privado, desde una
perspectiva comparativa los inversionistas han preferido otros
sectores de infraestructura; esto se refleja en que sélo uno de
cada cinco paises han atraido inversion privada en el sector
de abasto de agua (World Bank, 2001). Como observa Briscoe
(1999), la capacidad de este sector de atraer capital privado es
reducida debido a tres desventajas de la industria que caracteri-
zan a los monopolios naturales: 1) alta intensidad del capital, 2)
baja rentabilidad asociada con una industria relativamente com-
petitiva y 3) ganancias reducidas por la madurez y el bajo riesgo
del sector. De esta forma, se ha argumentado que, en el largo
plazo, el sector publico seguira jugando un papel importante para
financiar el abasto del servicio de agua y todavia mas para el
servicio sanitario.



6. Gobernabilidad y debilidad institucional de las
autoridades encargadas del agua

En el Segundo informe de las Naciones Unidas sobre el desarrollo
de los recursos hidricos en el mundo (ONU, 2006), se afirma que
muchas de las soluciones a los problemas hidricos dependen de
una mejora en la gobernabilidad para equilibrar las dimensiones
social, econémica, politica y medioambiental del agua. Los obs-
taculos para optimizar dicha gobernabilidad estan relacionados
con varios temas, tales como fragmentacion sectorial de la toma
de decisiones, pobreza, corrupcion, presupuesto insuficiente en
el sector o instituciones inadecuadas.

La debilidad institucional de las autoridades encargadas del
agua en paises en desarrollo determina, en gran medida, el defi-
ciente desempefio del servicio. Las inercias burocréticas y
el modelo de suministro urbano de agua potable operado por el
Estado como monopolio sumado a un enfoque paternalista,
han sido severamente criticados. Se critico a la mayoria de los
organismos operadores publicos por ser costosos e ineficien-
tes, lo que se refleja en indicadores tales como la existencia de
numerosas tomas clandestinas, la baja capacidad de recau-
dacion, el insuficiente mantenimiento de la infraestructura, las
pérdidas del recurso debido a fugas y los procesos sumamente
burocréaticos para regularizar los pagos. En América Latina, por
ejemplo, la pérdida de cerca del 40% del agua se traduce en
ingresos que se dejan de recaudar de entre 1 y 1.5 billones de
dolares anuales (World Bank, 1992). En términos del sistema
burocratico, mientras que en los paises desarrollados hay un pro-
medio de dos y tres empleados por cada 100 tomas de agua, en
la mayoria de los organismos operadores de América Latina
existe entre 10 y 20 (ver cuadro 7) (Haggarty et al., 2002).



Cuadro 7. Productividad laboral en
sistemas operadores seleccionados

Ciudad / Pais Afig | Empleados por 100
Conakry, Guinea 1989 20.0
Costa de Marfil (promedio) 1987 8.3
Lima 1991 4.6
Estados Unidos 1990 2.7

Fuente: Haggarty et al., 2002.

La corrupcion es otro factor que reduce el desempefio institucional
porque aumenta el costo de operacion y disminuye la recaudacion.
Por el lado del consumidor, la corrupcion se refleja en tomas clan-
destinas, medidores alterados y lecturas de consumo fraudulentas,
mientras que en el gerencial, la corrupcién se presenta en practicas
de nepotismo, extorsidon a usuarios, entre otras (Shirley, 2002).

Aunado a las condiciones institucionales, las grandes ciudades por
lo general comprenden varios municipios. El crecimiento urbano
a través de varias jurisdicciones hace necesaria la coordinacion
politica entre gobiernos locales, regionales y federal. Es de supo-
ner que la debilidad institucional de diferentes autoridades locales
complica la coordinacion de la gestion; ademas, la complejidad ju-
risdiccional provoca que una variedad de actores tenga responsa-
bilidades empalmadas, descoordinadas y vagamente definidas.

La dificultad de modernizar la estructura de los organismos ope-
radores representa un obstaculo fundamental para resolver el
problema. Cualquier cambio en la politica de manejo del agua
debe considerar el aspecto de la implementacion eficiente a tra-
vés de los canales institucionales adecuados, que significa sol-
ventar cada uno de los problemas institucionales existentes.



7. Politicas de precio y subsidios del agua

Si bien las urbes enfrentan una multiplicidad de factores que ex-
plica las deficiencias del servicio, este libro intenta resaltar que las
politicas de tarifas y subsidios son un elemento central del pro-
blema. Por lo general, las autoridades de una gran parte de los
paises en desarrollo subsidian los sistemas de abasto de agua, en
un intento por lograr objetivos sociales y de salud publica hacia los
hogares de bajos ingresos, los cuales conforman la mayoria de la
poblacién urbana.

Basado en diversos estudios, existe consenso entre los especia-
listas en cuanto a que el subsidio al agua ha resultado perverso,
porque los beneficios los disfrutan principalmente los hogares de
mayores ingresos que cuentan con mejores servicios publicos.
Como revisaremos en el siguiente capitulo, desde el punto de vista
teorico los precios subsidiados del agua fomentan la sobreexplo-
tacion del recurso, puesto que aumentan tanto el consumo como
la produccion. En términos de finanzas publicas, los subsidios re-
ducen la capacidad de las autoridades para expandir y mejorar el
servicio de los hogares pobres. Singh y colaboradores (1993) des-
criben esta situacién como una “trampa de equilibrio de bajo nivel”,
ya que las tarifas reducidas limitan el ingreso del gobierno, por lo
gue las autoridades pueden invertir poco en el mantenimiento del
sistema con un nivel de eficiencia bajo, forzando a los consumido-
res a complementar el servicio con otras fuentes.

Ademas de los precios subsidiados, muchas familias no cuentan
con medidores de agua, lo que impide cobrar adecuadamente
su consumo. La instalaciéon, el mantenimiento y la correcta ope-
racion de los medidores requieren un nivel relativamente alto de
capacidad institucional, que solo pocas ciudades en los paises en
desarrollo pueden tener.

Asi las cosas, el problema se complica por la existencia, en mu-
chas ciudades, de una “cultura de no pago” con relacion al servicio
de agua, que se deriva de la percepcion que tienen los consu-



midores, con un resultado adverso en la recaudacion. Existe una
creencia frecuente, entre la poblacién de los paises en desarrollo,
de que el servicio de agua es un bien publico, sobre el cual la gen-
te tiene un derecho inalienable, y que el gobierno debe proveer
gratuitamente 0 a un precio minimo. Puesto que muchos ven el
pago del agua como un impuesto, mas que como el cobro de un
servicio, y que representa un costo menor dentro de los gastos del
hogar, no motiva la atencion de sus miembros. Esto se suma a la
limitada capacidad de las autoridades, legal y operativa, para obli-
gar el pago. De esta manera, los factores que han contribuido a los
bajos niveles de recaudacion son la combinacion del atractivo de
un servicio gratuito, la reducida capacidad de pago de los hogares,
la ineficiencia por parte de las autoridades en el cobro del servicio,
los bajos niveles educativos de la poblacion, la mala calidad del
suministro y las sospechas sobre los funcionarios. En Nueva Delhi
y Johannesburgo, por ejemplo, sélo se paga el 40% del agua que
se consume (Goldblatt, 1999).

Muchas autoridades todavia dudan sobre la conveniencia de mo-
dificar las politicas de precios del agua; entre los aspectos que
frenan el ajuste de las tarifas se encuentran: temor de impactar
desfavorablemente a los hogares pobres, debilidad institucio-
nal tanto de los organismos operadores como de las oficinas de
recaudacion, y consideraciones de caracter electoral. Indepen-
dientemente de estas preocupaciones, los organismos interna-
cionales concuerdan con que los gobiernos deben reconsiderar
los subsidios, ya que no existen suficientes recursos nacionales o
internaciones para hacer frente a las necesidades de toda la po-
blacion. Sin embargo, un verdadero reto se encuentra en evaluar
las estrategias mas convenientes para hacer los ajustes, conside-
rando que resulta obvia la necesidad de mantener cierto nivel de
subsidio. A ese examen esta dedicado este libro; para ello, antes
de plantear la estrategia propuesta (cap. 5), en el capitulo 2 ana-
lizaremos los componentes teodricos del valor, costo y precio del
agua para consumo doméstico, asi como la evidencia empirica
sobre la disposicion a pagar de los hogares y la asignacion de
tarifas.



Capitulo Il. Teoria y evidencia del valor
del agua y eficiencia de los precios

Es claro que para enfrentar los problemas de sustentabilidad del
servicio de agua en las megaciudades de los paises en desarro-
llo se requiere un nuevo enfoque para definir tarifas y subsidios,
donde es necesario cambiar las concepciones profundamente
arraigadas, tanto de los tomadores de decisiones como de la so-
ciedad en su conjunto. Para analizar los elementos centrales que
llevarian a definir tarifas con criterios de eficiencia economica,
equidad social y proteccién al ambiente, en este capitulo revisa-
remos la teoria y la evidencia del valor del agua y la disposicion a
pagar de los hogares.

La mayor parte de los estudios sobre los precios del servicio
de agua solo consideran el costo en que incurren los organis-
mos operadores en su provision, sin considerar aspectos de la
demanda. El andlisis de la demanda del servicio es importante
porque determina factores como los patrones en la cantidad y
la calidad del recurso que solicitan diversos grupos de familias, su
capacidad y disposicion a pagar por diferentes niveles del servicio,
entre otros. En este marco, proponemos un enfoque novedoso,
pues a través del estudio de la demanda nos acercamos al valor
econdmico del servicio, lo que implica analizar las percepciones
de los usuarios y considerar la complejidad de lo que sucede en
el plano social.

Desde la perspectiva teodrica, la racionalidad econémica de medir
el valor del agua esta definida como la disposicion a pagar del
individuo. La estimacion de su valor es uno de los dos insumos
necesarios a fin de definir precios para los diferentes usos del
recurso, y el otro componente es el costo marginal de proveer el
bien o el servicio. La falta de consideracién de ambos aspectos
produce distorsiones en los patrones de consumo Yy distribucion
ineficiente del recurso. A continuacion se explica la racionalidad
econdmica del valor del agua y cdmo ésta tiene un efecto funda-
mental en la definicién de precios.



1. Valor del agua

De acuerdo con la teoria neoclasica, el individuo es originador de
preferencias y, por tanto, de valor (Brown y Sibley, 1986). Para un
consumidor, el valor de cualquier bien o servicio es la cantidad
maxima que estaria dispuesto a pagar por él. Debido a que el con-
cepto esta determinado por la disposicion de pago,' y que ésta a
su vez se relaciona de manera fundamental con la capacidad de
pago, la distribucién del ingreso esta implicita en el analisis.

El valor del agua como recurso natural se basa en la distincion
entre utilidad total y utilidad marginal obtenida de una unidad adi-
cional de agua. Dada la su naturaleza, la utilidad total que un
individuo obtiene del agua es infinita, ya que sin una cantidad
minima el ser humano no puede existir. Una vez que la persona
satisface sus necesidades de sobrevivencia, que de acuerdo con
estandares internacionales es de 20 litros, la utilidad marginal que
obtiene de las siguientes unidades disminuye. Para ilustrar esta
diferencia, en la figura 2 se muestra la curva de la demanda del
agua para un individuo o bien como su disposicion a pagar dismi-
nuye conforme aumentan los volimenes a los que puede tener
acceso. Los primeros 20 litros de agua per capita por dia son in-
mensamente valiosos, ya que se requieren para sostener la vida
y satisfacen la necesidad minima para cocinar y bafarse, por lo
cual la curva de demanda no se dibuj6é a partir de cero, sino de
la cantidad que cubre esta necesidad basica.? Dejando de lado
esta cantidad minima, el valor marginal del agua para cada litro
adicional tiende a reducirse de manera paulatina, puesto que el
individuo la utiliza en usos con menor valor, como lavar trastes
0 ropa, para el excusado, etc. En publicaciones internacionales se
recomienda, para zonas urbanas, consumir entre 120 y 200 litros

L El valor de un bien o servicio para una persona se relaciona con sus preferen-
cias, lo que en términos monetarios se cuantifica a través de la cantidad que esta
dispuesta a pagar o sacrificar por recibir el beneficio ofrecido.

2 Estos primeros 20 litros reflejan, probablemente, lo que en el debate internacio-
nal se ha reconocido como un derecho humano.



per capita, los cuales pueden variar entre las ciudades por factores
climéticos, culturales, entre otros. A partir de este nivel, el individuo
puede utilizar agua en exceso para las actividades antes mencio-
nadas u otras con menor valor, hasta que llegue un momento en
gue no esté dispuesto a pagar nada por otra unidad de este recur-
so (Hirshleifer et al., 1960; Whittington y Swarna, 1994).

Figura 2. Beneficios marginales y la curva de demanda
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Fuente: Elaboracion propia con base en Whittington y Swarna, 1994

Si observamos de nuevo la figura 2, el eje vertical puede pensar-
se como el beneficio marginal de una unidad adicional de agua
0, alternativamente, como la disposicion a pagar de un individuo
por dicha unidad. A través de este eje se puede medir también
el precio sombra, o el costo real del recurso, que el individuo
paga para obtener agua por cada unidad. La curva de demanda
con pendiente negativa indica el valor marginal decreciente. De
esta manera, la disposicion a pagar total se mide por el area deba-
jo de la curva de demanda para la cantidad indicada. En otras



palabras, el consumidor continuara comprando unidades adicio-
nales de agua entregadas en su hogar por el sistema de abasto
o por los vendedores hasta que el valor marginal (o disposicion a
pagar) exceda el precio que debe pagar.

Un aspecto complementario sobre el analisis de la curva de de-
manda es el cambio en la cantidad de agua que el individuo
consume frente a una variacion en el precio por unidad. La elas-
ticidad del precio de la demanda es una medida que describe el
grado de respuesta de la cantidad consumida, dado un cambio en
el precio. En la misma figura puede observarse que por abajo
de 150 litros de agua la demanda es relativamente inelastica (la
curva es mas inclinada), pero conforme aumenta la cantidad su
valor se reduce vy, por tanto, la curva de la demanda se vuelve
crecientemente elastica o menos inclinada, lo caul significa que
las fluctuaciones de precio provocan cambios cada vez mayores
en la cantidad demandada. Sin embargo, Briscoe (1996) afirma
gue el consumo de agua muestra, con frecuencia, una elasticidad
reducida, porque las reacciones del individuo a los cambios de
precios dependen del precio original, el cual se mantiene artifi-
cialmente bajo por los subsidios que otorgan las autoridades.

Hasta este momento hemos analizado el caso del valor del agua
para uso domeéstico, pero es necesario reconocer que varia
ampliamente entre diferentes usos. La figura 3 muestra la con-
sistencia en los resultados de diversos estudios realizados en
Estados Unidos, que revelan que el agua tiene un valor relativa-
mente alto cuando se utiliza para abasto municipal e industrial, en
comparacion con el valor para uso agricola. En este sentido, el
valor del agua parece indicar una forma de acercarnos a la reso-
lucién de conflictos entre usos que compiten desde el punto de
vista de las politicas publicas. La primera conclusion que se
desprende de estas estimaciones es la prioridad del uso do-
méstico, dado su mayor valor econémico. Esto lleva a suponer
gue las fuentes que se localizan cerca de las zonas urbanas
tenderan a reubicarse, pasando de actividades agricolas o ge-
neracion de energia hacia sistemas municipales de abasto.



Figura 3. Valores del agua en Estados Unidos
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De hecho, la importancia de conocer el valor del agua radica en,
al menos, cuatro beneficios potenciales (Winpenny, 1996):

* Provee informacion para la planeacion y la distribucion del
agua en una region;

* Permite llevar a cabo andlisis costo-beneficio para evaluar
proyectos hidraulicos;

» Brinda informacién para el desarrollo de mercados de agua y
transferencias y,

* Es uninsumo para definir precios eficientes del agua.

A pesar de los beneficios de conocer el valor del agua, gran parte
de ladiscusion sobre el tema de la sustentabilidad en el manejo de
este recurso parece ignorar el papel que puede jugar esta infor-
macion para mejorar su gestion.



1.1 El excedente del consumidor

Como hemos visto, en muchos casos, el precio del servicio de
agua esta por debajo del costo real de su abastecimiento; es decir,
existe un subsidio generalizado hacia los hogares urbanos.® Los
subsidios implican el desconocimiento de la disposicion a pagar
de las personas para establecer precios del servicio. A pesar de
esto, es fundamental reconocer que, desde la perspectiva tedrica,
el individuo puede obtener utilidad o beneficio de los bienes y ser-
Vicios, en este caso el agua, aunque sean provistos gratuitamente
0 a un costo minimo. La diferencia entre la cantidad pagada por
el agua y la utilidad que se disfruta de ella se llama excedente del
consumidor. Este excedente se genera cuando las personas estan
dispuestas a pagar mas del precio establecido en el mercado,
porque el beneficio que reciben esta por arriba de dicha cantidad.
El concepto del excedente del consumidor ha sido ampliamente
utilizado en la literatura de economia ambiental para explicar los
beneficios que se disfrutan de los recursos naturales provistos gra-
tuitamente (Freeman llI, 1993; Turner, 1993). En estos casos, el
precio del bien o servicio ambiental no refleja el valor econémico
del recurso. La consecuencia es una falla de mercado que genera
externalidades ambientales; de ahi que las decisiones de consumo
del grupo que se beneficia de los subsidios causan una pérdida de
bienestar a otros grupos, ya sea mediante una disminucién en el
acceso al recurso o por su contaminacion.

Para ilustrar el concepto del excedente del consumidor del abas-
tecimiento de agua, en la figura 4 supongamos que el consumi-
dor esta dispuesto a pagar P1; a este precio la cantidad de agua
provista es Q1. En un segundo momento, al consumidor se le
abastece agua a un precio sombra menor de P2, y puede ser
gue esta reduccion provoque que compre mas agua a la canti-
dad de Q2. La disposicion de pago total por la cantidad original

3 Los subsidios son intervenciones del gobierno mediante la provision de bienes y
servicios por debajo del precio de mercado, para apoyar el ingreso de los hoga-
res (OECD, 2007).



eselarea A+ B + D, pues es el area total que esta debajo de su
curva de demanda. El individuo pagaba B + D por Q1, entonces
el excedente del consumidor era el area A. En el segundo mo-
mento, la disposicion de pago del individuo por la cantidad Q2
eselareaA+ B+ C+ D + E. Sin embargo, al precio P2, él paga
D + E, y su beneficio neto es A+ B + C. Las areas B y C tienen
significados diferentes. La porcion del beneficio neto del indivi-
duo que expresa el area B es el ahorro del costo obtenido por la
cantidad de agua original usada, Q1. También es la cantidad de
dinero y/o el valor del tiempo, energia y otros recursos ahorra-
dos en la compra o recoleccion de Q1. La porcion restante del
beneficio neto del individuo, el area C, es el excedente del con-
sumidor ante un aumento en la cantidad de agua utilizada como
resultado de una caida del precio sombra del agua de P1 a P2
(Whittington y Swarna, 1994). Con esta informacién, podemos
deducir que el subsidio en muchas ciudades del mundo supone
gue la mayoria de la poblacion se beneficia de un amplio exce-
dente del consumidor.

Figura 4. Excedente del consumidor
Precio
sombra
del
agua
A
P1
B C
P2
Curva de demanda
D E
Q1 Q2
Fuente: Whittington y Swarna, 1994.




1.2 Medidas econémicas sobre cambios en el bienestar

Las medidas de bienestar de Hicks ofrecen un enfoque teérico mas
preciso, que el excedente del consumidor, para calcular el cam-
bio en el nivel de beneficio que obtiene un individuo al consumir
productos sin precio de mercado. Por medio de esta herramienta
es posible estudiar la situacién en la cual un individuo se enfrenta
a un cambio en la cantidad o la calidad de un bien o servicio que
afecta su nivel de bienestar. El principio parte de calcular el cam-
bio en el bienestar como un aproximado del ajuste en el ingreso
del individuo, que es necesario para mantener un nivel constante
de utilidad, antes y después del cambio que se esta proponiendo.
Estas medidas de bienestar pueden suponer un pago (disposicion
a pagar - DAP) o una compensacion (disposicion a aceptar o ser
compensado - DAC), en caso de querer mantener el nivel de utili-
dad especifico. La particularidad de los bienes y los servicios publi-
cos es que el consumidor esta limitado a consumir cantidades fijas
porgue no existe la posibilidad de aumentar la produccion (Mitchell
y Carson, 1989). Para esquematizar estas medidas, la figura 5 ilus-
tra las posibilidades de cambio en el bienestar para el consumidor.

Figura 5. Medidas de bienestar de Hicks
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Fuente: Bateman y Turner, 1993.




» Excedente compensatorio (EC): Se refiere a la disposicién a
pagar a cambio de una mejora en el bienestar; por ejemplo,
la instalacion de una conexion a la red de distribucion o bien
el aumento de los niveles de confiabilidad del servicio que se
recibe. En este caso, el individuo se encuentra en el punto A,
y tiene la posibilidad de mejorar el consumo del bien de QO
a Q1, lo que mejoraria su utilidad de U0 a U1. Gréaficamente
la DAP por este cambio es la cantidad BC.

» Excedente equivalente (EE): Es la disposicién a pagar para
evitar una pérdida en el bienestar; por ejemplo, evitar recor-
tes frecuentes del servicio o contaminacion de las fuentes
de agua que abastecen a la ciudad. Aqui el individuo se en-
cuentra en el nivel B (Q1) y quiere evitar una pérdida en su
nivel de consumo QO (al punto A). La DAP del individuo para
impedir esta pérdida y mantenerse en el punto Q1 esta re-
presentada por la cantidad BC.

 Variacién compensatoria (VCp): Es la disposicion a ser com-
pensado por una pérdida del bienestar; por ejemplo, la
disminucién en la calidad del agua que se recibe. Aqui
suponemos que ocurre la pérdida del bien o disminuye su
calidad, y el individuo que estaba en un nivel de consumo
Q1 (punto B) sufre una pérdida que lo coloca en nivel QO
(punto A). Esto representa una reduccién en el bienestar de
Ul a UO. La cantidad de dinero requerida por el individuo
para compensar esta pérdida es AD. Esta compensacion
monetaria lo regresaria al nivel U1.

» Variacion equivalente (VE): Es la disposicion a ser compen-
sado por dejar ir una ganancia en el bienestar; por ejemplo,
mejorar la calidad del agua que se recibe. En este caso, se
brinda al individuo la posibilidad de obtener una ganancia de
QO (punto A) hacia una mejor posicién Q1 (punto B), o bien
de lograr una mejora en el ingreso, por ejemplo, al reducir su
tarifa del servicio. La cantidad AD es la que compensaria el
abandono de dicha mejora.



Para seleccionar la medida de bienestar correcta es necesario
considerar dos factores: primero, el nivel actual del bien o servi-
cio evaluado y, segundo, el cambio propuesto en el nivel de dicho
bien o servicio. Estas medidas constituyen la base teérica para el
estudio de caso que presentaremos en el capitulo 5.

2. Evidencia sobre la disposicion a pagar de los hogares
por el servicio de agua

La acumulacion de evidencia sobre la disposicion a pagar de los
hogares por este servicio se remonta a finales de la década de
los ochenta, cuando instituciones internacionales cuestionaron sus
criterios para evaluar proyectos de abasto de agua en los paises en
desarrollo. En esos afios, diversos organismos financieros interna-
cionales e instituciones multinacionales iniciaron un debate sobre
la eficiencia de los proyectos financiados hasta ese momento. De
acuerdo con Whittington y Swarna (1994), gran parte de los proyec-
tos para mejorar la cobertura del servicio habian fracasado porque
no se evaluaban con una racionalidad econdémica. Observaron
gue se evitaban los analisis costo-beneficio porque las organiza-
ciones internacionales ya habian definido al agua como derecho
basico, y por la dificultad de estimar en términos monetarios los be-
neficios de la mejora del servicio (Brookshire y Whittington, 1993). Se
asumia que el costo de un proyecto se referia al monto de la
inversion, mientras que el beneficio estaba representado por la re-
caudacion de la venta del servicio. Entre los planificadores y los
financiadores existia la referencia de que la poblacién beneficiada
pagaria siempre y cuando el costo del servicio fuera menor al 5%
de su ingreso. Sin embargo, este supuesto llevo al fracaso a varios
proyectos, ya que en muchos casos la gente no pagaba o simple-
mente no utilizaba el servicio que se ofrecia.

En linea con la teoria econdmica explicada antes, en el debate
internacional se recomendo evaluar los proyectos tomando como
base la medicion de las preferencias del individuo, es decir, su dis-
posicién a pagar. El concepto de disposicion a pagar parece contro-



versial; sin embargo, ha sido relativamente facil explicarlo cuando
se considera que los hogares que sufren problemas con el servicio
ya estan pagando una proporcion significativa de su ingreso por
comprar agua a vendedores privados, almacenarla o mejorar su
calidad para el consumo directo. Asi, se trata de una concepcion
diferente, pues las decisiones de planeacion e inversion debian
considerar las preferencias de los usuarios por ciertas mejoras es-
pecificas en el servicio. Lo novedoso de este enfoque es que colo-
caba la utilidad o el bienestar de los consumidores en la base del
disefio de los sistemas de agua, mas que los costos (Brookshire y
Whittington, 1993). En varios paises en desarrollo, particularmente
asiaticos, se empez6 a reconocer que, como parte de la evaluacion
de proyectos de infraestructura, era importante estudiar el lado de
la demanda para conocer a los beneficiarios potenciales, sus pre-
ferencias respecto a niveles especificos del servicio y su disposi-
cion a pagar por ellos (ADB, 1999). En términos practicos, dicha
informacion ayuda a confirmar en qué medida las familias pobres
podran tener acceso al proyecto y, en su caso, a estimar la recupe-
racion de los costos y/o definir el nivel de subsidio requerido.

Basados en esta revision del paradigma de evaluacion de los pro-
yectos de abasto de agua, durante las dos ultimas décadas se han
desarrollado numerosos estudios para estimar los beneficios de
los proyectos a través del célculo de la disposicion a pagar de los
habitantes. Estos estudios han utilizado, predominantemente,
los métodos de valoracion contingente y de estimacion de costos
de proteccion, que explicaremos en el siguiente capitulo. Asi,
organismos internacionales, como el Banco Mundial y el Banco
de Desarrollo Asiatico, han participado de manera activa en varias de
estas evaluaciones para determinar sus estrategias de inversion.

En el cuadro 8 se presenta una breve descripcion y los resultados
de diferentes estudios en varias partes del mundo que evaluaron la
disposicion de pago de los hogares por mejorar el servicio de agua.
En la mayoria de los casos, los analisis econémicos se han llevado
a cabo en comunidades rurales. Si observamos las cifras sobre la
disposicion a pagar es clara la variacion, pero seria inadecuado



hacer una comparacion directa porgue con frecuencia se valora-
ron caracteristicas del servicio diferentes; por ejemplo, lainstalacion
de conexiones o el mejoramiento de la confiabilidad del servicio.
Sin embargo, resulta claro que en la mayoria de los casos la
disposicién de pago seria notoriamente mayor a los precios sub-
sidiados. Los estudios marcados con las letras “BM” fueron
desarrollados por el Equipo de Investigacion de la Demanda de
Agua del Banco Mundial (World Bank Water Demand Resear-
ch Team) (Briscoe et al., 1993), como parte de un proyecto para
estudiar las determinantes de la demanda de agua en zonas rura-
les. En el informe general, los autores indican que la disposicion de
pago para una toma privada en un hogar rural varia de 0.5 a 10%
del ingreso familiar.

Cuadro 8. Estudios de evaluacion de la disposicion a pagar
de los hogares por mejoras en el servicio de agua

. . Disposicion a pagar
Referencia Ubicacidn, Pais M(;Jé)lr: e?t/ri?:(i:éda para rFr)lejorar el s%rsiciol
porcentaje de ingreso
Zerah, 1998 |Delhi, India Mejorar la 50% de aumento en
confiabilidad |el recibo de agua
del servicio
McPhail, 1993 |5 ciudades Mejorar el 5% de los gastos
pequefias, abasto del del hogar
Marruecos servicio
Goldblatt, 1999|Johannesburgo, |Conexion a la |5% del ingreso del
Sudafrica red de distri- |hogar
bucién
Kwak y Rusell, |Sedl, Corea Proteccién de |3.34 dolares
1994 la fuente de |mensuales
abasto de adicionales de
agua la cuota vigente
UNDP, 1999 Baroda, India Mejorar la 3.4 veces mas que
confiabilidad |la tarifa propuesta
del servicio
UNDP, 1999 |Ciudad de Abasto de Mas de dos veces
Dehradun, India |agua conti- |la tarifa vigente
nuo




Mejora ofrecida

Disposicion a pagar

Referencia Ubicacion, Pais TF ara mejorar el servicio/
dElsriEe pporcenjtaje de ingreso
Bohm et al., 5 villas, Filipinas |Tomas publi- |Entre 15.90 y 25.68
1993 cas, conexio- |pesos filipinos
nes privadas |mensuales
North y Griffin, |Zona rural, Conexién 10.42 pesos filipinos
1993 Filipinas dentro de la |mensuales
casa, toma |(personas de bajos
en el patio ingresos)
Reddy, 1999 |6 villas, India Conexion al |Menos de 2% del
servicio ingreso del hogar
Singh et al., Kerala, India Conexion Cuatro veces mas
1993; seguido enlacasay |del precio vigente
por Griffin et mejora del
al., 1995 Servicio
Whittington et |Villa de Laurent, | Tomas publi- |1.7% del ingreso,
al., 1990 (BM) |Haiti cas, conexion |2.1% del ingreso
privada
Robinson 1988 |Newala, Mejora del Menos del 0.5% del
en Briscoe et |Zimbabwe servicio ingreso
al., 1993 (BM)
Briscoe et al., |Ceara, Brasil Conexién en |2.5 veces la tarifa
1993 (BM) el patio vigente y 2.3% del
ingreso familiar
Whittington et |Onitsha, Nigeria |Conexion al |Hasta 18% del
al.,, 1991 (BM) sistema ingreso
Altaf et al., Punjab, Conexién al |1.1% del ingreso
1992 (BM) Pakistan sistema (zona agua dulce),
2.4% (zona salina) y
3.5% (zona arida)
Ahmad et al., |Zonas rurales, |Toma publica [16.3y 30.4 dolares
2003 Bangladesh y privada; que corresponden al
tarifa men- 1.7y 3.2 del ingreso
sual publica y |anual; 0.87 y 1.48
privada dodlares, que corres-
pondenal 1.1y 1.9
del ingreso mensual
Pattanayak et |Diversas zonas |Mejora del Més de dos veces la
al., 2006 de Sri Lanka Servicio tarifa vigente

Fuente: Soto Montes de Oca, 2003.




En términos de sistemas urbanos, observamos que la evidencia
disponible es todavia muy limitada y con frecuencia se concen-
tra en zonas periféricas sin conexion a la red. En la India, en
Nueva Delhi, los hogares estan dispuestos a aceptar aumentos
en sus recibos de agua del 50% (Zerah, 1998); mientras que en
ciudades mas pequefias, como Baroda, pagarian hasta 3.4 veces
la tarifa propuesta por las autoridades y en Dehradun hasta dos ve-
ces la tarifa actual (UNDP, 1999). En cinco ciudades pequeias
de Marruecos las familias pagarian 5% de sus gastos por mejorar
el servicio (McPhail, 1993). Otro estudio desarrollado en dos asen-
tamientos informales en la ciudad de Johannesburgo indica que los
habitantes estarian dispuestos a pagar 5% de su ingreso por una
conexion, lo que cae dentro del mismo rango (Goldblatt, 1999).

Entre los aspectos interesantes de los estudios desarrollados por
el equipo del Banco Mundial (Briscoe et al., 1993), resalta su ana-
lisis sobre las tendencias en las determinantes de la disposicion
de pago, como se enlistan a continuacion:

* Aunque el ingreso de los hogares es importante, no es la
determinante fundamental para la demanda de mejoras en
el servicio.

» Los hogares con mayores niveles educativos estan dispues-
tos a pagar mas.

» El género parece tener una influencia importante, pero su
direccién depende del contexto cultural especifico.

» Eltamafio de la familia y su composicion pocas veces tienen
un efecto significativo.

* Los costos en tiempo y dinero de traer agua de las fuentes
disponibles ejerce una influencia sustantiva.

» La disposicién a pagar aumenta cuando los hogares perci-
ben que el servicio ofrecido puede ser confiable.

* El escepticismo en las promesas del gobierno y la percep-
cion de tener derecho a un servicio gratuito o subsidiado re-
duce la disposicion a pagar.

» Los hogares que no tienen acceso a fuentes de agua barata
y confiable estan dispuestos a pagar mas.



Debemos considerar que en las grandes ciudades los habitantes
dependen principalmente de la red de distribucién, por lo que las
caracteristicas del servicio provisto seran determinantes impor-
tantes de su disposicion de pago. En este sentido, Zerah (1998)
encontré que en Nueva Delhi el nivel de presién y numero de
horas de abasto fueron determinantes importantes. También
observd que estas caracteristicas impactan las estrategias de
proteccion de los hogares, en particular en términos de almace-
namiento, sistemas de bombeo, recalendarizacion de actividades
y tratamiento de agua. Sin embargo, el tema de la desigualdad
requiere ser considerado cuidadosamente, debido a la hetero-
geneidad tanto en la calidad del servicio, como en los niveles
socioeconémicos. Con base en estas consideraciones se puede
esperar que entre los factores que también pueden ejercer una
influencia importante en la disposicién a pagar de los hogares
urbanos se encuentren los siguientes:

» Patrones en las caracteristicas del servicio provisto (por
ejemplo, recortes, presion y calidad del agua);

» Diferentes categorias de ingreso de la poblacion;

» Sistemas tarifarios y subsidios;

» Alta o baja conciencia sobre el problema de escasez del re-
Curso;

* Credibilidad de las instituciones.

Con base en este analisis tedrico y de evidencia empirica sobre la
disposicion a pagar de los hogares es posible entender la impor-
tancia de estudiar el lado de la demanda como un insumo nece-
sario para definir precios eficientes del servicio. Cuando se sufren
problemas de escasez de agua en el nivel regional, el valor mar-
ginal sera mayor para uso doméstico que para cualquier otro. Sin
embargo, a pesar del alto valor del agua para uso doméstico existe
una oportunidad importante para reducir los niveles de consumo
actuales cuando el precio del servicio esta muy por debajo de la
disposicion a pagar o bien de recaudar mayores recursos para
mejorar el servicio en el caso de los usuarios que enfrentan pro-
blemas de abastecimiento.



3. Costo del agua

El concepto de costo del agua hace referencia a las inversiones
necesarias para proveer el servicio. Tedricamente, siempre se
puede tener acceso a mas agua a un precio adicional o marginal,
ya que es un recurso abundante en el planeta aunque no esta
distribuido de manera homogénea ni tampoco segun las necesi-
dades de la poblacién. De esta forma, el costo marginal de brindar
mas agua a diferentes consumidores varia de acuerdo con la ubi-
cacion, patrones de consumo, tipos de servicio, etc. ( Hirshleifer
et al., 1960). Por ejemplo, el costo marginal puede ser muy alto
cuando se transporta de fuentes distantes, si requiere bombeo
extensivo de pozos profundos, si se transporta agua arriba por
distancias largas o se afecta significativamente el ambiente social
y natural de otras comunidades.

El costo econdmico del liquido esta relacionado con tres tipos
diferentes de costos en los que se incurre para abastecer a un
hogar o terreno: costo directo, costo de oportunidad y el costo por
externalidades.

Costo total = costo directo + costo de oportunidad + costo
por externalidades

El costo directo del sistema de abasto publico tiene los siguientes
componentes (Noll, 2002):

a) capturar y almacenar el recurso natural (desviacion, alma-
cenamiento y pozos),

b) transportar el agua hacia las areas donde se demanda (acue-
ductos y tuberias),

c) tratar el agua para mejorar su calidad,

d) entregar el agua a los usuarios (tuberias y tomas),

e) deshacerse del agua residual a través de sistemas adecua-
dos (servicios sanitarios) y

f) tratar las aguas residuales.



Estos componentes requieren inversiones fijas de largo plazo en
bienes de capital. Esto significa que la mayoria de las inversiones
antes mencionadas tienen una vida util larga y por ello implican un
componente de depreciacion menor. En este tipo de infraestruc-
tura, los costos de capital fijos generalmente son mucho mayores
gue los costos variables; los costos variables mas importantes en
los sistemas de agua son la energia consumida por los equipos de
bombeo y purificacién, la reparacion y el mantenimiento de lared y
los servicios asociados con mercadotecnia, monitoreo y cobro.

Tomando como referencia varios proyectos financiados por el Ban-
co Mundial en diferentes paises, se estimo que en algunas ciudades
el costo directo del m3de agua se duplica conforme se ofrece una
opcion mejorada o bien se tiene que acceder a una fuente externa.
En el cuadro 9 se observa que los costos que suponen diferentes
tipos de inversiones varian de manera sustancial cuando se genera
infraestructura de bombeo para abastecer a hogares en el medio
rural, aproximadamente de 10 dolares, a cuando se instalan tomas
publicas en ciudades, subiendo a 100 ddlares, y después se duplica
cuando se instalan tomas domésticas urbanas, alcanzando los 200
dolares. Sin embargo, este costo es significativamente menor si lo
comparamos con el de la instalacién de servicios sanitarios, donde
la inversion para construir letrinas es de 104 doélares en el medio
rural y 255 dolares en el urbano, pero cuando se construye drenaje
entubado con tratamiento el costo llega a los 3 056 dolares.

Cuadro 9. Costos de inversion por niveles de servicio
(en ddlares)

Rural Urbano
Bajo Intermedio Alto
Abasto de agua 102 100° 200¢
Sanidad 1044 255¢ 3 056¢

Fuente: Serageldin, 1994.
Nota: 2Bbombeo, Ptoma publica, conexién doméstica, Yletrinas, edre-
naje entubado con tratamiento.



Como explicamos antes, estas inversiones so6lo hacen referen-
cia al componente del costo directo del servicio; sin embargo, el
segundo elemento que constituye el costo total del agua es
elde oportunidad, en el cual se incurre cuando un consumidor (por
ejemplo, urbano) utiliza agua y afecta el uso del recurso de otro
consumidor, incluyendo la funcién de conservacion. En otras pa-
labras, el costo de oportunidad es el valor de la alternativa que
se pierde. En un ambiente de mayor escasez y mas competiti-
vo, el costo de oportunidad del agua puede ser sustancialmente
mayor que el de abastecerla. Sin embargo, como se mostré en
la figura 3, el valor del agua para usos municipales es por lo ge-
neral mayor que el valor del uso industrial o de riego. Desde esta
perspectiva, el costo de oportunidad del agua para uso domésti-
Co es una parte menor del total, aunque si la afectacion regional
es significativa, como sucede en muchas grandes metrépolis, el
costo de oportunidad puede aumentar considerablemente el to-
tal. En este sentido, para usos urbanos, lacompensacion de otros
usos, como irrigacion o conservacion, debe considerarse para
calcular el costo del servicio y, por consiguiente, reflejarse en
Sus precios.

El tercer componente del costo del agua es el derivado de las
externalidades, que se refiere a los efectos negativos en los eco-
sistemas asociados al abasto del servicio. Como revisamos en el
capitulo 1, los costos por externalidades, que es comun encontrar
en las ciudades, se derivan de los cambios en la pendiente del
suelo por la sobreexplotacién de los mantos acuiferos, la con-
taminacion de las fuentes de agua que aumentan los costos de
tratamiento y/o afectan la salud de la gente, la afectacion de po-
blaciones fuera de la ciudad que reciben grandes volumenes de
agua contaminada, entre otros. Dado el impacto sustancial en el
medio ambiente regional que tienen las grandes urbes del mun-
do, es evidente que el costo por externalidades puede aumentar
sustancialmente el costo marginal total del servicio.

De esta manera, varios estudios sobre economia del agua han
resaltado la importancia de estimar sus costos considerando no



sélo los directos, sino también el de oportunidad y los derivados
de las externalidades (Hall, 1996; Baumann et al., 1998; Dinar,
2000; Renzetti, 2002). Aunque esto pareciera una meta lejana
para los paises en desarrollo, ya que es dificil recuperar tan solo
los costos directos del servicio, es recomendable informar a los
tomadores de decisiones sobre todos sus componentes para
cambiar sus ideas sobre el verdadero reto que impone la provi-
sion de este servicio publico.

4. Precios del agua

Existe un debate en el nivel internacional sobre cémo determinar
los precios correctos del servicio de agua. Algunos se han cen-
trado en el argumento de que el gobierno debe brindar el abasto
suficiente para cubrir las necesidades del individuo. Como una
posicidn aparentemente encontrada, otros discuten la necesidad
de establecer precios eficientes que reflejen el costo econémico
y ambiental de proveer el servicio para la proporcién del consu-
mo que esté por encima de los propésitos esenciales. Sin duda,
es dificil encontrar soluciones ideales que cubran los diferentes
objetivos econdmicos y sociales involucrados.

Desde la perspectiva tedrica, los precios eficientes tienen como
objeto alcanzar el mayor nivel de bienestar, definido como la
suma del excedente del consumidor y el excedente del productor
(Hirshleifer et al., 1960), de manera que se equilibra el lado de la
demanda (beneficios marginales) y la oferta (costos marginales).
Los preciosy las cantidades deben determinarse enlainterseccion
de las curvas del costo marginal con la demanda o disposicién a
pagar. Enlafigura6, el precio deberafijarse en el punto OP y la can-
tidad OQ, donde se iguala el valor marginal con el costo marginal
o el valor que los consumidores y los productores le otorgan
al recurso utilizado. Por tanto, la cantidad provista de agua debe
ser aquella donde el costo marginal iguale la cantidad que el
consumidor esta dispuesto a pagar por la ultima unidad consu-
mida.



Figura 6. Precio eficiente del agua
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Al considerar tanto costos como beneficios se puede llegar a una
distribucion eficiente de este recurso. Cuando esta condicidon no
se cumple, y los precios se establecen por debajo del costo mar-
ginal, el efecto producido es un incremento en el excedente del
consumidor y, como consecuencia, el individuo puede decidir utili-
zar mas agua. No es casualidad, entonces, que los precios bajos
del agua fomentan el sobreuso y el desperdicio del recurso natural.
De hecho, como indica Gibbons (1986), cuando se presenta esta
situacion, las actitudes de conservacion del individuo sélo tendran
lugar como resultado de consideraciones morales o regulaciones
directas.

Por el lado de los productores, en cambio, los precios por debajo
del costo marginal, que provocan un aumento en la demanda de
agua, llevan a los organismos operadores a satisfacer la deman-
da mediante la explotacién de nuevas fuentes mas costosas, pero
gue no corresponden al valor que le otorgan los consumidores. El
resultado es un consumo excesivo para usos con bajo valor, que
no justifica el alto costo de abastecimiento y, ademas, donde el
resto de la sociedad subsidia a aquellos que reciben agua barata.
Por esta razén, diversos autores resaltan la importancia de dise-
far e implementar politicas eficientes de precios con base en el
costo marginal del servicio, pero otra vez este enfoque deja fuera
el rol que juega el tema del valor o la disposicion a pagar.



4.1 Funciones y tipos de estructura de tarifas

Hasta el momento nos hemos referido a las consideraciones para
estimar el precio del servicio de agua. Sin embargo, debido a que
la provision del servicio publico por lo general es responsabilidad
del Estado, las autoridades deciden y/o aprueban sus tarifas o
precios. Si bien la estructura tarifaria, que supone un precio dado,
es s6lo un componente de todo el sistema de abastecimiento, su
disefio, aplicacion y observancia constituyen un aspecto angular
y determinante del desempeiio del sistema en su conjunto. Su
importancia resulta evidente a la luz del andlisis de la informacién
gue mencionamos antes y, particularmente, de las funciones po-
tenciales atribuibles a una estructura tarifaria o precio del servi-
cio. Estas funciones son, basicamente, las siguientes:*

a) Crea incentivos o desincentivos que arraigan o modifican
los habitos de consumo de agua. Como ya revisamos, la
especificacion de las funciones de demanda de agua para
uso doméstico no es un tema tan simple como suele plan-
tearse; queda claro, entonces, que a partir de cierto nivel
de consumo, si responden a las variaciones de los precios
relativos. Esto ofrece la posibilidad de utilizar a las tari-
fas como sefales que alienten la modificacion de habitos de
consumo, lo que ayuda a mejorar el desempefio del siste-
ma de agua y a conservar el recurso hidrico.

En diversos paises, incluyendo México, una parte del debate
ya esta ganado en favor de la causa del valor total del agua,
gue incluye por supuesto el valor ecologico de conservacion,
mediante el establecimiento de un esquema de tarifas incre-
mentales. Esto ultimo, a diferencia de otros paises en los que
todavia priva un esquema de tarifas que van decreciendo, es
decir, que a patrtir de cierto nivel de consumo el precio de un
m3 adicional es menor, no mayor, que el anterior. La logica

4 Agradezco al Dr. Leonardo Martinez Flores por su valiosa contribucién sobre las
seis funciones que aqui se mencionan; ver también Hanemann (1998).



b)

d)

utilizada en esos casos es establecer el precio Unicamente
con base en el comportamiento del costo medio de suminis-
tro del organismo operador, el cual va decayendo a medida
gue el volumen de abastecimiento crece, tal y como indica la
teoria de los monopolios naturales. Pero un esquema de tari-
fas incrementales es una condicion necesaria, no suficiente,
para asegurar el cambio de héabitos.

Determina los montos y los patrones temporales de la re-
caudacion. Es evidente que la tarifa, junto con los consumos
de agua, es el factor que determina los montos potenciales
obtenibles por concepto de recaudacion. La temporalidad de
los ingresos viene dada por lo establecido en la legislacion y
la tecnologia disponible, que indicara tanto si aplica la medi-
cion como la periodicidad de los cobros correspondientes.

Satisface necesidades de inversion para la creacion de in-
fraestructura. La estructura de las tarifas, conjuntamente con
la eficiencia administrativa, determina el monto recaudado,
lo cual indica la salud financiera del organismo operador. Si
bien es posible visualizar otras fuentes de financiamiento,
éste es un factor importante en la planeacion de inversiones
en infraestructura hidraulica.

Distribuye los costos totales de abastecimiento, conduccion,
distribucion, descarga y tratamiento de aguas entre los usua-
rios. La estructura tarifaria permite distribuir los costos entre
los diferentes usuarios del agua, no sdlo entre distintos gru-
pos como los domeésticos y los industriales, sino entre las
diferentes categorias de ingreso dentro de los consumidores
domeésticos.

Puede ser un instrumento redistributivo. La estructura tarifaria
puede ser un instrumento que redistribuya el ingreso, median-
te algin esquema de compensaciones o subsidios cruzados,
siempre y cuando éste no genere distorsiones que afecten el
desempefio del sistema.



f) Puede seruninstrumento que contribuyaaordenar el crecimien-
to urbano. Las tensiones entre los sectores de desarrollo ur-
bano y el agua provienen del hecho de que, en la practica, el
crecimiento de la urbe siempre suele ir adelante de las posibi-
lidades de suministro suficiente del servicio. Esto es, la deman-
da de agua potable va creciendo con el desarrollo urbano de
la ciudad a una tasa mas rapida que lo que pueden satisfacer
los organismos operadores del sistema. Un posible criterio de
sustentabilidad urbana consiste en relacionar, explicitamente,
las dificultades técnicas y econdémicas de conduccioén, distri-
bucion, descarga y tratamiento de aguas con los planes de
desarrollo urbano, de manera que se promueva el crecimiento
urbano en las zonas en las cuales las dificultades son meno-
res y se restrinja donde las dificultades son mayores. En este
marco, es posible generar zonas con costos diferenciados
del servicio de agua en la ciudad, que permitan relacionar los
costos reales con las tarifas aplicables. En un nivel de mayor
detalle, los costos zonales de operacion pueden hacerse en
funcion, por ejemplo, de la distancia de las tomas a las fuentes
de suministro y de los consumos energéticos de bombeo.

Aplicar los criterios antes mencionados para definir precios efi-
cientes del agua no es un proceso automatico, ya que deben ba-
lancearse muchos objetivos e intereses y determinar el costo del
servicio es una tarea compleja.

Asi, a partir de las funciones de una estructura tarifaria existen
varios sistemas; los mas utilizados, tanto en paises desarrollados
como en desarrollo, son los siguientes (OECD, 1987):

 Tarifa fija: se establece una cuota Unica que no esta directa-
mente relacionada con la cantidad de agua que se consume.

» Tarifa por costo promedio: se define el costo por unidad a
partir de la estimacion del costo directo del servicio, dividido
entre el nimero total de unidades que se espera vender.



 Tarifa de bloques decrecientes: se incluye un cargo fijo o mi-
nimo en el cobro y posteriormente se definen precios meno-
res para los bloques sucesivos de unidades consumidas.

» Tarifa de bloques incrementales: a diferencia de la anterior,
los bloques sucesivos de unidades consumidas se venden a
precios mayores.

» Tarifa en dos partes: se establece un cobro fijo, que frecuen-
temente varia de acuerdo con las caracteristicas del usuario,
y a partir de eso se cobra el costo promedio en forma de un
cargo unico volumétrico.

Es importante mencionar que los precios son los que determinan,
en primera instancia, el consumo de agua, mas que la estructura
tarifaria por si sola. En este sentido, la evidencia concerniente a
los efectos de estos diferentes tipos de estructuras ha mostrado
que las tarifas bajas, en cualquiera de las estructuras, general-
mente provocan un uso excesivo y una serie de costos por exter-
nalidades que la sociedad, en su conjunto, debe asumir. Las
tarifas fijas pueden tener un efecto similar porque los consumido-
res no perciben incentivos econémicos para consumir cantidades
moderadas de agua, pues el pago sera el mismo. En términos de
disefio de tarifas, esto significa que el paso fundamental es deter-
minar el precio del agua lo mas cercano posible entre los costos
de la provision del servicio y la disposicion a pagar de los hoga-
res, y sélo después de este proceso seria pertinente determinar
la estructura tarifaria mas recomendable, que para paises en de-
sarrollo podria seguir siendo la de bloques incrementales.

4.2 Evidencia sobre el precio y las tarifas del agua

En muchos casos las tarifas se determinan de manera adminis-
trativa, e incluso existen situaciones donde domina el criterio es-
trictamente politico. En particular en los paises desarrollados, los
organismos operadores han intentado asegurar que su recauda-
cion cubra la totalidad de los costos directos (Hall y Hanemann,
1996). En otras palabras, los precios se definen sélo con base en



los costos de la provision del servicio. Mientras tanto, como ya
revisamos, en los paises en desarrollo la tendencia es mantener
precios bajos para asegurar el acceso a todos los habitantes, ya
que la mayoria de la poblacion vive en condiciones de pobreza.
Aqui la determinacion de los precios no considera ningun indi-
cador de mercado, ya sea valor o costo. EI consumidor toma el
precio, y el valor del agua permanece oculto.

Como se puede observar en la figura 7, las tarifas mas altas por m3
se cobran en las megaciudades con mayor PIB per cépita (Tokio,
Osaka, Nueva York), y se reduce para Los Angeles (0.37 dol/m3).
Sao Paulo registra la tarifa mas alta para una megaciudad de un
pais en desarrollo (0.54 d6l/m3). Otras megaciudades con niveles de
PIB per capita menores como Beijing, Shangai y Buenos Aires
registran tarifas intermedias de alrededor de 0.20 dol/ms3; mien-
tras que el cobro en la Ciudad de México, Bombay y Karachi registra
un rango entre 0.11 y 0.16 dél/m3. En cambio Calcuta, El Cairo y
Nueva Delhi cobran las tarifas mas bajas, menos de 0.05 dol/m3.

Figura 7. Tarifa por m3 de agua y PIB per capita en
megaciudades
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Fuente: Elaboracién propia con base en las siguientes fuentes: GWI, 2004 y cuadro 1.




Estas cifras muestran que, a excepcién de Sao Paulo, las tarifas
son bajas en la mayoria de las megaciudades de los paises en
desarrollo. De hecho, con el argumento de que la capacidad de
pago de los hogares es limitada, las politicas de precio de las urbes
se establecen con la intencién de que el agua sea mas accesible
paralospobresy, almismotiempo, cobrarmasaaquellos que consu-
man por arriba de las necesidades basicas. A partir de esta ldgica,
la estructura mas comun en estos paises es la tarifa de bloques
incrementales (Boland y Whittington, 2000). Como revisamos en
el apartado anterior, en esta estructura el primer bloque se cobra
por debajo del costo marginal, y a medida que aumenta el consu-
mo, el costo de las siguientes unidades también aumenta. Sin em-
bargo, un problema fundamental radica en que el precio del primer
blogue no aumenta significativamente conforme se incrementa el
consumo, Y el subsidio rebasa, por mucho, el volumen para cubrir
las necesidades esenciales; por eso, casi todos los hogares reci-
ben subsidios en practicamente la totalidad de su consumo.

Como se puede observar en la figura 8 la estructura de blogues
incrementales para Nueva Delhi y la Ciudad de México no cambia
de manera sustancial hasta los 60 m3; para el caso de Yakarta se
observan ajustes mas importantes de un bloque a otro y en Manila
el precio del primero es alto, pero el cambio hacia el siguiente no
es significativo. Segun un andlisis de Komivies y colaboradores
(2006), pocas familias alcanzan a pagar precios reales, pues no
llegan a un bloque tan alto donde el precio rebase el subsidio, de
manera que solo el 1% de los consumidores puede caer en esta
situacion. Podriamos decir que es incorrecto el supuesto de que
los hogares de ingresos altos consuman mas y, por tanto, no dis-
fruten del subsidio, ya que de acuerdo con este mismo estudio,
en 14 ciudades de paises en desarrollo, el consumo promedio del
quintil de poblacién mas pobre es similar al del quintil medio.



Figura 8. Ejemplos de estructura de bloques incrementales en
megaciudades
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En la literatura se han resaltado algunos casos que muestran los
instrumentos utilizados por ciertos paises en desarrollo para dirigir
mejor los subsidios hacia los sectores pobres de la poblacion. En
Chile, se hizo una reforma importante a finales de la década de
los ochenta, con el objetivo de aumentar gradualmente los precios
del agua e introducir un subsidio directo al consumo. El concepto
parte de una tarifa de bloques incrementales, donde las familias
gue comprueban niveles bajos de ingreso tienen acceso al agua
con un precio menor para el blogue de consumo mas bajo. Esta
reforma logré reducir la ayuda del gobierno al sector de 107 millo-
nes de ddlares a 43 millones anuales (Gomez-Lobo, 2001). Foster
y colaboradores (2000) estudiaron la conveniencia de dirigir subsi-
dios por zonas o por criterios individuales de elegibilidad en Pana-
ma4; igual que para el caso chileno, concluyeron que los subsidios
basados en la elegibilidad individual son més convenientes porque



minimizan la distorsion en el comportamiento tanto de los consu-
midores, como de los organismos operadores. Incluso en algunos
paises desarrollados también han mostrado preocupacion por el
impacto que pueden tener los precios del agua en los hogares con
niveles de ingreso mas bajos; particularmente en Reino Unido,
Australia, Canada y Noruega las tarifas se definen a partir de los
valores de propiedad (OECD, 1987).

Con esta revision sobre la teoria y la evidencia detras de los pre-
cios del agua y la disposicién a pagar de los hogares, es claro
gue se requiere un nuevo enfoque para definir las tarifas y los
subsidios, con un cambio en las concepciones profundamente
arraigadas, tanto en los tomadores de decisiones como en la so-
ciedad en su conjunto.



Capitulo Ill. Aspectos metodologicos de
la estimacion de la disposicién a pagar

Para centrarnos en el analisis de la disposicién a pagar de las
familias desde un plano que permita calcular la cantidad que es
posible cobrar por el servicio de agua, en este capitulo se pre-
sentan los métodos para valorar bienes y servicios sin precio de
mercado considerando que, como mencionamos antes, los sub-
sidios han distorsionado los precios. Aunque vamos a describir
brevemente la diversidad de métodos que existe, nos enfocare-
mos en el de valoracion contingente, debido a su potencial prac-
tico para estimar, con mayor precision, la disposicion a pagar en
contextos urbanos, caracterizados por la heterogeneidad en los
estandares del servicio y en los niveles de ingreso de la pobla-
cion. Conocer esta dimensidon nos ayudara a responder a las ne-
cesidades concretas de informacién para el disefio de sistemas
de tarifas mas eficientes, que contribuya a comprender mejor
las caracteristicas de la poblacion urbana y a analizar otros as-
pectos politico-sociales del problema de abasto de agua.

La metodologia que presentamos brinda un enfoque novedoso,
pues a través del estudio de la demanda nos acercamos al valor
econdémico que los usuarios otorgan al servicio, considerando
sus percepciones y preferencias. Es posible determinar algunos
factores como la diversidad en los niveles de servicio que pre-
domina en la ciudad, los patrones en la cantidad y la calidad del
recurso que solicitan diversos grupos de hogares, su capacidad
y disposicion a pagar por diferentes niveles del servicio, entre
otros.

La propuesta parte de una concepcién diferente, en la cual co-
locamos la disposicion a pagar de los usuarios en la base del
disefio para los precios del servicio, y se deja en un plano se-
cundario el aspecto de los costos, pues como discutimos antes
es inviable recuperar la totalidad de éstos en sociedades donde
dominan los hogares pobres y el costo del servicio se ha multi-
plicado por la creciente escasez del recurso.



El acervo de conocimientos sobre las metodologias y las técni-
cas para analizar el valor de bienes y servicios que no tienen
precio de mercado, se ha enriquecido desde la década de los
sesenta. Aunque la mayoria de los estudios empiricos se enca-
min6 a la valoracion de los recursos naturales, los conceptos
y los métodos se extendieron también a evaluar los servicios
publicos. Estos métodos se utilizan cada vez mas en los paises
en desarrollo, gracias a su capacidad para analizar la respuesta
de los consumidores frente a bienes y servicios publicos con
precios que el gobierno ha subsidiado.

Existen dos tipos de enfoques para la valoracion econémica: los
directos (expresados) y los indirectos (revelados). Los enfoques
indirectos infieren los valores del servicio a partir de las decisio-
nes que llevan a cabo los consumidores en las transacciones
de mercado, mientras que los directos obtienen esta informa-
cion preguntando directamente a los propios consumidores el
valor que le asignan o el precio que estarian dispuestos a pagar
(Russell, 2001). En el cuadro 10 se describen los principales
meétodos especificos que se pueden utilizar en ambos enfoques
para estimar la disposicién a pagar por cambios en el servicio
de agua.



Cuadro 10. Métodos para estimar la disposicion

a pagar por el servicio de agua

, g| 8
\'\/A;g’rggigﬁ Descripcion = %
0| =
Funciones de Se estima a partir de un rango de precios
demanda para diversos niveles o sistemas de provi- X
sion del servicio.
Ahorro por Se calculan los costos que se evitarian
costos al mejorar el servicio, considerando la
compra de agua a vendedores comercia-
les, el valor del tiempo de acarrearla, los X
costos derivados de garantizar la calidad
del agua para consumo directo y el costo
de enfermedades.
Costos de Se calculan los costos monetarios y de
proteccion tiempo de oportunidad de los hogares que
(preferentemente | estan expuestos a niveles de servicio de-
para hogares ficientes. Comprende gastos de inversion, X
conectados al operacion y mantenimiento de equipos y
sistema) bienes perecederos (tinacos y cisternas,
bombas manuales, cubetas, motores eléc-
tricos 0 agua embotellada).
Valor hedonico | Se deduce del analisis sobre las transac-
de la propiedad |ciones en el mercado inmobiliario, donde
los consumidores consideran el servicio X
de agua disponible en la vivienda cuando
toman una decision respecto a qué casa
comprar o qué departamento rentar.
Método de Se plantea a un miembro del hogar una
valoracién serie de preguntas disefiadas para deter-
contingente minar la cantidad maxima de dinero que
estarian dispuestos a pagar por el cambio X

propuesto en la provision del servicio. El
método también tiene las modalidades
de ordenamiento contingente y analisis
conjunto.




En las grandes ciudades, las familias dependen principalmente
de la red de distribucion, por lo que las caracteristicas del servi-
cio provisto seran determinantes importantes de su disposicion a
pagar. De esta manera, cualquiera de estos métodos debe con-
siderar, dentro de su disefio, variables como porcentaje de hoga-
res sin conexion al servicio, nivel de presion, nimero de horas
de abasto y calidad del agua provista por la red de distribucion.
Adicionalmente, estas variables pueden condicionar a otras re-
lacionadas con las estrategias de proteccion de los hogares,
particularmente en términos del almacenamiento, sistemas de
bombeo, recalendarizacion de actividades y tratamiento de agua
para consumo directo. Estas consideraciones hacen que algunos
de los métodos indirectos que revisaremos a continuacion presen-
ten limitaciones para conocer la cantidad que la poblacion urbana
pagaria por mejoras especificas en el servicio.

1. Métodos de valoracion indirectos

Los métodos indirectos infieren la disposicién a pagar de los ho-
gares a partir de la observacion del comportamiento de los consu-
midores, utilizando datos provenientes de situaciones en donde
éstos toman decisiones de mercado. Por medio de este enfoque
es posible estimar, por ejemplo, el ahorro que la familia puede
tener a partir de mejoras especificas en la calidad del servicio
(Whittington y Swarna, 1994). La funcién de produccién del ho-
gar es el fundamento para varios de los métodos indirectos. Esta
considera que los consumidores compran bienes y/o servicios en
el mercado que no tienen una utilidad en si mismos —por ejemplo,
una bomba de agua—, pero que al combinarse con los que care-
cen de precios de mercado —recortes en el suministro del servi-
cio—y con los insumos del hogar, se producen otros que si tienen
por fin tltimo brindar utilidad al hogar —agua de manera constante
para consumo (Mitchell y Carson, 1989).

Varios autores consideran que los métodos indirectos tienen una
ventaja sobre los directos porque se basan en el comportamiento



real de los consumidores. Russell (2001) explica que cuando los
usuarios toman una decisién no lo hacen sobre elementos hipo-
téticos y no existe razon para pensar que no estan haciendo otra
cosa mas que revelar sus verdaderas preferencias frente a la va-
riedad de opciones disponibles. Sin embargo, la complejidad de
los métodos indirectos radica en la posibilidad de acceder a datos
suficientes en calidad y cantidad para desarrollar los estudios, asi
como en las controversias que pueden presentarse por las consi-
deraciones y/o los supuestos que necesitan tomarse.

Algunos métodos indirectos que se utilizan para estimar los bene-
ficios por mejoras en el servicio de agua son las estimaciones de
funciones de demanda, ahorro en costos, medidas de proteccion
y precios hedonicos.

a) Funcién de demanda de agua de los hogares. Permite exa-
minar la interaccion entre la demanda del agua y la cantidad
a la que es posible tener acceso a un cierto precio. Este tipo
de estudios se utilizan para entender la elasticidad del precio
en la demanda de agua e inferir la disposicion de pago de los
hogares ante diferentes situaciones. La disposicion a pagar
se estima a partir de un rango de precios y diversos niveles
0 sistemas de provision del servicio. El nivel de consumo
depende de las caracteristicas de la vivienda, incluyendo su
ingreso, habitos de consumo, nimero de personas que ha-
bitan en ella, entre otros. Sin embargo, una complicacion en
los paises en desarrollo es que el nimero de miembros de
la familia tiende a aumentar entre la poblacion de bajos in-
gresos, de manera que el consumo en estos hogares puede
ser similar al de aquellos de ingresos medios y altos. Por
otro lado, para utilizar esta técnica es necesario que haya
una variacion suficiente en los precios del agua, tanto en el
tiempo como en el espacio, para obtener resultados estadis-
ticamente robustos (NRS, 1997), pero en los paises en de-
sarrollo la variacion es minima porque predominan los subsi-
dios generalizados hacia todos los habitantes. Considerando
estos dos factores y que el método es inadecuado para los



b)

casos donde la variacion del precio (y/o consumo) del agua
es reducida, y donde existe una alta proporcién de hogares
gue pagan tarifas fijas o la tasa de evasion de pago es alta,
su aplicacion puede ser dificil en paises en desarrollo.

Ahorro por costos derivados del mal servicio. Una manera
simple de medir los beneficios que una familia recibiria a par-
tir de mejoras en el servicio es calcular los costos que evitara
con dicha mejora. Los costos varian segun el contexto, sin
embargo, algunos de los mas comunes en el medio urbano
son los siguientes:

Ahorro por compra de agua a vendedores comerciales. Como
revisamos en el capitulo 1, en muchas megaciudades un
porcentaje importante de hogares no tiene conexiones a la
red o recibe una cantidad insuficiente de agua por recortes
frecuentes del servicio, de manera que se ve obligado a
comprar agua a vendedores comerciales. Considerando que
el precio de los distribuidores privados de agua es conside-
rablemente mayor al del sistema publico, el método estima
este diferencial de precios. Se calcula la cantidad promedio
de agua que los consumidores compran a los vendedores
comerciales y el precio que se paga por unidad. Este costo
puede compararse con el precio por unidad de agua que
abastece el servicio publico; por ejemplo, en Puerto Principe,
en Haiti, el diferencial entre la unidad vendida por el sistema
publico y el comercial es de 100 veces (Fass, 1988).

Ahorro en el valor del tiempo por acarrear agua. Se calcula
asignando un precio al tiempo invertido por la gente que aca-
rrea agua (costo de oportunidad). Aunque este método pare-
ce menos apropiado para zonas urbanas, debemos recordar
qgue en algunas ciudades las conexiones publicas abastecen
a una proporcion significativa de la poblacion; por ejemplo,
en Nueva Delhi el 37% de los habitantes depende de fuentes
publicas (Wegelin-Schuringa, 2001). En este caso es comun
gue las mujeres y los nifios inviertan mas tiempo en esta acti-



vidad, pues con frecuencia les corresponde transportar agua
y adaptar su rutina para asegurar las necesidades de abasto
del hogar. Sin embargo, el precio que se asigna por lo general
a la mano de obra de estos grupos es relativamente bajo, in-
cluso por cuestiones culturales, de manera que la disposicion
a pagar puede ser reducida. Reddy (1999) presenta una esti-
macioén del costo del tiempo en areas rurales de la India.

Ahorro por mejoras de la calidad del agua para consumo direc-
to. Se calcula el costo de hervir, filtrar o desinfectar agua
para beber o, en su caso, de comprarla embotellada o inclu-
so sustituirla con refrescos. Como revisamos en el capitulo
1, en muchas ciudades existe evidencia de contaminacion
de las fuentes de agua, e incluso del propio liquido que dis-
tribuye el sistema de abasto, lo que genera enfermedades vy,
en el mejor de los casos, lleva a la poblacién a adoptar una
serie de comportamientos para enfrentar la incertidumbre
gue supone la calidad del agua. Debido a lo extendido de las
practicas de proteccién, los costos derivados del consumo
directo pueden ser considerables en el ambito urbano. Ade-
mas del dinero gastado en energia, filtros o agua embote-
llada, también se calcula el costo de oportunidad del tiempo
gue se destina para desarrollar esas actividades.

Ahorro en costos por enfermedades. Los efectos de consu-
mir agua contaminada, por ejemplo, enfermedades gastroin-
testinales o reacciones en la piel, aumentan los niveles de
morbilidad y mortalidad entre la poblacién. La contaminacion
de fuentes superficiales y subterraneas es un problema recu-
rrente en las ciudades, donde los riesgos se relacionan con
empresas que operan sin controles ambientales, fugas del
drenaje, manejo inadecuado de los residuos peligrosos, lluvia
acida derivada de la contaminacion atmosférica y fracturas
causadas en los sistemas de abasto. Incluso la contami-
nacion de las fuentes, particularmente los mantos acuiferos,
con residuos peligrosos ha generado temores, tanto en
paises en desarrollo como en los desarrollados, sobre el



inminente riesgo de cancer. En algunos casos es dificil
conocer el efecto real que tiene la calidad del agua sobre la
salud de los habitantes, pero un indicador relevante es el de
enfermedades gastrointestinales. Con la técnica de ahorro
en costos por enfermedades se estiman los gastos en que
incurren los hogares por los cuidados, los tratamientos mé-
dicos y el costo de oportunidad en términos de pérdida de
ingresos asociados a la enfermedad. Sin embargo, es impor-
tante mencionar que la técnica deja de lado el hecho de que
los individuos que dudan sobre la calidad del agua adoptan
medidas para protegerse, como las mencionadas arriba, por
lo que puede subestimar la verdadera disposicion de pago
de los hogares para reducir la contaminacion.

Es claro que los problemas con los estandares del servicio se
pueden reflejar de diversas maneras en el comportamiento de
la poblacién, por lo que una sola técnica impide medir todos los
beneficios asociados a la mejora del mismo. En este sentido, es
necesario analizar la mayor cantidad de medidas que asumen los
hogares a partir de las deficiencias del servicio, para poder esti-
mar la multiplicidad de costos que se generan y asi acercarnos,
de manera mas precisa, a las cifras de la disposicion a pagar por
mejoras en el servicio.

c) Costos de proteccion. Las estimaciones basadas en compor-
tamientos preventivos brindan el costo impuesto por las defi-
ciencias del servicio, y permiten calcular el dinero que gastan
las familias para tener acceso al agua en cantidad y calidad
suficiente, particularmente entre los usuarios conectados al
sistema de abasto (Abdalla et al., 1992; Abdalla, 1994). Es
importante recordar que en las megaciudades, grandes zonas
son abastecidas en forma intermitente, reciben agua contami-
nada o con baja presion. Para calcular los costos de reducir
la exposicion que enfrentan estos hogares urbanos podemos
dividir, nuevamente, los costos en monetarios y en costos de
tiempo de oportunidad. El monetario comprende los gastos
de inversion, operacion y mantenimiento de equipos y bienes
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perecederos, tales como tinacos y cisternas, bombas ma-
nuales, cubetas, motores eléctricos o agua embotellada. El
tiempo de oportunidad es el valor monetario del tiempo perdi-
do por los miembros del hogar en asegurar el acceso al agua
suficiente en cantidady calidad. Estatécnicatiene puntos simi-
lares a la de ahorro en costos, y Zerah (1998) presenta una
forma de aplicarla con el caso de Nueva Delhi.

El comportamiento preventivo puede tener efectos benéficos
adicionales a los directamente relacionados con la necesi-
dad de protegerse de las condiciones adversas del servicio.
Este argumento es de particular relevancia cuando se com-
pra agua embotellada, porque la gente puede valorar otras
caracteristicas, como el sabor (Abrahams et al., 2000). Asi-
mismo, los hogares pueden adoptar mas de una forma de
proteccion; por ejemplo, las medidas varian si se asocian al
problema de recortes del servicio frente a la baja presion del
agua o mala calidad. Ante cada tipo de problema, las familias
pobres pueden adoptar comportamientos diferentes de las
de mayores ingresos, por lo que la diversidad de medidas en
términos de calidad del servicio y las diferencias en el nivel
de ingreso pueden complicar el andlisis.

Valor heddnico de la propiedad. La informacién sobre el valor
del servicio de agua se puede deducir de un analisis cuidado-
so sobre las transacciones en el mercado inmobiliario de las
propiedades que cuentan con caracteristicas diferentes del
mismo. Esto se deriva del supuesto de que los consumidores
consideran el valor asociado al servicio de agua disponible
cuando toman una decision respecto a qué casa comprar 0
qgué departamento rentar. North y Griffin (1993) utilizaron este
método para estimar la disposicion a pagar por el servicio en
zonas rurales de Filipinas. EI método requiere aislar el efecto
de las caracteristicas del servicio de agua de los efectos de
otras variables para poder estimar el diferencial de precio de la
propiedad que esta asociado con el suministro del liquido.



Todas las técnicas arriba mencionadas presentan alternativas para
medir algunos beneficios que la poblacion puede recibir a partir de
mejoras en el servicio. Para hacerlo, en varios casos es necesa-
rio identificar cada uno de ellos derivados de la mejora propuesta,
considerando la variabilidad en las caracteristicas del servicio que
se esta valorando y en el nivel socioeconémico de los consumido-
res. En el andlisis es importante evitar el sesgo de estimaciones
parciales de los beneficios, cuando solo se analiza una de las ca-
racteristicas o, por el contrario, la sobrevaloracion de los mismos,
cuando una medida o un comportamiento tiene mas de uno.

Si bien algunos de estos métodos indirectos pueden utilizarse
para estimar la disposicion a pagar de los hogares que sufren pro-
blemas con el servicio, son inapropiados para calcular la cantidad
gue pagarian aquellos que reciben niveles aceptables. De hecho,
muchos estudios se han enfocado a estimar la disposicién a pa-
gar de las familias que viven en zonas periféricas de las ciudades,
sin conexion a la red o con problemas graves en los estandares
del servicio. Sin embargo, debemos recordar que practicamente
todos los hogares que estan conectados a la red reciben subsi-
dios, y si bien existe la posibilidad de recaudar mayores recursos
de aquellos que enfrentan problemas con el abasto, también exis-
te una oportunidad enorme de hacerlo con los hogares que dis-
frutan de estandares aceptables, aunado al potencial para reducir
sus niveles de consumo actuales.

2. Métodos de valoracion directa: la valoracion contingente

Los métodos directos permiten estimar la disposicion a pagar que
indican expresamente los usuarios por recibir mejoras en el servi-
cio de agua; sin asumir que pagarian alguna cantidad a partir
de sus gastos, pues quiza esté muy por debajo de su verdadera
disposicion a pagar. Asi, los enfoques directos o0 métodos de pre-
ferencias expresadas aplican encuestas a un miembro del hogar
con una serie de preguntas disefiadas para determinar la canti-
dad méxima de dinero que el usuario estaria dispuesto a pagar



por el cambio propuesto en el servicio. La naturaleza hipotética
del estudio requiere construir un mercado contingente, o escena-
rio hipotético, que presente al consumidor una serie de cambios
para ser valorados, por ejemplo, reducir los recortes del servicio
o mejorar la calidad del liquido.

Una caracteristica importante de esta técnica es su fundamento
en bases participativas dentro de un contexto sociocultural deter-
minado, ya que utiliza informacién derivada de las motivaciones,
preferencias y disposicién a pagar de la poblacién directamente
afectada. En este sentido, Bateman y colaboradores (2002) plan-
tean que dificilmente cualquier otra técnica asegura que las par-
tes estén bien representadas en el nivel que lo puede lograr este
meétodo. En el contexto de los paises en desarrollo, esta ventaja
puede ser importante cuando la decision es controversial en el
ambito politico por la falta de credibilidad en las instituciones o
por la incertidumbre sobre la reaccion de la poblacion ante un
ajuste de los precios del servicio. De esta manera, puede ser in-
teresante para los tomadores de decisiones explorar este tipo de
metodologias, pues los resultados pueden convertirse en un insu-
mo Util para guiar el disefio de politicas publicas en la materia.

Existen variantes de este tipo de enfoque metodoldgico; el mas co-
mun es el método de valoracién contingente; otros son el método de
ordenamiento contingente y el de andlisis conjunto.* Aqui desarro-
llaremos con mayor detalle el método de valoracion contingente,
gue en esencia presenta a los entrevistados un mercado hipotético
en el cual tienen la oportunidad de comprar el bien o servicio en
cuestion, en este caso el agua (Mitchell y Carson, 1989). Randall
y colaboradores (1983) explican que en las encuestas se pide a
los individuos que revelen su valoracion personal de incrementos

1 Estos métodos se conocen también como técnicas de eleccion modeladas. El
método de ordenamiento contingente utiliza comparaciones de los atributos del
servicio, pidiendo al individuo que ordene alternativas. El método de analisis con-
junto es similar al ordenamiento contingente, pero cada rango incluye un nimero
pequefio de opciones alternativas.



(o decrementos) de bienes y servicios que se pueden comprar en
mercados hipotéticos; éstos deben estar bien estructurados para
presentar al entrevistado una situacion clara y concreta que le per-
mita hacer una eleccion sobre el nivel del servicio al que podria te-
ner acceso. El entrevistado considerara multiples elementos para
decidir pagar mas, entre ellos la transparencia y cierto nivel de cer-
tidumbre sobre la posibilidad de que los recursos efectivamente se
inviertan para los fines que se ofrecen. Por esta razon la credibi-
lidad sobre el escenario es fundamental y particularmente en los
paises en desarrollo.

Por otro lado, el método de valoracién contingente permite abor-
dar, con mayor facilidad, la desigualdad del ingreso de los hogares
y también la heterogeneidad en el abasto del servicio, conside-
rando nuevamente que en las grandes ciudades los estandares
pueden variar significativamente entre diversas zonas. En términos
practicos, a través de un disefio adecuado del estudio es posible
obtener informacion sobre el cobro que se puede efectuar a grupos
de hogares con caracteristicas especificas.

Existen multiples recomendaciones tedricas y practicas para apli-
car encuestas de valoracion contingente. Entre las referencias obli-
gadas para el desarrollo de este tipo de estudios se encuentran
los trabajos de Mitchell y Carson (1989), el NOAA Panel (Arrow et
al., 1993) y recientemente Bateman y colaboradores (2002). Con-
siderando dichas recomendaciones, la aplicacion del método de
valoracion contingente requiere el desarrollo cuidadoso de varias
etapas (Bateman et al., 2002).

1. Definir el escenario hipotético o el cambio propuesto en el
nivel del servicio. De la definicibn de dicho escenario se
desprende la medida de bienetar econdémico que le corres-
ponde, de acuerdo con las cuatro opciones manejadas por
Hicks?.

2 Las medidas de bienestar son: excedente compensatorio, excedente equivalente,
variacion compensatoria y variacion equivalente (ver capitulo 2).



2. Seleccionar el método para desarrollar la encuesta, ya sea
personal, telefénica o por correo.

3. Definir la poblacion y la muestra que se estudiara.

4. Disefiar el cuestionario considerando el método para plantear
la pregunta sobre la disposicién a pagar, que puede ser abierta
o dicotomica, y también el vehiculo de pago propuesto para la
recaudacion, por ejemplo, la boleta de agua.

5. Probar el cuestionario con una encuesta piloto, e incluso utili-
zando grupos de enfoque, para luego aplicarla en campo con
encuestadores debidamente capacitados.

6. Analizar la informacion con técnicas econOmetricas para
estimar la disposicidn a pagar, incluyendo promedio y media,
asi como los factores que determinan su comportamiento.

7. Agregar los resultados de la muestra a la poblacion para
evaluar la intervencioén de la politica a través de un analisis
costo-beneficio y, finalmente, escribir el informe.

Aqui no nos detendremos a estudiar cada una de estas etapas,
pues pueden consultarse en la literatura especializada sobre el
tema; solo haremos hincapié en elementos centrales que han
sido ampliamente debatidos y que son relevantes para analizar
la disposicion a pagar por el servicio de agua. Sin embargo, es
importante mencionar que durante las ultimas tres décadas han
proliferado los estudios de valoracion contingente, no sélo en
términos de desarrollos tedricos y metodolégicos, sino a través
de estudios empiricos tanto en paises desarrollados como en
desarrollo. Carson (1995) brinda una revision bibliografica de 1
600 estudios en 40 paises, que analizan diversas areas relacio-
nadas primariamente con recursos naturales, varios de ellos en-
focados a la calidad del agua. Un nimero importante de trabajos
analiza los casos de servicios publicos, como abasto de agua,
salud, electricidad y turismo.

Las aplicaciones préacticas del método predominan en paises
desarrollados, aunque cada vez es mas frecuente encontrar es-
tudios sobre casos en los paises en desarrollo. En éstos, los
analisis de valoracion contingente han sefalado la importancia



de entender las paticularidades del contexto y los aspectos cul-
turales. Esta multiplicidad de estudios de valoracion contingente
permite contar con una base soélida de consulta cuando se tenga
como objetivo disefiar un estudio para estimar la disposicién a
pagar por el servicio de agua.

2.1 Estructura del cuestionario y consideraciones
metodoldgicas del disefio del estudio

Dentro de las aplicaciones préacticas del método de valoraciéon
contingente, el disefio de los estudios debe responder, funda-
mentalmente, a las caracteristicas especificas del contexto de la
ciudad, pero hay algunos elementos metodoldgicos que es impor-
tante tomar en cuenta.

a) Estructura del cuestionario. En términos generales, la es-
tructura del cuestionario puede considerar, al menos, cinco
aspectos basicos (ver cuadro 11): i) variables sobre actitu-
desy estilo de vida de la familia, de manera que obtengamos
indicadores generales sobre sus percepciones acerca de la
calidad del servicio en la ciudad y posibles patrones de consu-
mo; ii) variables sobre las caracteristicas particulares del
servicio que recibe el hogar para determinar el nivel actual
o statu quo de referencia para la valoracién econdmica; iii)
planteamiento del escenario indicando el cambio en el ser-
vicio que se valorara, para asi proceder a hacer la pregunta
sobre la disposicion a pagar, incluyendo la motivacién para
la respuesta dada; iv) aspectos relacionados con las actitu-
des y las opiniones del entrevistado sobre el propio escena-
rio y elementos que se consideren relevantes en términos
de politicas publicas y, finalmente, v) preguntas sobre las
caracteristicas socioecondmicas del entrevistado.



Cuadro 11. Estructura posible de un cuestionario de valoracion
contingente sobre el servicio de agua potable

i. Variables sobre
actitudes y estilo
de vida

Opiniones y percepciones sobre el proble-
ma de abasto en la ciudad e indicadores
que reflejen patrones de consumo

il. Variables sobre las
condiciones de servicio
del hogar

Consumo y/o monto del pago del servicio,
caracteristicas relacionadas con recortes
del mismo, calidad del agua y medidas de
proteccion

iii. Escenario y pregunta
sobre la disposicion a
pagar

Planteamiento del escenario que propone
el cambio hipotético en el nivel de servicio
para hacer la pregunta sobre la disposicion
a pagar y las razones para pagar o no

iv. Actitudes y opiniones
sobre el escenario
propuesto y otros
elementos de politica
publica relevantes

Aspectos sobre credibilidad, factibilidad,
justicia o eficiencia. Cuando sea relevan-
te, opiniones sobre la participacion del
sector privado

v. Caracteristicas del
entrevistado

Variables demogréficas y socioeconémi-
cas, ubicacion, etcétera

Fuente: Elaboracion propia.

Como se puede observar, a partir de los elementos basicos del
cuestionario surgen multiples aspectos metodoldgicos, algunos
de los cuales abordamos en los siguientes puntos.

b) Definicion de la poblacion y estratificacion de la muestra.
Considerando que el objetivo de este libro es destacar
la importancia de revisar las tarifas en las megaciudades, la
poblacién de estudio son los hogares urbanos en su con-
junto; por eso, es importante obtener informacién sobre la
disposicion a pagar de una muestra representativa de todos
ellos. Sin embargo, en varios estudios se ha optado por di-
sefiar marcos muestrales que partan de los contrastes en los
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estandares del servicio, por lo que es fundamental considerar
las diferencias intraurbanas de la calidad del servicio. Como
revisamos antes, la pobreza es un factor central para enten-
der dichos problemas, por lo que es comdn encontrar en un
extremo enormes comunidades pobres que viven en condi-
ciones de marginalidad y que probablemente sufren proble-
mas graves de abasto de agua y, en otro, comunidades con
buena infraestructura y bien dotadas con el servicio de agua,
aunqgue quiza también encontremos otras con niveles de pro-
vision intermedios. Geograficamente podemos esperar que
las zonas periféricas concentren una gran proporcion de la
poblacién que carece de conexiones a la red de distribucién
de agua. Considerando la informacion disponible en la lite-
ratura, o entre las instituciones encargadas del tema, en la
muestra se puede hacer una seleccién de zonas con estan-
dares de servicio diferentes, para conocer la variacion de la
disposicion a pagar por cambios en el nivel del servicio, a
partir de statu quo diversos.

Indicadores sobre calidad del servicio. Es conveniente reca-
bar informacion sobre los indicadores del servicio en los ho-
gares que componen la muestra, tales como: a) frecuencia
de los recortes del servicio, b) problemas de baja presion
con que llega el agua a la toma, y c¢) calidad del liquido que
recibe el hogar, incluyendo aspectos como color, olor y sa-
bor. También se pueden medir los indicadores relacionados
con medidas de proteccién que toman las familias para hacer
frente a las deficiencias del servicio, particularmente en tér
minos de d) almacenamiento de agua en tinacos o cisternas, y
e) medidas para garantizar la calidad del agua para beber,
como filtrarla o hervirla o bien comprarla embotellada.

Definicion del escenario hipotético. Es necesario definir el
escenario hipotético con el cambio en la calidad del servicio
que valoraré el entrevistado. Este dependera de las carac-
teristicas del servicio actual (statu quo) y de las mejoras
0 pérdidas que se plantean en el escenario. Para el caso



de las ciudades, considerando que la encuesta de valoracién
contingente puede estudiar grandes zonas que muestren es-
tandares de servicio diversos, se pueden elegir escenarios
diferentes. Practicamente todos los estudios han planteado
una mejora en los estandares del servicio (ver cuadro 8).
Otro escenario, que puede ser de gran utilidad para conocer
las preferencias de los hogares que reciben estandares del
servicio confiables, es la disposicion a pagar para evitar el
riesgo de que el nivel se deteriore, de manera que el escenario
garantice que se mantendrd la calidad. Como revisamos en
el capitulo 2, las medidas de bienestar economico que nos
permiten calcular estos cambios en el nivel del servicio son el
excedente compensatorio y el excedente equivalente. Para
el escenario que ofrece la mejora, el excedente compensa-
torio calcula la disposicion a pagar para lograr un incremento
en el bienestar; mientras que para el escenario que ofrece evi-
tar el riesgo y mantener los estandares actuales del servicio,
el excedente equivalente estima la disposicion a pagar para
no perder el nivel de bienestar. Estos escenarios suponen
gue los hogares deciden sobre lo que estarian dispuestos a
pagar con base en dos aspectos fundamentales: el nivel
actual del servicio y el nivel final que recibirian a partir de
la propuesta del escenario. En la figura 9 se esquematiza la
magnitud del beneficio que reciben diferentes hogares de
acuerdo con estas dos caracteristicas. En la parte central
se observa una gama de calidades del servicio de acuerdo
con los indicadores evaluados (recortes del servicio, baja pre-
sion y mala calidad del liquido); a la izquierda se refleja una
mala calidad y a la derecha un servicio eficiente. Las flechas
de la parte superior muestran los beneficios esperados para
el escenario de mantener el servicio y en la parte inferior los
beneficios para mejorarlo.



Figura 9. Beneficios de los escenarios de mantener y mejorar
y su relacién con el nivel de servicio actual

con escenario de mantener
Excedente equivalente

—

DAP para evitar pérdida °
[4—-0

Calidad del servicio alta
| Calidad del servicio de agua | (servicio continuo, buena calidad
y presion del liguido)

Calidad del servicio baja i
(recortes del servicio frecuentes, |
problemas de calidad del agua,
baja presion)

@——1 DAP por ganancia con
escenario de mejorar
Excedente compensatorio

Nivel existente del servicio (generalmente mayor
para hogares de ingresos altos)

Fuente: Soto Montes de Oca y Bateman (2006a).

Se puede observar que la magnitud del beneficio depende, in-
trinsecamente, de la calidad del servicio recibido por cada hogar.
Como en muchas ciudades de los paises en desarrollo los indi-
cadores de eficiencia del servicio pueden estar relacionados de
manera estrecha con el ingreso familiar, podemos esperar que
los hogares con buen nivel sean, por lo general, los de mayores
ingresos, por lo que la hipétesis es que éstos estaran dispuestos
a pagar mas por mantener que por mejorar el servicio, ya que
su pérdida de bienestar seria considerable. Por el contrario, los
hogares que enfrentan mayores problemas seran los de ingre-
sos bajos y estaran dispuestos a pagar mas por mejorar que por
mantener su actual nivel de servicio. Sin embargo, es importante
resaltar que es previsible que la capacidad restringida de pago de
los hogares de bajos ingresos limite su disposicion a pagar por el
escenario que mas beneficios les genera (Soto Montes de Oca 'y
Bateman, 2006a).

e) Planteamiento de la pregunta sobre disposicién a pagar. Una
vez que se definid el escenario, un punto central es como
elaborar la pregunta sobre la disposicién a pagar, ya que se
ha demostrado que la manera como se plantea esta interro-



gante al entrevistado afecta los valores estimados. En térmi-
nos generales, la pregunta puede ser abierta o de eleccién
dicotdmica, esta ultima con la modalidad de juegos de oferta.
Mientras que en la pregunta abierta se pide al entrevistado
gue declare su disposicion a pagar sin indicarle ninguna res-
puesta posible, en la de eleccién dicotdmica se le presenta
un solo precio de compra que puede aceptar o rechazar, o
bien la oportunidad de escoger un precio especifico a través
de varias preguntas.

En el cuadro 12 se muestran ejemplos sobre diferentes tipos
de preguntas, donde suponemos que ya se plante6 al en-
trevistado el escenario con el nivel de servicio ofrecido; de
estos tipos, las publicaciones especializadas recomiendan la
pregunta de eleccion dicotdbmica Unica, asi como evitar las
abiertas (Arrow et al., 1993). El argumento es que la pregun-
ta dicotomica, al suponer una repuesta de si/no, se relaciona
con la manera como los consumidores toman decisiones en
el mercado y en otras situaciones del mundo real, como por
ejemplo las elecciones (Kristom, 1990). Adicionalmente, en
términos de sesgo en la respuesta, se reconoce que la incer-
tidumbre que supone una negativa a la pregunta dicotomica
respecto a la posibilidad de perder o ganar el beneficio ofre-
cido, reduce el comportamiento estratégico, haciendo que la
estrategia 6ptima del individuo sea decir la verdad; es de-
cir, este formato se considera incentivo-compatible (Carson
et al.,, 2000). Los datos que provienen de preguntas dico-
tomicas se pueden analizar con métodos estadisticos logit
0 probit, los cuales son consistentes con modelos de maximi-
zacion de utilidades, con curvas de demanda Hicksian y con
la teoria de demanda (Cameron, 1988; Hanemann, 1994).



Cuadro 12. Ejemplos de formatos de preguntas sobre
disposicion a pagar para mejoras en el servicio de agua

Formato de la pregunta Ejemplo
Abierta ¢ Cudl es la cantidad méaxima que pagaria
mensualmente en su recibo de agua
para mejorar el servicio de abasto en la
manera que le describi?

Juegos de oferta ¢ Pagaria $50 mensualmente en su recibo

de agua para mejorar el servicio de abasto de

agua en la manera que le describi?

* Respuesta afirmativa: se aumenta el precio
ofrecido hasta que el entrevistado lo rechaza
y se registra la Ultima cantidad aceptada.

* Respuesta negativa: se reduce el precio ofre-
cido hasta que el entrevistado lo acepta.

Pregunta dicotomica | ¢ Pagaria $50 mensualmente en su recibo
Unica de agua para mejorar el servicio de abasto de
agua en la manera que le describi? (se ofrecen
diferentes precios de manera aleatoria entre
los miembros de la muestra seleccionada)

Pregunta dicotomica | ¢ Pagaria $50 mensualmente en su recibo
con dos opciones de agua para mejorar el servicio de abasto de
agua en la manera que le describi?

* Respuesta afirmativa: ¢Y pagaria 100?

* Respuesta negativa: ¢ Y pagaria 25?

Fuente: Elaboracion propia.

Algunos autores han resaltado las ventajas de utilizar las pregun-
tas dicotdmicas con dos opciones o el juego de ofertas, debido a
gue es posible acercarse con mayor precision a la verdadera dis-
posicién a pagar. Sin embargo, la evidencia indica que la primera
cantidad ofrecida influye, sustancialmente, en las estimaciones
con preguntas de seguimiento (Alberini et al., 1997; Bateman
et al., 2001). Ademas, se pueden presentar sesgos potenciales
relacionados con estos tipos de preguntas, debido a respues-
tas producto del cansancio del entrevistado por las numerosas



veces que se contesta la misma pregunta; indignacién y culpa
por negociar los precios; preocupacion de que el gobierno pueda
malgastar el dinero o reducir la calidad del servicio si se propone
pagar menos; aumentar o disminuir el precio por un comportamiento
estratégico y seguir la corriente del entrevistador ante el juego de
precios. Considerando estos factores, parece evidente que presen-
tar una sola pregunta dicotomica reduce el margen de error de las
estimaciones.

Un aspecto relacionado con la pregunta dicotémica de la disposicion
a pagar es el rango de precios que se decide utilizar para el analisis.
En los estudios desarrollados sobre el tema se observo que, debido
altemor de ofrecer precios muy altos, que redujeran la credibilidad del
escenario, se produjo un rango de precios demasiado estrecho (Whit-
tington, 1998). Cuando ello ocurre, el propio disefio del estudio lleva
a subestimar la verdadera disposicion de pago de los hogares. Con-
siderando esto, es importante asegurar una suficiente variabilidad en
los precios ofrecidos, pues debemos recordar que el valor no necesa-
riamente esta relacionado con los precios subsidiados del servicio.
Para definir los precios es fundamental la informacion que se
obtiene de ciertos instrumentos como los grupos de enfoque, que
posteriormente explicaremos, y de la encuesta piloto, cuyos resulta-
dos deben ser analizados a través de pruebas estadisticas.

2.2 Confiabilidad y validez de los estudios de valoracién
contingente

En el desarrollo de los estudios de valoracion contingente se debe
considerar aspectos de confiabilidad y validez. La confiabilidad se
define como la precision o la consistencia en la medicion de los da-
tos recolectados en la entrevista (Frey y Oishi, 1995); toca aspectos
del muestreo, formulacién del escenario de valoracion, estructura del
cuestionario y analisis de los datos (Hanemann, 1994). Debido
a que la encuesta debe capturar lo que se busca valorar, el escena-
rio que ofrece el bien debe parecer tan real como sea posible.



Lavalidez, por otro lado, es la precision con que la encuesta calcula
lo que desea medir y el grado en que las conclusiones sobre la
muestra son verdaderas para la poblacion en su conjunto (Frey y
Oishi, 1995). De acuerdo con Mitchell y Carson (1989) existen tres
examenes de validez: de contenido, criterio y construccion. La va-
lidez de contenido es una evaluacion acerca de si el escenario de
valoracién contingente ha hecho las preguntas correctas, de ma-
nera apropiada y si el calculo de la disposicién de pago es lo que
el entrevistado pagaria en realidad por el bien si se vendiera en el
mercado. La validez de criterio es la comparacion con el valor ver-
dadero del bien en cuestion, cuando dicho valor existe. La validez
de construccion deriva de la compatibilidad entre las estimaciones
que se produjeron y las expectativas que predice la teoria.

De la misma manera que cualquier herramienta basada en en-
cuestas, el método de valoracidon contingente es susceptible de
padecer una variedad de problemas de disefio o sesgos. A conti-
nuacion se presenta una descripcion breve de los tipos de sesgos
gue mas comunmente preocupan:

a) Elsesgo de comportamiento estratégico o gorron se presenta
cuando un individuo pretende tener menos interés en alguna
actividad colectiva de lo que realmente tiene, por lo cual de-
clara una disposicion a pagar menor, asumiendo que otros
pagaran por el bien o el servicio (Carson et al., 2000). En con-
traste, puede existir un incentivo para exagerar la disposicion
a pagar con el objeto de asegurar que se proveera el bien de
interés. Para evitar este tipo de sesgos, como se mencioné
antes, es fundamental seleccionar la pregunta adecuada para
obtener la disposicion a pagar real del entrevistado.

b) El sesgo de hipétesis ocurre cuando la disposicion de pago
del entrevistado no se relaciona con el verdadero compor-
tamiento del individuo; en otras palabras, el instrumento no
predice el comportamiento real. En el caso de los estudios de
la disposicion a pagar por mejoras en el servicio de agua, se
ha observado que no es comun este tipo de sesgo, puesto



d)

gue los entrevistados entienden con facilidad la naturaleza
del bien valorado, e incluso se registran tasas de respues-
ta altas, derivadas de la receptividad y la seriedad con que
consideran el escenario propuesto (Whittington, 1998). En
cualquier caso, se ha resaltado la importancia de observar
si los resultados se relacionan de manera sistematica con
las variables que sugiere la teoria econdmica. Griffin y otros
investigadores (1995) exploraron este asunto para el servi-
cio de agua donde, posterior a la encuesta de valoracion
contingente, desarrollaron otra de seguimiento para analizar
el comportamiento de los consumidores que fueron previa-
mente entrevistados. Los autores encontraron que el 91%
fue consistente con las intenciones que habia declarado, de
manera que este tipo de sesgo no se presento.

El sesgo de la parte y el todo ocurre cuando la disposicion
a pagar de un individuo no distingue entre el bien especifi-
co (parte) y el grupo de bienes y servicios (todo) en que se
enmarca el mismo. La expectativa en este caso es encon-
trar sensibilidad a la magnitud de los cambios ofrecidos; por
ejemplo, se podria esperar que la disposicién a pagar de los
hogares sea menor por tomas publicas que por tomas priva-
das. Este tipo de sesgo también se refiere a la magnitud del
beneficio que se ofrece por diferentes tipos de escenarios,
de manera que, como mencionamos antes, se debe encon-
trar sensibilidad en la disposicién a pagar de un hogar para
evitar una pérdida u obtener una ganancia en la calidad del
servicio, teniendo como referencia su nivel actual.

El sesgo de informacion sucede cuando la calidad de la in-
formacion que se presenta en el mercado hipotético afecta la
respuestarecibida. Se debe considerar que la familiaridad del
individuo con el contexto del bien o servicio y sus percepcio-
nes van a depender de la informacion previa y de la brindada
durante la entrevista. En el caso de la valoracién por cambios
en el abasto de agua, por lo general los entrevistados estan
familiarizados con el tipo de informacion que se proporciona



aungue, como se indica mas adelante, ciertas técnicas como
los grupos de enfoque pueden ayudar a reducir la posibilidad
de este tipo de sesgo porque se estudian las percepciones de
los usuarios previas a la encuesta.

e) El sesgo de agregacion se relaciona con los procedimientos
utilizados para obtener las estimaciones del beneficio agre-
gado. Para decidir el enfoque con qué calcular la disposicién
a pagar agregada, es conveniente considerar el promedio
de la disposicién a pagar de la poblacion en su conjunto. Sin
embargo, para conocer el potencial de la recaudacién es im-
portante trabajar con las cifras desagregadas por grupos de
ingreso, con el objetivo de observar la capacidad de pago y
las preferencias de diferentes tipos de consumidores.

f) El sesgo de la forma del pago ocurre cuando la disposicién a
pagar es afectada por la eleccion del método propuesto para
cobrar el pago; por ejemplo, el recibo de agua puede ser un
método inadecuado cuando existe un nivel de evasion impor-
tante. A fin de evitar este sesgo, la forma que se seleccione
para recaudar los recursos debe ser creible y facil de imple-
mentar.

g) El sesgo de punto de partida significa que la primera canti-
dad ofrecida durante un juego de oferta de precios influye,
significativamente, en la disposicion a pagar final. Para evitar
este sesgo es importante, de nuevo, considerar el debate en
torno a la forma de plantear la pregunta.

Para asegurar la confiabilidad y la correcta interpretacion de la
informacion derivada de las encuestas de valoracion contingente,
algunos autores han recomendado utilizar grupos de enfoque con
el objetivo de conocer, de primera fuente, la percepcién de los
consumidores y mejorar aspectos de confiabilidad y validez de la
encuesta (ver figura 10).



Figura 10. Los grupos de enfoque y las encuestas de valoracion
contingente
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Los grupos de enfoque son entrevistas colectivas que buscan
conocer las percepciones, opiniones y motivaciones de los par-
ticipantes, a través de su interaccién espontanea en un grupo.
La informacion obtenida provee una descripcion en el nivel micro
gue puede llevar a entender mejor el significado y el contexto del
comportamiento y los procesos que ocurren dentro de la dimen-
sion social. Entre las ventajas que ofrece el uso de grupos de
enfoque para definir las encuestas de valoracion contingente se
encuentran las siguientes (Desvousges y Frey, 1989; Fuller et al.,
1993; O’Brien, 1993):

* Ampliar el conocimiento sobre la diversidad del tema de
abasto de agua y del contexto especifico de la ciudad.

» Contribuir a identificar variables tedricas importantes para el
contexto del estudio tales como las posibles determinantes
de la disposicion a pagar, asi como descartar los conceptos
irrelevantes para el caso particular.

* Proveer informacion amplia sobre las experiencias de los
usuarios del servicio que ilustren los conceptos centrales del
estudio.

* Identificar nuevas hipotesis que pueden probarse durante la
encuesta; por ejemplo, el papel de las empresas privadas en
el servicio de agua.

* Ayudar al investigador a familiarizarse mas con el espacio
del estudio y tipo de personas que pueden contactarse du-
rante la encuesta.

* Obtener una perspectiva de cdmo puede entender la gente
el problema de investigacion, sobre todo el concepto de dis-
posicién a pagar.



e Sugerir cdmo comunicarse con la poblaciéon, sensibilizar el
uso de las palabras para que el cuestionario sea simple y
preciso, a fin de evitar el sesgo de informacion que mencio-
namos antes.

* llustrar los resultados abstractos de la encuesta con ejem-
plos de la experiencia particular de los consumidores.

« Identificar informacion adicional importante para el disefio de
la muestra, en particular si la estratificacion de ésta incluye
los principales patrones de calidad del servicio que se en-
cuentran en la ciudad.

 Indicar si el cuestionario y la informacion son razonables
para los entrevistados.

La informacion recabada a través de los grupos de enfoque
ayuda a entender el problema de abasto de agua de un modo
diferente, pero complementario al de la encuesta de valoracion
contingente. Por medio de este acercamiento cualitativo se tra-
bajan, fundamentalmente, las percepciones de los usuarios del
servicio. La mezcla de técnicas cuantitativas y cualitativas para
analizar la perspectiva de los consumidores puede facilitar la
validacién y la triangulacion de informacion a través de diversos
medios, y genera un instrumento de investigacion que permite
observar dimensiones alternativas del problema de abasto del
agua y precios del servicio en las ciudades.

Las caracteristicas sobre la aplicacion del método de valora-
cion contingente descritas en este capitulo pretenden brindar
una reflexiébn general sobre sus ventajas y limitaciones, mas que
ser una guia para desarrollar un estudio especifico, ya que esto
supondria evaluar con detalle las caracteristicas de cada caso
de estudio. Sin embargo, el método ha demostrado su capaci-
dad para recabar informacién confiable sobre la disposicion de
pago de los hogares por cambios en el nivel del servicio, lo cual
puede brindar el acercamiento necesario para definir esquemas
tarifarios que consideren las prioridades de diferentes grupos de
usuarios, incluyendo sus limitaciones de ingreso. Hemos resal-
tado el calculo de la disposicion a pagar y el uso de métodos,



como los grupos de enfoque, para enriquecer los estudios que
busquen estrategias de revisién de los precios del agua de una
manera aceptable para la sociedad. En el capitulo 5 planteare-
mos una propuesta de como utilizar los resultados de la dispo-
sicion a pagar de los hogares para disefar tarifas en el caso de
la Ciudad de México.



Capitulo IV. El problema del agua en la Ciudad de México

Para acercarnos al analisis de la importancia de las tarifas en el
contexto de los paises en desarrollo, estudiaremos el caso de una
de las megaciudades mas grandes del mundo, la Ciudad de Méxi-
co. La Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM), como ofi-
cialmente se conoce, es la segunda ciudad mas grande del mundo,
con 19.2 millones de habitantes (INEGI, 2005). Pertenece a un pais
de ingresos medios y es el centro econémico, politico y cultural. La
ZMVM estd compuesta por dos entidades federativas, de manera
gue incluye las 16 delegaciones que forman el Distrito Federal y 34
de los 122 municipios del Estado de México (ver figura 11).

Figura 11. Zona Metropolitana del Valle de México
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Fuente: Adaptado de Downs et al., 2000

El crecimiento desmesurado de la ciudad en su conjunto ha ge-
nerado problemas asociados a la cantidad y la calidad del recurso
hidrico en el nivel regional. La ZMVM se localiza en una cuenca
cerrada de aproximadamente 9 600 km?, a una altitud de cerca de
2 200 m sobre el nivel del mar. Su temperatura anual esta en el
rango de los 12 y 18°C, con una precipitacion media anual de entre



600 y 1 500 mm que se concentra en la temporada de verano. La
ciudad se asento en un sistema lacustre que cubria una superficie
de 1 500 km2 del que ahora solo subsisten 50 kmz2, mientras que la
mancha urbana ocupa 4 902 km2 (INEGI, 1999). La modificacion
radical del ecosistema generada a partir del crecimiento urbano ha
provocado un proceso de degradacién ambiental severo, en térmi-
nos de fauna silvestre, deforestacion, erosion y contaminacion del
aire y agua (Gonzéalez-Moran et al., 1999).

El paisaje del valle se transformé con el crecimiento urbano; mien-
tras que en 1940 la poblacién sumaba 1.6 millones de habitantes,
para 1970 paso a 8.6 millones y en la actualidad ya se alcanzan
cerca de 20 millones de habitantes. De este total, el Distrito Federal
concentra 8.7 millones y el Estado de México 10.5 millones (INE-
Gl, 2005). En los udltimos 15 afios el crecimiento se ha mantenido
relativamente estable; sin embargo, aun se registra un aumento de
alrededor de medio millén de habitantes por afio, principalmente
en los municipios del Estado de México (INEGI, 1999).

A pesar de su importancia econdmica, y aunque varian los crite-
rios para medir la pobreza, se considera que cerca del 60% de la
poblacién vive bajo condiciones de pobreza y 30% en condicio-
nes de extrema pobreza (Damian, 2001). La desigualdad del in-
greso es un factor importante que define muchas de las politicas
publicas en la ciudad, incluyendo los precios del agua.

1. Manejo del agua en la ZMVM

La ZMVM en su conjunto consume 64 metros cubicos por segun-
do (m3/s) de agua. Esta inmensa cantidad se extrae, en su ma-
yoria, del acuifero local (67%) y es complementada con fuentes
externas. A pesar de que el Estado de México tiene casi 2 millo-
nes mas de habitantes que el Distrito Federal, éste consume 35
m3/s, mientras que el Estado de México utiliza 29 m3/s (ver cuadro
13) (GRAVAMEX, 2001). Las cifras de hace mas de una década
estimaban que el déficit de agua era cercano a 10m3/s, de los



cuales 3 m3/s correspondian al Distrito Federal y 7m3/s al Estado
de México (JAC, 1995), pero para 2005 los célculos indican que
el déficit, sélo en el Distrito Federal, puede alcanzar los 7 m3/s.

Cuadro 13. Distribucion de las fuentes de agua en la ZMVM

- . '
Fuentes internas 18m
Distrito
Federal
Fuertes externas | 7m
35
|-
' ' .
Fuentes internas 2em
Estado
de )
México Fuentes externas m
29m
-
ZMVM 64m

Fuente: GRAVAMEX, 2001.

Una vez que el ecosistema local empez6 a mostrar sus primeras
limitaciones para abastecer las crecientes necesidades de la po-
blacion, se utilizé la opcion de explotar fuentes externas. A me-
diados del siglo pasado se inicié con la importacién del recurso
de la cuenca del rio Lerma, y varios afios después de la cuenca
Cutzamala, ambas localizadas en el Estado de Méxicoa 40y 127
km de la ZMVM, respectivamente (DGCOH, 1997).

2. Caracteristicas del servicio de agua potable

Para analizar las caracteristicas del abasto de agua en la ZMVM
vamos a revisar los aspectos de la cobertura del servicio, dispa-
ridad en las caracteristicas de abasto y la calidad del liquido que
reciben los hogares.



a) Cobertura del servicio

A pesar de que la ZMVM cuenta con una amplia cobertura del ser-
vicio y que a diferencia de muchas megaciudades donde éste se
suministra a través de tomas publicas, en este caso la mayoria de
los hogares estan conectados a la red de distribucion. Segun cifras
oficiales, el 97% esta conectado al servicio de agua potable y los
que carecen de conexion son abastecidos a través de pipas que
provee el gobierno (CNA, 2005). La mayor parte del agua distribui-
da en la ZMVM es consumida por los hogares, de manera que el
67% se destina para fines domésticos, 16% para usos comerciales
y 17% para industria. Sin embargo, informacion oficial del Distrito
Federal muestra que el agua para consumo domeéstico alcanza el
80% (CADF, 2001).

Debido a la autonomia en la administracion del servicio entre las
dos entidades que conforman la ZMVM, éste presenta caracteristi-
cas diferentes. En términos de cobertura, el Distrito Federal mues-
tra mejores condiciones que el Estado de México, pues el 98% de
los hogares cuenta con conexion a los servicios de agua potable y
drenaje, mientras que en el Estado de México el 96% de los hoga-
res tiene conexion al servicio de agua y solo el 93% al de drenaje.
El consumo per capita, medido por el agua que se distribuye entre
la poblacién con acceso al servicio, es de 351 litros diarios en el
Distrito Federal y 253 en el Estado de México (CNA, 2005).

b) Disparidad en las caracteristica de abasto

Algunos estudios han explorado las condiciones del servicio en
areas especificas de la ciudad, sobre todo en zonas periféricas y
en los asentamientos irregulares. Garcia-Lascurain (1995) estudio
el caso de Chalco y Ecatepec, en el Estado de México, y obser-
vO que durante 1990, en periodos con abasto regular, el consu-
mo promedio por persona era de 25 litros diarios en Chalco y 19
litros en Ecatepec, mientras que en la temporada de estiaje el
consumo promedio se reducia a 14 litros en Chalco y a 7 litros en
Ecatepec. Un tambo, con capacidad de 200 litros, costaba entre



el 10% y el 18% del salario minimo, alrededor del 4% y 7.5% del
ingreso semanal del hogar. Diversas investigaciones y la prensa
han resaltado las dificultades que sufre la poblacion del Distrito
Federal, en Iztapalapa y Gustavo A. Madero, relacionadas con
el servicio de abasto de agua, en contraste con zonas de altos
ingresos que consumen entre 400 y 600 litros por persona diaria-
mente (Legorreta, 30/3/2001).

De acuerdo con las autoridades del Distrito Federal, el déficit del
agua afecta de manera severa a cerca de un millon de habitantes.
Algunos de ellos reciben el servicio cada tercer dia o s6lo una
vez a la semana. Con base en la informacién que presentan
las autoridades, se observa que las diferencias en los patrones del
servicioresponden, engran medida, alas fuentes de abastecimien-
to para diversas zonas de la ciudad (DGCOH, 1997, 2000). En
términos generales, el servicio tiende a ser mejor en la zona po-
niente, por donde ingresan 14 466 |/s provenientes de los sis-
temas Lerma y Cutzamala; sin embargo, en la zona oriente el
recurso es insuficiente para abastecer a todos los hogares y se
registran problemas de tandeos, baja presion y mala calidad del
liquido.

c) Calidad del agua

En términos de calidad del agua, las autoridades locales llevan a
cabo monitoreos de quimicos inorganicos y organicos, asi como
caracteristicas bacterioldgicas y fisicas del agua distribuida por el
sistema de abasto (DGCOH, 1997). Sin embargo, la calidad del
agua subterranea varia y en algunas zonas del oriente de la ciudad
se han reportado color anormal y presencia de residuos, que como
veremos estan relacionados con la sobreexplotacion de los acuife-
ros locales. El problema de fugas en el drenaje constituye también
un riesgo para el agua potable, y existe evidencia de que la calidad
es deficiente en areas con baja presion, presumiblemente por la
intrusion de aguas negras en el sistema de agua potable (JAC,
1995). Ademas del riesgo generado por el sistema de distribucion,
en muchos casos los tinacos y las cisternas donde se almacena



el liguido no se limpian con regularidad, por lo que existen serias
dudas sobre la confiabilidad para su consumo directo. De hecho,
la poblacién ha adoptado una serie de medidas para enfrentar la
incertidumbre que supone la calidad del agua, por lo que son prac-
ticas comunes en la ciudad filtrar o desinfectar la que viene de la
llave, comprar agua embotellada o consumir refrescos. No es ca-
sualidad que la industria de agua embotellada sea la mas prolifica
en el sector de alimentos y bebidas (Reforma, 8/7/2002).

Es dificil conocer el efecto que tiene la calidad del agua en la
salud de los habitantes, pero un indicador relevante es el de en-
fermedades gastrointestinales, uno de los principales problemas
de salud en el nivel nacional, y a pesar de que es menos serio
en la ZMVM, aln asi es la tercera causa de mortalidad infantil en
el Estado de México y la cuarta en el Distrito Federal. Incluso los
problemas de calidad del agua han generado temores entre algu-
nos miembros de la comunidad cientifica sobre la contaminacion
del manto acuifero con residuos peligrosos que podrian aumentar
el riesgo de cancer (JAC, 1995).

3. Las fuentes de agua

La cantidad limitada de este recurso natural explica, en gran me-
dida, los problemas que enfrentan las autoridades para mejorar
las condiciones actuales del servicio y el riesgo que existe de su
deterioro en el mediano plazo. Su acceso se relaciona con las
caracteristicas y la problematica que se presentan en las fuentes
locales y externas, como veremos a continuacion.

3.1 Fuentes locales

Como se menciond anteriormente, el 67% del agua que consu-
me la ZMVM proviene del acuifero local. Se bombean cerca de
970 pozos con profundidades de 70 a 400 m (GDF, 2001). Se
extraen 1 300 millones de m3 anuales, lo que segun diferentes
estimaciones excede entre el 40% y el 80% la capacidad de re-



carga natural, poniendo al agua subterranea como un recurso no
renovable (Birkle et al., 1998). La sobreexplotacion ha generado
preocupacion entre especialistas, quienes han estudiado las con-
diciones del manto acuifero, los efectos de la contaminacion y la
posibilidad de recargarlo (Ortega-Guerrero et al., 1993; Durazo,
1996; Sanchez-Diaz y Gutiérrez-Ojeda, 1997; Warren y Rudolph,
1997; Birkle et al., 1998; Gonzalez-Moran et al., 1999; Esteller y
Diaz-Delgado, 2002).

El riesgo de contaminacion incrementa la incertidumbre sobre la
cantidad y la calidad del agua que se puede extraer. Los acuife-
ros con mayor rigueza se localizan en la zona montafiosa del sur
del Distrito Federal, en una region de aproximadamente 3 448
km2 (Birkle et al., 1998). Gonzalez y otros (1999) distinguen tres
zonas en razon de la capacidad de recarga y nivel de vulnerabili-
dad del acuifero: la zona lacustre, con un nivel de vulnerabilidad
bajo, debido a la impermeabilidad de su superficie, y las zonas de
transicion y montafiosas, con mayor vulnerabilidad por sus carac-
teristicas permeables. Considerando que cerca del 75% de la in-
dustria se localiza en estas dos ultimas, y que muchas empresas
operan sin controles ambientales, el riesgo de contaminacion del
acuifero es evidente.

Otros factores que amenazan la calidad del agua son las fugas en
el drenaje, el manejo inadecuado de los residuos peligrosos, la
lluvia acida derivada de la contaminacion atmosférica y las frac-
turas causadas por el hundimiento del terreno. Un grupo de in-
vestigadores mencionaron que el 40% del agua que se extrae del
acuifero local esta contaminada con materia fecal, aunque es im-
portante mencionar que recibe un proceso de potabilizacion antes
de enviarse al sistema de distribucién (Reforma, 16/3/2002). A
pesar de los esfuerzos realizados por las autoridades ambienta-
les locales durante los dltimos afios por controlar el crecimiento
urbano en la periferia, con el objetivo de proteger las zonas de
recarga del acuifero, aun se registran numerosos asentamientos
irregulares, por lo que la superficie de recarga sigue disminuyen-
do paulatinamente (SMA, 2000).



Una de las consecuencias mas graves y costosas de la sobreex-
plotacion de las fuentes locales es el hundimiento del terreno. De-
bido a que la Ciudad de México esta construida sobre una zona
lacustre drenada, el terreno es blando y con tendencia a hundirse a
medida que se deteriora el acuifero. En el siglo pasado se registrd
un hundimiento de 10 m, mientras que actualmente alcanza 40 cm
anuales en el sur. Este fendbmeno ha afectado la infraestructura
de transporte, gas, energia, teléfono e incluso los cimientos de las
construcciones, todo lo cual esta intimamente relacionado con la
vulnerabilidad de la ciudad a los temblores.

En términos del manejo del agua, los hundimientos han dafiado
las tuberias de agua potable y drenaje. Se calcula que en 1997 se
perdian 12 884 m3/s anuales (37%) debido a fugas provocadas,
en parte, por fracturas por hundimientos (INEGI, 1999). Respecto
del drenaje, desde 1975 los cambios en la pendiente hicieron ne-
cesario construir el drenaje profundo a 240 m bajo el nivel de la
ciudad, a causa de la imposibilidad de continuar desalojando las
aguas negras por gravedad (Izazola, 2001). Nuevamente, debido
al hundimiento fue indispensable instalar, en 2002, dos plantas
de bombeo de aguas negras en el Gran Canal con una capacidad
de 40 md/s, para evitar el riesgo de inundaciones mayores. Esta
fue la inversion mas cuantiosa desde la construccion del Gran
Canal en 1975, de alrededor de 300 millones de pesos (Reforma,
3/10/2002). En 2007, con la temporada de lluvias, se politizé el
tema de las inversiones en el sector debido al riesgo de inunda-
ciones y se anunci6 la construccién del Emisor Oriente, con un
costo de 8 500 millones de pesos. Como veremos adelante, las
inversiones recientes en el sector siguen teniendo como objetivo
aumentar la capacidad del sistema de drenaje de la ciudad para
reducir los riesgos de inundaciones.

También existe evidencia de que las excavaciones de pozos
mas profundos en el oriente de la ciudad han afectado la calidad
del agua y se presentan niveles altos de fierro, manganeso y
otras sustancias que alteran las caracteristicas fisico-quimicas
del agua (DGCOH, 1997). Como consecuencia, las autoridades



han invertido en la instalacién de plantas de tratamiento en la
delegacion lztapalapa. Aunado a los crecientes costos deriva-
dos de la sobreexplotacion del acuifero, varios autores han re-
saltado el riesgo de que en el futuro no se pueda extraer los
mismos volimenes de agua por las limitaciones de cantidad y
deterioro de la calidad. Esta informacion explica la necesidad
de buscar alternativas para reemplazar parte del recurso que se
extrae actualmente del acuifero local.

3.2 Fuentes externas

Casi una tercera parte del agua que consume la ZMVM proviene
de fuentes externas. Estos volimenes no han aumentado desde
que se suspendio el sistema Cutzamala en 1995, debido a la imposi-
bilidad de acordar con las comunidades afectadas en la cuenca de
Temascaltepec, localizada en Michoacan. El Cutzamala cuenta con
una red de 350 km de acueductos de 3 m de diametro, que corren
por 260 km entre la cuenca y la ZMVM, con una elevacién de
1 100 m (SEMARNAT-CNA, 2001). El sistema abastece 16 m3/s
de agua, y de éstos casi 10 m3¥/s se dirigen al Distrito Federal y
5.1 m3/s a 10 municipios del Estado de México. El costo de opera-
cion del sistema se calcula en 1 505 millones de pesos anuales, de
los cuales el 86% representa el gasto en energia (CNA, 2005).

A pesar de la escasa informacion disponible sobre las comuni-
dades afectadas de manera directa por la explotacion de fuentes
externas, existen indicios de los impactos negativos sobre la pro-
ductividad, el ambiente natural, el acceso reducido de agua para
consumo domeéstico e incluso de efectos en la salud. Esteller y
Diaz Delgado (2002) reportaron que en dos comunidades de la
Cuenca de Lerma desaparecieron los ojos de agua y se presento
un proceso de desecacion, que ha tenido efectos negativos en la
produccion agricola. Perlé y Gonzélez (2005) hacen un analisis de-
tallado del conflicto generado a partir de la distribucién del recurso
en la region, donde se explica que tanto grupos de la sociedad civil
(mujeres del pueblo indigena mazahua) como autoridades del Es-
tado de México se muestran cada vez mas renuentes a compartir



con el Distrito Federal el agua que proviene de la entidad. Aun-
que estas fricciones cobran diferentes matices con el tiempo, una
muestra del conflicto es el recurso legal que el anterior gobernador
del Estado de México, Arturo Montiel, presentd ante la Suprema
Corte de Justicia para recibir una compensacion por el agua que
el estado transferia al Distrito Federa, mientras que diversos can-
didatos a puestos de eleccion han ofrecido reducir la transferencia
de los volumenes para cubrir su propio déficit (Reforma, 3/9/2003,
20/3/2001, 22/4/2002).

Este no es un problema menor, pues casi la mitad del agua que
consume el Distrito Federal se importa, como ya vimos, de esta-
dos vecinos, principalmente del Estado de México (48%). En con-
traste, éste utiliza el agua que proviene de fuentes de su propio
territorio (91%), lo cual coloca al Distrito Federal en una posicion
de vulnerabilidad que requiere considerarse en la definicion de
futuras politicas de manejo de agua en la ciudad.

Dado el conflicto que genera la distribucion del recurso, es crucial
el papel de las autoridades federales en su distribucion. De acuer-
do con la Ley de Aguas Nacionales (CNA, 1992), el recuso es pro-
piedad de la nacion y la Comision Nacional del Agua (CONAGUA)
es el organismo responsable de su distribucién dentro del pais. En
la practica, el gobierno federal, ademas de haber tenido la respon-
sabilidad de desarrollar los proyectos de fuentes externas, también
asumié los mayores costos de inversion en la construccion del sis-
tema. Incluso ahora el precio que cobra a las autoridades locales
por el mantenimiento y la operacion del sistema a través del pago
de derechos por agua en bloque esta por debajo de su costo. No
obstante, se debe mencionar que el Distrito Federal es la Unica
entidad del pais que paga las cuotas correspondientes, lo cual no
sucede con el resto, incluyendo el Estado de México. En futuros
proyectos para importar nuevos volumenes de agua a la ZMVM
se requerira la participacion de las autoridades federales para fi-
nanciar los proyectos, pero sobre todo para lograr los acuerdos
necesarios entre los diferentes gobiernos locales y comunidades
que compartan el recurso.



En relacién con el manejo de las fuentes externas actuales, el
sistema Lerma ya esta siendo explotado por encima de su ca-
pacidad natural, mientras que el Cutzamala es usado a su maxi-
ma capacidad. Debido a la severa sobreexplotacién del acuifero
local, algunos especialistas consideran que es inevitable el uso
de nuevas fuentes externas (Downs et al., 2000), pero ahora no
existen sefales de que esto pueda suceder en el corto y media-
no plazos, ya que, como analizaremos mas adelante, existe una
complejidad importante en el marco institucional y un alto nivel de
conflictos politicos por la distribucion de este recurso natural.

4. Capacidad reducida de tratamiento de aguas residuales

Ademas de las fuentes locales y externas esta la capacidad de
tratamiento de las aguas residuales pues, por un lado, significa el
aumento en el recurso disponible y, por otro, se refleja en la capa-
cidad de mantener un ecosistema sano. La ZMVM produce 44 m3/s
de agua residual, de los cuales soélo reciben tratamiento el 20%
(INEGI, 1999). EIl Distrito Federal trata 2 934 litros por segundo
(Ips), que se utilizan para regar areas verdes y terrenos agricolas;
renovar lagos, lagunas y canales publicos; abastecer a algunos
establecimientos comerciales e industriales y, en cierto momento,
para un proyecto piloto de recarga del acuifero (CNA, 2001).

El tema del tratamiento de aguas residuales hace necesario consi-
derar varios asuntos. En primer lugar, la infraestructura disponible
del drenaje combina agua residual doméstica, industrial y de lluvia.
Aproximadamente el 90% del agua residual industrial se descarga
al sistema de drenaje sin ningun tipo de tratamiento, y se evacua
fuera de la ciudad a través de diversos canales abiertos, como el
Rio de los Remedios, Tlalnepantla, Canal de Chalco y el Canal Na-
cional, asi como a través de sistemas entubados como Churubusco,
Rio de la Piedad, Consulado y el Gran Canal (INEGI, 1999).

Por otro lado, las aguas negras son un recurso valioso para ac-
tividades agricolas en los estados vecinos, por lo que es dificil



redirigirla para otros fines. La mayoria de la que se produce en la
ZMVM se utiliza para irrigar el Valle del Mezquital, localizado en el
estado de Hidalgo a 100 km al norte de la ciudad. El area irriga-
da es de 78 000 ha, la mayor extension del pais, y al parecer del
mundo, que utiliza aguas negras sin tratamiento. La produccion
de esa region comprende productos alimenticios que se consu-
men en centros urbanos, incluyendo la Ciudad de México. Aunque
se prohibio cultivar ciertos productos para consumo humano, esta
practica parece continuar. Se han documentado las consecuen-
cias de la contaminacion entre la poblacion que tiene contacto
directo con aguas negras, con los resultados negativos en salud
y ecosistemas (Pefia, 1986; Cifuentes et al., 1995). Sin embargo,
las autoridades federales han manifestado la imposibilidad de re-
ducir los volumenes de aguas negras hacia estas regiones, por los
efectos sociales y econdmicos negativos que acarrearia.

A mediados de la década pasada se discutio un plan para dar
tratamiento primario avanzado a 35 m3/s, a través de cuatro me-
gaplantas de tratamiento. Desacuerdos sobre la tecnologia em-
pleada y confrontaciones politicas han bloqueado la iniciativa. De
hecho, existian los recursos crediticios disponibles del Banco In-
teramericano de Desarrollo (BID) para la construccion de dichas
plantas, que no se utilizaron aunque si se pagaron los intereses
correspondientes (BID, 1997). Ciertos actores del sector indus-
trial, particularmente en grandes zonas, han tomado la iniciativa
de tratar sus aguas residuales. El problema es que no existen in-
centivos claros que promuevan acciones de tratamiento, ademas
de que la infraestructura para distribuir agua tratada es minima
(DGCOH, 1997). Un elemento central que desincentiva el uso de
agua tratada es que los precios del agua para uso no doméstico
en los primeros bloques de consumo es bajo, por lo que dificil-
mente pueden competir con los precios del agua tratada.

Considerando todos los factores antes mencionados, es evidente
gue la escasez de fuentes de agua impone un escenario de riesgo
para el abasto del servicio. Como hemos visto, primero la sobreex-
plotacion del acuifero incremento el costo del servicio por las fugas,



ajustes requeridos del sistema de drenaje y deterioro de la calidad
del agua. Segundo, en términos de fuentes externas, la oposicion
social y politica para importar nuevos volumenes de agua aumento
la vulnerabilidad del Distrito Federal. Ademas, la magnitud de las
inversiones necesarias reduce la posibilidad de que las autorida-
des federales se involucren en la construccion de nueva infraes-
tructura en el futuro cercano. Finalmente, es minima la cantidad de
agua residual que recibe tratamiento y no se vislumbra un cambio
importante en la materia.

5. Necesidades de agua para el futuro

Las autoridades estiman que, en 2010, se requeriran 18.2 m3/s de
agua enla ZMVM, el 28% mas de lo que actualmente se consume.
Se calcula que se utilizarian 7 m3 para cubrir el déficit actual, 7.2 m3
para abastecer la demanda del crecimiento de la poblacion,
y 4 m3 para sustituir al reduccion de la sobreexplotacion del acui-
fero local (SMA, 2000). Otros autores han estimado cifras relati-
vamente similares; por ejemplo, Downs y colaboradores (2000)
comentan que en la ZMVM viviran 23.5 millones de personas en
2015 que demandaran 56.7m3/s de agua. Considerando que el
déficit actual es del 15% (el volumen que se requeriria seria de
83m?3/s), el déficit para 2015 seria del 23m3/s, equivalente al 22%
mas del agua utilizada en la actualidad.

Existe un numero importante de estudios que evalla diferentes
alternativas para resolver el problema de abasto de agua en la
ciudad; entre ellas se encuentran las siguientes:

» Traer nuevos volimenes de agua de cuencas vecinas, particu-
larmente Amacuzac y Tecolutla (Birkle et al., 1998; Downs et
al., 2000; SMA, 2000).

» Redistribuir los volumenes disponibles del valle de México,
potencialmente los que ahora se utilizan para la agricultu-
ra (780 millones de m?3) y la industria (250 millones de m3)
(CNA, 2003).



e Tratar 24.6 m3 de aguas residuales para destinarlos a usos
agricolas e industriales (SMA, 2000).

* Recuperar agua de las fugas del sistema, que en el nivel me-
tropolitano suman 850 millones de m3 anuales (CNA, 2003).

« Utilizar agua de lluvia o tratada para inyectarla al acuifero
(Sanchez-Diaz y Gutiérrez-Ojeda, 1997; Birkle et al., 1998;
Saldivar, 1998; Gonzalez-Moréan et al., 1999; SMA, 2000).

De estas medidas para aumentar las fuentes potenciales del re-
curso, la unica que implementd el gobierno del Distrito Federal
fue un programa piloto de inyeccion de agua tratada al acuifero
gue, sin embargo, se suspendio ante la invalidacion de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacién de la Norma Ambiental para
el Distrito Federal NADF-003-AGUA-2002 para recarga de agua
tratada, lo cual eliminé esta posibilidad en el corto plazo. El argu-
mento para esta invalidacion fue que el gobierno local se atribuy6
facultades que son exclusivas de las autoridades federales (El
Universal, 18/5/2004).

De lo anterior se puede observar, en primer lugar, que existen
multiples alternativas que pueden ayudar a aliviar el problema de
escasez de fuentes, pero todas suponen inversiones importantes
y negociaciones entre diferentes grupos de interés. En segundo
lugar, es evidente que las acciones recomendadas se han enfoca-
do a aumentar la oferta, pero existen pocos estudios sobre la de-
manda. Las alternativas deben combinar una serie de esfuerzos,
tanto para aumentar las fuentes como para reducir el consumo de
agua, incrementar la recaudacion, redirigir los subsidios y corregir
problemas de caracter legal y administrativo en la distribucion del
servicio. El cuadro 14 presenta algunas opciones en términos de
demanda y oferta para alcanzar un abasto mas sustentable en la
ZMVM. Para hacer frente a las dificultades del servicio se debe-
rian tomar multiples acciones, pues es necesario resolver el pro-
blema de manera integral, corrigiendo los principales vicios que
ahora existen y recaudando los recursos financieros necesarios
para garantizar la sustentabilidad del servicio.



Cuadro 14. Opciones de politicas de oferta y demanda
para lograr politicas mas sustentables del servicio de agua
en la ZMVM

Opciones de oferta’

Traer nuevos volimenes de agua de fuentes externas

Recuperar agua de las fugas de la red

Mejorar la red para distribuir el agua homogéneamente a través de la
ciudad

Redistribuir el agua disponible entre los diversos sectores del Valle
de México (por ejemplo, doméstico, industrial, agricola)

Tratar agua residuales

Utilizar agua de lluvia o tratada para inyectarla al acuifero local

Conservar &reas con alto potencial de recarga del acuifero

Opciones de demanda

Reducir los subsidios/aumentar los precios del servicio

Fortalecer el marco regulatorio y promover medidas para disminuir el
suministro para los usuarios morosos

Fortalecer el sistema de inspeccién

Mejorar el sistema de recaudacion

Eliminar corrupcion

Fortalecer el programa de instalacion y mantenimiento de medidores

Promover campanfas de informacion y educacién

Promover la participacion publica en el proceso de toma de decisiones

1 se debe considerar que, aunque no aparecen como opciones de oferta, gran
parte de los recursos que se invierten en el sector tiene como objetivo aumentar
la capacidad de evacuacion de las aguas residuales de la ciudad.




La escasez de fuentes para cubrir la demanda de la poblacion
actual y las necesidades de la siguiente década pueden provocar
gue el servicio sufra un mayor deterioro en los proximos afnos.
Los patrones de este deterioro son inciertos, Downs y colabora-
dores (2000) pronostican que los recortes afectaran severamente
a las zonas mas pobladas y empobrecidas, como lztapalapa y
Gustavo A. Madero, en el Distrito Federal y Ecatepec, en el Es-
tado de México. En su estimacioén, esto significa que el 29% de
la poblacion podria consumir solo el 8.8% del total del agua para
2015. Sin embargo, aunque es probable que el déficit afecte a las
zonas que actualmente presentan problemas, también es factible
gue, por consideraciones sociales y de salud, el agua se redis-
tribuya de las areas que tienen una buena calidad de servicio a
aguellas con mayores problemas. Esto significa que los niveles
de servicio de una gran parte de los hogares de la ciudad se ve-
rian impactados negativamente.

6. Precios del agua

Los precios del agua para uso doméstico en el Distrito Federal
estan subsidiados. Es responsabilidad del gobierno local pro-
veer el servicio de agua y de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, en coordinacion con el ejecutivo, establecer las tarifas.
Estan vigentes dos tipos de estructuras tarifarias; predomina la
de bloques incrementales y en menor medida las tarifas fijas.
De acuerdo con el Cadigo Financiero del Distrito Federal (GDF,
2006), cuando el hogar tiene instalado medidor, la tarifa se cobra
de acuerdo con el volumen consumido cada dos meses, en ran-
gos que van de 14 pesos a 46 902 pesos (ver cuadro 15).



Cuadro 15. Tarifas de agua potable por volumen
para uso doméstico y no doméstico

Uso doméstico Uso no doméstico
Cuota Cuota adicional . Cuota adicional por
Rango de minima_ | P°" m3_ expede_nte Cuota minima mf exce_dent_e al
consumo (m3) (pesos) al limite inferior (pesos) limite inferior
(pesos) (pesos)

00-10 14 0.0 87 0.00
10-20 14 1.66 174 0.00
20-30 31 1.98 261 0.00

30-50 64 3.77 251 12.92*
50-70 139 4.81 261*/650** 16.84
70-90 237 7.59 650** 16.84
90 - 120 387 12.13 1155 20.72
120 - 180 750 16.31 1 777%* 24.58
180 — 240 1729 23.48 1 777%* 24.58
240 — 420 3138 26.99 4732 28.51
420 - 660 8 001 31.49 9863 32.37
660 — 960 |15 557 34.00 17 640 36.46
960 —-1500 (25770 39.13 28 565 40.85
1500 —y més |46 902 43.05 50 648 41.89

Fuente: GDF, 2006.
Nota: *para el rango entre 30 y 60 m3, **para el rango entre 60 y 90 m3 **, para el
rango entre 120-240 m3.

Cuando el hogar no cuenta con medidor instalado, la tarifa se
asigna segun el consumo promedio de la colonia, siempre y cuan-
do el promedio de los medidores en la colonia sea del 70%. De no
ser asi, se cobra una tarifa fija de acuerdo con la categoria de la
colonia. Existen seis categorias que varian de 21 a 651 pesos y
alcanza 1 519 pesos bimestrales. Esta estructura tarifaria ha con-
dicionado pagos bajos para la mayoria de los hogares del Distrito



Federal. La tarifa promedio de 1m? de agua para uso doméstico
es dos pesos, mientras que el costo, de acuerdo con la autori-
dades, es trece pesos. Con base en estandares internacionales,
una familia de cinco miembros requeriria 6 m?3 bimestrales para
cubrir sus necesidades fundamentales; es decir, esta cantidad
deberia ser provista a todos los hogares a un precio minimo. Sin
embargo, a partir de ese volumen el subsidio deberia reducir-
se sustancialmente, pero el precio del m3 permanece subsidiado
para consumos de hasta 240 m3 bimestrales (Ver figura 12).

Figura 12.Tarifas y subsidios en el Distrito Federal
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de la CADF, 2003 y GDF, 2006

El cuadro 16 muestra el porcentaje de hogares que paga diferen-
tes rangos de tarifas. Se observa que casi la tercera parte paga
menos de 20 pesos bimestrales, que representa el costo de 2 m3,
pero que permite consumir 30 m3. La mayoria (91%) paga menos
de 200 pesos bimestrales por el servicio.



Cuadro 16. Porcentaje de hogares dentro de diferentes
rangos de tarifa

Rango de tarifa (pesos) | Porcentaje de hogares | Porcentaje acumulado
0-12 10.99 10.99
12 -30 19.89 30.88
30-55 21.84 52.71
55-117 27.64 80.35
117 — 200 11.08 91.43
200 — 305 4.58 96.01
305 -610 2.54 98.55
610 — 1 400 1.12 99.67
1400 -2512 0.19 99.86
2512 -6 390 0.10 99.96
6 390 - 12 410 0.02 99.98
12 410 — 20 540 0.01 99.99
Mas de 20 540 0.01 100.00

Fuente: CADF, 2003.

En contraste, los consumidores no domésticos, como estableci-
mientos comerciales e industriales, pagan en promedio 12-13
pesos por m3. Esta cantidad cubre soélo el costo de operacion y
mantenimiento; sinembargo, los primeros 90 m3estan subsidiados.
Esto se ha mencionado como una razén que desincentiva el uso
de agua tratada. Aun asi, el sector no domeéstico contribuye con el
80% de la recaudacion total (CADF, 2001). Shirley (2002) indica
gue las tarifas altas para los grandes consumidores impulsan a
las empresas grandes a excavar sus propios pozos, aunque se
debe mencionar que la posibilidad de tenerlos esté restringida.?
Lo que resulta claro es que el objetivo de esta estructura tarifaria
es otorgar un subsidio cruzado a los consumidores domésticos,
independientemente de su ingreso, con recursos de consumido-
res comerciales e industriales.

2 Debemos considerar que existe evidencia de corrupcién en las concesiones; por
ejemplo, en 2002 se proceso judicialmente a funcionarios publicos por practicas
de corrupcion en concesiones de pozos en la region del Valle de México (Refor-
ma, 17/1/2002).



Como contraparte a este problema de subsidios generalizados
para uso domeéstico, se encuentra el tema de la ineficiencia de
las autoridades en materia de recaudacion. El Distrito Federal ini-
cid, en 1992, una serie de reformas en el sistema administrativo
para mejorar la recaudacion. Las principales acciones incluyeron
la elaboracion de un censo de usuarios, deteccion de conexiones
ilegales, digitalizacion de la red e instalacion de medidores. Se ins-
talaron cerca de 1 260 000 medidores, cubriendo el 70% del total
de los usuarios (CADF, 2001; Institute of the Americas, 2001). De
acuerdo con las autoridades, la instalacion masiva de medidores y
su funcionamiento mas eficiente, junto con la reactivacion del siste-
ma de recaudacion redujeron los niveles de consumo de 250 litros
por persona a 191 litros. Gracias a estas reformas, los ingresos por
el servicio de agua aumentaron casi cuatro veces en términos ab-
solutos de 1995 a 2005, pasando de 760 millones de pesos a casi
3 000 millones de pesos (ver figura 13). A pesar de este incremen-
to, de las 1 774 000 conexiones de agua registradas en el Distrito
Federal en promedio, sélo la mitad cubre a tiempo su pago, el 25%
presenta pagos atrasados y el otro 25% no paga.

Figura 13. Emisién y recaudacion del servicio de agua
en el Distrito Federal, 1998-2005
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Nuevamente el sector doméstico muestra problemas de recau-
dacion, pues sélo se paga el 53% del agua abastecida (CADF,



2001). La estrategia de recaudacion ha sido relativamente exito-
sa en los consumidores no domésticos, ya que los datos prelimi-
nares de 2002 indican que del sector no doméstico provinieron
2 000 millones de pesos y del sector doméstico sélo 600 millones.
Aqui es importante recordar que el sector no doméstico consume
el 20% del volumen abastecido (CADF, 2002). Esta informacién
confirma que la falta de pago de los hogares constituye un proble-
ma de grandes dimensiones. A pesar de que el Cddigo Financiero
del Distrito Federal establece que el servicio puede reducirse al
minimo, aunque no suspenderse completamente, en la practica
ningun consumidor doméstico ha visto reducciones del servicio
por falta de pago.® La baja recaudacion para uso domeéstico se
explica por una serie de desincentivos para pagar que incluyen
precios bajos, trdmites burocraticos complicados e incapacidad
de las autoridades para garantizar el pago. Este punto lo revisare-
mos con mayor detalle en el siguiente capitulo, donde se analizan
los resultados del estudio de caso.

Como consecuencia légica de los precios bajos del servicio y la
debilidad del sistema de recaudacion, se registran patrones de
consumo altos en el sector doméstico. Se han lanzado diversas
campafas para reducir el consumo de agua en diferentes mo-
mentos, aunque no se ha medido su impacto. Entre los programas
de mayor envergadura para disminuir el consumo, en 1989 inicié
uno para instalar retretes de seis litros de agua en oficinas y edi-
ficios grandes de departamentos, pero se colocaron sélo 330 000
aparatos de un total de dos millones (Schteingart y Torres, 1997).
Debido a que el problema central se localiza entre los consumido-
res domésticos, es evidente que se requiere investigar con mayor
detalle el comportamiento de los consumidores en términos de
patrones de consumo de agua y actitud de pago.

3 Recientemente las autoridades reiniciaron acciones para garantizar el pago de
deudores a través de la reduccién del servicio a usuarios no domésticos. Sin em-
bargo, surgen dudas sobre la magnitud y el seguimiento de estas acciones, pues
uno de los clientes suspendidos fue un establecimiento que habia roto los sellos
de suspension que le pusieron en 2001, lo que denota que ninguna autoridad le
dio seguimiento desde entonces (Reforma, 7/6/2007).



Las distorsiones del precio del agua para uso doméstico empe-
zaron a discutirse recientemente en el nivel federal, haciendo re-
ferencia a problemas de inequidad (CNA, 2003). Las autoridades
federales han reconocido que los subsidios actuales benefician a
los hogares que estan conectados al sistema. De acuerdo con esta
informacion (ver figura 14), los hogares que estan conectados
al servicio de agua potable y drenaje consumen, en promedio,
22-30 m3 de agua mensualmente, y pagan s6lo de uno a cuatro
pesos por m3. Otra parte de la poblacion, que tiene servicio de
agua pero no tiene conexién al sistema de drenaje, consume
menos agua, entre 12—-16 m3 por hogar mensualmente, pero paga
mas, entre cinco y ocho pesos por m3. En contraste, los que no
estan conectados a ninguno de los dos servicios utilizan sélo entre
5—-7 m3, pero llegan a pagar entre 25 y 40 pesos mensuales por m3.

Figura 14. Consumo y precio promedio pagado por hogares
con diferentes caracteristicas de servicio a nivel nacional
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Fuente: CNA, 2003.

Para el caso del Distrito Federal debemos considerar que, dados los
altos niveles de cobertura de ambos servicios, la mayoria de
los hogares se encuentra en la primera categoria. Sin embargo,
las cifras que acabamos de revisar sobre las tendencias en el nivel
nacional no indican qué costo pagan los hogares con conexiones
a ambos servicios, pero que enfrentan problemas con ellos. De



acuerdo con Legorreta (Reforma, 30/3/2001), una persona que vive
en una colonia de ingresos altos consume, en promedio, 860 litros
diarios y paga 409 pesos bimestrales, por lo que el costo es de 39
centavos por litro. En contraste, una persona en la periferia consu-
me 14 litros y paga 25 pesos bimestrales, lo que supone un costo
de 12 pesos por litro (ver también Restrepo, 1995). Esto significa
gue la tendencia es similar a la nacional; los hogares con mejores
servicios consumen mas y pagan menos, pero conforme la calidad
declina los usuarios consumen menos y pagan mas. En este trabajo
nos planteamos contestar, por un lado, silos hogares que reciben el
servicio con buena calidad estarian dispuestos a pagar mas y, por
otro, cuanto pagarian por mejorarlo aquellos que reciben servicios
deficientes (ver capitulo 5). Es razonable esperar que, ademas
delnivelde ingreso de los consumidores, las condiciones actuales del
servicio determinen también la disposicion a pagar.

7. Costo del agua y requerimientos de inversion

Como se menciond anteriormente, las autoridades calculan que
el costo directo de proveer 1 m3 de agua es trece pesos. Se des-
conoce el costo total del servicio, porque el precio del agua en
bloque cobrado por las autoridades federales esta subsidiado, ya
gue igualmente soélo considera el costo de operacion del sistema.
Tampoco se ha calculado el costo de las externalidades, incluyen-
do los impactos negativos en el ambiente local debido a la sobre-
explotacion de los acuiferos, la afectacion a las comunidades y los
ecosistemas deteriorados por la explotacion de fuentes externas y
el agua contaminada. En un estudio de principios de la década de
los noventa se calculé que se gastaba un billon de pesos anuales
en subsidios de agua y servicios sanitarios en el Distrito Federal,
cerca de 125 ddlares por persona. El costo marginal de proveer
agua en la ZMVM se estimo en alrededor de un délar por m3, pero
so6lo se recaudaban 0.10 ddlares (JAC, 1995). En otro estudio se
calculé que el precio de 1 m3 es de 2.10 ddlares, incluyendo los
costos de las externalidades por la degradacion del ambiente (Sal-
divar, 1998).



En términos del subsidio, en 1997 ascendia a las tres cuartas partes
del costo del servicio, considerando que los consumidores pagaban
so6lo el 24% del costo total (INEGI, 1999). Para 2005, el subsidio
del gobierno del Distrito Federal alcanzo el 58%, puesto que el pre-
supuesto del sector fue de 7 000 millones de pesos, pero sélo se
recuperaron por tarifas 3 000 millones. En el contexto nacional, los
patrones de subsidio son igualmente considerables, pues la CNA
reportd que los 2 300 organismos operadores del pais tuvieron in-
gresos por 16 000 millones de pesos, que representan Unicamente
el 30% de la recaudacion esperada (Reforma, 17/8/2002).

Existen estimaciones gruesas sobre la magnitud de las inversio-
nes requeridas para el manejo integral del agua en la ZMVM. Un
proyecto para el Valle de México, que incluia las megaplantas de
tratamiento y la cuarta etapa del sistema Cutzamala (para importar
otros 5 m3/s de agua) contemplaba una inversion de 1 150 millones
de ddlares para 1997. De ésta se programo que el 60% provendria
del Distrito Federal y del Estado de México y el resto del BID (BID,
1997). Las autoridades federales estiman, recientemente, que la re-
gion necesita 50 mil millones de pesos para asegurar la sustentabi-
lidad del abasto, de los cuales 21 500 millones serian para acciones
de abastecimiento y 28 500 para restauracion de la cuenca, drenaje
y saneamiento (CNA, 2005). La ultima inversion que se autorizo
en 2007 es de 200 millones de pesos, provenientes del gobierno
federal, para iniciar la construccion de un tercer sistema de drenaje
llamado Emisor Oriente, en el que se espera que los gobiernos del
Distrito Federal y del Estado de México contribuyan para completar
los 8 500 millones de pesos que costaria la obra. Esta inversion
esta aun muy por debajo del monto estimado para implementar un
plan integral en la cuenca. Por otro lado, las autoridades del Distrito
Federal mencionaron que requeririan un presupuesto adicional de
2 000 millones de pesos anuales para modernizar el servicio, lo que
representa un aumento del 30% respecto al presupuesto actual, o
el 70% adicional a los recursos recaudados (Reforma, 7/4/2002).

Como se puede observar, es claro que las necesidades de inver-
sion son enormes. Aunque existe cierta informacion sobre los cos-
tos para mejorar el servicio, se ha hablado poco sobre los bene-



ficios de los proyectos o la cantidad que es posible recaudar. En
otras palabras, se requiere informacion sobre las preferencias de
los consumidores respecto a niveles de servicio especificos y su
disposicion a pagar. Como se vio en el capitulo 2, esta informacion
es necesaria para saber hasta qué punto se podrian recuperar las
inversiones. En México, el uso de Analisis Costo-Beneficio es aun
limitado, y las politicas de manejo de agua en la ciudad no han uti-
lizado técnicas de valoracion para evaluar proyectos de inversion,
por lo que es recomendable la vinculacién de politicas con los be-
neficios derivados de la disposicion a pagar.

8. Marco institucional

Para solucionar los problemas relacionados con la sustentabilidad
del abasto de agua en la ciudad es necesario llevar a cabo ajustes
en el marco institucional. En el nivel nacional, de acuerdo con el
Programa Nacional Hidrico 2007-20012, el agua es un recurso es-
tratégico y asunto de seguridad nacional. El articulo 27 de la Consti-
tucion y la Ley de Aguas Nacionales contienen las consideraciones
normativas basicas. La Ley General para el Equilibro Ecolégico y
la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) establece las normas sobre el
control de la calidad del agua. Basado en este marco normativo, en
el cuadro 17 se presentan las diferentes instituciones y responsa-
bilidades relativas al manejo del agua en el &mbito metropolitano,
incluyendo autoridades federal, de los dos gobiernos estatales y de
las delegaciones y municipios. En gran medida, la dificultad para
mejorar la administracion del servicio en la ZMVM se debe a la mul-
tiplicidad de instituciones en el nivel local, regional y federal. En el
federal, la autoridad responsable de la administracién del recurso
es la Comision Nacional del Agua (CONAGUA), como organismo
desconcentrado de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT). La CONAGUA cuenta con 13 Consejos de
Cuenca para coordinar sus actividades con otras agencias federa-
les, los estados, organismos operadores municipales y representan-
tes del agua. La oficina regional del Valle de México (GRAVAMEX),
donde se localiza la ZMVM, fue creada en 1996. Otras agencias



federales involucradas en el manejo del agua son la Secretaria de
Salud, responsable de la certificacion de la calidad del agua para
el consumo humano, y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), a cargo del manejo de recursos provenientes de derechos
de agua y el establecimiento del presupuesto asignado a la CONA-
GUA (Downs et al., 2000).

Cuadro 17. Atribuciones en materia de agua en la ZMVM

Organizacion Nivel Responsabilidades
Comision Nacional del Federal Todas las areas relativas a la ad-
Agua (CONAGUA) ministracion del recurso en el nivel
(6rgano desconcentrado nacional: abasto, drenaje, control
de la Secretaria del Medio de inundaciones, manejo de aguas
Ambiente y Recursos residuales, monitoreo hidrol6gico e
Naturales - SEMARNAT) irrigacion. Cumplimiento de la legis-

lacion en relacion con la LGEEPA,
la Ley Nacional de Salud Publica, la
Ley de Aguas Nacionales y la Ley
Federal de Derechos.

Secretaria de Salud (SS) | Federal Certificacion de calidad del agua
para consumo humano.

Secretaria de Federal Manejo de los ingresos por de-
Hacienda y Crédito rechos de agua y presupuesto asig-
Puablico (SHCP) nado a CONAGUA.

Sistema de Aguas de la Distrito Funciones de la anterior DGCOH:
Ciudad de México (anterior | Federal Recepcion y distribucion de agua,

a 2003 fueron la Direccion plantas de tratamiento y purifica-
General de Construccion cion, sistemas de agua residual y
y Operacion Hidraulica y drenaje. Operacién, mantenimiento,
Comision de Aguas) administracion y regulacion de agua

potable y aguas residuales. Cum-
plimiento de la legislacién federal y
local.

Funciones de la anterior CADF:
Instalacion y mantenimiento de
medidores, actualizacion del padrén
de usuarios, establecimiento y man-
tenimiento de planes para redes de
distribucion de agua y drenaje, co-
bro del servicio y supervision de las
cuatro compafiias concesionarias
gue estan contratadas desde 1993.




Organizacion Nivel Responsabilidades

Comision de Aguas del Estado de | Abasto y distribucion de agua;
Estado de México (CAEM) | México recoleccion, tratamiento y reutiliza-
cion de aguas residuales; opera-
cion, mantenimiento, administra-
cion y regulacion de agua potable y
residual de la red primaria. Cum-
plimiento de la legislacién federal

y local
Compafiias concesiona- Distrito Identificacion y registro de usua-
rias: Servicios de Agua Federal rios; instalacion de medidores;
Potable (México-Francia), lectura y mantenimiento de medi-
Industrias del Agua dores; disefio e implementacion
(México-Reino Unido), de sistemas de cobro; célculo,
Tecnologia y Servicios del impresion y distribucion de boletas
Agua (México-Francia) y de agua; instalacion de nuevas
Aguas de México conexiones; operacion, manteni-
(México- Reino Unido) miento y rehabilitacion de la red de

agua potable y drenaje

Gobiernos municipales del |Estado de | Operacién y mantenimiento de la

Estado de México México red secundaria de agua potable y
drenaje. Cumplimiento de la legisla-
cioén local

Gobiernos delegacionales | Distrito Operacion y mantenimiento de la

del Distrito Federal Federal red secundaria de agua potable y
drenaje

Fuente: Adaptado de Downs et al., 2000.

En el Distrito Federal, el Sistema de Aguas de la Ciudad de México
(SACM) actia como monopolio en la provision y la operacién del
servicio. En los 34 municipios conurbanos del Estado de México,
cada gobierno municipal administra su propio organismo opera-
dor de agua. Ambas entidades interactlian relativamente poco, a
pesar de la natural interrelacion entre las dos.

La Ley de Aguas Nacionales establece el cobro de los derechos
de agua, incluyendo los derivados por descargas. Sin embargo,
histéricamente la mayoria de los organismos operadores del pais
no habia cumplido con esta obligacion, a excepcion del Distrito
Federal (Ortiz-Renddn, 2001). A principios de la década, la CO-
NAGUA condond las deudas de todos los organismos operadores



con la condicién de pagar las cuotas y con el incentivo de regre-
sarles un porcentaje para inversion. Los ingresos por derechos
han aumentado, pero el Estado de México aun presenta retrasos
en sus pagos (Kemper y Olson, 2000).

A pesar de que el Distrito Federal tiene una mayor capacidad ins-
titucional, el estatus que tuvo hasta 1996 como departamento del
gobierno federal ha supuesto diversas limitaciones legales; por
ejemplo, la Ley de Aguas del Distrito Federal no se publicé sino
hasta 2003. En términos de estructura institucional, en ese mismo
afio el SACM integro las funciones de las anteriores Direccion Ge-
neral de Construccion y Operacion Hidraulica (DGCOH) y la Co-
mision de Aguas del Distrito Federal (CADF), que dependian de la
Secretaria de Obras, y se constituyé como un organismo publico
descentralizado, ubicado en la Secretaria de Medio Ambiente. Ac-
tualmente, otra vez el gobierno del Distrito Federal transfirio parte
de las funciones del SACM a la Secretaria de Obras. Esto muestra
la debilidad e incertidumbre de las autoridades del agua dentro de la
estructura institucional.

Existen también cuatro compafiias concesionarias que desde
1993 estan encargadas de actualizar el padrén de usuarios; ins-
talar, mantener y dar lectura de los medidores; repartir boletas de
cobro; recibir los cobros del servicio; instalar nuevas conexiones
y mantener y rehabilitar la red de agua potable y drenaje. A par-
tir de la entrada de estas compafiias, como revisamos antes, han
mejorado varios indicadores de eficiencia; sin embargo, algunos
autores argumentan que debido a que las responsabilidades de
los operadores privados son limitadas, su capacidad y motivacion
para mejorar la eficiencia del sistema también es restringida (Shir-
ley, 2002). Aunque no vamos a detenernos a analizar este proble-
ma es importante mencionar que, como discutimos en el capitulo
1, la participacion del sector privado en los paises en desarrollo
ha demostrado no resolver, por si misma, el problema de eficien-
cia, independientemente de su nivel de intervencion. También es
necesario mencionar otro problema: en las oficinas de gobierno
(DGCOH, CADF y delegaciones) no se hicieron ajustes sustancia-



les a partir de la concesion a esas compafias, por lo que perma-
necieron muchas de las préacticas ineficientes, por ejemplo, la baja
productividad de la mano de obra y la falta de capacidad de ins-
peccion y vigilancia. Considerando que primero la CADF y ahora
el SACM han tenido un rol predominante en la definicion de tarifas
e interaccidon con los consumidores, la debilidad institucional que
agui se analiza explica, en parte, la falta de iniciativas para introdu-
cir mejoras sustanciales en la provision del servicio.

A partir de la revision de este contexto resulta evidente que los
precios del agua para uso doméstico deberian aumentar; sin
embargo, en los ultimos afios no se han presentado iniciativas
concretas. Esto es resultado directo del tipo de debate generado
alrededor del tema, pues persisten argumentos sobre los costos
politicos que esto podria acarrear y la debilidad institucional que
caracteriza a las autoridades. En el siguiente capitulo presenta-
MOoS una propuesta sobre estrategias recomendables para ajustar
los precios del agua, que sean aceptables para todos los consu-
midores y se corrijan los principales problemas que persisten en
la administracion del servicio.



Capitulo V. Disposicién a pagar de los hogares del
Distrito Federal y una propuesta de tarifas y subsidios

En este libro hemos analizado el reto que impone la sustentabili-
dad del abasto de agua en ciudades de los paises en desarrollo,
con el objetivo de resaltar la importancia del valor econémico del
agua y la disposicion a pagar de los hogares, como un elemento
central para definir sus tarifas con criterios de eficiencia econémi-
ca, equidad social y proteccion al ambiente. Hemos revisado la
racionalidad econdmica y social para determinar tarifas o precios
del servicio eficientes considerando tanto los costos del abasto de
agua como la disposicion a pagar de los hogares. En el caso
del Distrito Federal, y de la mayoria de las megaciudades de los
paises en desarrollo, el costo marginal total del servicio no esta
claramente definido, pues so6lo se calcula el costo directo de ope-
racion y mantenimiento. Sin embargo, este no incluye el costo
de oportunidad, dado por la competencia que se establece con
otros usos, ni tampoco el costo por externalidades, derivado del
deterioro de los ecosistemas por la sobreexplotacion y la con-
taminacion del recurso. La disposicién a pagar, que es el otro
componente del precio, ha permanecido ausente de los analisis,
por lo que aqui revisaremos como utilizar esta informaciéon para
el caso del Distrito Federal.

Basados en el capitulo anterior sobre el problema del agua en
la Ciudad de México, en este capitulo exponemos, primero, el
disefio metodoldgico que se utilizé para estimar la disposicion a
pagar de los hogares y las caracteristicas asociadas del servicio.
Después explicaremos los resultados que se obtuvieron sobre los
montos de la disposicion de pago y las preocupaciones relativas
a la administracion del servicio por parte de los consumidores y
las autoridades vy, finalmente, presentaremos la propuesta de di-
sefo de tarifas y subsidios basada en dichos resultados.



1. Disefio metodoldgico del estudio

Para calcular la disposicion a pagar en el Distrito Federal usamos
como metodologia basica la valoracion contingente que, como se
explico en el capitulo 3, utiliza encuestas estructuradas para de-
terminar la cantidad maxima que el hogar pagaria por el cambio
ofrecido en el servicio. En términos del disefio de investigacion,
se adopté un enfoque mixto que incluyo tres etapas (ver figura
15): en la primera, se realiz6 un analisis a través de una serie de
grupos de enfoque, con la intencién de conocer la percepcién
de los consumidores respecto a las condiciones del servicio en
el Distrito Federal, lo cual sirvio también para verificar y mejorar el
disefio del cuestionario. En la segunda etapa se desarroll6 la en-
cuesta de valoracién contingente para conocer las caracteristicas
del servicio en los hogares y determinar su disposicién a pagar,
considerando dos escenarios diferentes. En la Ultima etapa se
aplicaron entrevistas a tomadores de decisiones para conocer
sus opiniones respecto al servicio y sus posiciones o reacciones
con relacion a los resultados de la disposicion de pagar.

Figura 15. Metodologia del estudio sobre disposicién
a pagar en el Distrito Federal

Percepcion de los consumidores Percepcion de tomadores de decisiones
y valores de la disposicion a pagar y sus reacciones sobre los resultados
& A &
1 | 1
| | 1
1 | 1
| | 1
| 1
} Encuesta :
i valoracion i
f contingente 5
Grupos focales > Entrevista a elites

Fuente: Elaboracion propia

Para el disefio de la encuesta de valoracién contingente se eligie-
ron tres grandes zonas del Distrito Federal que muestran estan-
dares de servicio diferentes (ver figura 16): las zonas poniente,



norte-centro y oriente. 1) La zona poniente cuenta, en términos
generales, con los mejores niveles, pues a través de ésta ingre-
san volumenes importantes de agua provenientes del sistema
Cutzamala. 2) La zona norte-centro muestra niveles mas hetero-
géneos, que se caracterizan, en ciertas colonias, por problemas
de baja presion y, en ocasiones, tandeos derivados de una mayor
restriccién de fuentes. 3) La zona oriente sufre dificultades im-
portantes que se explican por la insuficiencia del recurso, pues
se trata de cubrir la demanda con el agua que proviene princi-
palmente de pozos locales, lo que ha generado su sobreexplo-
tacion; debido a esta situacion se registran recortes frecuentes
del suministro y mala calidad del liquido en diversas colonias.
Considerando estos datos y los recabados a través de los grupos
de enfoque, se obtuvo informacion sobre diversos indicadores de
la calidad del servicio.

Figura 16. Zonas de estudio de la encuesta de valoracion
contingente en el Distrito Federal
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La encuesta se llevd a cabo via telefénica en los meses de no-
viembre y diciembre de 2001, con un método de marcacion alea-
toria, puesto que la magnitud y las caracteristicas del estudio re-
querian una muestra amplia. Este método permitio tener acceso
a diferentes tipos de hogares en diversas zonas de la ciudad, a
un costo accesible.! Como vimos en el capitulo 3, en este caso se
estudiaron dos escenarios que se presentaron a los entrevistados
de manera aleatoria: uno para mantener la calidad del servicio y
otro para mejorarla.

1. En el escenario para mantener se mencioné a los entrevis-
tados que existia la posibilidad de que, durante la siguiente
década, el servicio se deteriorara, lo que se reflejaria en una
mayor frecuencia de recortes, por lo cual se ofreci6 la op-
cion de implementar un programa para evitar este riesgo y
garantizar que el abasto se mantendria con los estdndares
actuales.

2. En el escenario para mejorar se menciond a los entrevista-
dos que existia la posibilidad de financiar un programa para
aumentar los estandares del servicio, con lo cual gozarian
de mejores condiciones en términos de recortes minimos y
mayor calidad del liquido.

El método para plantear la pregunta fue dicotémico,? lo que sig-
nifica que en ambos escenarios se les pregunté a los entrevista-
dos si estarian dispuestos a pagar un precio “X” bimestralmen-
te por el programa, durante los préximos diez afios; para esto
se utilizaron 10 precios que se ofrecieron de manera aleatoria.
Cada escenario se prob6 en muestras independientes de alre-
dedor de 700 casos, con una muestra total efectiva de 1 424.

! Aunque el Distrito Federal es la entidad del pais con la mayor cobertura telefonica,
se espera que los hogares de mas bajos ingresos puedan estar subrepresentados
en la muestra. Este problema no es grave, ya que en la propuesta de revision de
tarifas los hogares mas pobres tienden a pertenecer a una categoria especial.

En el capitulo 3 revisamos las opciones para preguntar la disposicion a pagar y
los argumentos para preferir el formato de eleccién dicotomica.



La encuesta se llevé a cabo en noviembre y diciembre de 2002;
se utiliz6 un modelo econométrico con regresiones probit para
estimar la disposicidén de pago para cada escenario. Para mayor
informacion sobre la encuesta en términos de justificacion del
disefio y analisis de los resultados consultar Soto Montes de
Oca y Bateman (2006a).

2. Resultados del estudio

A continuacién presentamos los resultados del estudio para las
tres zonas analizadas en términos de caracteristicas del servicio,
cifras de la disposicién a pagar y percepciones de los consumido-
res y tomadores de decisiones.

2.1 La heterogeneidad del servicio

Los resultados de la encuesta confirman que el servicio de agua
potable es altamente heterogéneo en las tres zonas estudiadas.
El cuadro 18 muestra algunos indicadores sobre la calidad del
servicio por zona, en términos de recortes en el suministro, pre-
sion del agua y calidad del liquido. Estos parametros muestran
una diferencia estadisticamente significativa entre las tres zo-
nas para la mayoria de los indicadores. Mas de la mitad de los
entrevistados en el oriente (52%) mencionaron sufrir recortes
frecuentes del servicio, ya sea todos los dias o varios dias a la
semana. Casi la mitad de los entrevistados del poniente sefiald
que el agua llegaba con baja presion (47%), pero aumenté a
72% en el oriente. La mala calidad del liquido, que se midi6 por
la presencia de residuos, color anormal y mal olor, resulté ser
también un problema comun, particularmente en el oriente (61%
de los entrevistados).



Cuadro 18. Indicadores del servicio en las tres zonas
encuestadas del Distrito Federal (porcentaje de hogares)

. 3 A Zona Zona norte- Zona
Indicadores de la calidad del servicio poniente centro -
Frecuencia de los recortes del 20% 32% 52%
servicio
Baja presion del agua 47% 58% 72%
Mala calidad del liquido 29% 26% 61%
Almacenamiento de agua en 33% 42% 51%
cisternas
Consumo de agua embotellada 61% 68% 91%
Ingreso mensual promedio 5981 4 096 3088
(pesos)

Fuente: Soto Montes de Oca y Bateman, 2006a.

Como se esperaba, las deficiencias en la calidad del servicio au-
mentan la incidencia de medidas de protecciéon que las familias
adoptan para reducir su exposicion a los problemas asociados.
En las tres zonas, una proporcion alta de entrevistados sefial
gue almacena agua en tinacos y cisternas; sin embargo, cuando
consideramos solo los hogares que desarrollan mayor capacidad
de almacenamiento a través de cisternas, en el oriente el 51%
reportd tener cisterna, en comparacion con el 33% en el poniente.
En términos del consumo de agua para beber, casi nadie men-
cion6 tomarla directamente de la llave, muchos indicaron que la
hervian o la filtraban y la mayoria que la compraba embotellada.
De nuevo observamos un patron geograficamente claro, donde
casi todos los entrevistados consumen agua embotellada en el
oriente (91%).

Ya confirmamos que las mejores condiciones se encuentran en el
poniente, identificamos que se registran mas recortes frecuentes
y baja presion del liquido en la zona norte-centro y que, en con-
traste, las peores condiciones en términos de cantidad, presion



y calidad del liquido se presentan en el oriente. Sin embargo,
es importante resaltar que encontramos diferencias importantes
dentro de cada zona, ya que incluso en el poniente existen ho-
gares con problemas. En general, la variable del ingreso de los
hogares esta altamente asociada con los indicadores del servicio,
pues los de bajos ingresos, de manera independiente de la zona
donde se localicen, se ven mas afectados por los problemas del
servicio, lo que se confirma por una correlacién negativa entre
recortes del suministro e ingreso estadisticamente significativa al
95% de nivel de confiabilidad.

Encontramos también que el ingreso de las familias esta corre-
lacionado negativamente con los gastos en almacenamiento y
compra de agua embotellada, y que éstos aumentan conforme
nos movemos de la zona poniente con mayores ingresos, a la
zona oriente con menores ingresos. Esto confirma, como ya revi-
samos en otras ciudades del mundo, que los hogares pobres, al
sufrir mayores problemas con la calidad del servicio, pagan mas
para garantizar el acceso al agua suficiente en cantidad y calidad;
en contraste, los de mayores ingresos gozan de mejores estan-
dares del servicio, por lo que los gastos asociados a las medidas
de proteccién son bajos, pero ademas se benefician de un servi-
cio barato derivado del subsidio que otorgan las autoridades.

2.2 La disposicion a pagar de los hogares del Distrito
Federal

Los resultados de la encuesta de valoracién contingente mues-
tran que los hogares estan dispuestos a pagar mas por el servicio.
Esta mayor disposicién es reflejo del interés que tienen los usua-
rios por garantizar que se obtendran los recursos necesarios para
mantenerlo y/o mejorarlo. Como discutimos anteriormente, este
servicio es reconocido como una necesidad fundamental entre la
poblacion, y existe cierto nivel de conciencia sobre los crecientes
problemas que existen para garantizar su sustentabilidad.



Los montos de la disposicién a pagar indican que las familias
pagarian, en promedio, 246 pesos bimestrales adicionales para
mantener el servicio y 284 pesos bimestrales para mejorarlo (ver
cuadro 19). En ambos casos, la cantidad que estan dispuestos
a pagar es mas del doble del precio promedio que pagan ac-
tualmente; 164% en el escenario de mantenerlo y 197% en el
escenario de mejorarlo. A pesar de que estos porcentajes pueden
parecer altos, las estimaciones se encuentran dentro del rango
obtenido en otros estudios (ver cuadro 8).

Cuadro 19. Disposicion de pago promedio y medidas asociadas
para los escenarios de mantener y mejorar el servicio

Escenario Escenario
mantenerlo mejorarlo

Promedio de disposicion de pago (DP) 241 290
(pesos/bimestre)

Media de la DP (pesos/bimestre) 213 278
Porcentaje del incremento de la DP respecto 164% 197%

al pago actual

Porcentaje del ingreso que los hogares que 5.2% 6.3%
estan dispuestos a pagar

Fuente: Ibid.

Aungque muchos estudios resaltan estas cifras generales sobre
la disposicion a pagar como una manera de demostrar que los
usuarios pagarian mas por el servicio, para los fines de este libro
es importante tomar como base las cifras desagregadas por gru-
pos de ingreso, con el objetivo de observar la capacidad de pago
y preferencias de diferentes tipos de consumidores. En el cuadro
20 se presentan los resultados de la disposicion a pagar por gru-
pos de ingreso para los dos escenarios.



Cuadro 20. Disposicién de pago (DP) estimada por rango de
ingreso para los escenarios de mantener y mejorar el servicio

Rango de ingreso Promedio de DP Promedio de DP
(pesos/mes) para mantenerlo para mejorarlo
(pesos/ bimestre) (pesos/ bimestre)
Menos de 2 500 57 212
2500 -5000 259 317
5000 - 10 000 409 361
10 000 — 20 000 578 421
Mas de 20 000 629 424
Fuente: Ibid.

Las cifras muestran que la disposicién de pago para el escenario
de mantener el servicio crece sustancialmente conforme aumenta
el ingreso, pero en contraste, cuando observamos las cifras para el
escenario de mejorarlo, este crecimiento no es tan evidente,
pues los hogares de bajos ingresos muestran una disposicion a
pagar relativamente alta, mientras que los de mayores ingresos
la moderan. Asi, observamos que los dos rangos de ingreso mas
bajos tienen una disposicion a pagar mayor para el escenario de
mejorar que para mantener, lo cual es logico, como explicamos
en el capitulo 3, considerando que sufren mayores problemas con
el servicio y se relaciona, por tanto, con la magnitud del beneficio
gue reciben a partir del escenario. Esta diferencia es notable para
el grupo de mas bajos ingresos, que esta dispuesto a pagar, en
promedio, 57 pesos por el programa de mantener, pero tres veces
mas (212 pesos) por el de mejorar. Por otro lado, los tres grupos
con ingresos mayores muestran una disposicion de pago mas alta
para el escenario de mantener que para mejorar, pues la magnitud
de sus pérdidas es mayor que la de sus ganancias. Asi, los hoga-
res que reciben ingresos mayores a 20 mil pesos mensuales estan
dispuestos a pagar arriba de 600 pesos bimestrales por mantener
los estandares actuales del servicio, pero pagarian un tercio me-
nos por mejorarlos (424 pesos). Todas estas cifras son adicionales
a lo que pagan actualmente.



Estos resultados presentan una vision desagregada sobre la ca-
pacidad y disposicion a pagar de los consumidores por diferentes
niveles del servicio. Como explicamos en el capitulo 2, este tipo
de informacion puede ser til para diferentes propdsitos, como
la elaboracion de analisis costo-beneficio, criterios para la distri-
bucion del agua con otros usos que compiten con el doméstico y
para el disefio de tarifas. Para este Ultimo existen pocas aplica-
ciones practicas debido a, que como ya sabemos, las tarifas se
disefian con criterios administrativos y, en el mejor de los casos,
con el fin de recuperar los costos marginales del servicio. En el
siguiente apartado presentaremos una propuesta para disefiar
tarifas y subsidios utilizando esta informacién sobre la disposicion
a pagar de los hogares por nivel de ingreso.

2.3 La percepcion de los consumidores y los tomadores de
decisiones

Como se mencion6 al inicio de este capitulo, se llevaron a cabo
grupos de enfoque con usuarios del servicio y entrevistas con toma-
dores de decisiones, por lo que ahora presentamos la informacion
gue nos proporcionaron estos actores clave sobre aspectos socia-
les y de politicas publicas relacionados con el abasto del servicio.?

Se encontr6é que los consumidores perciben una serie de desin-
centivos para ahorrar agua y pagar por su abasto. Es interesante
observar que los usuarios conciben un circulo vicioso alrededor
del servicio, pues sefialan que es barato comparativamente con
cualquier otro servicio publico que se ofrece en la ciudad, sobre
todo con el pago de la luz o del teléfono; consideran que esto es
incoherente, tomando en cuenta la escasez del recurso y la im-
portancia de cuidar el agua en la region.

Los efectos de estas inconsistencias de politica publica han sido
masivos y persistentes entre toda la poblacién de la ciudad, ya

3 La revision detallada de los resultados de la percepcion de los consumidores y to-
madores de decisiones se encuentra en Soto Montes de Oca y Bateman, 2006b.



gue la gente desperdicia el agua como resultado, precisamente,
del precio bajo y la falta de sanciones y medidas de inspeccion
eficientes por parte de las autoridades. Argumentan que, en mu-
chos casos, los medidores no funcionan o bien las mediciones no
son confiables, lo cual se refleja en el hecho de que los hogares
paguen lo mismo, independientemente del numero de sus miem-
bros. También consideran que es injusto que muchos usuarios si-
gan recibiendo el servicio a pesar de que no pagan y no enfrentan
ninguna sancién. Con estas deficiencias en la administraciéon del
servicio, la percepcion es de un sistema obsoleto, injusto, inefi-
ciente y con poca capacidad de obligatoriedad en el pago.

Entre las expectativas sobre la forma de mejorar la eficiencia del
abasto del servicio, los consumidores mencionaron corregir los
problemas en las zonas donde se presentan tandeos frecuentes
y presion extremadamente baja, pero también asegurar la confia-
bilidad en la calidad del liquido de toda la ciudad, para evitar la
practica generalizada de comprarla embotellada. La expectativa
de mejoras en el servicio también incluye garantizar el buen fun-
cionamiento de los medidores para que sea coherente el cobro
con el nivel de consumo de los hogares; se hace hincapié en me-
jorar la transparencia y la equidad en la definicién de los precios
del servicio, con recomendaciones para que se cobre de acuerdo
con el nivel de ingreso de las familias. Aqui es importante resaltar
este punto, pues los consumidores perciben como una respuesta
I6gica que las autoridades utilicen precios diferenciados ante una
poblacién con caracteristicas de ingreso desiguales.

La importancia de cubrir estas expectativas es la base social para
asegurar el éxito de cualquier programa, pero significa que la re-
ducida credibilidad en las instituciones, particularmente en las en-
cargadas del agua, podria afectar la viabilidad de las propuestas
de revisar las tarifas si éstas no van acompafiadas de mejoras
en la administracion del sistema de cobro y, paralelamente, de
estrategias informativas adecuadas para los hogares.



Considerando ahora las concepciones de los tomadores de de-
cisiones, se observaron impresiones diferentes entre éstos y los
consumidores respecto a las causas de la baja recaudacion.*
Mientras que los consumidores hablaron de los desincentivos an-
tes mencionados para pagar por el servicio, los tomadores de
decisiones percibian una “cultura de no pago”. Esto significa que
para los funcionarios el problema no se encontraba en subir el
precio del servicio, sino en buscar instrumentos para aumentar la
recaudacion de la mayoria de los consumidores.

Derivado de la percepcion sobre la “cultura de no pago”, las
autoridades optaron por utilizar dos tipos de instrumentos para
aumentar la recaudacion: condonar la deuda de los hogares con
pagos atrasados y enviar avisos de acciones legales de embar-
go contra los deudores si no se regularizaban. En el primer caso,
los propios consumidores manifestaron que la condonacion de
deudas significaba un premio para los deudores y, por tanto, era
injusto frente a los hogares que pagaban regularmente. En el
segundo caso, cuando las autoridades amenazaban con embar-
gos que no se cumplian, ya que, como los mismos funcionarios
sefialaron, no tenian capacidad burocratica suficiente para san-
cionar a todos, se producia un efecto de falta de credibilidad en
las acciones del gobierno. Estas decisiones relacionadas con
“la cultura de no pago” pueden estar reduciendo la capacidad
de las autoridades para generar una solucién efectiva al pro-
blema de recaudacion, pues el tipo de instrumentos utilizados
para promover el pago de los deudores, basados en esquemas
tradicionales de comando-control, ha demostrado resultados li-
mitados, porque mandan sefales erroneas a los consumidores,
lo que se suma a la insuficiente capacidad burocratica para im-
plementar dichos programas.

Respecto a las tarifas vigentes, la mayor parte de los funciona-
rios locales entrevistados en ese momento, se mostraron en favor

4 Las entrevistas a tomadores de decisiones se realizaron entre diciembre de 2002
y febrero de 2003.



de mantener los mismos niveles por consideraciones sociales y
politicas; aunque distintos entrevistados sefialaron que deberian
incrementarse para reflejar mejor el costo del servicio, nunca
mencionaron que también se debia considerar la capacidad o la
disposicion a pagar de los hogares.

Cuando aquellos tomadores de decisiones fueron informados
sobre los resultados de la disposicién a pagar de los hogares,
expresaron que las cifras parecian logicas y razonables dadas
las caracteristicas de la ciudad, particularmente respecto a la
disposicion de pago de diferentes grupos de ingreso en los dos
escenarios. La informacion parecido modificar su perspectiva del
problema con relacion a las caracteristicas del servicio y el siste-
ma tarifario. Sin embargo, los funcionarios que en ese momento
tenian directamente bajo su responsabilidad la revision de las ta-
rifas se mostraron renuentes ante la posibilidad de introducir un
programa de ajuste, debido a la controversia de una medida de
este tipo en términos politicos, y a dudas sobre su propia capa-
cidad de implementar un programa exitoso; esto considerando
sobre todo que, burocraticamente, existen limitaciones significa-
tivas de operacién del sistema en cuanto a medicién, capacidad
de inspeccién y de cobro.

En afos posteriores a estas entrevistas, se ha presentado en
diversos foros, y a varios funcionarios del Gobierno del Distrito
Federal, informacion sobre los montos de la disposicion a pagar
de los hogares y la propuesta de revision tarifaria que adelante
se explica. Ahora, ha sido posible observar un cambio cualitativo
en la concepcion de las autoridades, quienes han parecido en-
contrar en esta investigacion elementos de analisis serios para
corregir los subsidios ineficientes y desarrollar un sistema tarifario
con criterios de equidad y sustentabilidad explicitos. La retroali-
mentacion generada a partir de este proceso ha hecho posible
desarrollar una propuesta concreta sobre las estrategias mas
recomendables para ajustar los precios del agua que sean acep-
tables para los consumidores y con el menor riesgo para los
tomadores de decisiones.



3. Propuesta de reestructuracion tarifaria

Hemos visto la importancia que tienen las tarifas en los proble-
mas de sustentabilidad del abasto de agua en las megaciuda-
des. Sabemos que, en muchos casos, se establecen con criterios
administrativos y que dificilmente se busca recuperar los costos
marginales de proveer el servicio, menos aun que las tarifas sean
disefiadas con informacion sobre la disposicién a pagar de los
hogares. Ademas, en las grandes ciudades, los costos margina-
les pueden ser altos por la infraestructura requerida para abas-
tecerlo, incluyendo transportar agua de fuentes externas, tratar
aguas residuales y los costos de las externalidades por la afec-
tacion a los ecosistemas. Aun considerando un costo promedio
relativamente bajo, dado s6lo por la operacién y el mantenimiento
del sistema existente, es probable que no se pueda cobrar a los
usuarios de menores ingresos. De hecho, las autoridades de
los paises en desarrollo han reconocido inviable que el Unico
criterio para definir tarifas sea la recuperacion de costos de la
provision del servicio y, por consiguiente, es necesario subsidiar
a aquellos hogares que no podrian pagar. Para lograr este objetivo,
se han utilizado subsidios generalizados, pero ya hemos revisado
que esta estrategia demostro ser ineficiente, porque beneficia a los
hogares de mayores ingresos e inhibe la capacidad del gobierno
para mejorar el abasto hacia los mas pobres.

Considerando entonces el contexto del Distrito Federal y los re-
sultados del estudio sobre la disposicion a pagar, podemos co-
nocer aspectos importantes de las caracteristicas del servicio y
entender por qué algunos hogares, independientemente de su
nivel de ingreso, estan dispuestos a pagar mas por determinadas
mejoras. Debemos tomar las cifras como indicativas y relativas
MAas que como numeros absolutos y precisos; sin embargo, la
consistencia de los resultados ayuda a conocer tanto los rangos
de la capacidad de pago, como los patrones generales de com-
portamiento de los hogares. Para elaborar la propuesta de rees-
tructuracion tarifaria, hemos considerado al menos las siguientes
fuentes de informacion:



» Cifras sobre la disposicion a pagar de los hogares por gru-
pos de ingreso derivadas de la encuesta de valoracién con-
tingente.

 Cifras oficiales sobre los niveles de consumo de los hogares.

« Condiciones de servicio, ubicando geograficamente las zo-
nas sin conexion, con tandeos o problemas importantes de
baja presion o mala calidad del liquido.

» Estructura tarifaria vigente aplicable para diferentes zonas
de la ciudad.

» Costo promedio del m3 de agua.

Partiendo del principio de que los subsidios generalizados en el
Distrito Federal son ineficientes, y considerando los resultados de
la disposicion a pagar por grupo de ingreso, en principio la disyun-
tiva es dirigir los subsidios por zona o hacia hogares que demues-
tran bajos ingresos. En el caso del Distrito Federal creemos viable
implementar una estructura de diferenciacion de tarifas por zona,
gue es posible establecer en términos de dos variables fundamen-
tales: nivel de ingreso y calidad del servicio. En principio, las divi-
siones pueden realizarse en el nivel de las colonias, como unidad
geografica que cuenta con caracteristicas socioeconémicas y de
servicio de abasto relativamente homogéneas. El otro esquema
de asignacion de subsidios directos a la poblacion que demuestre
bajos ingresos, podria presentar mayores problemas para llevarse
a la practica en el Distrito Federal, ya que no existe una institucion
gue tenga datos confiables sobre el nivel de vida de cada hogar,
y podria ser extremadamente costoso implementarlo, ademas de
gue su viabilidad politica e institucional parece ser limitada.

En el esquema de subsidios dirigidos por zona debe considerar-
se la factibilidad de encontrar criterios de seleccién que se aproxi-
men, de manera confiable, a las condiciones de pobreza, pues un
problema comun es beneficiar a muchos hogares no pobres que
entren en las zonas seleccionadas; otro problema que puede ser
menos comuan, pero grave, es cobrar un precio alto a los usua-
rios pobres que se localicen en una zona sin subsidios (Foster et
al., 2000). Los paises que utilizan este esquema de diferenciacion



de tarifas por zona establecen precios en funcién del ingreso de
los hogares, de manera que se han utilizado mecanismos como
el valor de las propiedades o las caracteristicas de las viviendas
y el volumen asociado de consumo (Dinamarca, Holanda, Inglate-
rra, Australia y Barcelona, en Esparfia) (Alvarez Garcia et al., 2003,
OECD, 1987). La distribucion espacial de la pobreza, la capacidad
administrativa de las autoridades para seleccionar a los hogares
pobres, la eficiencia en el disefio e implementacion del esquema
son fundamentales para alcanzar los objetivos deseados.

La propuesta para el Distrito Federal es diferenciar las zonas con
base en informacién censal y catastral. EI censo contiene datos
sobre el nimero de salarios minimos que reciben los hogares
por colonia, por lo que es posible conocer el tipo de poblacion
gue predomina en cada una, y de esa manera asignarle una cla-
sificacion (INEGI, 2000). Con base en informacion del censo, la
figura 17 presenta una posible clasificacion por colonia para las
dos delegaciones que muestran mayores contrastes en términos
socioeconémicos y de niveles de servicio: Iztapalapa y Benito
Juarez. Como se puede observar, en Iztapalapa existen numero-
sas colonias que registran tandeos y predominan las de ingresos
medios y bajos. En el caso de Benito Juarez no hay colonias que
sufran tandeos y so6lo se registren las de ingresos medios y altos.
Las otras 14 delegaciones presentan una combinacion de estos
dos extremos. Los ingresos bajos y medios predominan en Azca-
potzalco, Milpa Alta, Iztacalco, Tlahuac y Venustiano Carranza;
los ingresos medios y altos son frecuentes en Coyoacan, Miguel
Hidalgo, Cuajimalpa, Cuauhtémoc, Alvaro Obregén y Tlapan.
Algunas colonias de Gustavo A. Madero, Xochimilco, Tlalpan, y
Alvaro Obrego6n presentan problemas de tandeos.



Figura 17. Colonias clasificadas por nivel de ingreso y calidad
del servicio

COLONIAS DE LAS DELEGACIONES Il\

BENITO JUAREZ

E== Ingresos bajos
| Ingresos medios
B Ingresos altos
B Tandeos

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del INEGI, 2000.

Existen ciertas colonias que presentan una diversidad importante
en términos de ingreso; en estos casos es posible subdividirlas
con informacién del catastro del gobierno del Distrito Federal,
el cual maneja siete categorias de clasificacion de inmuebles: pre-
caria, econémica, media, buena, muy buena, lujo y especial. Esta
informacion, junto con el cobro del impuesto predial que se calcula
con base en 25 rangos, puede servir para afinar la clasificacion
en dichas colonias (GDF, 2006). En afios recientes, las autorida-
des han tratado de ajustar los datos del catastro, de manera que
se han adicionado nuevos valores de suelo para ciertas colonias
catastrales, los cuales se definen como porcion de manzana o con-
junto de lotes de edificaciones. Aunque en otros paises se remiten
directamente a la informacion sobre el valor de las propiedades,
en México el catastro no parece ser un instrumento tan confiable
como para derivar la zonificaciébn sélo con este criterio, pues su
actualizacion es aun deficiente.

Partiendo de este principio de zonificacion, se propone estable-
cer las diferencias en las tarifas con base en los datos sobre la



disposicioén a pagar, clasificando las colonias (o0 en su caso grupo
de hogares cuando se subdivida) en las siguientes categorias:

i) categoria A: hogares con ingresos bajos;
ii) categoria B: hogares con ingresos medios;
iii) categoria C: hogares con ingresos altos;
iv) categoria D: hogares con tandeos.

Las tres primeras categorias de la estructura tarifaria se aplica-
ria a la mayor parte de la ciudad que cuente con estandares de
servicio relativamente buenos. Con esta clasificacion se puede
considerar tanto el criterio de eficiencia econémica —dado por un
precio mas cercano al costo marginal del servicio—, como el de
equidad social, pues las diferencias en el precio entre las cate-
gorias se derivan de la capacidad de pago de los hogares y, por
lo tanto, es factible establecer con mayor claridad la racionalidad
para asignar los subsidios.

Es importante resaltar que se proponen estas tres primeras ca-
tegorias pues consideramos que, dada la heterogeneidad en los
niveles socioeconémicos de la poblacion, éstas permiten diferen-
ciar, en términos de amplios sectores, la capacidad de pago de la
poblacion. Debemos considerar que si utilizaramos solo dos cate-
gorias, se forzaria a muchos hogares de ingresos medios a pagar
tarifas altas, por encima incluso de su capacidad de pago, o bien
muy por debajo de ésta. Una categoria intermedia permite cap-
turar a muchos de ellos y ademas reducir el impacto en caso de
gue algunas familias de ingresos bajos vivan en colonias consi-
deradas no pobres. En una perspectiva contraria, no proponemos
un numero mayor debido a que la calidad de la informacion con
que cuenta el Distrito Federal sobre catastro presenta todavia de-
ficiencias para aproximar, con mayor precision, el nivel de ingreso
del hogar con el valor de la propiedad, ademas de que la limitada
capacidad institucional de las autoridades encargadas del agua
haria mas compleja la instrumentacion del programa.



Para definir el monto de las tarifas por categoria de hogares, en
nuestro caso es importante partir de la disposicion a pagar total
por grupos de ingreso. Como se muestra en el cuadro 21, ésta
se compone tanto del promedio de la disposicién a pagar por el
escenario ofrecido, como del promedio de pago que actualmente
realiza cada uno de esos grupos de ingreso. El pago actual se en-
cuentra en el rango de 80 pesos, en promedio, para delegaciones
con menores niveles de ingreso (equivalentes aproximadamente
a 40 m3/bimestre), 110 pesos para delegaciones de ingresos me-
dios (50 m3/bimestre) y 150 pesos para delegaciones de ingresos
altos (60m?3/bimestre) (CADF, 2003). Esto significa que los hoga-
res pertenecientes a la categoria A estarian dispuestos a pagar
alrededor de 280 pesos bimestrales por 40 m3, los de la categoria
B pagarian hasta 510 pesos bimestrales por 50 m3 y los de la
categoria C pagarian hasta 780 pesos por 60 m3.

Cuadro 21. Célculo de la disposicion a pagar maxima

A Promedio de ] ] "y
i Max_mjg pago actual dPromedlo DISp(t)StICIIOI’] a I
Categoria |sp03|C|on? por el servicio de consumg pagar tota port/e
pagar pesos, pesos/bimestre eagua-m® | servicio pesos

bimestre(a) (b) [/bimestre (c) | bimestre (a + b)
Categoria A 200 80 40 280
Categoria B 400 110 50 510
Categoria C 630 150 60 780

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Soto Montes de Oca y Bateman,
2006a y CADF, 2003.

A partir de este calculo se puede derivar una funcioén creciente
del consumo que refleje la disposicién a pagar por la cantidad
promedio que consumen los hogares en cada categoria. Una po-
sible alternativa es continuar con la estructura de bloques
incrementales, como sucede en las ciudades de Panama; Mérida,
en Venezuela; Managua, en Nicaragua y Barcelona, en Espafia.



En la figura 18 se observa el crecimiento en la tarifa por m3 para
las tres categorias de hogares. Puesto que el incremento mar-
ginal de la tarifa se deriva de la disposicion a pagar total por el
consumo promedio de cada categoria, el menor precio se cobraria
a los hogares de la categoria Ay el mayor a los de la C. Asi, ob-
servamos que los que pertenecen a la categoria A pagarian, en
promedio, siete pesos por m3 por un consumo de 40 m3/bimestre;
los hogares de ingresos medios que consumen, en promedio,
50 m3/bimestre pagarian 10 pesos por m3; por ultimo, los de la ca-
tegoria C que consumen, en promedio, 60 m3/bimestre pagarian
13 por m3. En la medida en que el consumo del hogar disminuye-
ra también bajaria su pago por m3y viceversa.

Figura 18. Propuesta de nueva estructura tarifaria para el
Distrito Federal
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Ahora, si contrastamos estas tarifas con el costo de trece pesos
por m3 observamos que los hogares de la categoria A obtendrian
un subsidio de seis pesos por m3 cuando consuman los 40 ms3/



bimestre, mientras que los de la categorias B de 3 pesos y la C
no obtendria subsidio para su nivel de consumo promedio, pues
su capacidad de pago no lo requiere (ver figura 18). Sin embar-
go, cabe mencionar que este rango de trece pesos por m? esta
muy por debajo de los 2.1 dblares por m3 que se estimaron como
costo real del servicio, incluyendo las externalidades; de manera
gue, bajo este escenario, practicamente todos los hogares esta-
rian subsidiados, pues su disposicién a pagar no es tan alta como
para cubrir este costo marginal total.

A pesar de que aumentaria el precio conforme crezca la cantidad
consumida, se propone que, en lugar de utilizar una funcién ex-
ponencial como sucede actualmente, se elija una funcion parab6-
lica, ya que con ello se reconoce que:

« Unavez que se empieza a pagar la disposicion a pagar maxi-
ma y nos acercamos mas rapidamente al costo marginal del
servicio, no es necesario que los incrementos marginales de
la tarifa sigan creciendo con el mismo patrén; es decir, a par-
tir de cierto nivel los incrementos marginales son sucesiva-
mente decrecientes.

» Este panorama es acorde con la teoria del monopolio natu-
ral, segun la cual el costo medio de produccion decrece en
grandes volumenes.

* El aumento exponencial de la tarifa puede generar incenti-
VoS negativos entre los consumidores, por ejemplo alterar
los medidores.

Otras consideraciones para la reestructuracion de tarifas que son
complementarias al analisis que hemos presentado a lo largo de
este libro toman en cuenta aspectos de equidad y conservacion
del recurso. De esta manera, para responder a la demanda social
de que el agua es un bien basico e incluso considerado un dere-
cho humano, se propone fijar una cuota baja que incluya un nivel
de consumo minimo para cubrir las necesidades basicas de cual-
quier ciudadano. Esta cuota deber& ser la misma para todos los
usuarios, independientemente del nivel de ingresos y disposicion



de pago. De acuerdo con criterios internacionales, se debe garan-
tizar, al menos, 20 litros diarios para cubrir las necesidades mini-
mas de agua, por lo que considerando una familia promedio de
cinco miembros, esto equivaldria a 6 m3/bimestre (WHO, 2004).
Es una practica internacional establecer el rango minimo en los
10 m3/bimestre. Por esta razon, regresando a la figura 18 se
observa que las tres categorias de hogares parten de este mismo
nivel de consumo. Un criterio para establecer la cuota minima
podria ser el costo de emision y cobro de la boleta, que en el caso
del Distrito Federal es de aproximadamente 40 pesos.

Por otro lado, se propone establecer una cuota fija relativamente
baja también hacia las zonas sin conexion al servicio, con proble-
mas graves de tandeos, de baja presion o mala calidad del liquido.
En el Distrito Federal, las deficiencias graves de abasto del servicio
aun se localizan en colonias especificas, que son pocas y bien de-
finidas, particularmente concentradas en la delegacion Iztapalapa
y algunas otras dispersas en areas periféricas de la ciudad. La ra-
cionalidad es que, como confirmamos en el estudio, estos hogares
enfrentan mayores costos por almacenamiento y compra de agua
embotellada. Sin embargo, se prevé que con la reestructuracion de
tarifas propuesta, se reduciria el consumo excesivo entre los ho-
gares y las autoridades podrian recaudar recursos suficientes para
mejorar las condiciones del servicio en estas colonias, de manera
que en el futuro sus gastos de proteccion bajarian y pasarian a al-
guna de las tres categorias de cobro, probablemente a la categoria
A que agrupa a los hogares de menores ingresos.

En términos de cantidad de agua permitida para consumo domes-
tico, en la actualidad se considera hasta 1 500 m? al bimestre. La
propuesta es que el consumo doméstico maximo sea de 200 m3/bi-
mestre y a partir de ese volumen aplicar la tarifa de uso no domeésti-
co. Este rango se calculé con base en el nivel de consumo actual,
donde el 91% de las familias utiliza menos de esa cantidad. Es
importante mencionar que los hogares con mayores ingresos con
frecuencia se comportan como consumidores no domésticos, pues
en sus instalaciones utilizan equipos industriales, de manera que



si sobrepasan este limite existe una justificacion para que pasen
a la tarifa de usuarios no domésticos. Esta medida brindaria una
sefal clara para desincentivar los consumos excesivos. Para que
la propuesta funcione es importante que la mayoria de los hogares
cuente con medidores que operen correctamente, o bien que los
primeros esfuerzos de mejora del servicio contemplen la instala-
cion y el mantenimiento de los mismos.

Cuando se decide implementar una reestructuracion de tarifas
con cambios sustanciales, como planteamos aqui, es recomen-
dable hacerlo de manera gradual, durante un periodo de varios
afos, por ejemplo cinco, ya que todos los hogares al final del pe-
riodo verian cambios significativos en sus pagos. Antes y durante
el lapso de implementacion seria fundamental llevar a cabo cam-
pafias de informacion sobre el problema que enfrenta la ciudad
en términos de sustentabilidad del servicio, las necesidades de
inversion y la racionalidad de los ajustes implementados.

4. Potencial de recaudacion a traves de la disposicion de pago

Un punto relevante para el andlisis de politicas publicas es co-
nocer el monto que se podria recaudar del programa propuesto.
Para ello se calcul6 la disposicién de pago agregada de todos
los hogares que componen el Distrito Federal, considerando que
las delegaciones estudiadas concentran el 73% de los hogares
de la entidad, y el resto de presenta caracteristicas del servicio y
perfiles socioeconomicos similares a los estudiadas. El resultado
muestra que, en caso de cobrar a los hogares la cantidad que es-
tan dispuestos a pagar por un programa que mejore la calidad del
servicio en las areas que presentan problemas y lo mantenga en
aquellas con buen nivel de servicio, se podrian recaudar aproxi-
madamente 4 800 millones de pesos anuales.®

5 Lascifras estan calculadas con base en la disposicién a pagar de 2002, afio en que
realizamos el estudio



En el cuadro 22 se comparan las cifras agregadas de la dispo-
sicién de pago con el presupuesto anual del gobierno del Distri-
to Federal en 2002, momento en que realizamos el estudio. Las
autoridades reportaron que el costo por suministrar el servicio
fue de 7 000 millones de pesos. Ese afio la Tesoreria recaudé
aproximadamente 3 200 millones de pesos, de los cuales cerca
del 80% provino del sector industrial y de servicios. El subsidio,
entonces, fue de alrededor de 3 800 millones de pesos, dirigido
basicamente al sector doméstico. Las autoridades estimaron que
2 000 millones de pesos anuales adicionales les permitirian me-
jorar el servicio de manera sustancial.

Cuadro 22. Analisis beneficio — costo con la recaudacion
potencial de la disposicion de pago

Concepto Miles (tlei:frpaessggoz;r)]uales

DP agregada para todos los hogares | 4.8 millones

del DF

Ingresos bajos = mejorar

Ingresos altos = mantener

Gasto actual del sector agua en el 7.0 millones
DF
Recaudacion 3.2 millones
a) doméstico 600 mil (80% agua)
b) no doméstico 2.6 millones (20% agua)
Subsidio 3.6 millones

Recursos requeridos para programa | 2 millones
de mejora segun autoridades

Costo total de un programa de 7.0 + 2.0 = 9 millones
mejora
Ingreso bajo el supuesto de un 3.2 millones (recaudacion)
programa de mantener + mejorar +
4.8 millones (DP doméstico)
= 8 millones
Subsidio bajo el supuesto de 1 millén

recaudar la DP




Si comparamos estas cifras con los cerca de 4 000 millones de
pesos anuales de la disposicion de pago agregada, se observa
gue el ingreso recaudado del sector doméstico de 600 millones
de pesos, es aproximadamente siete veces menor que la disposi-
cion de pago agregada y, también, dos veces el monto requerido
para modernizar el servicio. En el escenario de los 4 800 millones
de pesos, se podrian obtener los recursos necesarios para mo-
dernizar el servicio y ademas reducir 70% el subsidio.

El estudio de este contexto nos permite observar el potencial de
la revisién de tarifas de agua para uso doméstico en el Distrito Fe-
deral, disefiadas a partir de la disposicion a pagar de los hogares.
Sin embargo, como explicamos antes, el tema ha permanecido
politizado con un discurso que gira alrededor de la preocupacion
por afectar a los hogares pobres. Aqui presentamos algunas es-
trategias que podrian ayudar a los tomadores de decisiones a
revisar los precios del agua, de una manera aceptable para la
sociedad en su conjunto.

Combinando la informacion y el anélisis que hicimos en diferentes
niveles, es posible observar que el disefio de una politica tarifaria
requerira nuevas formas y herramientas para hacer mas eficiente
y transparente la administracion del servicio. Para su disefio sera
necesario un cambio en las concepciones de los tomadores de
decisiones para dirigir las reformas.



Conclusiones

En este libro presentamos el problema del abasto de agua en las
megaciudades de los paises en desarrollo, en particular el caso
de laCiudad de México. Nos enfocamos aanalizarel papelque juega
la disposicion a pagar de los hogares para definir tarifas y subsidios
delservicio parauso domeéstico, con el objetivo de alcanzar metasde
eficiencia econémica, equidad social y proteccion al ambiente.
Nuestro estudio examiné a las grandes ciudades y particularmen-
te a las llamadas megaciudades de los paises en desarrollo, pues
en éstas se han presentado niveles de crecimiento dramatico y
todas sufren problemas de escasez del recurso. El problema del
abasto de agua ha puesto en una situacion de vulnerabilidad, en
términos de salud publica y bienestar social, a millones de perso-
nas alrededor del mundo, ademas de que la excesiva explotacion
de este recurso genera desequilibrios ambientales en varias re-
giones. Hemos explicado que los retos de la sustentabilidad del
servicio estan estrechamente ligados a la limitada disponibilidad
de las fuentes de agua y la afectacién de los ecosistemas, ya que
la sobreexplotacion de las fuentes locales y externas, junto con el
escaso tratamiento de las aguas residuales, estan disminuyendo
rapidamente las posibilidades de acceso al recurso. El deterioro
del ambiente en estas ciudades hace que, irbnicamente, se ten-
gan que invertir los limitados recursos econémicos para disminuir
los impactos de estas externalidades.

Aunque las ciudades tienden a presentar mejores estandares de
servicio comparativamente con las areas rurales, millones de per-
sonas se ven afectadas por las deficiencias del mismo, con un im-
pacto mas desfavorable para las familias de bajos ingresos. Mu-
chos hogares no tienen conexiones al servicio y cuando lo tienen
sufren problemas de recortes frecuentes, presion extremadamente
baja y agua de mala calidad. El efecto de estas deficiencias en la
provision del servicio ha llevado a los usuarios a adoptar una serie
de medidas para enfrentar los problemas, tales como gastos por la
compra de agua a vendedores privados, la inversion en sistemas de
almacenamiento o la construccion de pozos, entre muchas otras.



Se discutié la conveniencia de revisar los precios y redisefiar las
estructuras tarifarias, como un mecanismo poderoso para ase-
gurar un manejo eficiente y sustentable del servicio del agua en
las metrépolis. El sistema de precios que predomina en las ciu-
dades, basado en subsidios generalizados, ya sea a través de
tarifas fijas o de blogues incrementales pero con aumentos mini-
mos, no cumple su objetivo de beneficiaralos hogares pobres, pues
éstos no reciben un buen nivel de servicio y, por el contrario, se
reduce el ingreso de las autoridades para mejorar la cobertura y
los estandares del mismo.

La mayor parte de los estudios sobre precios del servicio de agua,
por lo general, considera solo el costo en que incurren los orga-
nismos operadores, sin tomar en cuenta aspectos de la demanda.
Mas aun, en muchos casos, las autoridades han tomado medidas
para aumentar la oferta del servicio, pero en pocas ocasiones
han analizado las caracteristicas de los consumidores y los me-
canismos que pueden ser Utiles para controlar la demanda, entre
ellos los precios. El andlisis de la demanda supone estimar la
capacidad y la disposicion a pagar de los hogares por diferentes
niveles del servicio. Desde esta perspectiva, es importante reco-
nocer que existe una oportunidad para reducir el consumo actual
entre los hogares que reciben buenos niveles de servicio, ya que
su precio esta muy por debajo de la disposicion de pago; ademas,
se pueden recaudar mas recursos para mejorar el suministro de
los hogares que enfrentan problemas.

Desarrollamos una revision sobre la teoria y la evidencia que hay
detras del valor del agua, con el objetivo de explicar que a traves
de este enfoque es posible definir tarifas y subsidios del servicio.
Considerando que la racionalidad econdmica del valor del agua
descansa en el concepto de disposicidon a pagar, revisamos los re-
sultados de diversos estudios en varias partes del mundo, y con-
firmamos que, en general, los hogares estan dispuestos a pagar
mas por el servicio de agua. Por el lado del costo, se explicaron
sus principales componentes, asi como las recomendaciones que
se han hecho para definir los precios con base en el concepto de



costo marginal. Sin embargo, discutimos por qué este enfoque es
claramente parcial, al excluir el lado de la demanda y las desigual-
dades socioeconOmicas que subyacen en las megaciudades.

Fue interesante observar que por medio del enfoque del valor
del agua podemos acercarnos a la resolucion de conflictos entre
usos gque compiten desde el punto de vista de las politicas pu-
blicas. La conclusion que se desprende es la prioridad del uso
domeéstico frente a otros usos, dado su mayor valor econémico,
lo que implica que las fuentes cercanas a las zonas urbanas tien-
den a reubicarse, pasando de actividades agricolas o generacion
de energia hacia sistemas municipales de abasto. A pesar de los
beneficios de conocer el valor del agua, gran parte de la discu-
sion sobre el tema de la sustentabilidad en el manejo del recurso
parece ignorar el papel que esta informacién puede jugar para
mejorar su gestion.

Se explicaron los métodos que se pueden utilizar para estimar la
disposicién a pagar de los hogares, considerando que el servi-
cio carece de un precio de mercado, ya que los subsidios lo han
distorsionado. Los métodos muestran una serie de opciones que
permite acercarnos a la disposicion a pagar de las familias de una
manera indirecta, generalmente calculando los costos que asumen
por las deficiencias, o bien de una manera directa, preguntando
a los propios usuarios su disposicién a pagar por cambios en los
estandares del servicio. Nos enfocamos en el método directo de
valoracién contingente y resaltamos el potencial que tiene dadas
las caracteristicas del servicio en paises en desarrollo.

El caso de la Ciudad de México

Mediante la encuesta de valoracion contingente en el Distrito Fe-
deral confirmamos que las condiciones del servicio son altamente
heterogéneas, pues los hogares se ven afectados, en diferentes
proporciones y magnitudes, por servicios deficientes, ya sea a
través de recortes del suministro, baja presion del liquido o mala



calidad del mismo. Los resultados demuestran que los hogares
pobres y muchos de los que se localizan en el oriente de la ciudad
estan desproporcionadamente afectados por las deficiencias
del servicio. Las medidas de proteccién que adoptan con mayor
frecuencia las familias son la construccién y el mantenimiento de
cisternas y la compra de agua embotellada, que imponen costos
importantes a casi todos los hogares, pero sobre todo a los de
menores ingresos.

Los resultados indican que los consumidores del Distrito Federal
estan dispuestos a pagar mas por el servicio. Esta mayor dis-
posicion a pagar es reflejo del interés que tienen por garantizar
gue se generaran los recursos necesarios para mantenerlo y/o
mejorarlo. Confirmamos que este servicio es reconocido como una
necesidad fundamental, y que existe cierto nivel de conciencia
entre los habitantes de la ciudad sobre los crecientes problemas
para asegurar su sustentabilidad. Sin embargo, se encontré que
los consumidores perciben desincentivos para ahorrar agua y
pagar el servicio, pues consideran que el precio es demasiado
bajo, que la gente desperdicia el agua debido a la falta de credibi-
lidad en la gestion administrativa del servicio y que el sistema de
recaudacion es injusto, ineficiente y pobremente regulado.

A través del caso de la Ciudad de México se observd que los
usuarios piensan que es razonable pagar mas para garantizar so-
luciones en el largo plazo; sin embargo, la baja credibilidad en las
instituciones puede afectar la viabilidad de este tipo de propues-
tas. Es importante que las autoridades tomen en cuenta y tengan
la capacidad de atender las expectativas que los consumidores
tienen respecto a cuestiones de eficiencia, transparencia y justi-
cia en el abasto del servicio, pues podria aumentar las posibilida-
des de éxito de un programa de revision tarifaria.

Los tomadores de decisiones consideraron que los resultados so-
bre la disposicion a pagar parecen coherentes con la realidad
social de la ciudad y podrian ser un insumo util para la revision de
tarifas. Sin embargo, expresaron que existen ciertos aspectos



gue pueden reducir la posibilidad de introducir reformas; éstos
se refieren a la disposicion de los altos funcionarios de tomar una
decision politica controversial de aumentar los precios del agua,
asi como dudas sobre la capacidad del gobierno para implemen-
tar un programa exitoso.

Los resultados muestran una relacién importante entre el nivel
socioecondémico, los estandares del servicio existentes y la dis-
posicion a pagar de los hogares. Esta depende de los estandares
del servicio actuales, que en gran medida estan referidos al nivel
de ingreso de los hogares. Aquellas familias de ingresos medios y
altos que tienden a presentar mejores estandares de servicio es-
tan dispuestos a pagar mas para evitar que éste se deteriore que
por mejorar sus condiciones. En contraste, las familias de bajos
ingresos que tienden a sufrir mayores problemas con el servicio
estan dispuestos a pagar mas por mejorarlo que por mantener
los estandares actuales.

De esta manera, las diferencias que se observaron en la disposicion
a pagar por grupo de ingreso y por escenario nos hicieron concluir
gue es inadecuado utilizar el promedio general de la disposicién a
pagar de los hogares, como tradicionalmente se hace en estudios
de esta naturaleza, porque ignoramos aspectos distributivos impor-
tantes de la poblacion. Este resultado, aunado a las expectativas
de los propios consumidores, nos llevé a proponer tarifas diferen-
ciadas por zonas que reconozcan la disposicion de pago de los ho-
gares, ya que atienden, de manera mas exacta, las preferencias de
los consumidores y permite disefiar tarifas con criterios de equidad
explicitos. Paralelamente, al establecer cobros con mayor eficiencia
economica se espera racionar el consumo del servicio, cuyas fuen-
tes son insuficientes para satisfacer la demanda de toda la pobla-
cion. Esta conclusion es compatible con los esquemas adoptados
en otros paises para dirigir de manera mas eficiente los subsidios.

Los resultados indican que existe un potencial importante para
financiar politicas de largo plazo en el Distrito Federal, y es proba-
ble que este potencial sea parecido en otras urbes del mundo. La



ventaja de las ciudades con un nivel de desarrollo medio, como
la de México, es que existe una mayor posibilidad de redefinir
tarifas y subsidios, puesto que el nivel de cobertura del servicio y
la instalacion de los medidores es alto.

Cuando una estructura tarifaria tiene el objetivo de que todos los
hogares puedan pagar independientemente de su ingreso, casi la
totalidad paga precios por debajo de su capacidad y disposicion a
pagar. Si por el contrario, las tarifas buscan recobrar el costo del
servicio, éste puede tener unimpacto negativo en una gran proporcion
de hogares. La informacion sobre la disposicion a pagar de hogares
por grupos de ingresos ante diferentes tipos de mejora del servicio,
asi como informacién adicional sobre la localizacion de areas que
presentan problemas, permite desarrollar esquemas tarifarios mas
precisos. El uso de tarifas diferenciadas por zona es una alternativa
gue reduce ambos problemas. La estructura de precios incremen-
tales por zona asegura que los hogares que pueden y que estan
dispuestos a pagar por el servicio reciban un menor subsidio. En
otras palabras, se obtiene una ganancia en términos de eficiencia
econOmica al mismo tiempo que se cubren objetivos de equidad
social. Con este tipo de politicas las autoridades podrian recaudar
mayores recursos a fin de invertir en las multiples acciones que se
requieren para garantizar la sustentabilidad del servicio.
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