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Introduccion

El afio 2009 fue un afio dificil en materia de abastecimiento de agua potable para la ciudad
de México. ElI 2010 no augura una situacibn menos complicada y se prevé que los
préximos afios sean aun mas dificiles. En esta coyuntura, realizar una evaluacién de la
politica de acceso al agua en la capital representd una tarea marcada de antemano por las
dificultades adicionales que enfrentan gobierno y sociedad para mantener el acceso y el
consumo del vital liquido.

La dimension contextual que restringe la politica de acceso al agua del Gobierno del
Distrito Federal (GDF) es considerable: 1) La historia de cuatro siglos de desecacion del
Valle de México; 2) la historia de medio siglo de importacion de aguas provenientes de
otras cuencas; 3) la escala regional del abastecimiento y evacuacion de las aguas pluviales
y residuales que involucra al gobierno federal y a los estados de México, Hidalgo y
Michoacan; 4) la atribucion estratégica del manejo del recurso por parte de la federacion.

Sin embargo, se trata de evaluar qué es lo que decide y hace el GDF ante una herencia
ambiental de deterioro de la cuenca del Valle de México, sobreexplotacién de los acuiferos,
dependencia de fuentes externas, desigualdad en la distribucion del agua en cantidad y
calidad, crecimiento urbano desordenado, disperso y demandante del recurso, un esquema
financiero de altos subsidios a la infraestructura y al servicio de agua entubada, entre otros
muchos factores. Las orientaciones y decisiones a partir de los diagnésticos y propuestas
oficiales de la Secretaria del Medio Ambiente (SMA), el Sistema de Aguas de la Ciudad de
México (SACM) y la Secretaria de Finanzas (SF) constituyen la politica de acceso al agua,
expresada en los documentos juridicos y programaticos vigentes, asi como en sus
proyectos y acciones estratégicas. La manera en que el GDF actual enfrenta las herencias
estructurales y las coyunturas criticas pone de manifiesto dicha politica en términos
pragmaticos. ¢Qué obijetivos define, qué instituye, qué norma, qué protege, qué financia,
qué castiga, qué promueve, qué incentiva? Todo esto traza el perfil explicito e implicito de
su politica.

Para evaluarla, con miras a su mejoramiento, el Consejo de Evaluacién del Desarrollo
Social del Distrito Federal (EVALUA) convocd a concurso y fue la propuesta técnica del
Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad (PUEC-UNAM) la que resultd
seleccionada. El presente documento contiene los resultados de dicha evaluacion en los
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niveles de analisis sustantivo (equivalente al disefio) y operativo (implementacion) y se
compone de nueve capitulos, que a continuacion se describen.

El primer capitulo presenta el marco teodrico desde el cual se efectué la evaluacion.
Proporciona el conjunto de conceptos clave para analizar la construccion social y
gubernamental de la politica de acceso al agua, asi como la relacion entre el derecho al
agua y la equidad, o la relacion entre el Estado y la sociedad expresada en las tarifas por
el servicio de agua potable. El segundo capitulo plantea la propuesta metodolégica de
evaluacion de la politica del agua y en ésta se detallan los procedimientos de obtencién y
analisis de la informacion durante las distintas etapas de investigacion y evaluacion.

El tercer capitulo expone un sucinto analisis histérico acerca del proceso de desecacion del
Valle de México, asi como los modelos de politica hidraulica de la ciudad a partir de
distintos paradigmas de gestidon de los recursos hidricos que han tenido incidencia directa
en la politica del agua en el Distrito Federal.

El cuarto capitulo brinda un esbozo sobre el estado actual del acceso al agua potable en la
ciudad en tres ejes (la forma de disponibilidad, la frecuencia y la calidad) tratando de
romper con la prenocién segun la cual el acceso se mide por la cobertura de la red.
Asimismo, se plantea la dimension cultural del acceso a este servicio.

El capitulo cinco ofrece los resultados de la evaluacion del disefio de la politica, es decir,
del nivel sustantivo. En él se analiza la estructura discursiva y filosofica que define los
objetivos de la politica y para ello se analizan leyes, programas y diagnosticos oficiales y
alternativos no gubernamentales. Por su parte, el capitulo sexto brinda los resultados de la
evaluacion de la implementacién, esto es, del nivel operativo. Se muestran los principales
hallazgos relacionados con la implementacién de programas y acciones de la presente
administracion, asi como proyectos emergentes ante coyunturas, y los resultados
obtenidos en materia de acceso equitativo del agua en la ciudad.

El capitulo séptimo corresponde a la valoracion global de la politica en donde se hace una
ponderacién integral de los datos cualitativos y cuantitativos, sistematizando las distintas
valoraciones disciplinarias. El octavo capitulo brinda un escenario tendencial a partir de un
ejercicio prospectivo de los tres factores que lo integran: demanda futura, factibilidad de
nuevas obras y el contexto politico-institucional.
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El noveno capitulo presenta un conjunto de observaciones y recomendaciones derivadas
de los resultados de la evaluacion. Se trata de establecer criterios para mejorar y fortalecer
la politica de acceso al agua en el Distrito Federal y contribuir a que la complejidad de esta
politica funcione como sistema y genere los instrumentos de coordinacién adecuados para
optimizar el acceso equitativo y sustentable al agua potable en la ciudad.

Finalmente, se ofrece la bibliografia organizada tematicamente en los rubros de politicas
publicas, evaluacion de politicas y programas publicos, y gestion del agua en la Ciudad de
México. Asimismo, se incluye un conjunto de anexos que contienen la cartografia, la
sintesis de los diagnosticos oficiales, el analisis de objetivos y estrategias de los diferentes
programas, asi como una revision hemerogréfica, entre otros.
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1. Marco tedrico

1.1. Politica publica y agenda institucional y sistémica

El marco conceptual utilizado en la presente evaluacion define las politicas publicas
como “...un fendbmeno social, administrativo y politico especifico, resultado de un proceso
de sucesivas tomas de posicidn que se concretan en un conjunto de decisiones, acciones
u omisiones, asumidas fundamentalmente por los gobiernos, mismas que traducen, en un
lugar y periodo determinado, la respuesta preponderante del mismo frente a los problemas
publicos vividos por la sociedad civil.” (Cardozo, 2006: 26)*

Cabe sefialar que de una politica publica surgen programas y proyectos, con recursos
asignados y que ordenan la accion burocratica gubernamental. Sin embargo, una politica
publica no es sdOlo la suma de sus programas, sino una realidad ético-politica
cualitativamente distinta, superior a sus instrumentos operativos. En esta evaluacion
adoptamos la siguiente distincion entre programa y politica: Un programa define con
precision sus objetivos operativos, los medios para alcanzarlos, asi como las acciones a
realizar en un cierto tiempo; mientras que la politica constituye un conjunto complejo de
programas, procedimientos y regulaciones que concurren a un mismo objetivo general, un
sistema concatenado y sinergético de los mismos, que requiere del desarrollo de
importantes procesos de coordinacién y articulacion para lograr el cumplimiento de su
mision (Ibidem).

Las politicas sociales son “... aquellas politicas publicas que tienen como principal
objetivo crear condiciones de equidad social, asi como promover y garantizar el ejercicio
de los derechos de la ciudadania.” (Ziccardi, 2006: 8)

La inequidad en el acceso a los servicios y equipamientos urbanos, entre ellos uno de
fundamental importancia como es el agua, es un indicador del no cumplimiento pleno de
estos derechos. Por ello la pobreza y la exclusién no derivan Unicamente de la carencia de
ingresos econdmicos, sino también indican la falta de acceso a bienes y servicios urbanos
y/o la baja calidad de los mismos, asi como la segregacion territorial (Ziccardi, 2008: 82).
En este sentido, las politicas sociales urbanas son aquellas que buscan garantizar el
ejercicio pleno de los derechos econdémicos, sociales y culturales en el territorio de la
ciudad.

! La sintesis presentada retoma ampliamente los elementos desarrollados en los trabajos de O’Donnell y Oszlak (1976) y
Oszlak (1980).



Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

P

EvaLua DF
Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

La formacion de una agenda consiste en el proceso mediante el cual, diversos problemas
identificados y elaborados por los agentes sociales y politicos llegan a atraer la atencion
del gobierno como asuntos de politica publica. Debido a que los problemas pueden ser
definidos de muchas formas, lo que esta en juego a lo largo de este proceso no es sélo la
visibilidad de determinados problemas, sino su definicibn misma (Cobb y Elder, 1984: 115).

La agenda es del gobierno, pero los problemas se originan y son conceptualizados por
comunidades epistémicas mas amplias y que involucran a ciudadanos y especialistas
(Subirats, 2001). De este modo, se puede distinguir una agenda mas amplia, construida
por agentes sociales, denominada agenda sistémica (Cobb y Elder, 1984; Birkland, 2007).
Esta agenda “esta integrada por todas las cuestiones que los miembros de una comunidad
politica perciben cominmente como merecedoras de la atencién publica y como asuntos
que caen dentro de la jurisdiccion legitima de la autoridad gubernamental existente. Toda
comunidad politica, local, estatal y nacional, tiene su propia agenda sistémica” (Cobb y
Elder, 1986). En la presente evaluacion consideramos como agenda sistémica al conjunto
de problemas relacionados con el acceso al agua identificado por especialistas, cientificos
y ciudadanos, es decir, los agentes universitarios y sociales que participan en el espacio
publico y mediatico para enunciar los problemas que consideran relevantes.

La agenda institucional esta formada por “el conjunto de asuntos explicitamente aceptados
para consideracion seria y activa por parte de los encargados de tomar las decisiones. Por
lo tanto, cualquier conjunto de asuntos aceptados por cualquier organismo gubernamental
en el nivel local, estatal o nacional constituird una agenda institucional.” (Ibid) Para esta
evaluacion, todos los problemas abordados por la ley, los programas y los discursos de los
funcionarios del Gobierno del Distrito Federal constituyen la agenda institucional.

Es importante sefialar que, aunque la ciudadania no tiene espacios de participacion social
formalizados dentro de la estructura de gestion del agua en la Ciudad de México, al igual
que en el resto del pais, si existen foros y espacios en los que los cientificos, los lideres de
ONGs, los empresarios, dialogan con los funcionarios de gobierno y van impulsando sus
temas de agenda sistémica para que ingresen en la agenda institucional. Este proceso no
es sencillo y se da a través de la interaccion en eventos politicos y en foros de debate;
pero también se da sin interaccion directa, sino a través de controversias desarrolladas en
los medios de comunicacion masiva.
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1.2. La construccién social y gubernamental de la politica publica
de acceso al agua

¢, Como conceptualizamos la politica de acceso al agua en la ciudad de México? Nuestra
definicion inicial la visualiza como un conjunto de lineamientos estratégico-prescriptivos
desde los cuales el GDF diagnostica los problemas publicos y propone soluciones. Estos
valores y prescripciones se encuentran: a) objetivados en documentos; b) objetivados en
obras materiales; c) incorporadas en las formas de pensamiento y de accion de la
burocracia hidraulica del DF, especialmente en sus funcionarios directivos. Estos
lineamientos se explicitan en la mayoria de los casos, pero también hay algunos que son
implicitos y que de la misma manera que los primeros, permiten construir acuerdos, tomar
decisiones y ejercer acciones.

De manera mas amplia se conceptualizé la politica de acceso al agua como un sentido
comin dominante (formalizado en documentos oficiales, en discursos y en el habitus? de
funcionarios) generado por un campo de actores gubernamentales, sociales y
empresariales.> De acuerdo con este planteamiento, los objetivos estratégicos y las
soluciones propuestas son la expresion de la correlacion de fuerzas de estos actores y no
tanto de una racionalidad incuestionablemente benéfica para la sociedad en su conjunto.*

Eso explicaria la predominancia de algunos paradigmas y la subordinacion o
desplazamiento de otros. Al menos la estructura dominante del campo de relaciones entre
actores seria favorable o desfavorable para determinadas propuestas de agenda y de
soluciones. Asi, los énfasis puestos por las coaliciones de actores que pugnan en el
espacio publico por definir la agenda, revelarian posiciones de clase o al menos
propuestas de grupo o sector social.

Por otra parte, algunas de las decisiones estratégicas se gestan en los espacios de
gobierno, sin plasmarse inicialmente de manera explicita en los programas ni en las
normas. Por ejemplo, la decision de otorgar el contrato de servicios a empresas privadas,
la decision de construir un acueducto para la Sierra de Santa Catarina o la decision de

2Disposiciones incorporadas en los agentes sociales que les permiten prever , improvisar y actuar adecuadamente en un
campo social determinado. Bourdieu, Pierre (2005). Una invitacion a la sociologia reflexiva, Siglo XXI, Buenos Aires.

® Bourdieu, Pierre. Op. Cit.

“ De acuerdo con Subirats (2001) todos los documentos (leyes, normas, programas) que forman parte y dan estructura a
una politica serian la cristalizacion de una correlacion de fuerzas determinada que, en algiin momento impuso o logré la
hegemonia de su manera de conceptualizar el problema publico.
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racionar la dotacibn de agua potable. Hay un conjunto de decisiones que no
necesariamente son debatidas en el espacio publico de manera transparente y ejecutadas
conforme a un disefio preconcebido.

El habitus de los altos funcionarios es lo que estructura su percepcion de los problemas y
define las soluciones inmediatas.” Aparece a la observacién del evaluador como una
accion reactiva ante problemas inmediatos. No obstante esta apariencia, se puede inferir
un disefio implicito tanto en sus diagnésticos como en sus soluciones, aunque €stos no
pasen por la formalizacion de un documento de planeacion. Esto es lo que explicaria los
importantes aciertos en el nivel operativo y que no necesariamente tienen como
antecedente un disefio explicito.

1.3. Larelacién entre el derecho al agua y la equidad

Para poder comprender con precision la relacion que existe entre el derecho al agua y la
equidad, es conveniente comenzar realizando algunas consideraciones histéricas y
conceptuales.

Por lo que se refiere a una primera consideracion historica, es util sefialar que la nocién o
principio de igualdad ha atravesado por tres distintas etapas en su relacién con los
ordenamientos juridicos. En un primer momento -al que Ferrajoli (1999) denomina
diferenciacion juridica de las diferencias- los sistemas juridicos en general valorizaban
algunas identidades y desvalorizaban otras, fomentando juridicamente una jerarquizacion
de las diferentes identidades. Nos referimos al periodo premoderno de los regimenes
monarquicos donde el derecho reconocia y otorgaba privilegios con base en las diferencias
existentes entre las personas, permitiendo la consolidacion de estamentos sociales
diferenciados como fundamento estructural de las sociedades de dicha época. En un
segundo momento —al que el mismo autor denomina homologacion juridica de las
diferencias- todas las diferencias que existian entre las personas fueron ignoradas por el
derecho en nombre de una abstracta afirmacién de igualdad. Este segundo momento
corresponde en la historia al surgimiento de los Estados liberales, cuyos impulsores
lucharon contra la sociedad de privilegios que les antecedi6 y para ello construyeron una
nocion de igualdad formal segun la cual todas las personas son iguales ante la ley. Con

® Los altos funcionarios son portadores de sentido, vectores de una politica que puede tener una dimension explicita y
otra implicita.
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base en esta nocion formal, que buscé anular las desigualdades del ancien régime,
también se borraron, juridicamente, las diferencias que realmente existian entre las
personas de carne y hueso, provocando desigualdades en los hechos. El tercer modelo,
qgue es hoy el dominante en las sociedades contemporaneas es denominado por Ferrajol
(1999) como el de igual valoracion juridica de las diferencias. En él (a diferencia del primer
modelo), no se privilegia ni se desvalora ninguna de las diferencias que existen entre las
personas; todo lo contrario, se exige igual respeto a todas las personas
independientemente de sus diversas identidades. Asi mismo (a diferencia del segundo
modelo) reconoce las diferencias que existen entre las personas y promueve la igualdad
entre todas ellas a partir del reconocimiento y la valoracion de las diferencias. Es aqui
donde aparece de manera rotunda el principio de equidad, segun el cual el Estado debe
velar porque exista una igualdad en los hechos entre las personas, reconociendo sus
diferencias. Para lograr lo anterior —como lo detallaremos mas adelante-, es posible (y
conveniente) tratar diferente a quienes son diferentes en la busqueda por conseguir la
igualdad real entre todos y todas.®

Una siguiente consideracion de caracter conceptual, es necesaria para precisar lo que en
este trabajo habra de entenderse por derecho humano o derecho fundamental y asi poder
comprender mejor su relacién con el principio de equidad.’

En ese sentido interesa aclarar que un derecho puede entenderse como la pretension que
tiene un sujeto (o grupo), de manera fundada, de que el Estado haga o deje de hacer algo
en relacidon con aquellos intereses o necesidades que son considerados de la mayor
relevancia para poder tener una vida digna. Ahora bien, esta pretension no puede ser ni
arbitraria ni inmotivada, sino que debe estar fundada en razones y argumentos que le
otorguen un caracter legitimo. Un elemento clave de esa legitimidad es la condicion
generalizable de la exigencia; es decir, la posibilidad de que todas las personas, en
circunstancias parecidas, puedan alegar una pretension similar. Este elemento legitimador
ya vincula a todos los derechos con el principio de igualdad. Como lo sefialan Aparicio y
Pisarello... “mientras un derecho entrafia una expectativa tendencialmente generalizable,
inclusiva, igualitaria, un privilegio comporta una pretension tendencialmente restrictiva,

e Ferrajoli, Luigi, “lgualdad y diferencia” en Ferrajoli, Luigi Derechos y garantias; la ley del méas débil, Trotta, Madrid, 1999,
p. 73y ss.
Si bien es cierto que existe un amplio debate tedrico relativo a la diferencia conceptual que puede existir entre derecho
humano o derecho fundamental, aqui se utilizardn como sinénimos.
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excluyente, desigualitaria. Podemos ver asi como desde la construccion tedrica de la
nocién de derechos, la idea de igualdad (equidad)® desempefia un papel fundamental.

Esta relacion intensa entre igualdad (equidad) y derechos se ha ido estrechando aun mas
en los procesos de definicién del contenido de los derechos. Ello lo podemos ver con toda
claridad en el desarrollo del derecho al agua. Si se revisa con profundidad el contenido de
este derecho -y las obligaciones que de éste se desprenden para el Estado- es posible
entender cémo y porqué. De acuerdo con la Observacién General 15°, el derecho humano
al agua es el derecho que tienen todas las personas a disponer de una cantidad de liquido
suficiente, salubre, aceptable, accesible y asequible para su uso personal y doméstico.°
Asimismo, sefala que los elementos de este derecho deben ser adecuados a la dignidad,
la vida y la salud humana, y si bien es cierto que la observaciéon reconoce que lo adecuado
puede variar en funcién de las distintas condiciones que existan en cada region, determina
que hay cinco factores que se deben aplicar en cualquier circunstancia; estos son:
disponibilidad, calidad, accesibilidad fisica, accesibilidad econémica y no discriminacion.
Hoy en dia se comienza a reconocer que como parte del este derecho se debiera
considerar también la cantidad de agua necesaria para que cada individuo tenga acceso a
alimentos asi como a la posibilidad de desarrollarse econdmica y socialmente.

Nos concentraremos en este ultimo (no discriminacion) que es el que interesa de forma
especial para el analisis de las leyes relativas al agua en el DF con un enfoque de equidad.
Lo primero que se debe decir es que la no discriminacion, tal como la ha definido el
derecho internacional de los derechos humanos, y un sector amplio de la doctrina, tiene
como principal objetivo prohibir que las autoridades estatales promulguen leyes, lleven a
cabo actos o desarrollen politicas publicas que sean injustificadamente distintivas o
preferenciales. En pocas palabras, lo que se prohibe a las autoridades es que establezcan
en las leyes o en las politicas, tratos desiguales no justificados. Sin embargo, aquellos
tratos desiguales que tengan una justificacion, si estan permitidos. Todo ello conduce a la
pregunta ¢Cuando si estd justificado tratar de forma diferente a las personas? Y la

Mas adelante se precisara el concepto de equidad y su relacién con la nocion de igualdad.

® Emitida por el Comité de Derechos Econémicos Sociales y Culturales en noviembre de 2002. E/C. 12/2002/11/
% pe acuerdo con diversos documentos de la Organizacion Mundial de la Salud, se trata aproximadamente de 100 litros
por persona al dia.
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respuesta es: cuando la diferencia entre las personas requiera un trato diferente para
lograr una igualdad en los hechos.*

Resumiendo, cuando en el ambito de lo juridico se establece que todas las personas
tendran el derecho al agua, sin discriminacion, las autoridades quedan obligadas a realizar
el maximo de sus esfuerzos posibles para que todas las personas por igual, puedan tener
acceso a una cantidad minima indispensable de agua para su uso personal y domeéstico.
Para lograr lo anterior, es necesario que las autoridades pongan especial cuidado y
atencion en aquellos grupos que han sido histéricamente discriminados en el acceso al
liquido, y emprenda las acciones necesarias para lograr que la obtengan en los hechos.
Esto exige la promulgacion de leyes y el impulso de politicas que, incluso a través del trato
diferente y preferencial, asegure que todos y todas, especialmente quienes sufren mayor
dificultad para obtenerla, puedan acceder a la misma.*?

™ por ejemplo: una ley que otorgue a las mujeres tres meses de maternidad en el trabajo, dificilmente podria ser
considerada discriminatoria o contraria al orden juridico. Si bien es cierto que otorga un trato diferente hacia las mujeres,
lo hace en razon de la diferencia que existe entre ellas y los varones, con el objetivo de evitar que los embarazos se
conviertan en un obstaculo para el desempefio laboral de las mujeres. Por ello, mas bien se podria decir que estamos
frente a una ley que persigue la equidad entre mujeres y varones puesto que lucha por la igualdad (no discriminacion) en
los hechos, reconociendo las diferencias entre las personas.

2 En este sentido se ha redactado del parrafo 16 de la OG 15 donde se establece que:

“Aunque el derecho al agua potable es aplicable a todos, los Estados Partes deben prestar especial atencion a las
personas y grupos de personas que tradicionalmente han tenido dificultades para ejercer este derecho, en particular las
mujeres, los nifios, los grupos minoritarios, los pueblos indigenas, los refugiados, los solicitantes de asilo, los
desplazados internos, los trabajadores migrantes, los presos y los detenidos. En particular, los Estados Partes deben
adoptar medidas para velar por que:

a) No se excluya a las mujeres de los procesos de adopcion de decisiones sobre los recursos y los derechos en materia
de agua. Es preciso aliviar la carga desproporcionada que recae sobre las mujeres en la obtencién de agua.

b) No se impida a los nifios ejercer sus derechos humanos por falta de agua potable en las instituciones de ensefianza y
los hogares 0 a causa de la carga que supone la obtencién de agua. Es preciso abordar con caracter urgente la cuestion
del suministro de agua potable a las instituciones de ensefianza que actualmente carecen de ella.

c) Las zonas rurales y las zonas urbanas desfavorecidas tengan acceso a servicios de suministro de agua en buen
estado de conservacion. Debe protegerse el acceso a las fuentes tradicionales de agua en las zonas rurales de toda
injerencia ilicita y contaminacion. Las zonas urbanas desfavorecidas, incluso los asentamientos humanos espontaneos y
las personas sin hogar, deben tener acceso a servicios de suministro de agua en buen estado de conservacion. No debe
denegarse a ningun hogar el derecho al agua por razén de la clasificacion de su vivienda o de la tierra en que ésta se
encuentra.

d) El acceso de los pueblos indigenas a los recursos de agua en sus tierras ancestrales sea protegido de toda trasgresion
y contaminacion ilicitas. Los Estados deben facilitar recursos para que los pueblos indigenas planifiquen, ejerzan y
controlen su acceso al agua.

f) Los refugiados, los solicitantes de asilo, los desplazados internos y los repatriados tengan acceso al agua potable tanto
si permanecen en campamentos o en las zonas urbanas y rurales. Es preciso otorgar a los refugiados y los solicitantes
de asilo el derecho al agua en las mismas condiciones que a los nacionales.

g) Los presos y detenidos tengan agua suficiente y salubre para atender a sus necesidades individuales cotidianas,
teniendo en cuenta las prescripciones del derecho internacional humanitario y las Reglas minimas para el tratamiento de
los reclusos.

10
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1.4. La relacién entre el Estado y la Sociedad como base conceptual
para el diseio de la estructura tarifaria

Respecto al acceso a los servicios basicos, es posible sostener que las politicas del
Gobierno del Distrito Federal se diferencian de las politicas impulsadas por el Gobierno
Federal. Desde hace dos décadas, éste impulsa politicas que han dejado de lado la
construccion de la ciudadania, es decir el acceso a derechos sociales basicos y las
politicas sociales ya no se basan en la solidaridad universal, sino en la focalizacion,
buscando beneficiar de modo asistencialista a los sectores pobres. El Gobierno del Distrito
Federal, por el contrario, desde hace mas de una década ha establecido algunas politicas
que apoyan a los sectores populares en relacion a la vivienda y a la prevision social
(pension para adultos mayores), bajo el criterio de la busqueda de la equidad.

En la base conceptual del disefio de la estructura tarifaria se encuentra una vision respecto
del Estado en relacion a la sociedad. El Estado representante del bien comun, promotor de
la integracion social y por tanto del acceso universal de los servicios basicos de los
ciudadanos, de manera independiente de sus ingresos monetarios; o bien, el Estado,
representante de intereses sociales muy especificos, sin preocupacién por cuidar los
equilibrios sociales e inclinado a un acceso a los servicios basicos a partir de la
determinacion de costos reales de los mismos. De este modo, en el primer enfoque, el
agua estaria considerada como un bien social, como un derecho humano, y en el segundo
como un bien econémico, como una mercancia.

Las tensiones en ambos enfoques son evidentes en relaciéon a las metas de equidad,
eficiencia y sustentabilidad, asi que es posible plantear un punto intermedio, de modo que
el servicio del agua sea entendido de manera mixta, es decir, social en primera instancia y
econdémica, después. Este enfoque reconoce, por tanto, la importancia indiscutible del
agua como fuente de vida, asegurando un acceso adecuado a la poblacion para la
satisfaccion de sus necesidades basicas, y luego de lograr dicho acceso se propone la
introduccidén de mecanismos econémicos, entre ello los precios, con la finalidad de vincular
el volumen consumido de agua con un pago creciente.

h) Se suministre agua salubre suficiente a los grupos que tienen dificultades fisicas para acceder al agua, como las
personas de edad, los discapacitados, las victimas de desastres naturales, las personas que viven en zonas propensas a
desastres y las que viven en zonas &ridas y semiéridas o en pequefias islas.”

11
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La base conceptual del disefio de la estructura tarifaria no solo esta vinculada con una
determinada vision de la relacion entre Estado y sociedad, y con una manera de entender
el agua como fuente de vida o mercancia, sino también con una determinada racionalidad
que fundamenta la accion social y la convivencia social. El agua como mercancia tiene a la
base una racionalidad econdémica, en la que la accion social tiene como eje al individuo
racional y egoista, el mismo que trata de maximizar su utilidad (subjetiva y monetaria) a
partir de una evaluacion entre costos y beneficios de su accién. El agua como bien social,
esta mas relacionado con una racionalidad ambiental, una manera de concebir la accion
social a partir de la capacidad de carga de los sistemas ecolégicos. De este modo se
propone una relacién sociedad naturaleza que considere la sustentabilidad ecoldgica, la
equidad social y la participacion politica.

Considerando estos aspectos, el disefio de la estructura tarifaria de agua debe realizarse
teniendo en cuenta la relacion Estado-sociedad, la concepcion del agua (derecho humano-
mercancia) y la forma en que el disefio tarifario enfrenta los objetivos de eficiencia
econdmica, equidad social y sustentabilidad.

Una estructura tarifaria, a través del mecanismo de precios deberia caracterizarse por un
disefio que permita una recaudacion suficiente, promueva el cuidado del agua y contribuya
a una mayor equidad, garantizando por un lado el acceso al agua a todos los sectores de
la sociedad y estableciendo subsidios cruzados a partir de los cuales los sectores de
mayores ingresos subsidien el consumo de los sectores de menores ingresos. Al mismo
tiempo, desde un panorama mas amplio, el cumplimiento de estos objetivos esta en
estrecha relacion con un funcionamiento éptimo del aparato comercial, es decir, de la
capacidad que se tenga para tener una alta cobertura en el padrén de usuarios, en la
medicidn de consumos, emision de boletas, en la supresién de fugas y en la recaudacion.

Es decir, la estructura tarifaria es un instrumento importante pero no Unico para lograr una
gestion del agua a través de la demanda, donde el mecanismo de precios desempefie un
rol primordial para tratar de conjugar objetivos complejos y que pueden ser contradictorios
entre si: eficiencia, sustentabilidad y equidad. Junto a la estructura tarifaria se requiere el
funcionamiento adecuado del aparato comercial.

12
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1.5. La eficiencia y eficacia en la gestidn de los recursos hidricos

La eficiencia (efficiency) y la eficacia (efficacy o effectiveness) son conceptos que se
suelen usar indistintamente, pero sus significados e implicaciones tedricas y metodolégicas
difieren. Mientras que la eficiencia se relaciona con el uso 6ptimo de los recursos
disponibles, la eficacia tiene que ver con la consecucion de los objetivos y metas
previamente definidas.

La eficiencia, que es un concepto desarrollado por la teoria econdmica, se refiere al uso
optimo de todos los recursos, como los econédmicos, humanos, tecnologicos y naturales.
De manera que, conforme menos recursos se requieran para alcanzar ciertos objetivos,
mas eficiente sera la produccion de un bien o la prestacién de un servicio. En el caso de
los aumentos en la eficiencia, éstos estan relacionados con las mejoras en las tecnologias
de produccion (eficiencia tecnolégica) o con la reduccién de los costos productivos
(eficiencia econdmica), siendo considerada como una medida de productividad al
identificar las diferentes combinaciones de recursos (financieros, humanos y/o materiales)
que favorecen su optimizacion (Denhartdt, 1995; Nicholson, 2000).

Ademas de ser considerada la eficiencia como una medida de productividad, también este
concepto suele ser utilizado asociado a la rentabilidad de las organizaciones. Dicha
rentabilidad se incrementa conforme es mayor la competencia en la asignacion de los
recursos, se evalla sistematicamente el desempefio de los responsables, se minimizan los
costos y las organizaciones son autofinanciables (Wiesner, 1998).

De acuerdo con Bau (1991), la eficiencia en la gestion del agua depende tanto de la
situacion en que se encuentra la infraestructura hidraulica como de las medidas que se han
implementado para mantenerla, ampliarla y mejorarla. Por consiguiente, la sustitucion de
las redes de agua y drenaje, la reparacion de las fugas, la reduccidon de las pérdidas de
agua por variaciones en las presiones de las redes de distribucion y la instalacion de
dispositivos ahorradores, son medidas que contribuyen a mejorar la eficiencia.

Por otro lado, el concepto de eficacia esta relacionado con el logro de los objetivos y metas
definidos, asi como de los resultados deseados. Para la gestién publica, la eficacia es un
elemento que legitima el actuar de las autoridades y el sistema politico, al cumplir con las
demandas de la ciudadania (Arenilla, 2003; Cabrero, 1999).

13
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Entre los obstaculos que limitan la consecucién de los objetivos y metas definidos por las
autoridades se encuentran: los errores en la definicion y seleccion de los obijetivos, la
distorsién de los objetivos originales ante la busqueda de intereses particulares por los
grupos de poder, las equivocaciones en las acciones gubernamentales de los diferentes
ordenes de gobierno, la existencia de una multiplicidad de participantes y perspectivas
tedricas, la emergencia de conflictos y confusiones, ademas de la resistencia de la
poblacién para su ejecucion (Bardach, 1977).

En el caso de la eficacia en la gestion del agua, recientemente se le ha dado una mayor
importancia al analisis de la demanda de agua y sus impactos ambientales, pero continta
dominando un enfoque econdmico-sectorial que da mayor prioridad a los incrementos en la
oferta y a las mejoras en la infraestructura hidraulica. Los indicadores mas utilizados para
la evaluacion de la eficacia de la gestion del agua se relacionan con: el suministro, uso y
consumo; el saneamiento; el tratamiento de las aguas residuales; la infraestructura
hidraulica; la calidad del agua abastecida; la salud financiera de los organismos
operadores (entendida como su capacidad para recuperar sus costos administrativos y
operativos); el desempefio institucional; la preservacion del ambiente; la contaminacion; la
participacion social; la planeacion; la satisfaccion de los ciudadanos en la prestacion de los
servicios de agua y drenaje, ademas de la mitigacién de los riesgos hidrometeorolégicos
(Sosa, 2010).

14



Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

y
P

EvaLua DF

Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

2. Metodologia y fuentes de informacién

Tomando como punto de partida el modelo legal expresado en la Ley de Aguas del Distrito
Federal (2003) y el modelo social ideal expresado en un conjunto de documentos
generados por organismos internacionales y por la sociedad civil, se emprendié una
primera etapa de evaluacién acerca del nivel sustantivo®® de la politica de acceso al agua.
Este es el nivel en el que se definen los contenidos y se discuten las alternativas de fondo.
Para evaluarlo se analizaron las leyes, programas y diagnosticos, asi como un conjunto de
documentos alternativos académicos y de organizaciones no gubernamentales.

En una segunda etapa se evalué el nivel operativo, es decir, la implementacion, el
seguimiento y evaluacion de la politica a través de algunos de sus proyectos y programas
directamente relacionados con la equidad en el acceso al agua.

El ciclo de las politicas publicas es una abstraccién logica que permite ordenar la
observacion y los juicios del evaluador. Sin embargo, empiricamente, no encontramos una
secuencia cronoldgica. La distincion entre disefio e implementacion es analitica, ya que en
la practica no hay un tiempo especial de disefio en el que se detenga la institucion, tome
decisiones, y posteriormente las implemente. Por el contrario, se constatdé que hay casos
en los que la implementacion fue anterior a la explicitacion del disefio.

La vision gubernamental, por definicibn es dominante, autoreferente, defensiva y
escasamente autocritica. Para efectuar la evaluacion del disefio e implementacion de una
politica publica es indispensable conocer las diferentes visiones que circulan en el espacio
publico, provenientes de la academia, las organizaciones no gubernamentales y las
empresas consultoras. Los saltos de paradigma suelen comenzar fuera del gobierno, en
las universidades y en las organizaciones sociales, tanto a nivel internacional como a nivel
local. De esta manera, revisando los estudios, libros, articulos y asistiendo a congresos,
seminarios, mesas redondas, conferencias, se logra conocer la agenda sistémica (es decir
los diagndsticos y propuestas elaboradas por la sociedad civil, la academia y las empresas
privadas) referente al problema publico del acceso al agua.

13 Se retoma la definicion de Brugué y Goma (1998).

15



Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

P

EvaLua DF
Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

En este sentido, cuando nos referimos a agenda sistémica estamos aludiendo a los
principales planteamientos de diagnostico y de propuestas de solucién emitidos por un
conjunto de agentes académicos y sociales no-gubernamentales concretos, aglutinados en
la Universidad Nacional Autbnoma de México, la Universidad Autbnoma Metropolitana, la
Fundacion Heinrich Boll, la Coalicién de Organizaciones Mexicanas por el Derecho al Agua
(COMDA) entre otras instituciones y asociaciones.

De manera que consideramos que la evaluacidon de esta politica no debe basarse
exclusivamente en el analisis de la agenda institucional y sus objetivos documentados en
los programas, sino que debia complementarse con entrevistas, declaraciones en medios
de comunicacion, asi como de visitas y recorridos de campo.

2.1. La evaluacion del nivel sustantivo

La etapa de evaluacidon sustantiva consistié en analizar el modelo de politica publica que
impera actualmente en el Distrito Federal en materia de abasto y gestion del agua potable.
En esta etapa se analizé la congruencia entre los objetivos y principios de la politica
publica de acceso al agua en la ciudad y su coherencia con los principios generales de
equidad.

Se integré un corpus conformado por programas, planes, leyes, reglamentos y normas
(locales y nacionales), asi como literatura cientifica y estudios especificos, todos
relacionados con el tema del acceso al agua. Hay que sefalar que los materiales utilizados
en esta etapa fueron obtenidos de diversas fuentes, entre ellas: el propio Consejo de
Evaluacion del Desarrollo Social del DF, el Sistema de Aguas de la Ciudad de México y sus
diversas areas, los investigadores involucrados en la presente evaluacion, el archivo de
informacion del PUEC-UNAM, entre otros.

Asimismo, se incluyeron actividades adicionales para complementar el analisis
mencionado, tales como entrevistas a funcionarios del SACM; recorridos de campo a
instalaciones del SACM y las empresas que lo auxilian en la emision de boletas y cobranza
por el servicio de agua potable; reuniones de trabajo con los distintos investigadores
involucrados en la evaluacion motivo del presente documento; conformacion de una base
de datos hemerograficos acerca de los sucesos mas relevantes en materia de abasto de
agua del afio en curso; andlisis de informacién de fuentes secundarias para la realizacion
de un prediagndstico y revision de objetivos y estrategias de acceso al agua; entre otras
actividades.
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Las primeras entrevistas de este proyecto se aplicaron al enlace establecido en el SACM,
bajo la recomendacion de EVALUA DF. En este sentido, el enlace directo fue el Lic. Miguel
Ricafio Escobar, Director de Fortalecimiento Institucional, quien proporcioné un panorama
general acerca de las funciones principales del SACM, su relacién con otras dependencias
del gobierno de la ciudad y sobre todo con la sociedad.

También se realizaron otras siete entrevistas en distintas fechas a diversos funcionarios de
la misma dependencia, como se aprecia en el siguiente cuadro. En éstas, se pudo
profundizar acerca de la operacion y aplicacién actual de los planes y programas de la
institucion, las inversiones realizadas en los ultimos afios; la atencion a los usuarios y
sobre todo la manera en que se han actualizado los sistemas de medicion y cobranza para
los usuarios a través de empresas privadas.

Tabla 1. Enlaces institucionales entrevistados, recorridos de campo y eventos publicos,
Agosto-Diciembre 2009

Fechas

25 de agosto de 2009
19 de noviembre de 2009

2 de septiembre de 2009

19 de noviembre de 2009

9y 11 de septiembre de 2009
9 de noviembre de 2009

14 de septiembre de 2009

Entrevistado/recorrido/evento Procedencia/ubicacion

Director de fortalecimiento

Lic. Miguel Ricafio Escobar institucional, SACM

Ing. Mauricio Jaimes Hernandez

p Director técnico, SACM
Garcia

Director ejecutivo de servicios a

Lic. Francisco Nufiez Escudero usuarios, SACM

Ing. Marco Antonio Reyes Zermefio

Subdirector de proyectos, SACM

19 de noviembre de 2009

Recorrido de campo a la Agencia
Gutemberg del SACM

Colonia Anzures, Delegacion Miguel
Hidalgo

11 de septiembre de 2009

Recorrido de campo en el acueducto
de Santa Catarina

Santa Catarina, Delegacién
Iztapalapa

8 de diciembre de 2009

Comparecencia de la Lic. Martha
Delgado en la Asamblea Legislativa
del DF

Secretaria del Medio Ambiente

9 de octubre de 2009

Exposicion del Ing. Ramon Aguirre en
el Segundo Foro para conformar el
paquete financiero 2010, Facultad de
Derecho, UNAM

Director General del Sistema de
Aguas de la Ciudad de México

23 de noviembre de 2009

Exposicion del Lic. Luis Rosendo
Gutiérrez en el Segundo Foro para
conformar el paquete financiero 2010,
Facultad de Derecho, UNAM

Tesorero del Gobierno del Distrito
Federal

23 de noviembre de 2009

Por otro lado, se realizaron reuniones de trabajo con el equipo y el director de EVALUA DF
para establecer las pautas y criterios minimos que conducirian la evaluacién de la politica
de acceso al agua. Asimismo, se llevaron a cabo reuniones internas de trabajo con el
equipo de investigacion y evaluaciéon multidisciplinario de la UNAM. Se realizaron nueve
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sesiones de trabajo en las que se discutieron asuntos relacionados a la aproximacion
conceptual sobre la equidad en el acceso al agua en la ciudad, asi como los diversos
temas que repercuten en el disefio y formulacidén de esta politica publica. Cabe sefnalar que
las discusiones giraron en torno a aspectos econodmicos, juridicos, técnicos, ingenieriles y

sociales.
Tabla 2. Reuniones de trabajo, equipo PUEC-UNAM y EVALUA DF
Reunion Lugar y fecha
EVALUA
Reunidn con el comité de Evaluacion EVALUA, 17 de julio

Reunién con el Mtro. Pablo Yanes y la Dra. Myriam

Cardozo (observaciones a la propuesta técnica) EVALUA, 17 de agosto

Equipo multidisciplinario

Discusidn inicial con el equipo multidisciplinario . L L.
quip P Instituto de Investigaciones Econdémicas, 6 de agosto

PUEC-UNAM

Reunidn con el Dr. Rodrigo Gutiérrez (11J) PUEC, 27 de agosto

Reunién con el Dr. Boris Marafion (IIEc) Instituto de Investigaciones Econémicas, 6 de agosto
Reunién con la Dra. Blanca Jiménez (lingen) Instituto de Ingenieria, 28 de agosto

Reunion equipo multidisciplinario PUEC-UNAM g::;ggtnc;tﬂg Investigaciones Economicas, 8 de
Reunién equipo multidisciplinario PUEC-UNAM Islssggtrg[;jrg Investigaciones Economicas, 29 de
Reunién equipo multidisciplinario PUEC-UNAM Instituto de Investigaciones Econdmicas, 7 de octubre
Reunién equipo multidisciplinario PUEC-UNAM Instituto de Investigaciones Juridicas, 9 de octubre
Reunién equipo multidisciplinario PUEC-UNAM Instituto de Ingenieria, 17 de noviembre

Reuniéon de observaciones con el comité de

Evaluacion y equipo PUEC-UNAM EVALUA, 14 de enero de 2010

Para la conformacion de un prediagnostico acerca de la gestion actual y problemas
fundamentales en cuanto a la dotacion de agua para la ciudad, se revisaron los principales
instrumentos de planeacion vigentes, diversos materiales bibliograficos y hemerograficos,
asi como distintas fuentes secundarias de informacion. Entre estos documentos destacan
el Programa de Manejo Sustentable del Agua para la Ciudad de México, el Programa de
Gestion Integral de Recursos Hidricos, la Agenda Ambiental del DF, el Plan Verde, la Ley
de Aguas del DF, la Ley ambiental, diagnésticos de los derechos humanos en materia de
agua, estudios y articulos de diversas instituciones (publicas, privadas y ONG's) e
investigadores reconocidos. La busqueda hemerografica permitio conocer la probleméatica
actual en torno a las dificultades de abasto de agua en la ciudad, las zonas y poblaciones
mas afectadas por los cortes, asi como las respuestas y soluciones a dichos problemas
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que se han formulado desde la esfera gubernamental, tanto del Gobierno del DF como
aguellas provenientes del Gobierno Federal.

Finalmente, se asistid a eventos académicos y de caracter publico referentes al manejo del
agua, entre los mas destacados se encuentra la comparecencia de la responsable de la
Secretaria del Medio Ambiente, la Lic. Martha Delgado Peralta, ante la Asamblea
Legislativa del DF y la presentacion del Ing. Ramon Aguirre en el Segundo Foro para
conformar el paquete financiero 2010 en la Facultad de Derecho de la unAM. ™

2.2. La evaluacion del nivel operativo

En la segunda fase de evaluaciéon, consistente en el nivel operativo, se analizaron los
programas Yy lineas de accion mas importantes de la politica de acceso al agua de la
presente administracion. Se revisé si estas acciones incluyen el componente implicito o
explicito de equidad, asi como en los resultados obtenidos hasta el momento. Para dicho
analisis se incluyeron no Unicamente los programas, planes y disposiciones legales, sino
también las declaraciones realizadas en los medios masivos de comunicacion, en los
informes de del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, y en las 20 metas del Gobierno del
Distrito Federal.

En este sentido los programas y proyectos por medio de los cuales se evaluo la eficacia y
la eficiencia de la politica de acceso equitativo al agua en el Distrito Federal fueron los
siguientes:

1) El Proyecto de Santa Catarina, con sede en la delegacion lIztapalapa, el cual
constituye un sistema de obras que incluye la construccién de un acueducto, plantas
potabilizadores, plantas de bombeo y pozos, asi como la rehabilitacion de las redes
de distribucién de agua potable para mejorar tanto el acceso al agua como su calidad
para los residentes de esta zona, quienes forman parte de la poblacién mas afectada
por la falta de acceso a este recurso, su baja calidad y las marginadas condiciones en
gue viven.

2) El Programa Emergente de Abasto de Agua en el Distrito Federal, que consiste en la
reduccion en el abastecimiento de agua a un numero considerable de las colonias del
Distrito Federal mediante cortes técnicos en el suministro del caudal recibido entre las

 Tuvieron lugar los dias 9 de octubre y 23 de noviembre, respectivamente.
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6 am hasta las 6 pm, de los dias lunes a los sabados, como resultado de la reduccion
en el caudal del Sistema Cutzamala por la falta de lluvias.

3) El Programa de Uso Eficiente y Ahorro del Agua, cuyas estrategias estan orientadas a
la disminucion en el consumo de agua en las oficinas gubernamentales; la
rehabilitacion de tuberias y reparacion de fugas; la automatizacion y mantenimiento
de pozos, y el Programa de Mujeres Plomeras.

4) ElI Programa_de Mejoramiento del Sistema Comercial, que tiene como finalidad

cambiar la percepcidon de la ciudadania sobre el valor del agua, por medio de las
mejoras en la medicion, facturacion, cobro del volumen consumido, ademas de la
atencion recibida por los usuarios-clientes.

Bajo este contexto, la evaluacion de la eficacia y eficiencia de la politica de acceso al agua
se enfoco en determinar en qué grado se han identificado mecanismos de coordinacion,
procedimientos y estrategias adecuadas para abastecer equitativamente con agua potable
a los habitantes del Distrito Federal, cumpliendo con los criterios de eficacia y eficiencia.
Por consiguiente, en esta evaluacion se tomaron en cuenta los niveles de eficacia y
eficiencia alcanzados con relacion a los cuatro factores que conforman el concepto de
equidad:

1) Disponibilidad: entendida como un suministro de agua suficiente y continuo, para
satisfacer los requerimientos minimos de la poblacion;

2) Calidad: el cumplimiento de los estdndares de calidad en el volumen recibido por la
poblacién para garantizar un uso y consumo humano seguro;

3) Accesibilidad fisica: la adecuada cobertura de la infraestructura hidraulica para
suministrar con agua potable a todos los sectores de la poblacion; y

4) Asequibilidad: la accesibilidad en términos econdmicos al servicio de agua para toda
la poblacién, teniéndose en cuenta en el cobro de la prestacion de este servicio los
diferentes ingresos de todos los sectores, de manera que no se comprometan sus
capacidades para adquirir otros bienes y servicios que garanticen su bienestar.

Posteriormente, se evaluaron los beneficios obtenidos a través de los programas y
proyectos arriba citados, si éstos se distribuyeron de manera equitativa en las colonias mas
marginadas y a partir de ello se verificd si esta politica en términos operativos promueve
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una mayor equidad en el acceso al agua. Para obtener informacion, ademas de las
entrevistas mencionadas, se realizaron dos recorridos de campo.

El primer recorrido de campo consisti6 en una visita guiada por el Lic. Francisco Nufiez
(director ejecutivo de servicios a usuarios), a la agencia Gutemberg, ubicada en la colonia
Anzures en la Delegaciéon Miguel Hidalgo. En dicho recorrido se pudo constatar el
mecanismo y operacion de las agencias administradas por las empresas que apoyan al
SACM en la medicién, emision de boletas y cobranza por el servicio de agua en la ciudad.
La visita permitid reconocer los cambios efectuados en los Ultimos meses en materia
administrativa de dichas agencias y entender la nueva logica de colaboracion publico-
privada entre el SACM-GDF Yy las cuatro empresas con las que se tiene firmado un contrato
de concesion.

El segundo recorrido de campo se realizé para conocer las obras de Santa Catarina en la
delegacién Iztapalapa. El ingeniero Artemio Guzman condujo la visita a las oficinas del
SACM en esa zona, asi como al acueducto y a la planta potabilizadora. En este recorrido se
pudieron resolver interrogantes sobre la construccion y la operacion de esta emblemética
obra que dio acceso al agua a medio millén de habitantes que carecian del servicio.®

Cabe sefialar que a partir de las entrevistas y recorridos realizados, se obtuvo informacion
valiosa para el andlisis que aqui se presenta, por ejemplo, se obtuvo la propuesta de Plan
Emergente de Abastecimiento de Agua para la Ciudad; el Compendio Estadistico 2008 del
SACM; documentos acerca de la situacion de la concesion para la prestacion de los
servicios publicos de agua potable, drenaje y alcantarillado, asi como una copia de la
modificacion y prorroga al contrato de concesién de mayo del afio en curso. También se
obtuvieron las iniciativas de reforma al Codigo Financiero del Distrito Federal para el
ejercicio fiscal 2010 y las propuestas en materia de tarifas por servicio de agua potable.

5 SACM, Programa Emergente (2009)
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3. Antecedentes de la politica de acceso al agua

3.1. La gran paradoja: una ciudad a la que simultaneamente
le sobra y le hace falta el agua

Durante la época prehispénica, el paisaje predominante del Valle de México eran cinco
lagos que, durante los meses de lluvia, se volvian uno solo: Zumpango y Xaltocan al norte;
Texcoco al centro, y Xochimilco y Chalco al sur. La extension y profundidad de estos lagos
variaban notoriamente de estacion a estacién y de afio con afio pero, en general, eran
someros, de uno a cinco metros de profundidad.

Las crecidas de los lagos ocasionaron periddicamente graves inundaciones en la ciudad de
Tenochtitldn y posteriormente en la ciudad virreinal, motivo por el cual, se buscaron
soluciones que protegieran las vidas y bienes de sus habitantes. A principios del siglo XVII
se construy0 un tunel para evacuar del valle las aguas de los rios que provocaban la
crecida de los lagos. Esta solucién se repitié dos siglos mas tarde, cuando el presidente
Porfirio Diaz hizo construir una segunda perforacién al parteaguas de la cuenca y
construyo el Gran Canal de Desague.

Una tercera salida artificial, efectuada a escasos doscientos metros de la anterior fue
concluida por el gobierno revolucionario en 1947. Posteriormente, el Drenaje Profundo,
inaugurado en 1975, abrié la cuarta salida: un tanel que alcanza los 200 metros de
profundidad. Gracias a estas cuatro salidas artificiales, el Valle de México expulsa en la
actualidad aproximadamente 52 m®s de aguas negras hacia la cuenca del rio Tula. Ante la
pérdida de capacidad de evacuacion de los sistemas mencionados, en 2008 se empez6 a
construir el Emisor Oriente, que es en realidad un segundo drenaje profundo.

Hasta antes de mediados del siglo XX, los habitantes de la ciudad de México dificilmente
podrian haber imaginado que esta ciudad padeceria el problema opuesto al exceso de
agua: la escasez. Después de tres siglos y medio de drenar los cinco lagos del Valle de
Andhuac, el paisaje se modificé drasticamente y las aguas superficiales comenzaron a
escasear. Los acuiferos subterraneos del propio Valle fueron una solucion al crecimiento
urbano a principios del siglo XX, pero esta alternativa llegé a su limite al provocar
hundimientos diferenciales del subsuelo en el centro de la Ciudad de México. Fue entonces
cuando los ingenieros del Estado revolucionario proyectaron y ejecutaron la primera
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infraestructura para traer agua de una cuenca vecina, el Sistema Lerma, que inicialmente
captd los manantiales de Almoloya del Rio y posteriormente extrajo agua del subsuelo de
los valles de Toluca e Ixtlahuaca. Asi, en 1951 fue inaugurado el acueducto y el primer
tunel que abria la cuenca a la “importacién” de agua.

En dos décadas, el caudal transferido de la cuenca del Lerma a la de México fue
considerado insuficiente para sostener el desarrollo urbano de la metrépoli. En 1982 fue
inaugurado un segundo tanel que permitié reimportar/traer aguas superficiales captadas en
la cuenca del rio Cutzamala, a mas de cien kilometros de distancia de la capital del pais y
con un desnivel superior a los 1,000 metros. Mediante un sistema de presas, acueductos y
plantas de bombeo, actualmente el Sistema Cutzamala aporta al Valle de México un
caudal adicional de agua. Este sistema es uno de los mas grandes en su género a nivel
mundial.

Ademas, ante la falta de agua desde finales de la década de los afios 1950, la ciudad
reutiliza agua residual como fuente adicional del agua. En la actualidad emplea toda el
agua residual que trata, a pesar de ello no es reconocida aun como una fuente adicional de
agua y su manejo y uso no es transparente a la ciudadania. Cabe sefalar que aun no
existen normas que regulen este proceso.

La paradoja que vive actualmente la ciudad de México consiste en que la escasez de agua
que se padece no es una escasez nhatural, sino que tiene que ver con la constante
expulsion que se continla haciendo de las aguas pluviales y residuales. Si dejaran de
funcionar los sistemas de drenaje y expulsion de las aguas del Valle de México, se
volverian a formar los lagos; o mas bien, se inundaria gravemente la ciudad pero con una
mezcla de aguas pluviales y aguas negras.

Asi, las obras de drenaje, evacuacion de aguas negras y pluviales, asi como las obras de
importacion de agua han dado fin a la condicién cerrada de la cuenca del Valle de México
y, en su lugar, han creado de manera artificial una articulacion regional de cuatro cuencas
hidrolégicas denominada regién hidropolitana (Perlé y Gonzalez, 2005). Esta region integra
artificialmente a las cuatro cuencas hidrologicas que, de otra manera, no tendrian conexion
natural alguna: Valle de México, Alto Lerma, Cutzamala y Tula."® La region hidropolitana se

' De acuerdo con la definicién actual de la Comision Nacional del Agua, la cuenca del Valle de México forma parte de la
Region Hidrolégica XllI; la cuenca del Alto Lerma forma parte de la region VIII Lerma-Chapala-Santiago; la cuenca del
Cutzamala forma parte de la Region IV Balsas, y la cuenca del rio Tula forma parte de la Region IX Golfo Norte.
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extiende sobre los territorios del Distrito Federal y los estados de México, Michoacén e
Hidalgo, y su dinamica ha dependido del desarrollo de las zonas metropolitanas de las
ciudades de México, en primer lugar, y de Toluca mas recientemente. Estd compuesta por
una vasta y compleja infraestructura que abarca las zonas de captacién, conduccion y
tratamiento, asi como las zonas de consumo y reuso de aguas negras.

Mapa 1.

Cuenca™" .
- del Tuld,

Cuenca e’ R EO
del Lerma o1 % " Cuencaidel®
T . - ¥ '{\:’alle de Méitico
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Simbologia: .
9 = Gran Canal de Desagiie
Cuencas —P Sistema Lerma = = e » Emisor Oriente
-------- Limite Estado de México =~ ———J» Sistema Cutzamala ~——— Emisor Poniente

- Emisor Central

Fuente: Perl6 y Gonzalez (2005). ¢ Guerra por el agua en el Valle de México? Estudio sobre las relaciones hidraulicas entre el
Distrito Federal y el Estado de México, México: PUEC-UNAM.
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El problema publico de proteger a la ciudad de las inundaciones ha estado relacionado a
través de la historia con el problema publico de abastecerla de agua. Sin embargo, se trata
de dos problemas publicos diferentes. El hecho de que sea la misma institucion la que se
encarga de resolver ambos problemas, asi como el predominio del paradigma de manejo
integral del recurso, nos orienta a pensar en estos dos problemas (exceso y escasez de
agua) como si se tratase de uno solo. Pero hay que destacar en este contexto que este
manejo dual por un solo organismo operador constituye una ventaja para llevar a cabo un
manejo integral de los recursos hidricos.

Sin duda hay relaciones fundamentales en las politicas que buscan resolver ambos
problemas publicos. No obstante esta realidad, debemos limitar los alcances de la presente
evaluacion a la politica de acceso al agua. La politica de proteccion de las inundaciones o
de evacuacién de las aguas residuales y pluviales amerita per se una evaluacion especial.
Desde el punto de vista de la politica de acceso al agua, aquélla explica el proceso
histérico de reduccion de la disponibilidad natural. De esta manera, la politica y la
infraestructura de drenaje so6lo seran abordadas en su relacion contextual con la politica de
acceso al agua.

Al dia de hoy, la politica de proteccién de inundaciones continta realizandose mediante la
construccion de obras de gran magnitud, como el Tunel Emisor Oriente. Este tipo de
soluciones no es cuestionado en el espacio publico ya que no se vislumbra otro paradigma
para resolver el grave problema de las inundaciones de la zona metropolitana. En el caso
de la politica de acceso al agua, la situacion es distinta, ya que el paradigma de la gran
obra de captacion lejana esta puesto en el banquillo de los acusados desde hace al menos
dos décadas.

3.2. Los diversos paradigmas desde los cuales se construye
actualmente la politica publica del manejo del agua en el
Distrito Federal

Durante los ultimos noventa afios la construccion y operacion de la infraestructura, asi
como la gestion del servicio de agua potable en el Distrito Federal han estado bajo control
gubernamental. Desde 1929 hasta 1997 dicha gestién fue atribucion de una dependencia
del poder federal (Departamento del Distrito Federal) y a partir de la reforma politica la
gestion paso a formar parte de las atribuciones del naciente Gobierno de la Ciudad.
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b)

d)

El enfoque ofertista que prevalecido durante practicamente todo el siglo XX se
materializé en varias infraestructuras de captacion de agua dentro y fuera de la
cuenca del Valle de México. Estas obras hidraulicas resolvieron el incremento
explosivo de la demanda de agua sin generar simultineamente una conciencia
social sobre el valor del liquido. Las obras hidraulicas y la gestion del servicio en la
capital de la Republica fueron y continlan siendo objeto de elevados subsidios. Esta
situacion dio origen a dos paradojas hidricas en el Valle de México: 1) Un valle
lacustre se convirti6 —por obra humana- en la cuenca con menor disponibilidad de
agua en el pais; 2) los enormes trabajos hidraulicos y las costosas inversiones
econdmicas no han sido perceptibles para los habitantes de la capital. Esto ultimo
implica que aunque la capital ha enfrentado periodos de sequia y carencia de agua,
las soluciones no involucraron a la poblacién en esquemas de corresponsabilidad ni
generaron nuevas pautas culturales de cuidado del agua (Perl6 y Gonzéalez, 2005).

A partir de principios de la década de 1980 se planted un nuevo paradigma de uso
eficiente del agua y de administracion de la demanda, en contraposicién con el
de la oferta de agua. Este nuevo enfoque —desde el propio sector hidraulico-
planteaba cambios en la gestion institucional e introduccién de tecnologias
ahorradoras de agua (Guerrero Villalobos et al., 1982; Herrera Revilla, 1995).

A principios de la década de 1990 se institucionalizé el paradigma ambientalista
externo al sector hidraulico, pero que influyé en la manera de concebir la gestion del
agua (ONuU, 1992). Desde la perspectiva del desarrollo sustentable y el manejo
integral del ambiente, el agua no debia ser gestionada bajo criterios exclusivamente
hidraulicos. El agua y su ciclo deberian comprenderse como parte de un sistema
socioambiental en el cual, ademas de proveer servicios a las ciudades, se debia
hacerlo para los ecosistemas y las futuras generaciones. Este paradigma amplio la
perspectiva antropocéntrica cortoplacista e hizo reconocer a las autoridades que
para tener agua en las ciudades hay que respetar y proteger un ciclo que inicia y
termina afuera de las mismas.

Durante la década del 2000 se consolidé el enfoque de derechos humanos
aplicado al manejo del recurso hidrico (ONU, 2002). Este enfoque tiene la virtud
de centralizar los esfuerzos sociales y gubernamentales para mejorar el acceso al
agua potable. El reconocimiento legal de este derecho proporciona una base para
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gue los actores sociales exijan al Estado el servicio de agua potable para todos, con
prioridad para los grupos con mayores carencias (Langford, 2006). El Comité de
Naciones Unidas sobre los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (2002)
definio el derecho al agua como el acceso para uso doméstico (consumo, cocina,
higiene), en cantidad y calidad adecuada, y disponible en las casas o en su
proximidad (ONU, 2002).'” Es importante destacar que la Ley de Aguas del Distrito
Federal (LADF, 2003) si define el acceso al agua como un derecho, cuyo minimo
debe ser de 50 litros/persona/dia. A este respeto, queremos enfatizar la necesidad
de determinar un minimo de agua correspondiente a las condiciones de la Ciudad
de México.

Finalmente, para cerrar esta sucinta revision de los enfoques que han prevalecido
en la hechura de politicas publicas sobre el agua potable para la ciudad de México,
es conveniente mencionar un debate que data de la década de 1980 y que ha
cobrado relevancia en la actualidad: se trata de la propuesta de impulsar un sistema
financiero del agua (CNA, 1989) que garantice la autosuficiencia econémica del
servicio de agua y drenaje y lo autonomice de las finanzas de los gobiernos locales.
Esta autosuficiencia financiera se basa en el mantenimiento del servicio por parte de
los usuarios y no por parte del gobierno. Mas alla de las propuestas de privatizacion
del servicio que han tenido lugar en otras ciudades del pais, en el DF el gran debate
ha sido el subsidio general que se otorga al servicio de agua potable. Las
propuestas que surgen de este enfoque consisten basicamente en instaurar un
cobro diferenciado de acuerdo con el volumen consumido y en enfocar los subsidios
hacia los grupos con mayores carencias (Saldivar, 2007).

Hemos realizado esta revision de los enfoques o paradigmas que han influido en la

construccion de los problemas de politica publica y sus soluciones, ya que consideramos

qgue son los origenes conceptuales de la politica actual de manejo del agua potable. Estos

distintos marcos conceptuales han orientado la definicibn de problemas publicos en la

materia, asi como las formas de abordarlos y resolverlos. Estos enfoques han influido de

manera decisiva en la construccion de leyes, normas e instrumentos en todo el ciclo de las

politicas del gobierno, sélo que no lo han hecho de manera coordinada y coherente. Ello se

" cabe destacar que el Comité mencionado se rehus6 a declarar que el agua deberia ser gratuita; en vez de ello declaro
gue su costo ha de ser asequible.
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debe a la naturaleza misma del surgimiento de estos paradigmas y de la consolidacion de
las redes burocraticas y sociales que los defienden.*®

De manera que el referente actual para definir e implementar la politica del agua potable
en la ciudad de México no es un corpus unificado que responda a una sola racionalidad,
sino que es un conjunto heterogéneo de paradigmas que inciden —desde distintas
dependencias- en las decisiones del Gobierno del Distrito Federal. El paradigma de la obra
hidraulica como solucion normal a la demanda de agua persiste ya que aun hay rezagos y
deterioros en el sistema que hacen inimaginable abordar estos problemas sin construir
obras hidraulicas. Simultaneamente, el paradigma del uso eficiente del agua (con sus
dispositivos ahorradores y sus camparfas de uso racional) complementa al paradigma de la
obra hidraulica.

Por otra parte, el enfoque ambientalista de manejo integral de los recursos de la cuenca
(bosques productores de agua, zonas de recarga, rescate de rios, etc.) amplia los alcances
de la politica hidraulica al situarla en un sistema socioambiental mucho mas amplio, de
cuyos ciclos depende la disponibilidad del recurso. El enfoque de equidad basado en el
agua como derecho comienza a intentar orientar las prioridades de los paradigmas
mencionados, pero no los sustituye. Al mismo tiempo persisten los intentos infructuosos de
ajustar las tarifas y redirigir los subsidios para mejorar la equidad en el acceso al agua. En
sintesis, no hay una evolucién en la que un paradigma supere a otro en la capacidad de
construir una politica publica eficiente y eficaz de acceso al agua potable; sino una
coexistencia y lucha por la hegemonia entre diversos paradigmas y burocracias.

8 Ahora bien, es importante sefialar que no ha habido una sustitucion completa de un paradigma por otro, sino una
acumulacion y —en algunos casos- una hibridacion de los paradigmas mencionados. Ello se debe a que estos enfoques
no necesariamente construyen y abordan el mismo problema, sino que conceptualizan una gama de problemas
diferentes, o bien, abordan distintas facetas de un mismo problema publico. Esta coexistencia de diversos paradigmas
tiene su correlato en la creacion y coexistencia de diversas dependencias gubernamentales, leyes, normas y programas
que abordan simultaneamente dichos problemas de politica publica.
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4. Un acceso diferenciado al servicio de agua potable

La presente evaluacion constata que no existe un diagnostico gubernamental que de
cuenta con precision de las diferencias y desigualdades en el acceso al agua potable en la
ciudad de México. En los diferentes documentos programaticos revisados'® se sefialan las
diferencias de dotaciones, pero no hay un diagndstico integral que cubra desde la forma de
acceso hasta la calidad del agua recibida y su frecuencia. La presente evaluacién constata
esa omision y en este apartado reune la informacion disponible proveniente del SACM, del
INEGI y de los estudios académicos, con la intencién de construir una perspectiva integral
de las diferencias que se registran en el acceso al agua en el Distrito Federal.?

La tarea de la presente evaluacién consistio inicialmente en identificar si las instituciones
responsables disponian o no de un diagnéstico sobre los niveles de acceso y si a partir de
dicho diagndstico elaboraban estrategias para solucionar los problemas identificados. Al no
haber un documento que concentrara los datos existentes sobre las condiciones de acceso
al agua en el Distrito Federal, EVALUA solicité al equipo evaluador que realizara un
esfuerzo de integrar la informacion disponible para tener un panorama inicial. A partir de
dicha solicitud surge este apartado que no pretende sustituir el trabajo de diagnéstico que
corresponde a las autoridades, sino Unicamente definir un punto de partida mediante el
esbozo de las condiciones diferenciales de acceso a este recurso.

Los informes de gobierno suelen utilizar la cifra de la cobertura de la red de agua potable
para expresar el nivel de acceso al agua potable que se tiene en el pais y en las ciudades.
Regularmente se recurre a los datos recabados por los censos y conteos de poblacion y
vivienda (INEGI) y con el porcentaje de cobertura —agregado a otras variables- se
construyen los indices de marginacién y de pobreza. Sin embargo, ademas de esa
variable, el INEGI dispone de otras variables censales que dan cuenta de manera mas fina
de los niveles de acceso al servicio de agua potable, como son: los tipos de disponibilidad
y la frecuencia de llegada del agua a las viviendas.*

9 Ver anexo: Plan Maestro, PMSA, PGIRH, AA, PV y Compendio 2008

%0 A las fuentes sefialadas se agrego un reporte solicitado al Centro de informacién del SACM sobre los reportes por falta
de agua, fugas y mala calidad del agua.

?1 Estas Ultimas son variables adicionales al censo y no se encuentran disponibles en los tabulados bésicos. Fue
necesario hacer una solicitud especial al INEGI para obtener los datos para el DF.
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Es importante destacar que la informacion del INEGI s6lo cubre los afios 2000 y 2005, por
lo tanto es utilizada para establecer un contexto previo a la politica evaluada (2007-2012).
Los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (INEGI, 2008)
proporcionan una fotografia reciente. Sin embargo, no podemos sostener que esta
informacion nos permite evaluar los avances en el acceso al agua potable durante el
periodo de la actual administracion. No obstante si es un marco Util para entender el
desafio de una politica que no ha logrado articularse de manera consistente y, por lo tanto,
no solo no ha generado estrategias programaticas claras, sino que tampoco ha
concentrado y generado la informaciébn necesaria para diagnosticar los problemas y
monitorear los avances en materia de politica social de acceso al agua.

Por otra parte, en afios recientes han aparecido varios estudios académicos que sefalan
las desigualdades en el acceso al agua potable en la ciudad de México, utilizando como
dato basico la dotacién promedio (litros diarios por habitante) en cada delegacion politica.?
Dentro de este conjunto de estudios se encuentra un andlisis encargado por EVALUA para
construir un Indicador de Adecuacién Sanitaria (Boltvinik y Figueroa, 2010). Dicho andlisis
no se quedo con los datos de dotacion y cobertura, sino que se planteé utilizar variables
mas finas y para ello emple6 los datos de la Encuesta de Ingresos y Gastos de los
Hogares (INEGI, 2008). Una parte de este apartado se basa en las aportaciones de dicho
reporte.

Vale la pena sefialar que este apartado no solamente intenta reunir la informacion oficial
disponible para esbozar un diagndéstico integral sobre las desigualdades en el acceso al
agua, sino que también persigue romper la prenocion gubernamental sobre dicho acceso.
Asimismo, también busca poner de manifiesto las percepciones y las practicas sociales
gue complementan los déficits en la calidad del servicio de agua potable.

2 yéase: Perlo y Gonzélez, 2009; Soto, 2007.
30



( 0)??’\} ) . y "
K'._ i; Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica

. de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

e

EvaLua DF

Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

4.1 Los niveles de acceso al agua potable en el Distrito Federal

En todas las ciudades y poblados del pais el acceso al agua tiene diferencias que suelen
subestimarse cuando se mencionan las cifras agregadas de cobertura, como cuando se
indica -por ejemplo- que el 98% de las viviendas del DF tiene acceso al agua potable
(INEGI, 2005).

Las diferencias de las que hablamos son la resultante de la combinacion de tres variables
que pueden ser representadas en una grafica de tres ejes:

Tabla 3. Ejes del acceso al agua potable

Ejes
x) Forma de disponibilidad de y) Frecuencia® z) Calidad del agua
agua

1) Agua entubada dentro de la | 1) El agua llega diario 1) Adecuada

vivienda
2) Agua entubada fuera de la | 2) Cada tercer dia 2) Inaceptable

vivienda, pero dentro del

terreno

3) Agua entubada de llave | 3) Dos veces por semana
publica o hidrante

4) Agua entubada acarreada | 4) Una vez por semana
de otra vivienda

5) Agua de pipa 5) De vez en cuando

6) Agua de un pozo, rio, lago o
arroyo

Fuente: INEGI (2000) y elaboracién propia

% El segundo eje puede desagregarse alin mas puesto que existe informacién de la muestra censal sobre: si el agua
llega durante todo el dia (el dia que llega) o durante unas horas solamente.
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Figura 1. Las componentes principales del acceso al agua potable

. ¥= Frecuencia

Z= Calidad

X= Forma de disponibilidad

Fuente: Elaboracién propia

Cada uno de los tres ejes tendria un valor de acceso cero, a partir del cual iria creciendo
en calidad y cantidad hasta llegar a su valor mayor. En el eje x, el maximo valor seria el
acceso mediante conexion dentro de la vivienda; en el eje y, seria que el agua llegue todos
los dias a todas horas, es decir, de manera continua; y en el eje z el valor maximo seria
que el agua llegase con caracteristicas quimicas y bioldgicas apta para beberse. De este
modo, al cruzar los valores superiores de los tres ejes tendriamos que el maximo nivel de
acceso seria definido por un servicio que llega a la vivienda las 24 horas del dia los 7 dias
de la semana y con una calidad que permite beberla. Ahora bien, a este nivel lo
denominaremos nivel 1 en el acceso y constituiria el acceso ideal. A partir de éste las
combinaciones son muy variadas: el agua puede llegar a la vivienda unas horas cada
tercer dia y con una calidad adecuada para las tareas de higiene domeéstica, pero no para
ser bebida, por ejemplo; o bien el agua puede llegar a una llave publica dos veces a la
semana y con una calidad dudosa, etcétera. Con las combinaciones se podria definir una
tipologia de los niveles de acceso al agua. Esta tipologia nos daria una imagen mas real de
lo que ocurre en las ciudades, no solo en el DF, es decir, revelaria un acceso diferenciado
de acuerdo a estas tres variables. No bastaria con sefialar qué porcentaje de las viviendas
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esta conectado a la red del servicio de agua potable y drenaje, ya que —tal como ocurre-
una vivienda bien podria estar conectada sin que por ello le llegue el agua.

En el cuarto apartado abordaremos los obstaculos y desafios que implica aspirar a que
todas las viviendas de la ciudad tengan el nivel 1 de acceso al agua potable. Por lo pronto,
baste sefialar que a pesar de los avances en la medicion del acceso mediante los datos
recolectados por el INEGI y por el SACM, aun haria falta unificar las distintas fuentes de
informacion en un solo proceso de monitoreo para asi poder generar un diagndstico
integral. A continuacion los evaluadores de la UNAM elaboramos un esbozo de diagndstico
a partir de la informacién oficial disponible y apoyandonos en el analisis realizado por el
trabajo de Boltvinik y Figueroa (2010). Reiteramos que —al no disponer de series completas
de informacion sobre los tres ejes en el mismo periodo de tiempo- el panorama que se
presenta debe ser leido como un marco contextual aproximativo sobre el acceso al agua
en la capital.

4.2 Descenso en la dotacion de agua por delegaciones

En términos generales, se observa un descenso en los ultimos 10 afios tanto en la
disponibilidad total de agua para el DF como en la dotacion en cada una de las 16
delegaciones.* Haciendo un andlisis comparativo sobre la dotaciéon de agua que se tenia
en el Distrito Federal en el afio de 1997* y la reportada diez afios después en 2007%,
encontramos que ésta ha venido reduciéndose paulatinamente hasta alcanzar una
disminucién total de 35 I/hab/d en la ciudad, es decir, el DF ha visto reducida su dotacion
total en un 9.67% en una década, pasando de un promedio ponderado de 362 a 327
I/hab/d. Si bien esta diferencia posiblemente esté por debajo del nivel de medicién, esta
reduccion se ha presentado de manera diferenciada si observamos el fenbmeno a nivel
delegacional y sobre todo, si se analiza respecto del comportamiento demografico en este

24 A esta tendencia se afiade de manera drastica la reduccion de la disponibilidad ocasionada por la sequia en la cuenca
del Cutzamala, lo que obligdé al GDF a establecer cortes técnicos y un sistema de racionamiento para administrar la
escasez del liquido. Por ello, una de las dltimas modificaciones a la Ley de Aguas del Distrito Federal (LADF) fue incluir el
mecanismo de los cortes técnicos y el racionamiento del recurso por motivos de este tipo.

%> De acuerdo con la informacion del Plan Maestro de Agua Potable del DF, 1997-2010 elaborado por la Direccion
General de Construccion y Operacion Hidraulica en el afio 1997.

%6 Con base en el Compendio 2008 del Sistema de Aguas de la Ciudad de México.
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mismo periodo de tiempo. En este sentido, podemos agrupar en tres bloques a las
delegaciones de acuerdo con la disminucién de agua por habitante por dia.

En primer lugar se encuentran aquellas delegaciones que presentan reducciones severas
equivalentes a mas del 20% de su dotacion de agua por habitante al dia (entre 56 y 161
I’hab/d) y que presentan un crecimiento demogréafico alto en comparacién con otras
demarcaciones. En este rubro, la delegacion que tuvo una mayor reduccién en la dotacion
de agua fue Milpa Alta con 112 I|/hab/d menos que en el afio 1997 (-32.6%), siendo
también esta delegacién la de mayor crecimiento poblacional con ritmos de 3.8% en
promedio anual y ganando casi 40 mil nuevos habitantes en la década analizada. En
segundo lugar se ubica la delegacién Tlahuac con una reduccion de 70 I/hab/d (-28.3%) y
también con un crecimiento positivo promedio anual de sus habitantes equivalente a 3.1%,
es decir, mas de 96 mil residentes nuevos para la demarcacion. En tercer lugar esta la
delegacién Cuajimalpa, quien tuvo una reduccién de 161 I/hab/d (-23.4%) a la par de un
crecimiento poblacional de 2.5%, alcanzando mas de 181 mil habitantes al afio 2007.
Finalmente, en este segmento de analisis, se encuentra la delegacion Xochimilco, que
también vio reducida su dotacion en 56 I/hab/d (-20.7%) y con una alza poblacional de
1.9%.

El segundo segmento, se refiere a las delegaciones que presentaron una reduccion de su
dotacion de agua de entre 1 y 56 I/hab/d. Lo caracteristico de este grupo de
demarcaciones es que, por un lado, cuatro de ellas (las mas afectadas) mantuvieron un
ritmo de crecimiento poblacional positivo y, por otro lado, seis de manera negativa en el
periodo estudiado. En primer lugar se encuentra la delegacion Tlalpan con una reduccién
de 37 I/hab/d (-12.9%), misma que mantuvo un ligero crecimiento poblacional de 0.90%. Le
sigue lIztapalapa con 31 I/hab/d menos, es decir -11.5% y 133 mil habitantes nuevos. En
tercer lugar esta la delegacion Magdalena Contreras quien vio disminuida su dotacion de
agua en 46 l/hab/d (-10%) con una ganancia positiva de mas de 15 mil habitantes. En
cuarto lugar esta la delegacion Alvaro Obregdn quien también crecié poblacionalmente a
tasas de 0.49% pero redujo su dotacion de agua por habitante al dia en 40 litros (-9.2%). A
continuacion se encuentran las delegaciones que presentaron decrecimientos
poblacionales (entre -0.2 y -0.6, por ciento) pero que vieron afectada negativamente su
dotacion de agua, entre ellas se encuentran Miguel Hidalgo (-2.6%), Cuauhtémoc (-2.2%),
Benito Juarez (-1.7%), Coyoacan (-1.5%), Gustavo A. Madero (-1.1) e Iztacalco (-0.3%).
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El tercer y ultimo segmento analizado, se refiere a las delegaciones que obtuvieron una
ganancia en cuanto a su dotacién de agua diaria por habitante. La delegacién Venustiano
Carranza gano 8 I/hab/d, es decir, 2.4% con la dotacion que tenia en 1997, y present6 un
crecimiento poblacional negativo anual de -0.9% que representd una pérdida o salida de
poblacion de la entidad de mas de 43 mil personas. En este mismo caso se encuentra la
delegacién Azcapotzalco, quien gand unicamente 3 I/hab/d, es decir, 0.93% con respecto
de la dotacién de 1997 que equivalia a 323 I/hab/d. Esta delegacion también present6 un
decrecimiento poblacional de mas de 32 mil habitantes (-0.7%).

Cuadro 1. Comparativa de dotacion de agua por habitante y poblacion
del Distrito Federal por delegacién, 1997-2007

Lo Gz e i L. Variacion Variacion
potable I/hab/d Poblacion (POB)
Delegaciones (DAP) absoluta Porcentual
POB
1907 | 2007 1997 2007 | DAP | POB DAP (TCOP 0

Alvaro Obreg6n 431 391 682,900 716,992 -40 34,092 -9.28 0.49
Azcapotzalco 323 326 457,400 424,998 3 -32,402 0.93 -0.73
Benito Juarez 463 455 371,800 362,530 -8 -9,270 -1.73 -0.25
Coyoacén 317 312 659,400 630,004 -5 -29,396 -1.58 -0.46
Cuajimalpa 686 525 141,600 181,897 | -161 40,297 -23.47 2.50
Cuauhtémoc 491 480 543,600 530,035 -11 -13,565 -2.24 -0.25
Gustavo A. 347 343 1,259,400 1,189,747 -4 -69,653 -1.15 -0.57
Madero

Iztacalco 318 317 419,200 393,516 -1 -25,684 -0.31 -0.63
Iztapalapa 269 238 1,714,600 1,847,666 -31 133,066 -11.52 0.75
Magdalena 460 414 217,400 233,102 -46 15,702 -10.00 0.70
Contreras

Miguel Hidalgo 491 478 366,600 358,063 -13 -8,537 -2.65 -0.24
Milpa Alta 343 231 83,400 122,887 | -112 39,487 -32.65 3.88
Tlahuac 247 177 263,100 359,431 -70 96,331 -28.34 3.12
Tlalpan 286 249 563,400 616,716 -37 53,316 -12.94 0.90
Venustiano 329 337 488,200 445,827 8 -42,373 2.43 -0.91
Carranza

Xochimilco 270 214 341,700 416,012 -56 74,312 -20.74 1.97
Distrito Federal 362 327 8,575,697 8,831,430 -35 255,733 -9.67 0.29

Fuente: Direccién General de Construccion y Operacion Hidraulica (1997); Plan Maestro de Agua potable del DF, 1997-2010.
Sistema de Aguas de la Ciudad de México (2008); Compendio 2008.
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COMPARATIVA DE DOTACION DE AGUA 1997-2007

Simbologia:  Comparativa Porcentual respecto a 1997 Dotacién de agua Hab/dia 2008
=928 Disminucion Dotacion
049 Incremento de Poblacion § ']. <200 - 401 a 500
T 201a300 | > 500

+ 4.50 Incremento Dotacion
8049 Disminucion de Poblacion 301 a 400

Fuente: GDF, Secretaria de Obras y Servicios, Direccion General de Construccién y Operacion Hidraulica

(1997) Plan Maestro de Agua Potable del D.F. 1997-2010. Sistema de Aguas de la Ciudad de México
(2008). Compendio 2008.
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4.3 Acceso domiciliario al servicio de agua potable

El acceso al agua potable en las viviendas del Distrito Federal, se lleva a cabo de distintas
maneras. De acuerdo a las estadisticas del INEGI, la principal es la disponibilidad de agua
entubada, caracterizada por estar dentro de la vivienda o fuera de ella pero dentro del
terreno, asi como de agua entubada por acarreo (de llave publica, hidrante o de otra
vivienda) y finalmente aquellos que no disponen de agua entubada, es decir, el suministro
se da por agua de pipa y/o de pozo, por cercania a algun rio, lago y arroyo.

En este sentido, entre los afios 2000 y 2005 se observa un incremento de los ocupantes de
viviendas que disponen de agua entubada. Por ejemplo, el porcentaje de quienes disponen
de agua entubada dentro de la vivienda pasé del 76.67 al 85.07 %, es decir, que en el
2005 més de 7 millones 150 mil personas gozaban de esta caracteristica, teniendo como
resultado una disminucion de aquellos conectados a la red publica fuera de la vivienda
pero dentro del terreno de 20.03 a 11.89 por ciento, en el periodo sefialado.

Asimismo, las viviendas conectadas a una llave publica o hidrante presentaron un
decrecimiento (de 0.81 a 0.46, por ciento), a la par de una reduccién de aquellos
conectados a otra vivienda (0.39 a 0.18, por ciento), sin embargo, por el crecimiento de las
viviendas en areas periféricas y/o suelo de conservacién, se presenta un ligero incremento
en la poblacion que no dispone de agua (1.46 a 1.50, por ciento), siendo que reciben agua
potable a través de pipas, principalmente.

Como balance de lo anterior, se puede afirmar que aun existe un rezago importante en la
dotacion de agua a la poblacién del DF. Bajo una vision conservadora, encontramos que
255 mil 326 ocupantes de viviendas en el Distrito Federal no disponian de agua entubada
dentro de la vivienda en 2005. De éstos, aproximadamente 52 mil personas reciben agua
por acarreo, es decir que reciben agua por medio de una llave publica, hidrante o incluso
de otra vivienda. Asimismo, mas de 125 mil son suministrados a través de pipas, pozos,
entre otros. Sin embargo, ademas de estas personas, hay que agregar a los 999 mil 820
habitantes que disponen de agua pero fuera de la vivienda (en el terreno), teniendo que en
realidad son 1 millén 255 mil 326 personas quienes no tienen una disponibilidad de agua
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inmediata dentro de su vivienda, equivalentes al 14.93% del total de ocupantes en
viviendas particulares y al 14.39% de la poblacion total del D. F.”’

Grafica 1. Acceso al agua potable por tipo de fuente de los ocupantes de viviendas particulares,
Distrito Federal, 2000-2005.

Distrito Federal, 2000 Distrito Federal, 2005

1.24% 1.33%

0.18% 0.17%

0.92%

85.07%

0O De la red publica dentro de la vivienda

m De la red publica fuera de la vivienda pero dentro del terreno
0O De una llave publica o hidrante

o De otra vivienda

@ De pipa

@ De pozo, rio, arroyo, lago u otro

@ No especificado

Fuente: INEGI. XIl Censo General de Poblacién y vivienda 2000; Il Conteo de Poblacién y Vivienda 2005.

Esta situacion es diferente cuanto revisamos la situacion de las delegaciones. En realidad
todas presentan un aumento en la cantidad de personas que disponen de agua entubada
en el ambito de la vivienda (en particular dentro de ella). Las demarcaciones que se han
visto mayormente beneficiadas son lztapalapa (que pasé de una cobertura de 70.97 a
82.67, por ciento entre 2000 y 2005), Magdalena Contreras (de 70.07 a 84.88, por ciento),
Alvaro Obregon (de 83.01 a 92.53, por ciento), entre otras. Sin embargo, existen otras

" |a variable Ocupantes de viviendas particulares (OVP) considera Unicamente a los ocupantes de las viviendas
clasificadas como casa independiente, departamento en edificio, vivienda o cuarto en vecindad y vivienda o cuarto en
azotea, asi como las que no especificaron clase de vivienda. Los OVP en el D. F. eran 8 millones 405 mil 454 en el afio
2005, mientras que la poblacion total era de 8 millones 720 mil 916.
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delegaciones que aunque han mejorado, continlan teniendo altos porcentajes de
habitantes sin disponibilidad de agua de la red publica; tal es el caso de Tlahuac (que pasoé
de 61.76 a 77.43, por ciento), Xochimilco (de 61.48 a 71.64, por ciento) y Milpa Alta que en
realidad es la entidad que presenta los mayores rezagos (de 42.48 a 61.12, por ciento).

Grafica 2. Disponibilidad de agua potable de los ocupantes en viviendas
particulares por delegacion, 2005.
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Fuente: INEGI. XIl Censo General de Poblacion y vivienda 2000; Il Conteo de Poblacion y Vivienda 2005.

Podria pensarse que esta situacion ha mejorado las condiciones de los habitantes de las
distintas delegaciones, sin embargo, este mejoramiento es relativo ya que en realidad lo
que demuestra es el incremento de las tomas de la red publica dentro de la vivienda en
contraste con las que estan fuera de ella (pero dentro del terreno) y no un aumento real de
personas y viviendas que disponen de agua entubada. Esta afirmacion se refuerza cuando
notamos que han aumentado las personas y viviendas que disponen de agua entubada por
acarreo, principalmente en Magdalena Contreras, Venustiano Carranza y Gustavo A.
Madero. Estas delegaciones presentan un ligero aumento en la disponibilidad de agua
potable a través de llaves publicas o hidrantes, beneficiando directamente a una poblacion
de 3,421; 817 y 3,513 habitantes, respectivamente.
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Grafica 3. Proporcion de ocupantes por vivienda que disponen de agua por llave publica o hidrante
por delegacion, 2000-2005.
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Fuente: INEGI. XIl Censo General de Poblacién y vivienda 2000; Il Conteo de Poblacién y Vivienda 2005.

Por otro lado, se observa también un aumento en los ocupantes de viviendas que no
disponen de agua entubada. En esta situacion se encuentran seis delegaciones. La mas
afectada es Milpa Alta con un aumento relativo de 1.91% en el total de los ocupantes de
viviendas que no disponen de agua entubada; le sigue Miguel Hidalgo (1.69%); Xochimilco
(1.44%); Cuajimalpa de Morelos (0.42%) y Alvaro Obregon (0.24%). Esto significa que se
han incorporado alrededor de 5 mil personas adicionales bajo la condicion de no
disponibilidad de agua entubada. Esta poblacion es abastecida mediante pipas y pozos, o
bien toma el agua directamente de rios, arroyos y lagos.
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Grafica 4. Proporcion de ocupantes por vivienda que no disponen de agua entubada por

delegacion, 2000-2005.

O 2005
m 2000

Fuente: INEGI. XII Censo General de Poblacién y vivienda 2000; || Conteo de Poblacién y Vivienda 2005.

De acuerdo con lo anterior, se puede decir que aunque ha habido avances en cuanto al

acceso al agua potable a través de la red publica con conexion directa al interior de las

viviendas, los esfuerzos para construir mas y mejores redes de agua potable, se han vistos

rebasados por el crecimiento de la ciudad, sobre todo en las delegaciones periféricas las

cuales, debido al proceso de ocupacion irregular, presentan carencias de servicios

publicos.
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Cuadro 2. Ocupantes en viviendas particulares del Distrito Federal y por delegacion segun acceso al

agua potable por tipo de fuente, 2000 — 2005

De la red publica

De la red publica De una llave De pozo, rio,
fuera de la s De otra . No
dentro de la i publica o L De pipa arroyo, lago u o
L vivienda pero . vivienda especificado
vivienda hidrante otro
dentro del terreno
Demarcacion 2000 2005 2000 2005 2000 | 2005 | 2000 | 2005 2000 2005 2000 | 2005 | 2000 | 2005
Distrito 6,479,116 | 7,150,308 | 1,692,495 | 999,820 | 66,379 | 37,182 | 31,489 | 14,861 | 105,155 | 111,854 | 18,063 | 14,036 | 58,112 | 77,393
Federal
Alvaro 549,909 621,961 112,527 50,225 4,517 3,729 2,802 764 2,190 4,118 1,234 1,000 5,171 | 9,332
Obregén
368,227 383,735 59,935 22,396 2,223 1,839 720 183 610 207 320 24 2,340 | 4,742
Azcapotzalco
Benito 338,264 325,765 7,987 2,304 420 149 292 44 106 15 778 8 2,428 | 3,143
Juérez
, 536,462 547,633 87,006 46,468 1,995 1,137 701 275 147 208 637 39 3,793 | 7,481
Coyoacan
Cuajimalpa 103,382 135,628 37,693 27,731 1,940 1,628 1,729 962 953 1,726 818 1,037 1,102 | 2,358
de Morelos
, 467,417 467,821 24,737 10,494 1,244 1,208 998 257 135 23 560 55 6,578 | 4,647
Cuauhtémoc
Gustavo A. 949,220 | 1,018,450 242,282 | 121,572 7,058 2,743 2,325 770 6,025 2,766 837 127 6,476 | 10,096
Madero
339,634 353,681 60,201 25,714 1,035 363 755 255 200 97 176 3 3,204 | 3,430
Iztacalco
1,200,665 | 1,436,984 491,160 | 301,266 | 19,296 4,516 5,274 1,730 19,527 14,678 1,645 204 | 12,769 | 13,763
Iztapalapa
Magdalena 145,903 180,590 62,328 32,165 2,506 2,760 1,546 661 351 1,345 3,549 6,510 1,323 | 1,535
Contreras
Miguel 306,889 | 310,067 28,967 | 15,127 837 351 516 171 34 16 648 14| 2,553 2,109
Hidalgo
. 35,482 61,201 48,038 38,934 2,797 2,178 2,940 2,298 5,779 9,077 355 432 529 488
Milpa Alta
Tiah 179,018 255,376 110,846 74,446 2,375 1,040 2,397 1,377 2,065 4,063 331 185 1,909 | 1,218
dhuac
Tial 359,631 407,075 140,413 | 110,398 8,525 3,883 3,184 1,630 50,477 49,586 2,636 2,010 2,985 | 7,008
alpan
Venustiano 398,826 | 397,670 52,951 | 22,930 715 722 680 95 71 20 537 0 2904 4,405
Carranza
Xochimil 200,187 246,671 125,424 97,650 8,896 8,936 4,630 3,389 16,485 23,909 3,002 2,388 2,048 | 1,638
ochimilco

Fuente: INEGI. XII Censo General de Poblacién y vivienda 2000; Il Conteo de Poblacion y Vivienda 2005.

42




Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

EvaLua DF
Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

4.4 a escasa disponibilidad de agua como un factor mas de pobreza
urbana

Otro aspecto de gran importancia es la relacién existente entre el acceso al agua mediante
los sistemas de suministro mencionados en el apartado anterior y el nivel de pobreza de la
poblacién. Al respecto, el siguiente andlisis se basa en la clasificacion utilizada por el
Método de Medicién Integral de la Pobreza (MMIP) formulado por Boltvinik y Damian®®, con
base en la informacién estadistica del Xll Censo General de Poblacion y Vivienda (INEGI,
2000). Dicha clasificacion utiliza una serie de atributos que permite agrupar a las
delegaciones del Distrito Federal en cuatro rubros de acuerdo con el nivel estimado de
pobreza, quedando como sigue: Pobreza Alta (Milpa Alta, Xochimilco, Tlahuac e
Iztapalapa); Pobreza Media (Gustavo A. Madero, Magdalena Contreras y Tlalpan);
Pobreza Media-baja (Alvaro Obregdn, Venustiano Carranza, Iztacalco y Cuajimalpa de
Morelos) y Pobreza Baja (Azcapotzalco, Cuauhtémoc, Coyoacan, Miguel Hidalgo y Benito
Juérez).

En este sentido, la informacion recabada sobre el D. F. indica que, de la poblacién que
pertenece al grupo de delegaciones con un nivel de pobreza baja, alrededor del 99.44%
esta conectado a la red publica de agua potable (mas de 2 millones 70 mil personas), ya
que el 94.74% de las personas mantienen conexion dentro de la vivienda y un 4.70%
dentro del terreno. Es asi que este grupo se considera el mejor suministrado y con el
menor numero de personas que reciben agua por acarreo y también de aquellas que no
disponen del servicio. El grupo con nivel medio-bajo de pobreza presenta una situacion
similar al concentrar 98.57% de conexiones al interior de la vivienda y/o terreno (mas de 1
millén 574 mil personas).

8 En el afio 2006, Julio Boltvinik y Araceli Damian calcularon los niveles de pobreza del DF utilizando el Método de
Medicion Integrada de la Pobreza (MMIP), cuyo indice se construy6 con base en tres componentes: ingreso, tiempo y
necesidades bésicas insatisfechas (NVI).
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Grafica 5. Proporcion de poblacion que dispone de agua potable por grupos delegacionales
clasificados por niveles de pobreza, D. F. 2008
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Fuente: Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox (2010). Indicador de adecuacion sanitaria en el D.F. con base en la Encuesta Nacional
de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) 2008.

El mayor grado de carencia en la disponibilidad de agua potable, se observa en los dos
ultimos grupos delegacionales referentes a la pobreza media y alta. En donde existen més
problemas, es en el nivel medio de pobreza, ya que presenta la menor proporcion de
personas conectadas a la red publica de manera directa (93.47%), sélo el 75.61% tienen
conexién directa dentro de la vivienda y mas del 17% la tienen dentro del terreno. Es en
este grupo de delegaciones donde se ubica la mayor proporcion de personas que no
disponen de agua entubada, mismo que asciende a mas de 122 mil personas (5.55%) y
gue son suministradas en su mayoria a través de pipas (4.09%). Por otro lado, en el grupo
delegacional con nivel alto de pobreza, encontramos que el 97% (mas de 2 millones 841
mil habitantes) dispone de agua entubada en el ambito de la vivienda (82.49% en la
vivienda y 15.04% en el terreno), aunque existe un alto porcentaje de poblacion que no
dispone de agua entubada como se observa en el cuadro siguiente.
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Cuadro 3. Porcentajes de poblaciéon del DF por sistemas de suministro de agua y por grupos
delegacionales clasificados por niveles de pobreza, 2008

Suministro de agua / Estratos de pobreza Baja Mzg}: B Media Alta
Red publica dentro de la vivienda 94.74 90.98 75.61 82.49
Red publica dentro del terreno 4.70 7.59 17.86 15.04
Red publica de otra vivienda 0.24 0.63 0.51 0.15
Llave publica o hidrante 0.07 0.28 0.48 0.11
Una pipa 0.00 0.45 4.09 2.14
Un pozo 0.00 0.07 1.26 0.07
Un rio, arroyo, Iago u otro 0.25 0.00 0.20 0.00
Total 100 100 100 100

Fuente: Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox (2010). Indicador de adecuaciéon sanitaria en el D.F. con base en la
Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) 2008.

Es importante sefalar que el hecho de que las delegaciones clasificadas con un nivel
promedio alto de pobreza tengan un mayor porcentaje de conexion al agua potable dentro
de la vivienda que aquellas delegaciones catalogadas con un nivel medio de pobreza (hay
gue recordar que estamos hablando de grupos delegacionales) no significa que la
poblacién mas pobre del DF tenga mejor acceso que la poblacién de pobreza media, lo
que resultaria paradéjico. Esto es, la clasificacion propuesta por Boltvinik y Damian (2006)
agrupa grandes unidades territoriales dentro de las cuales hay diferentes grados de
desigualdad. Una mayor polarizacién en unas delegaciones que en otras podria generar un
sesgo, sobre todo al sostener categorias con este grado de agregacién, lo que explicaria
este comportamiento aparentemente paradoéjico. Se sugiere tomar este analisis como una
primera aproximacion que debera afinarse hasta llegar al nivel de colonias o0 AGEBs para
tener una visién mas precisa de la forma en que la pobreza se refuerza ante la carencia del
acceso al agua potable.
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4.5 Irregularidad en la frecuencia del servicio de agua potable

Una variable adicional en el andlisis de las condiciones de acceso al agua en las viviendas
es la referente a la frecuencia con la que les llega el agua, entendida como el numero de
dias por semana y de horas por dia en que se suministra el vital liquido. Este enfoque
parte de la idea de que el agua es un elemento primordial para llevar a cabo las distintas
actividades domésticas.

Es asi que la forma de acceso al agua, su calidad, cantidad y periodicidad determinan las
condiciones en las cuales se realizan dichas actividades, adecuadas o no, e imponiendo
riesgos sanitarios, de salud y cargas adicionales de trabajo como el acarreo”. Llevado
este concepto a la ciudad y su relacion con la pobreza, se asume que en las zonas mas
pobres es donde el agua se provee en menores cantidades por hogar y por persona. Esto
ejerce un efecto en la valorizacion del suelo y preferencias de consumo de vivienda, ya que
las areas de la ciudad en donde existen redes adecuadas de agua y drenaje y el constante
suministro de agua sin interrupcién seran las que mantengan los precios de suelo y
vivienda mas elevados. Sin embargo, hay zonas en las que a pesar de existir la conexién
de las viviendas con la red publica de abasto, el suministro de agua es esporadico, es
decir, que las tuberias estan por lo general vacias, ya que el servicio se realiza mediante
tandeos con horarios, dotaciones y dias preestablecidos. Lo anterior advierte que la
conexiéon de una mayor cantidad de viviendas a la red publica de agua no necesariamente
significa que la necesidad de agua esté satisfecha.

Este fendmeno se puede verificar en las colonias de las delegaciones del oriente de la
ciudad, principalmente en la delegacion Iztapalapa, en donde se tiene registrado que
desde hace varios afios el suministro del agua se lleva a cabo mediante tandeo. Entre
estas colonias se encuentran Consejo Agrarista Mexicano, Desarrollo Urbano Quetzalcéatl,
San Juan Xalpa, Ejercito De Oriente Zona Pefion U. H., Sector Popular, Héroes De
Churubusco, Cerro De La Estrella, Escuadron 201, Ermita Zaragoza Popular, Modelo
Unidad, Hank Gonzélez, Santa Martha Acatitla Sur Z.U.E., Santa Martha Acatitla Pueblo,
Villa Francisco, Constitucion De 1917, Santa Maria Aztahuacan, San Juan Paraje, Xalpa,

29 Boltivink, Julio (Economia moral, Agua y pobreza. Periodico La Jornada, 06-11-2009).
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entre otras, que son las que en los ultimos dos afios han registrado el mayor niamero de
reportes por falta de agua, ya sea por baja presion en la red, tandeo y/o cortes.*

Para sustentar lo anterior, se ofrece el siguiente andlisis sobre la informacion estadistica
existente acerca de la frecuencia en el servicio de agua potable cruzada con la
clasificacion de delegaciones por niveles de pobreza.

En conjunto, el 81.50% de la poblacion que esta conectada a la red de agua potable por
alguno de los medios sefalados, recibe agua de manera diaria (aproximadamente 6
millones 966 mil 815 habitantes). Sin embargo, mas de 1 millon 443 mil personas la
reciben de manera irregular durante la semana. Es asi que en primer lugar se encuentran
las personas que son suministradas tres dias a la semana (6.45%), seguidas de quienes
reciben agua sélo uno, cuatro y dos dias (2.58, 2.54 y 2.47, por ciento, respectivamente).
Sin embargo, para alrededor de 138,480 personas (1.62%) la espera de la llegada de agua
potable a sus viviendas es de mas de una semana en promedio.

% |nformacion consultada en el sitio del Sistema de Aguas: www.sacm.df.gob.mx
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Grafica 6. Porcentaje de poblacion segun dotacién semanal de agua, Distrito Federal, 2008
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Fuente: Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox (2010). Indicador de adecuacién sanitaria en el D.F. con base en la
Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) 2008.

Si analizamos la informacion por nivel o estrato de pobreza, encontramos que en el Distrito
Federal, el 33.24% de la poblacion corresponde al grupo de delegaciones identificadas con
un grado de pobreza alto y son quienes se ven afectados en mayor medida por la baja
frecuencia con que reciben agua potable. De estos, cerca del 69.51% reciben agua de
manera diaria, pero 12.45% la reciben solo tres dias a la semana, seguido de quienes la
reciben cada 4 dias (4.76%) y un solo dia a la semana (4.64%). Cabe sefialar que en esta
situacion se encuentran las delegaciones de Milpa Alta, Xochimilco, Tlahuac e Iztapalapa.
En este nivel de pobreza se estima que mas de 802 mil personas no reciben agua de
manera diaria.

En segundo lugar se ubica el grupo delegacional con nivel de pobreza media, el cual
agrupa al 24.12% de la poblacion en el D.F. De éstos, el 78.71% recibe agua potable de
manera diaria, sin embargo, 5.29% la recibe tres dias a la semana y 3.77% un solo dia. En
este segmento se ubican las delegaciones Gustavo A. Madero, Magdalena Contreras y
Tlalpan, en donde se estima que 384,795 personas no reciben agua diariamente.
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Dentro del grupo de delegaciones con un nivel medio-bajo de pobreza, que concentra al
24.12% del a poblacion servida con agua en el D. F. encontramos que el 90.34% recibe
agua de manera diaria y después se ubican las personas que reciben agua solo tres dias
(2.59%), seguido de quienes la reciben cinco dias (1.90%) y dos dias (1.57%). En este
caso se encuentran las delegaciones Alvaro Obregon, Venustiano Carranza, Iztacalco y
Cuajimalpa de Morelos y se calcula que 137,132 personas aproximadamente no reciben
agua de manera diaria.

En dltimo lugar se encuentra el conjunto correspondiente al nivel de pobreza baja, el cual
en términos de concentracion poblacional agrupa al 24.22% de la poblacion servida del
D.F. En este caso se encuentran las delegaciones Azcapotzalco, Cuauhtémoc, Coyoacan,
Miguel Hidalgo y Benito Juarez. En este segmento, el 93.99% recibe agua de manera
diaria y el restante 6.1% a recibe de manera irregular durante la semana, siendo los mas
afectados aquellos que reciben agua sélo tres dias (1.66%).

Grafica 7. Dotaciéon semanal de agua por estrato de pobreza, D. F. 2008
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Fuente: Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox (2010). Indicador de adecuacion sanitaria en el D.F. con base en la
Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) 2008.
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Si llevamos este andlisis a mayor detalle, se observa que de las personas que reciben de
manera diaria el agua potable, no la reciben en realidad durante todo el dia, sino que el

suministro se realiza por horas de tandeo.

En este sentido, encontramos que el grupo del nivel medio de pobreza es el mas afectado
ya que so6lo el 46.16% de la poblacidon que agrupa recibe agua durante todo el dia,
mientras que el restante 53.84% la recibe algunas horas durante el dia. En segundo lugar

aparece el estrato de pobreza alta, siendo que sélo el 47.97% de su poblacion recibe agua

durante todo el dia y el restante 52.03% la recibe algunas horas al dia. En contraste, los

estratos siguientes mantienen una relacion distinta. Para el caso del nivel de pobreza

media-baja, se observa que el 81.11% la poblacion recibe agua durante todo el dia siendo

que el estrato de pobreza baja esta cifra alcanza el 80.16%.

Grafica 8. Frecuencia diaria del suministro de agua potable por nivel de pobreza en el Distrito Federal,

2008
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Fuente: Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox (2010). Indicador de adecuacién sanitaria en el D.F. con base en la

Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) 2008.
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Lo anterior indica que existe una brecha muy significativa entre los niveles de pobreza
sefialados y el suministro diario de abastecimiento de agua potable, es decir, que la
poblacién puede ser dividida en practicamente dos grupos de acuerdo con la frecuencia del
servicio de agua diario, sobre todo si nos referimos a la poblacion que no recibe agua de
manera constante durante el dia. El primero de ellos corresponde al grupo de delegaciones
ubicadas en los niveles de pobreza media y alta, y que significa una poblacion de 2
millones 588 mil 890 con servicio regular; el segundo grupo ubica a aquellas que se
encuentran en un nivel de pobreza bajo y que en esta circunstancia ascienden a 689 mil
899 habitantes.

Cuadro 4. Poblacidn por frecuencia diaria de suministro de agua potable y estratos de pobreza en el
Distrito Federal, 2008

FrECLEEE G el ] Baja Media -baja | Media Alta D.F.
Estratos de pobreza
Algunas horas al dia 401,443 297,456 1,110,422 1,478,468 3,287,789
Durante todo el dia 1,669,039 1,277,121 951,907 1,362,831 5,260,898
Total 2,070,482 1,574,577 2,062,329 2,841,299 8,548,687

Fuente: Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox (2010). Indicador de adecuacion sanitaria en el D.F. con base en la
Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) 2008.

4.6 Diferencias en la calidad del agua potable

Con respecto al acceso en calidad adecuada, diversas voces de la academia, de las ONG’s
y de la prensa han denunciado constantemente la mala calidad del agua en la zona oriente
de la ciudad y en algunos casos las fallas en la cloracion del agua en varios puntos del sur
de la capital. La controversia publica méas reciente acaba de tener lugar los primeros dias
del mes de octubre de 2009. Este es un tema de agenda institucional con un diagndstico
muy reservado. Lo que se puede afirmar de esta controversia es la falta de conocimiento
de las dos partes involucradas de la responsabilidad que debe cumplir de acuerdo con la
Ley y normas en torno a la calidad del agua. Los objetivos y estrategias se encuentran
explicitos en los programas del SACM: PGIRH y PMSA. La potabilizacién se ajusta a la norma
federal que marca un poco mas de 40 parametros.

La caracteristica de los pozos localizados en el oriente de la ciudad consiste, como ya se
sefald, en la captacion de agua de zonas sobreexplotadas del acuifero en niveles muy
profundos cuya calidad esta muy deteriorada de origen. Los mecanismos de potabilizacion
disefiados para un acuifero sobreexplotado durante veinte afios y expuesto a fuentes
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difusas de contaminacién no pueden ser los mismos que para una fuente en equilibrio que
empieza a ser explotada. Se estima que en el oriente hay zonas de captacion proximas a
tiraderos de basura actuales o clausurados, que se encuentran amenazadas de ser
contaminadas por lixiviados. Por ello, aunque los pozos en el oriente cuentan con plantas
potabilizadoras a pie de pozo, caracterizadas por una tecnologia muy avanzada y poco
usual para una fuente de suministro para uso humano, se estima que el riesgo de mala
calidad de esas aguas es alto y no sélo por lixiviados o heces, sino por muchos otros
compuestos. Otra zona por mencionar es la sur, donde se carece de drenaje por la dureza
del suelo por lo que las fosas sépticas que existen descargan agua de mala calidad al
acuifero con riesgo de infiltracién a los numerosos pozos de donde se extrae el agua en la
zona.

Al igual que en el resto del pais, los datos sobre la calidad del agua son escasos y se
limitan a la difusion por medio de un sitio web de datos aglutinados (para grandes
extensiones de la ciudad y para periodos muy largos) unicamente sobre el contenido de
cloro residual y en ocasiones también de bacterias coliformes.''De tal forma que para el
publico en general no es posible conocer si el agua que se le entrega en las tomas de sus
casas cumple o no con todos los parametros establecidos por la Norma Oficial Mexicana
NOM-127-SSA1-1994, "Salud Ambiental, Agua para uso y consumo humano — limites
permisibles de calidad y tratamientos a los que debe someterse el agua para su
potabilizacién”, la cual considera un poco mas de 40 parametros.

Debido a la falta de informacién, existe una gran desconfianza por parte de la ciudadania
sobre la calidad de agua que bebe por lo que es comun que en las casas se proceda a
aplicar procesos para asegurar la “potabilidad” mismos que van desde el hervido y adicion
de gotas desinfectantes hasta complejos filtros de desinfeccién y remocién de compuestos
especificos. En muchos otros casos la opcién es la compra de agua embotellada.

Asimismo, ante la carencia y baja calidad del servicio de agua, la poblacion ha buscado la
manera de proveerse de agua para beber, resultando en un conjunto de alternativas que
van desde tomar el agua tal y como la obtienen, hasta la compra de garrafones y/o
botellas. De manera agregada, en el Distrito Federal la principal opcion para consumir
agua para beber es la compra de agua de garrafon o embotellada (76.94%), mientras que
en segundo lugar se encuentra el agua hervida (10.84%), seguida de la opcién de tomarla

1 Muchas veces no se distingue siquiera si las mediciones se refieren a coliformes fecales o totales, siendo las primeras
las de mayor interés.

52



0)')%“‘\ ) o y "
'.,r B Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
/ de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

EvaLua DF

Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

como se obtiene (4.58%), es decir, directamente de la llave. Aproximadamente, otro 4.37%
la filtra o purifica.

Grafica 9. Porcentaje de poblacion por tipo de obtencion de agua para beber, Distrito Federal, 2008.
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Fuente: Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox (2010). Indicador de adecuacion sanitaria en el D.F. con base en la
Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) 2008.

Como se advirtid, el método de obtencién de agua para beber mas utilizado es la compra
de agua en garrafon y/o botella, incluso, las personas que mas utilizan este método son
aquellas que pertenecen a las delegaciones del estrato de pobreza alto (28.16%), seguidas
del segmento medio (18.38%), bajo (17.52%) y medio-bajo (12.88%). Lo anterior indica
gue ademas de pagar por el suministro de agua, ya sea por conexién a la red publica o
cualquier otro mecanismo, la poblacion tiene que realizar un pago adicional para obtener
agua de calidad para beber y cocinar, teniendo graves implicaciones econémicas en la
poblacién méas desfavorecida.

En segundo lugar de importancia se encuentra el método de hervir el agua para consumo,
y son las personas pertenecientes al estrato medio de pobreza quienes lo emplean en
mayor medida (3.72%), seguidos del segmento medio-bajo (2.64%), las personas del
estrato bajo (2.48%) y en ultimo lugar los pertenecientes al estrato alto (1.99%).
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Un dato preocupante es que alrededor de 402 mil personas toman el agua directamente de
la llave, es decir, en las condiciones y calidad en que les llega. También en este rubro son
las personas que corresponden al grupo de delegaciones con un nivel de pobreza alto
quienes se ubican en primer lugar (1.76%), seguidas del nivel medio (1.06%), medio-bajo
(0.79%) y bajo (0.96%). Se confirma el hecho de que las personas pertenecientes a los
estratos de alta pobreza son quienes pagan mas por el agua potable y quienes arriesgan
su salud al beber el agua de la llave.

Grafica 10. Porcentaje de poblacion del D. F. por opcion de agua para beber y estratos de pobreza
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Fuente: Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox (2010). Indicador de adecuacién sanitaria en el D.F. con base en la
Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) 2008.

La desconfianza en la calidad del agua suministrada a través de la red fue agravada
recientemente por la pugna publica entre la COFEPRIS y el SACM de la cual quedaron claros
los siguientes aspectos:

1. ElI sacMes juez y parte en el aval de la calidad de agua que ofrece, situacion que no
es la idénea para proporcionar confianza al usuario.
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2. El saAcm emplea un sistema reactivo para verificar la calidad del agua que
suministra, ya que consiste en actuar una vez que se encuentra que la calidad del
agua en la red de distribucion no cumple con el contenido de cloro. De esta forma
en caso de haber algan problema es muy tarde para actuar antes de que el agua
llegue al usuario.

3. El gobierno federal no cumple adecuadamente su funcién de supervisar la calidad
del agua potable ni en el DF ni en el resto del pais.

4. El gobierno federal tampoco informa de manera expedita y oportuna a los usuarios y
consumidores del agua y menos aun a los responsables de operar los sistemas para
gue atiendan en forma rapida cualquier problema.

4.7 Indicador integral de logro de agua

Adicionalmente al andlisis presentado sobre la disponibilidad, suministro, frecuencia y
calidad del servicio de agua potable, a continuacion se presenta un analisis elaborado bajo
una vision integral de dichas variables. Se parte del Indicador de Adecuacion Sanitaria en
el D. F. (IAS)* formulado por Boltvinik y Figueroa (2010), el cual se compone de tres
variables (agua, drenaje y excusado). Sin embargo, por la naturaleza de esta evaluacion,
sOlo haremos referencia directa a la variable de agua, sefialada como indicador integral de
logro de agua (LA) que involucra en su célculo al tipo de suministro y frecuencia semanal
y/o diaria de agua potable.

El LA asigna valores de bienestar a las distintas opciones de suministro y frecuencia de
agua, divididas entre su norma y combinadas de manera multiplicativa. De esta manera, el
andlisis arrojo que poco mas del 51% de la poblacion del Distrito Federal (4 millones 565
mil 963 personas aproximadamente) mantienen niveles superiores de bienestar con
respecto al tipo de suministro y frecuencia en el servicio de agua potable, mientras que el
20% mantienen un nivel de bienestar aceptable. Es importante mencionar que mas de 2
millones 432 mil habitantes, equivalentes al 27.63% de la poblacién total del D. F.,
presenta condiciones muy desfavorables por la manera en que se le suministra el agua
potable y/o por la frecuencia en el servicio, de acuerdo al indicador de LA.

%2 yéase anexo para mayor referencia de las variables y célculos aplicados en la obtencién de resultados.
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Si atendemos a los grupos delegacionales por estrato de pobreza, encontramos que solo el
34.56% de la poblacion perteneciente al grupo de pobreza media mantiene un nivel de
bienestar superior a la norma, seguidos del 39.02% del grupo de pobreza Alta. Sin
embargo, la proporcidn de personas que podrian presentar un nivel muy bajo de bienestar,
es amplio. En el estrato de pobreza de nivel medio, mas del 36% de sus habitantes son
poco favorecidos por el tipo de suministro y frecuencia en el servicio, mientras que esta
cifra se eleva a 39.20% en el estrato de pobreza alta. Asimismo, el bienestar aceptable es
disfrutado Unicamente por el 21.78% de la poblacién perteneciente al grupo de pobreza
alto, y del 29.33% del estrato medio.

En este sentido, los habitantes pertenecientes a los niveles de pobreza baja y media-baja
representan el 73.63 y 70.96 por ciento, respectivamente. En estos estratos la proporcion
de personas con un nivel de bienestar aceptable y/o adecuado, no supera el 26 y 29 por
ciento.

Este tipo de anadlisis nos permite acercarnos a la realidad del servicio de agua potable en
su cobertura y periodicidad con que la reciben los ciudadanos. Los resultados arrojan que
un gran numero de habitantes, principalmente aquellos que se encuentran en los grupos
delegaciones con niveles de pobreza alta y media, son los que mas adolecen de un
servicio constante y de calidad para llevar a cabo sus actividades cotidianas. Aunque en
esta seccion hemos incluido Unicamente el diagnostico a partir del componente integral de
agua, valdria la pena ampliar su espectro de analisis con respecto de variables como la
calidad del agua recibida, adicionalmente a las opciones de conexion a la red publica de
drenaje y el equipamiento sanitario con que cuenta cada vivienda en el Distrito Federal, tal
y como lo propone el IAS.
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Cuadro 5. Frecuencias observadas por estratos de valor del Indicador Integrado de Logro de Agua

(LAj), Distrito Federal, 2008

(Suministro [red], dotacion [dias] y frecuencia [horas])

Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

Va'°’eZ:|eL'°A‘§"eﬁ°i° Baja Media - baja Media Alta D.F.
0 11,709 21,632 116,325 69,963 219,629
0< LA S0.33 0 1,183 27,754 1,071 30,908
0.33< LA < 0.66 26,776 45,537 260,032 396,480 728,825
0.66< LA < 1 187,467 197,987 392,662 673,595 | 1,451,711
LA=1 323,038 197,535 647,041 634,574 | 1,802,188
1< LA 1,533,201 1,133,518 762,594 | 1,136,650 4,565,963
Total 2,082,191 1,507,392 | 2,206,408  2,913233| 8,799,224

Fuente: Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox (2010). Indicador de adecuacién sanitaria en el D.F. con base en la
Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) 2008.

Como se sefialé al inicio de este capitulo, el acceso es la combinacion de los tres ejes
mencionados (tipo de suministro, frecuencia del suministro y calidad del agua). Sélo una
vision integral puede darnos una aproximacion mas adecuada para evaluarlo. Como se
pudo observar, las carencias acumuladas en cada eje no estan aisladas, sino que se
incrementan al cruzarse con los otros dos ejes del acceso. Dicho de otra manera, al no
analizar la combinacion de carencias, se las subestima. Eso es lo que pudimos constatar al
ver que al cruzar los valores de tipo de suministro con los valores de frecuencia, el nivel de
acceso integral desciende en comparacién a cuando cada eje se mide de manera aislada.
Para tener la vision completa del Indicador de Adecuacion Sanitaria, se recomienda

consultar el Anexo V.

Un problema significativo dentro de esta problematica consiste en discernir la calidad del
servicio de agua brindado por el gobierno y los déficits que son resueltos por los miembros
de los hogares o por la organizacion colectiva de una manzana, barrio o colonia. En este
sentido, destaca el desfase registrado en las estadisticas censales entre la disponibilidad
de agua entubada dentro de la vivienda y el drenaje. Hasta 1980 avanzaron conjuntamente
los datos sobre cobertura de agua entubada y drenaje. Sin embargo, a partir de la década
en la que sobreviene la primera crisis econdémica, el porcentaje de cobertura de drenaje se

incrementa a mayor velocidad que la cobertura de agua entubada. El investigador Julio
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Boltvinik se percatd de que el porcentaje de excusado dentro de la vivienda no crecia al
mismo ritmo que el de agua entubada dentro de la vivienda. A partir de esta evidencia,
construyd una hipétesis: Mientras que la inversion publica (por ejemplo en drenaje) se
ejerce con una temporalidad anual, la compra e instalaciéon de excusado o de aditamentos
para usar el agua dentro de la vivienda, avanzan a un ritmo mas lento, individual o familiar.
En otras palabras, el gobierno invierte en obras de agua y drenaje; sin embargo el
aprovechamiento de esas redes publicas depende de la capacidad economica de cada

hogar.

Este problema nos remite nuevamente a las deficiencias en el abastecimiento de agua que
son resueltas a costa del bolsillo del usuario y a costa de otras necesidades. Asi, el
Sistema de Aguas de la Ciudad de México construye obras hidraulicas, las opera y
conduce agua a las tomas domiciliarias. Sin embargo, las viviendas avanzan lentamente
en la instalacién de excusados, lavaderos, grifos, etc. El citado investigador de El Colegio
de México sostiene que los hogares en situacién de pobreza no tienen la capacidad de
aprovechar las redes publicas. Asi puede suceder que una vivienda tenga drenaje, pero no
excusado o toma domiciliaria de agua potable. Esto implica que en condiciones de
pobreza, el ciclo hidraulico puede estar incompleto o roto dentro de las viviendas (Boltvinik
y Figueroa, 2010) y que se requiere una politica social enfocada a restaurarlo y apoyar a
los hogares para que puedan a su vez aprovechar la infraestructura hidraulica.

4.8 Estadisticas de los reportes de fugas, falta de agua y mala calidad

Desde 1997 hasta 2008, mas de la mitad de los reportes que tiene registrados el SACM, se
concentraron mayoritariamente en las delegaciones de Iztapalapa, Tlalpan y Alvaro
Obregon. Por otro lado, en la delegacion Gustavo A. Madero, la aparicion de fugas ha
requerido la atencion urgente de las brigadas de reparacién durante este periodo; mientras
que para la delegacion de Coyoacan, la atencion de la falta de agua y su mala calidad han
sido un tema relevante al concentrar poco mas del 10% de los reportes en este periodo.
Por el contrario, las delegaciones Milpa Alta, Azcapotzalco, Cuajimalpa y Magdalena
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Contreras fueron las que menos reportes registraron, situacion significativa si se toma en
cuenta el niumero de colonias que las constituyen.

Grafica 11. Reportes de fugas en el D. F. 1997-2008
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Fuente: Centro de Informacién, SACM, 2009.

Grafica 12. Reportes de falta de agua en el D. F. 1997-2008
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Fuente: Centro de Informacién, SACM, 2009.
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Grafica 13. Reportes de la mala calidad del agua en el D. F. 1997-2008
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Fuente: Centro de Informacion, SACM, 2009.

El mayor incremento en el nimero de reportes entre 1997 y 2008 se presenté en el rubro
de falta de agua. En este sentido, delegaciones como Azcapotzalco, Benito Juarez y
Cuauhtémoc tuvieron una tasa de crecimiento anual de 63.8, 24.2 y 16.6 por ciento
respectivamente. Solo en las delegaciones Xochimilco y Venustiano Carranza los reportes
en este rubro tuvieron una reduccion. En segundo lugar, se identifica el incremento en los
reportes por la mala calidad del agua recibida, en los cuales se registr6 una tasa de
crecimiento anual de 26.3% en la delegacion Xochimilco. En contraparte, dichos reportes
se redujeron principalmente en Magdalena Contreras, Tlalpan y Alvaro Obregén. Por otra
parte, los reportes por fugas solo tuvieron un incremento en Miguel Hidalgo, Milpa Alta y
Coyoacan; el resto de las delegaciones experimentaron un decremento, destacando los
casos de Xochimilco y Tlalpan en donde esta tasa alcanzo una cifra de 6.3%.
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Cuadro 6. Tasa de crecimiento (%) de los casos reportados, 1997-2008

Delegacion Fugas Falta de agua Mala calidad
Alvaro Obregén -3.0 9.2 -8.0
Azcapotzalco -4.3 63.8 0.9
Benito Juarez -1.5 24.2 -7.9
Coyoacan 0.1 5.9 -5.7
Cuajimalpa -2.7 7.9 -2.8
Cuauhtémoc -15 16.6 -8.5
Gustavo A. Madero -4.5 8.2 -7.5
Iztacalco -0.1 10.3 -7.1
Iztapalapa -3.5 0.1 -7.6
Magdalena Contreras -3.7 7.4 -9.0
Miguel Hidalgo 1.1 7.9 -6.9
Milpa Alta 0.9 4.3 1.7
Tlahuac -1.6 9.2 -5.3
Tlalpan -6.3 1.8 -8.3
Venustiano Carranza -2.1 -0.3 -5.2
Xochimilco -6.3 -2.7 26.3

Fuente: Centro de Informacién, SACM, 2009.

Cabe destacar que las colonias en donde se registraron mas reportes por la presencia de
fugas en el afio 2008 pertenecian a las delegaciones Iztapalapa, Coyoacan, Benito Juarez,
Miguel Hidalgo y Alvaro Obregén. Con excepcion de la colonia Desarrollo Urbano
Quetzalcoatl, las colonias mas afectadas por la presencia de fugas registran muy bajos
niveles de marginacion. En este sentido, la presencia de las fugas no esta directamente
relacionada al nivel de marginacion.

Cuadro 7. Reportes de fugas 2008 vs Niveles de marginacion

Delegacion Colonia Re;l):ortes g9 Nive_les q’e
ugas marginacion
Iztapalapa Desarrollo Urbano Quetzalcoatl 384 Muy alto
Coyoacan Culhuacéan C.T.M. Obrero U. H. Zona V 284 Bajo
Benito Juarez Del Valle 263 Muy bajo
Coyoacéan Culhuacén C.T.M. Ix U. Obrero Hab. 228 Bajo
Miguel Hidalgo Lomas De Chapultepec 224 Muy bajo
Alvaro Obregén Jardines Del Pedregal 218 Muy bajo
Coyoacéan Culhuacén C.T.M. Obrero Vii - A. U. Hab. 205 Bajo

Fuente: Sideso, 2009; Centro de Informacién, SACM, 2009.

En el caso de los reportes por falta de agua, las colonias en donde se registr6 el mayor
namero en el 2008 pertenecen a las delegaciones Benito Juarez, Coyoacan, Tlalpan y
Alvaro Obrego6n. Con excepcion de las colonias pedregal de Santo Domingo y Ajusco de la
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delegacién Coyoacan, que presentan altos niveles de marginacion; el resto de las colonias
mas afectadas presentan niveles de marginacion muy bajos.

Cuadro 8. Reportes de falta de agua 2008 vs Niveles de marginacién

D ‘s . Reportes de falta Niveles de
elegacion Colonia d Y
e agua marginacién

Benito Juarez Del Valle 1565 Muy bajo
Coyoacan Pedregal De Santo Domingo 795 Muy alto
Coyoacan Ajusco 681 Alto
Benito Juarez Narvarte 678 Muy bajo
Tlalpan Villa Coapa 512 Muy bajo
Alvaro Obreg6n Loma De Plateros U.H. 64 Bajo

Fuente: Sideso, 2009; Centro de Informacién, SACM, 2009.

Con respecto a los reportes por la mala calidad en el volumen de agua recibido, las
colonias en donde se registro el mayor numero en 2008 forman parte de las delegaciones
Coyoacan, Cuajimalpa, Miguel Hidalgo, Azcapotzalco e Iztapalapa. Con excepcion de las
colonias Cuajimalpa en la delegacion Cuajimalpa, Candelaria en Coyoacan y Ejercito de
Oriente en lztapalapa, cuyos niveles de marginacién son medios, el resto de las colonias
en donde se registraron la mayoria de los reportes asociados a la mala calidad del agua
recibida presentan niveles de marginacion altos y muy altos. En este caso si se identifica
una relacion estrecha entre la existencia de esta problematica en el acceso a un volumen
de agua que cumpla con los estandares de calidad y los niveles de marginacion en que

vive la poblacion.

Cuadro 9. Reportes de mala calidad del agua 2008 vs Niveles de marginacién

D 2 . Reportes de mala Niveles de
elegacion Colonia . L
calidad del agua marginacion
Coyoacan Pedregal de Santo Domingo 63 Muy alto
Cuajimalpa Cuajimalpa 55 Medio
| Miguel Hidalgo Ahuehuetes Anahuac 40 Alto
Coyoacan Candelaria 39 Medio
Azcapotzalco Tierra Nueva 39 Alto
Azcapotzalco San Martin Xochinahuac 37 Alto
Iztapalapa Ejercito De Oriente U.H. 36 Medio
Coyoacan Carmen Serdan 35 Alto

Fuente: Sideso, 2009; Centro de Informacién, SACM, 2009.
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4.9 Expectativas sociales y corresponsabilidad implicita en el
mejoramiento del servicio de agua potable

Los criterios con los que cotidianamente se califica el servicio de agua potable son una
construccion social que se expresa en las expectativas y en las practicas de la sociedad.
Varios autores han constatado que en nuestro pais ain no se ha consolidado una nocién
ciudadana del agua como derecho y por ello los umbrales de exigencia con los que se
califica a los servicios urbanos (no sélo el del agua) son mas bien difusos y se remiten a
intercambio de favores clientelares y politicos, mas que a la vigilancia de la calidad de un
servicio al cual se tiene un derecho.*

La existencia de cisternas y tinacos en cada edificacion nos sefiala que la poblaciéon no
confia en la posibilidad real (en el presente) de que el gobierno garantice la continuidad en
la frecuencia con la que el agua llega a las viviendas. Este fendmeno social, consistente en
tomar por cuenta propia la solucién a la discontinuidad del servicio (vista ya como algo
normal), es un fenbmeno que abarca la totalidad del pais. No es una caracteristica
distintiva del Distrito Federal.

Otro fendbmeno social es la desconfianza con respecto a que el agua que circula por las
tuberias pueda beberse. La llamamos potable, pero no en su verdadera acepcion ya que,
como se ha sefialado, la préactica social consiste en hervirla, instalar filtros o comprar
garrafones de agua purificada.

En ambos casos, el almacenamiento y la potabilizacion son tomados por cuenta propia por
parte de los usuarios, asumiendo el costo que ello implica: la construccion de cisternas y
tinacos, el costo de la electricidad de la bomba que sube el agua de aquellas hacia éstos,
asi como el costo de los filtros y/o del gas para hervir el agua. Estas practicas sociales
manifiestan una corresponsabilidad implicita en el mejoramiento del servicio que es
recibido en un nivel inaceptable y corregido por el propio usuario hasta el nivel admisible.
De este modo, destaca la diferencia que hay entre la expectativa ideal y o que el usuario
esta dispuesto a recibir y a mejorar directamente, con un costo extra asumido de manera
individual.

% Castro (2006), Torregrosa (2009).
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Por otra parte, en el espacio publico el acceso al agua potable se da totalmente via la
oferta privada del mercado. No hay alternativa publica de acceso al agua bebible. El
acceso ocurre mediante la compra de refrescos 0 agua embotellada. Este hecho esta
completamente normalizado en la percepcion de la sociedad mexicana.

Si bien la poblacién usuaria complementa de manera implicita la calidad y continuidad del
servicio de agua potable, ello no significa que en la misma medida haya desarrollado
practicas sociales de consumo eficiente, ahorro y reuso de agua. En este gran ambito de
temas de agenda que implica el acceso al agua en cantidad y calidad, recientemente se ha
incluido en el disefo de la politica del GDF el involucramiento de la poblacion usuaria. La
concientizacion de la poblacion capitalina fue durante mucho tiempo una propuesta de
ONG's y de académicos. Actualmente, la nueva cultura del agua y las campafias de
concientizacion forman parte de la agenda institucional y juegan un papel relevante en la
manera de manejar la actual crisis hidrica originada en la baja captacion del sistema
Cutzamala.

En paralelo a las campafas mediaticas de concientizacién y de promocion de ahorro de
agua, se ha disefiado un programa emergente que ademas combina medidas de adopcion
de dispositivos ahorradores (regaderas, muebles de bafio, etc.) con definicion de buenas
practicas sociales (lavado de manos, de dientes, bafio, lavado de autos, dentro de ciertos
parametros). Al respecto, vale la pena mencionar los esfuerzos que hace la poblacion por
ahorrar y hacer un uso eficiente de agua. Por citar un ejemplo son varias las personas que
mencionan hacer un reuso del agua gris, ello sin formar parte de una politica explicita por
parte del gobierno como ha tenido que ocurrir en otros paises.

Lo que hasta hace algunos afios no parecia poder entrar a la agenda institucional,
actualmente ya se ha integrado: el PMSA incluye un rubro y un presupuesto para
mantenimiento de infraestructura intradomiciliaria. Es decir, el manejo del agua dentro de
los hogares se ha convertido ya en un tema publico y forma parte no solo de la agenda
sistémica, sino de la institucional y tiene un objetivo y una estrategia explicitos. Aunque hay
que decir que aun carece de un diagndéstico adecuado y de un sistema de informacion que
permita evaluar los avances y logros de estas medidas.
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5. Resultados de la evaluacion del nivel sustantivo

5.1Insuficiente reconocimiento del derecho al agua en la normatividad
vigente

Antes de iniciar el analisis de la normatividad del Distrito Federal en materia de agua y su
relacion con la equidad, es conveniente sefialar que el derecho humano al agua ha sido
establecido como tal, desde finales de la década de1970 en el ambito internacional de los
derechos humanos.

Fue en 1977, a través de la Declaracion de Mar de la Plata, cuando por primera ocasion se
reconocio a nivel internacional el derecho de todas las personas a tener acceso a agua
potable en cantidad suficiente. A partir de entonces este derecho fue reconocido de
manera explicita en subsecuentes tratados y declaraciones de derechos -Convencion
sobre la Eliminacion de todas las formas de Discriminacion contra la Mujer (1979),
Convencion de los Derechos del Nifio (1989), Programa de Accion de la Conferencia
Internacional sobre Poblacion y Desarrollo del Cairo (1994), entre otros-. Ademas es
importante sefialar que el derecho humano al agua es un componente esencial de otros
derechos como el derecho a la vida, a la salud, a la alimentacién y a la vivienda que estan
incluidos en decenas de declaraciones y tratados internacionales.®*

Sin embargo, ha sido a través del Pacto Internacional de Derechos Econémicos Sociales y
Culturales (PIDESC) que la comunidad internacional ha desarrollado con mayor detalle este
derecho. Es importante decir que el Senado mexicano ratific6 este Pacto el 18 de
diciembre de 1980, acto juridico que se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 12
de mayo de 1981 donde se sefialdé que dicha norma comenzaria a ser vinculante para el
pais a partir del 23 de marzo de 1981. Al ratificar este instrumento, el Estado mexicano
aceptd voluntariamente realizar progresivamente las obligaciones que se desprenden de
él. Ello implica que todas las autoridades estatales, incluyendo por supuesto a las del DF,
quedan vinculadas por dichas normas y por tanto obligadas a realizar el maximo de los
esfuerzos posibles y utilizar los recursos disponibles para respetar, proteger y cumplir los
derechos ahi establecidos.

% Ppara una enunciacion detallada de todos los Tratados Internacionales y regionales de Derechos Humanos que
contienen de forma explicita e implicita el derecho humano al agua Véase Legal Resources for the Right to Water:
internacional and national standards, Sources 8, COHRE, Ginebra, 2004, p.p. 46-52.
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De acuerdo con el Comité DESC -que es el érgano especializado encargado de vigilar la
aplicacion del PIDESC y facultado por la ONU para realizar la interpretacion autorizada del
mismo>>- el derecho al agua es esencial para alcanzar el nivel de vida adecuado. Este
derecho se desprende de los articulos 11.1°¢ y 12%7 del Pacto. Asi lo ha establecido en su
Observacion General No. 15 (0G. 15) donde ademas ha detallado con mucha precision el
contenido esencial del mismo asi como las obligaciones que adquieren los Estados al
firmar el instrumento.

Antes de esbozar el contenido y las obligaciones, es conveniente hacer un breve
paréntesis para subrayar que esta norma internacional forma parte de nuestro
ordenamiento juridico interno y tiene un alto rango jerarquico dentro del mismo. A partir de
la interpretacion que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN) realizé del articulo
133 Constitucional, al resolver un amparo promovido por el Sindicato Nacional de
Controladores Aéreos (amparo 1475/98), hoy, en México, los Tratados Internacionales se
encuentran solo por debajo de la Constitucion pero por encima de todas las demas
normas>® incluyendo todas las leyes secundarias creadas por el Congreso de la Unién, asf
como los reglamentos emitidos por el Poder Ejecutivo o los demdas actos que éste
produzca.

Obligacion Estatal de garantizar en la ciudad el acceso al agua de todas las personas
mediante tomas domiciliarias.

En el afio 2002, el Comité de derechos economicos sociales y culturales de la ONU emitié
la Observacion General No. 15, que es la interpretacion autorizada del Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales en lo que se refiere al derecho al agua. De
dicha Observacion, se desprende con claridad que los Estados firmantes del Pacto —
México es uno de ellos- deben garantizar que todas las personas, sin discriminacion,
puedan tener acceso al agua a través de una toma domiciliaria.

% EI Comité fue establecido en 1985 a través de la resolucion del ECOSOC 1985/17 de 28 de mayo de 1985. Su primera
sesioén ocurrio del 9 al 27 de marzo de 1987.

% Derecho a un nivel de vida adecuado.

3" Derecho al disfrute del méas alto nivel posible de salud.

% E/C. 12/2002/11, noviembre de 2002.

° De esta resolucion deriva la tesis 192,867 cuyo titulo es “TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN
JERARQUICAMENTE POR ENCIMA DE LAS LEYES FEDERALES Y EN UN SEGUNDO PLANO RESPECTO DE LA
CONSTITUCION FEDERAL.” Véase Seminario Judicial de la Federacién y su Gaceta, t. X, noviembre de 1999, novena
época, pleno, tesis P. LXXVII/99, p.46.
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En el punto 2 de dicha observacién se establece que “El derecho humano al agua es el
derecho de todos a disponer de agua suficiente, salubre, aceptable, accesible y asequible
para el uso personal y doméstico.” Ya desde la definicion del derecho se precisa que el
concepto de accesibilidad forma parte esencial del contenido del derecho al agua. Sin
embargo, mas adelante, en el punto 12, donde se especifican los factores que se deben
aplicar en cualquier circunstancia, y especialmente en el 12 c i) se detalla que “el agua y
las instalaciones y servicios de agua deben estar al alcance fisico de todos los sectores de
la poblacion. Debe poderse acceder a un suministro de agua suficiente, salubre y
aceptable, en cada hogar, institucion educativa o lugar de trabajo...” En relacion con el
problema de la discriminacion, en el punto 12 c iii) se especifica que “el agua y los servicios
e instalaciones de agua deben ser accesibles a todos de hecho y de derecho, incluso a los
sectores mas vulnerables y marginados de la poblacién, sin discriminacién alguna por
cualquiera de los motivos prohibidos.” Aan mas, de acuerdo con el punto 13 (relativo a la
no discriminacion e igualdad) “los Estados partes deberan adoptar medidas para eliminar la
discriminacion de facto... Los Estados partes deben velar porque la asignacién de los
recursos de agua y las inversiones en el sector agua faciliten el acceso al agua de todos
los miembros de la sociedad.” Ello significa que al firmar el PIDESC, los Estados (y todas las
autoridades que coexisten al interior del mismo) deben emprender acciones concretas para
eliminar en los hechos la falta de acceso al agua, poniendo especial atencion en las
personas y grupos que tradicionalmente han tenido dificultad para ejercer este derecho. De
forma precisa, el Comité sefiala en el punto 16 c) que los Estados quedan obligados a
adoptar medidas para velar porque “...las zonas urbanas desfavorecidas tengan acceso a
servicios de suministro de agua en buen estado de conservacion...No debe denegarse a
ningun hogar el derecho al agua por razon de clasificacion de su vivienda o de la tierra en
gue esta se encuentra.”

Si aterrizamos todo lo anterior en la Ciudad de México, parece bastante claro que el
derecho humano al agua obliga a las autoridades locales a realizar el maximo de sus
esfuerzos posibles y gastar el maximo de los recursos de los que disponga para lograr que
existan las tomas domiciliarias necesarias, especialmente en las zonas urbanas mas
desfavorecidas, que sean capaces de garantizar el acceso a un agua de calidad para todas
las personas en la ciudad, comenzando por quienes se encuentran en situacién de mayor
marginacion y vulnerabilidad.
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5.1.1 El derecho al agua: un concepto diluido en las leyes e instrumentos
orientadores de la politica de acceso al agua

En el disefio de la politica de acceso al agua en el DF no existe un enfoque congruente del
agua como derecho humano, que sea Uutil para garantizar la equidad en el acceso al
liquido, en cantidad ni en calidad. Lo anterior se evidencia con el andlisis de las normas y
programas. Como se observa a continuacion, en los documentos normativos y de politicas
publicas mas relevantes del Distrito Federal que se relacionan con el agua, los conceptos
de equidad y derecho humano aparecen esporadicamente. Ello ocurre fundamentalmente
en los apartados de principios; sin embargo, en ninguno de ellos se puede apreciar que
estos conceptos crucen transversalmente las normas y programas. Ademas ambos
conceptos aparecen ligados a los temas de cobro de tarifas, suspension del servicio o
sanciones a los usuarios.

El andlisis basado solo en el rastreo conceptual dentro de las normas de las categorias de
derecho al agua y equidad seria insuficiente. La equidad en la disponibilidad, acceso fisico
y economico asi como en la calidad del agua (factores que conforman el derecho) no se
logra nombrandola en las leyes o programas, sino estableciendo en ellas instrumentos que
la materialicen. Desde este punto de vista también se ha realizado un andlisis de las
mismas normas y programas analizados en el apartado anterior, identificando aquellas
estrategias previstas para lograr la equidad.

Ley de Aguas del Distrito Federal

Si bien es cierto que en el articulo 5° de la Ley de Aguas del Distrito Federal se reconoce el
derecho al agua, ello solo se hace de forma nominativa. Cuando se analiza el conjunto de
toda la ley, es claro en el contenido de la misma que esta condicionada por este derecho.
Si bien es cierto que a lo largo de ella se abordan problemas relativos a la disponibilidad
vista como cantidad, la calidad, la accesibilidad y asequibilidad del agua, esto no se
desarrolla de acuerdo con un enfoque congruente de derechos.

Resulta revelador de lo anterior el hecho de que en dos de las cuatro ocasiones en que
aparece el concepto “derecho de acceso al agua”, éste queda vinculado a supuestos de
suspension del servicio. Es el caso del propio articulo 5° que en su parrafo tercero
establece que “La suspension o restriccion del suministro de agua ordenada por el Sistema
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de Aguas, se sustenta en los criterios establecidos en el parrafo anterior, salvaguardando,
en todo momento, el derecho al acceso de agua para consumo humano.” Lo mismo ocurre
en el articulo 54, parrafo segundo, donde se establece que “En los casos en que proceda
la suspension, el derecho al acceso suficiente, seguro e higiénico de agua disponible para
su uso personal y doméstico, estard garantizado mediante carros tanque, garrafones de
agua potable o hidrantes provisionales publicos distribuidos en las demarcaciones
territoriales del Distrito Federal, de acuerdo con los criterios poblacionales, geograficos,
viales, de accesibilidad y de equidad determinados por el Sistema de Aguas.”

En ambos supuestos, se utiliza el derecho al agua como instrumento que permita legitimar
los cortes de agua. La cuarta ocasion en que aparece el concepto (art. 124), éste se
relaciona con la posibilidad de que las personas puedan cosechar agua de lluvia. Se trata
de un supuesto en el que el Estado queda libre de toda responsabilidad, trasladandosela a
los propios ciudadanos. Ademas, en este articulo el derecho se le otorga a “...las
dependencias, entidades, organismos, instituciones, organizaciones y entes publicos,
privados y sociales, los ejidos, comunidades, barrios y pueblos, asi como las y los
habitantes del Distrito Federal.”

Por lo que se refiere al concepto de equidad, este también aparece en algunas ocasiones
en la ley; sin embargo, parece haber un patrén en su uso, similar al que se hace del
derecho al agua. El concepto sOlo aparece en cinco ocasiones. Una en el articulo 5°,
relacionado con la suspension de servicios; dos en el 6° donde se establecen los principios
de la ley; una mas en el articulo 20, relacionado como principio de la politica de gestion
integral y una ultima en el articulo 54, relacionado con la suspension del agua. De todas
ellas, sélo la que aparece en primer lugar en el articulo 6°, tiene un verdadero compromiso
con la equidad en el cobro de los servicios. Ahi se sefiala que “la determinacién del pago
de los servicios hidraulicos debe basarse en el principio de equidad, asegurando que éstos
sean accesibles para todos incluyendo a grupos sociales vulnerables.” Por tanto, puede
decirse que, salvo en esta ocasion, en todas las demas el legislador utiliza el concepto de
equidad s6lo como un principio, 0 bien, como una estrategia para legitimar la suspension
del servicio.

En términos de analisis de contenido, en la Ley de Aguas del DF podemos identificar ocho
elementos a través de los cuales, de una u otra forma se intenta impulsar u orientar
politicas para la equidad en materia de agua. El primero de ellos se encuentra en la
fraccion IX del articulo 6° de la ley. Ahi se establece que “Las autoridades tienen la
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obligacion apoyar a aquellas personas que tienen dificultades para acceder al suministro
de agua.” Se trata de un mandato general y muy amplio que exige a las autoridades dirigir
sus politicas y programas hacia las personas y grupos con mayor dificultad en el acceso al
liquido; sin embargo no se precisa cdmo, y no se retoma en articulos posteriores.

En la fraccidon X de ese mismo articulo se establece que las autoridades deben adoptar
una politica de precios apropiadas para zonas marginadas. Ello también supone un
elemento que posiciona el tema de la equidad en la accesibilidad econdmica
(asequibilidad); sin embargo, también queda como un mandato amplio y general que
deberia ser retomada por los programas y planes, situacibn que como veremos mas
adelante, no ocurre.

Mas adelante, en el articulo 20, se establece que la politica de gestién integral de los
recursos hidricos en el Distrito Federal se entiende como “... el proceso que promueve el
manejo y desarrollo coordinado del agua, suelo y recursos relacionados, de manera que
maximice el bienestar social, econémico y ambiental resultante de manera equitativa sin
comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas...” La relacion que establece la ley
entre maximizacion del bienestar social y la equidad como principios, son elementos que
pueden dar pie a la administracion para construir sus politicas en dicha direccion. Sin
embargo, de nuevo nos encontramos con la relacion de dos principios generales, muy
amplios y abstractos que no son retomados con posterioridad en la ley ni en planes y
programas.

En el articulo 61 bis de la ley se establece que “El Sistema de Aguas analizando el caso
en concreto determinara si aplica la suspension o restriccion del servicio de agua potable
de uso doméstico, cuando los sujetos obligados omitan el pago de dos bimestres en forma
consecutiva o alternada.” Mas adelante se establece que “Estaran exentos de lo dispuesto
en el parrafo anterior los jubilados, pensionados, las personas de la tercera edad y
aguellas con capacidades diferentes.” Esta es la primera ocasion en la que aparece en la
ley una norma que establece un trato diferente hacia las personas que podrian estar en
situacion de mayor vulnerabilidad. Se trata de un instrumento que persigue la equidad pero
que desgraciadamente esta incluido para los casos de suspension del agua.

Mas adelante, en la fraccion Il de ese mismo articulo se introduce un quinto elemento
relacionado con la equidad al determinar que “El acceso de la poblacion de bajos ingresos
a los servicios publicos, considerando la capacidad de pago de los distintos estratos de
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usuarios.” Ello es relevante en tanto permite construir un sistema de de tarifas
diferenciadas para el acceso al agua, como ya se ha hecho en el Distrito Federal.

Por ultimo, en el articulo 112 de la ley, donde se establecen diversos principios que deben
tomarse en cuenta para el establecimiento de sanciones en materia hidrica se determina
qgue la condicién econémica del infractor es un tema a tomar en cuenta, lo cual introduce
una consideracion equitativa. De nuevo inquieta que sélo en los capitulos de suspension o
sancion sea donde se incorporan criterios o elementos para la equidad.

Reglamento del servicio de agua y drenaje para el Distrito Federal

Aunque la actual LADF no dispone de reglamento, para este analisis se tomé en cuenta el
reglamento previo que data del afio 1990. En este reglamento, la nocién de derecho
fundamental al agua no existe. Por su parte, el concepto de equidad s6lo aparece en una
ocasion. En el articulo 124 se sefiala que “En las Delegaciones en que se presente el
problema de escasez de agua y existan las instalaciones para su distribucién, las
autoridades garantizaran una distribucion equitativa atendiendo las propuestas de la
poblacion afectada.” Se trata de una disposicion construida en una direccion correcta, sin
embargo muy aislada en relacién con todo el resto del contenido de la ley.

En este reglamento no se encuentra ninguna norma relativa al impulso de politicas
equitativas en la materia. Sélo en el articulo 134 hay una prevision relacionada con el tema
de sanciones en el que se establece que “La Secretaria de Obras y Servicios para fijar la
sancion debera tomar en cuenta las condiciones personales del infractor, la gravedad de la
infraccion, las modalidades y demas circunstancias en gque la misma se haya cometido. Si
el infractor fuese jornalero, obrero o trabajador, no podra ser sancionado con multa mayor
del importe de su jornal o salario de un dia. Tratandose de trabajadores no asalariados, la
multa no excedera del equivalente a un dia de su ingreso.”
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Programa de Gestion Integral de los Recursos Hidricos

En este programa, que es el instrumento rector de la politica hidrica en el DF, el concepto
de derecho al agua no aparece. La nocion de equidad soOlo aparece en dos ocasiones y
ello debido a que en los principios rectores del documento se cita literalmente el articulo 6°
de la Ley de Aguas del Distrito Federal donde se encuentra dicha categoria.

En este programa no hay nada que oriente las politicas en materia de agua con un enfoque
de equidad. Salvo incluir el articulo 20 de la Ley de Aguas del DF donde se establece el
principio de gestion integral, que incluye las nociones generales de bienestar social y
equidad, no hay nada mas que contribuya a gestionar los recursos hidricos con perspectiva
de equidad.

Plan Maestro de Agua Potable del Distrito Federal 1997-2010

Este es el documento mas alejado de los conceptos de equidad o derecho humano al
agua. En ninguna ocasion aparecen los conceptos de equidad o derecho humano al agua.

Agenda Ambiental

La Agenda Ambiental de la Ciudad de Meéxico 2007-2012, constituye el marco de
planeacion en el cual se integran las politicas publicas en materia ambiental para el Distrito
Federal. En este documento, el concepto de equidad aparece en multiples ocasiones con
el objeto de que se convierta en un principio transversal. Desde su presentacion se sefiala
que La Secretaria de Medio Ambiente asume “...la responsabilidad de conducir la politica
ambiental de la ciudad con justicia y equidad... la recuperacion de la jerarquia de las
cuestiones vinculadas con el desarrollo equitativo y sustentable de la ciudad.” De esta
forma, cuando la agenda se refiere a las tendencias y retos que se deben enfrentar en la
ciudad, sefiala que “La sustentabilidad urbana no es un imperativo estético, sino una
exigencia explicita en cuanto contenga valores de justicia social y equidad.” Esto mismo
ocurre cuando se llega a los apartados de programas y estrategias. Ahi la equidad queda
vinculada con los parques lineales y ciclovias.

También conviene decir que la agenda retoma en sus principios y lineamientos un enfoque
de derechos. En su marco referencial establece que “...asume como principal orientacion
el compromiso de defender los derechos y el bienestar para todos los capitalinos”. Sin
embargo, dentro del apartado 5°, relativo al agua, no aparecen en ninguna ocasion ni el
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concepto de equidad ni el de derecho humano al agua. Este apartado comienza
subrayando que en el aspecto comercial existen rezagos en la actualizacion del padrén de
usuarios, lo que afecta directamente la facturacion y el cobro del consumo. Por ello se cre6
un subapartado relativo a los “Programas asociados con la estrategia para el fomento para
el pago justo y oportuno por los servicios de agua potable.” Sin embargo, al analizar este
apartado se descubre que estd muy orientado por los objetivos de obtener una “mejor
recaudacion por concepto de pago de derechos por suministro de agua (y)...la facturaciéon
por derechos de suministro de agua potable.”

Programa de Desarrollo Social

El Programa que analizamos en este apartado sintetiza —como en él mismo se establece-
la concepcidn de la politica social del Gobierno del Distrito Federal. Es el “...marco general
para la conformaciéon de los programas institucionales, especiales, delegacionales y
parciales que en su conjunto conforman el marco de la planeaciéon del desarrollo social en
la Ciudad de México de los derechos y para los derechos.” Tiene un caracter rector,
estratégico, intersectorial, transversal y pluriterritorial y su propdsito principal es
“...garantizar, reconocer, ampliar, profundizar y hacer exigible el goce de los derechos
establecidos en la Constitucion General de la Republica, en los diferentes ordenamientos
internacionales suscritos por el pais y en la legislacion en materia social.”

Desde su marco introductorio establece un fuerte compromiso con la efectividad de los
derechos sociales en el Distrito Federal. En sus primeras siete paginas, se sefiala que el
actual Gobierno del Distrito Federal se propone profundizar el rumbo en materia de politica
social y “ampliar el goce de los derechos y la cobertura de los programas asi como
también realizar acciones que permitan garantizar la calidad de los servicios sociales que
se prestan a la poblacion.” Aunado a ello, también asume “un compromiso inquebrantable
con el combate de la desigualdad, la discriminacién y la pobreza.”

Son multiples los parrafos en la introduccién en los que se enfatiza el estrecho vinculo que
existe entre derechos sociales y equidad, asi como el compromiso que asume el Gobierno
del Distrito Federal de impulsar sus politicas con base en dicho vinculo. Para lograrlo se
detalla que la ciudad debe garantizar a sus habitantes “el acceso equitativo y la calidad de
los servicios, bienes e infraestructura publica a todas y todos sus habitantes”. También es
importante subrayar -por lo que a servicios de distribucion de agua se refiere- que en esas
mismas primeras paginas se establece “el propdsito de recuperaciéon de lo publico, esto es,
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lo que es de todas y todos...” y por ello se asume que “...los derechos son universales y
deben ser exigibles. No son servicios que se adquieren en el mercado, sino derechos a los
que se accede mediante instituciones...” Por eso la politica social de derechos del
Gobierno de la Ciudad de México tiene un propdsito garantista y desmercantilizador en el
acceso y goce de los derechos y los servicios sociales. Conviene reiterar que el programa
funda todo lo anterior tanto en la Constitucion Mexicana como en los Tratados
Internacionales y en las leyes locales; por tanto, aunque no lo sefiala explicitamente, de
forma implicita reconoce el derecho fundamental al agua establecido tanto en el PIDESC
como en la Ley de Aguas del Distrito Federal.

Mas adelante, en los apartados en los que se realiza un aterrizaje mas concreto de las
formulaciones introductorias, el programa se refiere en multiples ocasiones, de manera
expresa al tema del agua. En el apartado 4.2, relativo a las Tendencias Estructurales, se
especifica que en la dimension ambiental-territorial serd fundamental “...un ordenamiento
territorial que permita la viabilidad y sostenibilidad de la ciudad y en donde se logre
equilibrar la distribuciébn entre poblacién y servicios y garantizar la recuperacion y
desarrollo sustentable del suelo de conservacion del Distrito Federal.”

En el apartado 5, donde se trazan los objetivos de la politica hacia los préximos 20 afios,
se especifica que el Gobierno habra de “Garantizar el acceso universal, equitativo y
sustentable al agua.” En congruencia con lo anterior, en el apartado 6, relativo a los
objetivos especificos de la politica, se establece que el Gobierno debera “Avanzar en el
goce de los derechos ambientales de las y los habitantes del Distrito Federal y en la
sustentabilidad de la ciudad. De manera prioritaria se atendera la garantia en el acceso en
condiciones de equidad al agua para todas y todos los habitantes y entre las diferentes
delegaciones y &mbitos territoriales.” Asi mismo, en el capitulo 9, donde se establecen las
Lineas Programaticas y principales resultados esperados, se sefiala como linea —en
relacion con el agua- “el rescate del Suelo de Conservacion como espacio clave del
equilibrio ecolégico de la Ciudad” y la “Autosuficiencia hidrica y gestion integral del agua en
el Distrito Federal y equidad entre familias y territorios en el goce del derecho al agua.”

Aunado a lo anterior —y por lo que tiene que ver con la relacién entre derecho al agua y
equidad- el programa también fijja como uno de sus objetivos “construir y ejecutar el
programa para la prevencion y erradicacion de la discriminacion como un instrumento clave
para garantizar que a ninguna persona o grupo social le sean negados o menoscabados
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sus derechos...” Mas adelante, este derecho a no ser discriminado se refuerza ain mas
cuando en el apartado de Principios el programa establece que, derivado del principio de
Justicia Distributiva, es “Obligacion de la autoridad aplicar de manera equitativa los
programas sociales, priorizando las necesidades de los grupos en condicién de pobreza,

exclusion y desigualdad social.”

Conviene también hacer referencia al apartado no. 8, donde se establecen las Estrategias
de la politica social, entre las cuales se establece la de Progresividad. De acuerdo con el
programa: “Los ambiciosos objetivos de politica social s6lo pueden lograrse de manera
progresiva, sostenida y acumulativa...Lo fundamental sera lograr afio con afio avances
reales que de manera creciente nos acerquen al cumplimiento de los objetivos y metas
trazadas.” Es importante destacar esta idea de progresividad, que, aunque supone avance
gradual en los objetivos, también supone de forma rotunda una prohibicion de regresividad.
Lo anterior interesa subrayarlo en el contexto actual de la apertura gradual que el gobierno
del Distrito Federal ha estado impulsando durante los ultimos aflos para que actores
privados participen en el cobro y gestion del agua, lo que supone una politica regresiva en
la materia frente al compromiso establecido en el propio programa de recuperacion de lo
publico.

Como se desprende de lo arriba sefialado, el Programa de Desarrollo Social del Distrito
Federal asume compromisos explicitos y rotundos sobre el derecho fundamental al agua
de todas las personas y el acceso con equidad a la misma. En tanto este programa es el
instrumento juridico principal para la planeacion sobre el desarrollo social en la Ciudad de
México, el Gobierno asume el compromiso y la obligacibn de impulsar programas y
acciones orientadas a lograr el acceso al agua, con equidad, de todas las personas en el
Distrito Federal, comenzando por aquellos grupos que se encuentran en situacion de
mayor exclusién y marginalidad.

Apartado 15 del Programa de Derechos Humanos del Distrito Federal: Derecho al agua

Sin duda alguna, se trata del documento que con mayor precision y claridad aborda el
tema del derecho al agua y lo relaciona de forma amplia y compleja con el principio de
equidad. Desde el apartado donde se plantea el objetivo general del Programa en la
materia encontramos que éste consiste en “respetar, proteger, promover y garantizar, bajo
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el principio de igualdad y no discriminacion, el derecho al agua y al saneamiento
sustentable de las personas que habitan y transitan en el Distrito Federal”.

Desde sus primeros parrafos, el documento parte una vision critica sobre la situacion del
agua en el DF asi como de la gestion de las autoridades y de la propia ley. Sobre esta
ltima, el apartado sefiala en su primer péarrafo que si bien el derecho al agua se encuentra
establecido en la Ley de Aguas del Distrito Federal, asi como los principios de no
discriminacion, esta misma también contempla la restriccion del servicio de agua potable a
las personas que habitan en zonas irregulares y a las que adeudan pagos.

Entre los problemas que destaca para el ejercicio del derecho al agua estan: la sobre
explotacion de los acuiferos y su contaminacion; el mal estado de la infraestructura
hidraulica asi como la distribucién inequitativa del agua y los recursos entre las distintas
Delegaciones politicas de la Ciudad. Asi mismo sefala el desconocimiento de las
autoridades de los Tratados Internacionales asi como una insuficiente vision de cuenca
con enfoque de sustentabilidad. También subraya la insuficiente coordinacion entre las
dependencias del Gobierno del DF, la falta de acceso a la informacion, la de participacion
social en la toma de decisiones asi como la de vias jurisdiccionales apropiadas para la
defensa del derecho.

A partir de dicho diagnostico general en el documento se abordan de forma desagregada
siete grandes temas a partir de los cuales se proponen diversas estrategias que a su vez
se busca aterrizar a partir de un conjunto amplio de lineas de accién. Estos temas son:

1) Gestion sustentable y equitativa de los recursos hidricos

2) Disponibilidad-abastecimiento de agua continuo y suficiente

3) Accesibilidad fisica a las instalaciones de agua potable y drenaje
4) Calidad de los servicios de atencion a las y los usuarios

5) Calidad del agua

6) Accesibilidad econémica

7) Supervision y evaluacion de los servicios explotados o controlados por agencias
concesionarias
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Por lo que toca al primero de los temas abordados, se destaca como diagnostico
especifico el acelerado proceso de agotamiento de las reservas de agua debido a las
fugas, la sobreexplotaciéon del acuifero y el crecimiento de la Ciudad. Es importante
subrayar -por lo que se refiere a la relacion de (in)equidad entre la ciudad y otros espacios
territoriales de donde se exporta el agua- que en el documento se sefiala que la
importacion de caudales de agua de cuencas aledafias no esta exenta de problemas,
puesto que deja en situacion de escasez a comunidades rurales como las Mazahuas.
También se sefala el desaprovechamiento de las aguas pluviales y el escaso tratamiento
de las aguas residuales asi como el desperdicio en el que incurre la poblacion que si tiene
acceso al agua.

Para avanzar sobre lo anterior, recomienda la modernizacion de la infraestructura de la
Red asi como impulsar esfuerzos de coordinacion para mejorar la politica de gestion
integral del agua. Ello, determina, debe hacerse desde una vision sustentable y de cuenca
en el marco de las politicas publicas integrales con un enfoque de derechos humanos. Asi
mismo orienta sus recomendaciones en el sentido de transparentar y destinar recursos
para resolver problemas de fugas, rescate del suelo de conservacion asi como filtracién del
agua a los acuiferos. También sefiala la necesidad de fomentar en la sociedad buenas
practicas en el uso y aprovechamiento racional del agua, y la importancia de hacer
accesible al pablico la informacion sobre disponibilidad, accesibilidad y calidad del agua.

Para todo ello traza siete estrategias de las que se desprenden multiples lineas de accion,
sefalando a las autoridades responsables. Las seis estrategias son:

1) Mantener, mejorar y modernizar la infraestructura y red hidraulica incluyendo la
deteccién y reparacion de fugas.

2) Reducir la sobre-explotacion de los acuiferos a partir de una gestion sustentable del
agua.

3) Incrementar el tratamiento y consumo de aguas de lluvia y aguas residuales.

4) Fomentar buenas practicas sociales en materia de uso y aprovechamiento racional
del agua.
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5) Incrementar y fortalecer la cooperacion, coordinacion y articulaciéon entre el
Gobierno del DF, el Area metropolitana y el Gobierno federal para la definicion de
una politica de gestion integral del agua.

6) Reducir el caudal obtenido de trasvases fuera de la cuenca.

7) Promover la participacion de la sociedad civil en el disefio, seguimiento y evaluacion
de las politicas publicas del Sistema de Agua de la Ciudad de México y de las
Delegaciones del DF para promover una gestion democratica del agua.

En tanto todas estas estrategias estan orientadas con el objetivo de respetar, promover y
garantizar, bajo el principio de igualdad y no discriminacion, una gestion sustentable de los
recursos hidricos de manera que el derecho al agua se pueda ejercer por generaciones
actuales y futuras, todas tienen en alguna medida -en ocasiones de forma mas directa en
otras mas indirecta- un impacto importante en las politicas de acceso equitativo al agua en
la Ciudad de México. Como ya se dijo, de estas siete estrategias se derivan multiples
lineas da accion. De éstas, las que estan orientadas con mayor claridad por el principio de
equidad son la 628 -desprendida de la estrategia 1- donde se establece que se deben
atender las necesidades de reparacion, expansion y modernizacion de la red en las
Delegaciones del D.F. con mayores rezagos. En la linea de accién 640 -que deriva de la
estrategia niamero 2- se determina que se debe solicitar a la CONAGUA la transparencia
constante de la informacion sobre racionamientos o cortes de agua en el Valle de México.
En la 647 de esa misma estrategia se sefiala que se debe impulsar un programa de pago a
las personas que cuiden los bosques y zonas de reserva ecoldgica con el principio de pago
igual a hombres y mujeres por trabajo de igual valor, asi como otras acciones que permitan
acortar brechas de desigualdad en el reconocimiento de las mujeres de su trabajo como
protectoras del medio ambiente, en especial del agua. La 696 —que deriva de la 62
estrategia- establece que se debe buscar alternativas a los proyectos de trasvase entre
cuencas para garantizar la disponibilidad de agua en la Ciudad de México reduciendo el
impacto social y ambiental, en consulta con instituciones académicas, organizaciones de la
sociedad civil y movimientos sociales, y en coordinaciéon con la CONAGUA. En la linea de
accion numero 700- que deriva de la estrategia no. 7- se propone Incorporar en el Consejo
Directivo del Sistema de Aguas de la Ciudad de México a representantes de
organizaciones de la sociedad civil, de la academia y del Sistema de Naciones Unidas que
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tengan el enfoque de derechos humanos y no discriminacion e igualdad, revisando su
conformacion, lineamientos y funcionamiento.

En relacion con el tema numero 2 denominado Disponibilidad-abastecimiento de agua
continuo y suficiente, cuyo objetivo es garantizar que el abastecimiento del liquido sea
continuo y suficiente para uso personal y doméstico y sin discriminacién, es importante
decir que el Programa determina que, con base en las directrices de la organizacion
mundial de la Salud, a cada persona debe corresponder entre 50 y 100 litros por persona
al dia. En este punto se diagnostica que el componente de disponibilidad no esta
debidamente reconocido en la Ley y que ademas de ello los volumenes de agua
suministrados y consumidos en las distintas Delegaciones presentan patrones de
inequidad.

De este segundo tema se desprenden dos grandes estrategias a seguir:

1) Garantizar una distribucion equitativa y racional de los recursos hidricos para que
todas las Delegaciones del Distrito Federal gocen equitativamente de ellos.

2) Impulsar la armonizacién de la legislacion local y federal con la normatividad
internacional en materia del derecho humano al agua.

De estas dos derivan multiples lineas de accion entre las que interesa destacar la primera
de ellas, con el numero 703, cuyo objetivo es detectar con mayor precision el problema de
inequidad en la distribucion de los volumenes de agua en el DF, para lo que propone
Realizar y difundir estudios sobre el consumo y el abastecimiento de agua en la ciudad, a
partir de sistemas de macro y micro medicién, con participacion de instituciones
académicas y otros actores expertos en el tema. La linea de accion 705 también propone
importantes acciones relacionadas con la equidad. Esta propone En el estudiar, discutir y
analizar, a través de un proceso intersectorial y ampliamente participativo e
interdisciplinario, la pertinencia, justificacion y viabilidad de la propuesta de control del flujo
de agua via valvulas en la red para lograr la distribucion equitativa del vital liquido entre las
distintas demarcaciones territoriales, asi como las estrategias de comunicacion mas
convenientes para lograr respaldo social. Considerar en la propuesta las necesidades de
género, en particular de las mujeres, en el sentido de horas habiles para la apertura de las
valvulas. Asi mismo, en la 706, se refiere a la pertinencia de completar el circuito del
acuaférico con el propésito de distribuir de manera mas equitativa el agua en el Valle de

79



Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

y
P

EvaLua DF

Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

México. También muy importante destacar la linea 707 — que deriva de las estrategia 2-
donde se establece que Incluir en la LADF una referencia a la dotacion de agua para
consumo humano promedio minima apegada a las Directrices de la Organizacion mundial
de la Salud y eliminar la referencia al agua como un bien econémico.

El tercer tema es el relativo a la accesibilidad fisica de las instalaciones de agua potable y
drenaje, de este se desprenden tres estrategias, todas estrechamente vinculadas con la
nocién de equidad; éstas son:

1) Incrementar la cobertura de la red publica de suministro de agua potable y de drenaje en
la ciudad considerando el enfoque de sustentabilidad.

2) Garantizar el acceso al agua potable suficiente de calidad, a precio razonable y sin
discriminacion para las personas que no tienen acceso a la red publica de suministro de
agua.

3) Garantizar el acceso al agua potable suficiente de calidad, a precio razonable y sin
discriminacion para las personas que viven en asentamientos irregulares.

De estas estrategias conviene destacar la linea de accion 709 que establece la necesidad
de construir, con la colaboracion de instituciones académicas, mecanismos
tecnolégicamente apropiados para el abastecimiento sustentable de agua potable y
saneamiento en zonas que no cuentan con estos servicios. Por lo que toca a la equidad de
género es importante resaltar la linea nimero 713 segun la cual conviene revisar desde los
enfoques de derechos humanos y género las modalidades y horarios actuales de tandeo,
analizando con OSC expertas en agua, derechos humanos y género las de apertura de
valvulas en horas habiles y la atencion especial en materia de servicios basicos. La 714 —
que se desprende de la estrategia 2- determina que es necesario ampliar la cobertura del
programa de reparto de botellas y/o garrafones del SACM y pipas de agua, a precio
subsidiado, para atender temporalmente a las personas que todavia no son conectadas a
la red publica o que aun no cuentan con un servicio de suministro continuo, suficiente y/o
de calidad, con especial atencién a las y los adultos mayores que viven solos. La 715
también es relevante para el tema, en tanto establece que conviene impulsar un programa
de acciones especificas para garantizar la accesibilidad del agua en cantidad y calidad
suficiente para los diferentes grupos en situacion de discriminacion y/o exclusion en el
Distrito Federal, victimas de desastres naturales, y personas sin suministro de agua por
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causa de mantenimiento del sistema que implica cierre del suministro, fortaleciendo
también las acciones existentes. También la linea de acciébn 716 que exige aprobar
recursos para los programas de reparto de agua en garrafones a personas no conectadas
a la red publica para garantizar el agua a personas y grupos en situacion de discriminacion
y/o exclusion, victimas de desastres naturales, y personas sin suministro de agua por
causa de mantenimiento del sistema que implica cierre del suministro. De la tercera
estrategia también se desprenden lineas relacionadas directamente con la cuestion de la
equidad como son la 717 que establece la necesidad de Buscar y concertar alternativas de
politica publica para atender oportuna y adecuadamente, con enfoque de derechos
humanos y de sustentabilidad, la probleméatica del acceso al agua de la poblacion en
asentamientos irregulares, considerando, entre otras acciones, la reparticion de botellas y
garrafones del SACM y pipas de agua a precio subsidiado.

El cuarto tema, agrupado bajo el titulo Calidad de los servicios de atencién a los usuarios
establece una sola estrategia de la que interesa sefialar la linea de accién 725 donde se
sefala que es necesario Llevar a cabo capacitacion para el personal de ventanilla del SACM
y de la Tesoreria, asi como de las oficinas de atencién a usuarios de las empresas
concesionarias, sobre trato amable, no discriminatorio y derechos humanos, que incluya
dar acceso prioritario en las filas a personas adultos mayores, personas con discapacidad
y mujeres embarazadas. Es importante también sefialar que algunas de las lineas
previstas bajo esta estrategia estan orientadas con el objetivo de fortalecer la PAOT como
autoridad con mejores instrumentos para procesar denuncias por afectaciones al derecho
al agua.

El quinto tema es el de Calidad del agua, que tiene como gran objetivo asegurar que el
agua sea salubre, sin microorganismos o sustancias quimicas o radiactivas y que tenga un
color, olor y sabor aceptable. De este tema derivan seis estrategias que, como en los
casos anteriores, también tienen un vinculo con el principio de equidad. Las seis
estrategias son:

1) Armonizar la normatividad en materia de calidad del agua con los estandares
internacionales en la materia.

2) Monitorear de forma permanente la calidad del agua.

3) Mejorar la calidad del agua suministrada a la poblacion capitalina.
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4) Prevenir enfermedades relacionadas con la contaminacion del agua.

5) Vigilar la calidad del agua suministrada por las empresas embotelladoras grandes y
pequefias.

6) Fomentar la participacion social en el mejoramiento de la calidad del agua.

Como en los casos anteriores, de ellas derivan mdltiples lineas de accion de las que
interesa resaltar la 733 que persigue una equidad en relacién con los distintos usos del
agua al exigir que se incentive el uso racional del agua para propositos industriales
impulsando, la obligacion de asegurar que el aprovechamiento no sera en detrimento del
consumo humano en términos de disponibilidad, asequibilidad y calidad. La 737 —que
deriva de la estrategia nimero 2- donde se sefala que derivado del monitoreo de la calidad
del agua, se deben disefar e implementar planes de contingencia ambiental, fortaleciendo
las acciones existentes en casos de contaminacion del agua, con atencidén especial a la
poblacién femenina, infantil y adulta mayor. Asi mismo, en la 742 se sefala la necesidad
de desarrollar y hacer accesibles estadisticas desagregadas por sexo, sobre acceso y
calidad del agua en el Distrito Federal. La linea 745 se refiere a la importancia de ampliar
los programas existentes de distribucién de pipas y garrafones gratuitos para proveer de
agua potable en cantidad suficiente, de calidad, de forma gratuita y sin discriminacién, a la
poblacién que no tiene acceso a agua limpia, con especial énfasis en las mujeres, las nifias
y los nifios y la poblacién adulta mayor.

El tema namero seis, que quiza sea uno de los que guarda mayor relaciéon con el tema de
la equidad es el que se refiere a la Accesibilidad econdémica. El objetivo de este apartado
es garantizar que los costos y cargos directos a indirectos asociados con el abastecimiento
sean asequibles para todas las personas. Aqui, el Programa sefiala con toda rotundidad
que el sistema de tarifas en el DF no es equitativo y ademas no permite orientar de forma
adecuada los subsidios al consumo social. Establece que es necesario ampliar medidas de
apoyo para zonas con problemas de suministro y escasos recursos. Para ello considera
que es indispensable definir participativamente la reestructuracion de las tarifas con base
en un enfoque de derechos (que como ya hemos dicho incluye la equidad) y de
sustentabilidad. Para todo ello traza tres grandes estrategias que son:

1) Establecer un sistema de tarifas equitativo.
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2) Implementar métodos con facilidades de pago o subsidios para las colonias y zonas
con problemas de suministro y escasos recursos.

3) Garantizar la seguridad humana, en particular protegiendo contra situaciones
adversas y riesgosas como la suspensién del servicio de agua que afecta
sensiblemente las condiciones diarias y la calidad de vida de las personas.

De estas tres estrategias se desprenden importantes lineas de accion para la equidad en el
acceso al agua. La 761 que exige Conformar un espacio amplio de reflexion y discusion
con autoridades del Gobierno, la Asamblea de Representantes, instituciones académicas y
Organizaciones de la Sociedad civil sobre la reestructuracion de las tarifas de agua,
asegurando que la reforma al sistema tarifario se haga de conformidad con el Pacto
Internacional de los Derechos EconOmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) y la
Observacion General num.15 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
de Naciones Unidas que vigila el cumplimiento del PIDESC. La 762 que propone estudiar las
ventajas y desventajas de diversos criterios para reestructurar el sistema de tarifas; entre
ellos:

a) Tarifa baja, media y alta por rangos o franjas de consumo, similar a la diferenciacion
actual de tarifas, para garantizar igual acceso a cierta cantidad de agua a un
determinado costo.

b) pero fijando topes con criterios de sustentabilidad.

¢) Reduccion de tarifas por servicios ambientales.

d) Aumento de tarifas para pagar servicios ambientales.

e) Reduccidn de tarifas por aplicacién de eco-tecnias y ahorro en el consumo.
f) Exenciones de pago por falta de calidad.

g) Tarifas diferenciadas segun el uso que se le dé al agua: consumo humano, industrial,
comercial, etcétera.

h) Valorar la viabilidad y costos de tarifas diferenciadas y exenciones a partir de estudios
socioeconémicos.

La 766 que sugiere hacer encuestas sobre los gastos relacionados con el consumo de
agua potable, incluyendo la compra de botellas o garrafones de agua potable y el
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almacenamiento de agua, para conocer los gastos reales que realizan las y los capitalinos
para tener acceso a agua de calidad. La 768 que sefiala la necesidad de hacer un mapa de
las/los beneficiarios del descuento de 50% al pago del suministro de agua y asegurar que
ningun sector social o territorial en situacion de discriminacion y/o exclusién quede
desprotegido por éste u otros descuentos que deben establecerse. La 769 segun la cual se
debe mantener la condonacion de pagos de agua para las colonias y zonas con problemas
de suministro y escasos recursos. La 771 que determina la necesidad de mantener la
prestacion del servicio de forma racionalizada en caso de adeudos en el pago servicio de
agua potable de uso doméstico, en vez de la suspension o corte de agua; y dar mayor
difusién a los esquemas alternativos de pago previstos en el Cédigo Fiscal del Distrito
Federal, como el pago en especie y pagos diferidos. La 772 donde se exige asegurar que
en los casos inevitables en los que el servicio de agua potable de uso doméstico deba
restringirse —que no suspenderse—, las personas reciban aviso previo, fundado y motivado,
antes de llevarse a cabo la restriccidn; protegiendo a los inquilinos que estén al corriente
en sus pagos, de las restricciones y suspensiones de agua por adeudos anteriores de los
propietarios. La 773 que se refiere a la necesidad de revisar y garantizar que en los
requerimientos de pago del servicio de agua potable de uso doméstico no se amenace con
el corte del servicio y se expliqgue debidamente la diferencia entre restriccion y suspension,
y sus alcances.

Finalmente el tema 7 relativo a la Supervision y evaluacion de los servicios explotados o
controlados por agencias concesionarias cuyo objetivo fundamental es garantizar que las
agencias concesionarias del servicio de agua respeten cabalmente el derecho fundamental
al agua de los usuarios. Este punto deriva del hecho de que desde 1993 el Gobierno del
DF ha concesionado a la iniciativa privada diversas funciones para la prestacion del
servicio de agua y de acuerdo con el diagnéstico del Programa ello ha generado
reclamaciones de los usuarios relacionados con el cobro del servicio. El Programa da
cuenta que estas reclamaciones han llegado a la comisién de Derechos Humanos del DF
por mal funcionamiento de los medidores, errores en facturaciébn asi como atencion
deficiente. Para evitar lo anterior el programa sefiala que debe haber una mayor vigilancia,
inspeccién, evaluaciébn y en su caso sancion sobre los agentes concesionarios. Para
impulsar lo anterior establece dos grandes estrategias:

1) Llevar a cabo un proceso participativo de evaluacion de los contratos de concesion
del servicio de agua en el Distrito Federal.
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2) Reforzar la vigilancia, inspeccién y sancién hacia los agentes concesionarios.

De éstas derivan lineas de accion como la 776 que sefiala la necesidad de hacer publica y
accesible a través de la pagina web del SACM y otros medios, toda la informacion relativa a
las empresas concesionarias del servicio de agua en el Distrito Federal, asi como la
evaluacion del SACM sobre los contratos de concesion en el periodo 1993 a 2009. La 777
que propone promover un amplio proceso de participacion ciudadana, académica y de la
sociedad civil organizada, para aportar a una nueva evaluacion de los contratos de
concesion de 1993 a 2009 que sirva de base para la toma de decisiones relativa a
renovacion de contratos o celebracion de otros en el futuro. La 778 que exige establecer un
mecanismo para que el SACM haga cumplir a las concesionarias de manera efectiva y en
beneficio de la poblacién los contratos que tenga celebrados. La 780 que exige establecer
un mecanismo para que el SACM haga cumplir a las concesionarias de manera efectiva y
en beneficio de la poblacion los contratos que tenga celebrados.

5.2Disminucién de la disponibilidad de agua y riesgo de crisis hidrica en la
ciudad

5.2.1 Alta dependencia hidrica sobre fuentes externas

Un 44% de la disponibilidad del agua del Distrito Federal proviene de captaciones
localizadas en dos cuencas vecinas: Lerma y Cutzamala.®® Este hecho implica que una
parte de la agenda institucional sobre la disponibilidad de agua en el DF corresponda al
Gobierno Federal a través de la Comision Nacional del Agua y la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), asi como el que dependa econdmicamente
para tener agua del presupuesto de la Federacion. Por ello, los diagnosticos
gubernamentales sobre la situacion actual de las fuentes externas de agua para la capital
han sido elaborados por la CONAGUA. Sobre todo, la informacion sobre las condiciones
actuales del Sistema Cutzamala y el grado de sobreexplotacion de los acuiferos 1506,
1507, 1508, en el Valle de México, asi como de los acuiferos 1501 y 1502, en la cuenca
del Lerma. El diagndstico mas completo sobre los dafios ambientales y la pérdida de las

“% De acuerdo con el Compendio 2008 del SACM, el Sistema Lerma provee al DF alrededor de 4 m3/s, mientras que el
Sistema Cutzamala entrega aproximadamente 10 m3/s, lo que suma un total de 14 m3/s. Este caudal representa el 44%
del caudal total del que se abastece el DF (32 m3/s).
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lagunas en el Valle del Lerma fue elaborado por el Gobierno del Estado de México como
apoyo a su demanda por dafos y perjuicios contra el Gobierno Federal y el GDF.

Diversos estudios académicos muestran la problematica que ha acarreado la explotacion
excesiva de las fuentes externas para abastecer al Distrito Federal. Tanto los diagndsticos
del Gobierno Federal como la mayoria de los diagnésticos académicos muestran que los
dafios a estas fuentes se deben a una explotacion sin regulacion por parte de los sistemas
de captacion para el DF y por parte de los pozos urbanos, agricolas e industriales locales.
Destaca el hecho de que el GDF no tenga un diagndstico sobre las fuentes externas
operadas directamente, tal como son el Sistema Lerma y el Sistema Chiconautla. En toda
esta discusion es importante no perder de vista que el origen de la gran demanda es el
exagerado crecimiento poblacional de la Zona Metropolitana del Valle de México, la cual ha
sido promovida por distintas instancias de gobierno, proceso que no se ha podido revertir o
controlar de manera efectiva.
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Figura 2. Fuentes de abastecimiento y areas de consumo
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Fuente: Gonzalez Reynoso (2009).

Sobreexplotacion de acuiferos y descoordinaciéon intergubernamental

A pesar de tratarse de un ambito de su competencia, el Gobierno Federal no ha definido
objetivos explicitos sobre monitoreo y reglamentacion de los acuiferos que abastecen a la
zZMvM, diagnosticados como sobreexplotados. EI GDF tampoco se ha pronunciado en este
sentido. Solo encontramos objetivos y propuestas de restauracion y reglamentacion de las
fuentes externas mencionadas en la demanda del GEM y en algunos estudios académicos.
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Llama la atencion la propuesta de Plan de Gran Visidbn de Manejo Sustentable de la
Cuenca del Cutzamala elaborada por el movimiento de mujeres Mazahuas en defensa del
agua. Este Plan tuvo apoyo inicialmente del Fondo Metropolitano y algunos apoyos del
GDF. Llama la atencién que la Unica iniciativa de intervencién para manejar de manera
sustentable alguna de las fuentes externas fue disefiada e implementada por un

movimiento social.*

En sintesis, no hay un esquema de colaboracion interinstitucional en el que los recursos
del Gobierno Federal, del Gobierno del Estado de México y del Gobierno del Distrito
Federal se unan para proteger y restaurar los acuiferos de los que extraen el agua para
sus desarrollos urbanos y econémicos. Menos aun lo hay para proteger las amplias zonas
de captaciéon. Ello a pesar de que existen la Comision de Agua y Drenaje del Area
Metropolitana y el Consejo de Cuenca del Valle de México, quienes no han desarrollado
programas especificos de manejo sustentable de las cuencas del Valle de México, Lerma 'y
Cutzamala. Tampoco se han fundado Comités Técnicos de Aguas Subterraneas para los
acuiferos sobreexplotados de los que se abastece la zmvm.

En cuanto a la existencia de nuevos proyectos de captacion externa por parte del GDF,
destaca la contradiccion entre las declaraciones del Jefe de Gobierno y del director del
SACM durante 2009. Mientras el licenciado Ebrard ha sostenido que no es posible importar
mas agua de otras regiones ya que las comunidades locales no lo permitirian, el ingeniero
Aguirre envio a la ALDF para su aprobacion el proyecto de captar aguas del acuifero de
Tula, formado por la infiltracion de las aguas negras de la zmvM al subsuelo. Ademas de
ello, ambos han sefialado el relso del agua negra al interior de la ciudad para recargar el
acuifero local.

En lo que respecta a produccién de informacién que permita diagnosticar y monitorear
situacion de dichas fuentes externas, tenemos que la CONAGUA genera estadisticas sobre
el Sistema Cutzamala y algunos reportes sobre las condiciones de los acuiferos del Valle
de México. Como se sefiald, el SACM no genera informacidén consultable sobre la situacion
de los sistemas que opera directamente.

“1 Uno de los problemas es que siempre que se trajo agua de otras zonas, se prometié que a éstas se les dotaria de
servicios de agua apropiados, y hoy en dia aunque adn tienen agua no tienen servicio de agua potable ni de
saneamiento. Es decir, no se les quitd agua que necesitaran sino que no se les dio el servicio y en ese sentido el DF
debe buscar la equidad en su territorio pero debe también buscar equidad con las otras cuencas con las que se relaciona.
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5.2.2 El deterioro de las fuentes internas: la sobreexplotacién de los acuiferos

El 56% del abastecimiento de agua al DF es captado dentro del Valle de México®,
principalmente del acuifero 901, cuyos limites administrativos casi coinciden con los limites
de la capital.”. El caudal total extraido del subsuelo del DF proviene de aproximadamente
600 pozos operados por el SACM. Para explotar el acuifero y distribuir y comercializar sus
aguas el GDF posee un titulo de concesién nimero 5SDFE100309/26HMSG96. 44

Debido a la visibilidad de los hundimientos diferenciales detectados desde la década de
1930 hasta la fecha y a los estudios realizados sobre el subsuelo por la Universidad
Nacional Autbnoma de México (UNAM), asi como al manejo que los medios de
comunicaciéon han desarrollado en los ultimos afios sobre las grietas aparecidas en varias
zonas de la ciudad, el problema de los efectos de la sobreexplotacion del acuifero forma
parte de las agendas sistémica e institucional desde hace varias décadas. En
consecuencia hay varios diagnoésticos elaborados por la CONAGUA, la ex DGCOH,
actualmente por el SACM, por la UNAM y la Universidad Autonoma Metropolitana (UAM), asi
como por ONG's e incluso hay diagndsticos de divulgacion que han aparecido en los medios
masivos de comunicacion.

Sin embargo, a pesar de los diagnosticos y del reconocimiento oficial federal de la
sobreexplotacion del acuifero de la Ciudad de México, no se tiene informacién suficiente
sobre los pozos clandestinos ni sobre los mecanismos de control de la CONAGUA para
evitar que los pozos concesionados en este acuifero rebasen los volimenes autorizados.

2 E| Compendio 2008 del SACM indica que dentro del Valle de México se captan 18 m3/s, lo que representa el 56% del
caudal total (32 m3/s).

43 La delimitacion administrativa de los acuiferos del pais, publicada por la CONAGUA en 2003 ha sido severamente
criticada por cientificos geohidrélogos.

4 El 4 de marzo de 1996, la Comisién Nacional del Agua (CNA) otorgé a favor del DDF el titulo de concesién namero
5DFE100309/26HMSG96 para aprovechar 309 millones 52 mil 800 metros cubicos anuales (9.8 m3/s) de aguas
nacionales superficiales (a través del Sistema Cutzamala) y para aprovechar un volumen de 780 millones 516 mil metros
cubicos anuales (24.75 m3/s)de aguas nacionales del subsuelo, las cuales llegan a la ciudad de México a través de:
Sistema Lerma, Sistema Chiconautla y, los 8 ramales del Plan de Accion Inmediata (PAI) operados dentro del Valle de
México por la Gerencia Regional de Aguas del Valle de México (GRAVAMEX) de la CNA.
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Mapa 3.

Chalco - i
Amecameca !

ACUIFEROS SUBTERRANEOS

Simbologia:

grasesanan
H

Acuifero Subterraneo
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Diario Oficial de la Federacion, 31 enero 2003. Acuerdo por el que se dan a
conocer los limites de 188 acuiferos de los Estados Unidos Mexicanos, los resultados de los estudios realizados para
determinar su disponibilidad media anual de agua y sus planos de localizacion.
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El crecimiento urbano sobre el Suelo de Conservacion y sus
implicaciones sobre la recarga el acuifero

Otro tema de agenda sistémica e institucional es el del valor ambiental que tiene y de los
servicios ecosistémicos que presta a la ciudad el Suelo de Conservacion. Uno de esos
servicios es el de ser el &rea de mayor recarga para el acuifero 901 ya que en las zonas
urbanizadas, el pavimento y el sistema de drenaje evitan la permeabilidad y la infiltracion
de las aguas de lluvia al subsuelo.

El aprovechamiento de agua pluvial es un tema de agenda sistémica ya que durante mas
de una década han sido los integrantes de las universidades y de las ONG’s quienes han
planteado este tema ante el escepticismo de las autoridades del GDF. Es en el actual
periodo de gobierno que este tema ha entrado a la agenda institucional. Algo semejante
puede decirse con respecto a las posibilidades de aprovechamiento sustentable y manejo
integral de los cuerpos de agua superficiales (rios, lagos, zonas chinamperas) en territorio
del DF. En la actual administracion entraron a formar parte de la agenda institucional.

Iniciativas de control, protecciéon y recarga del acuifero

A diferencia de lo que ocurre en las fuentes externas, el cuidado del acuifero de la ciudad
de México se ha convertido en un objetivo explicito dentro de la politica del Gobierno del
Distrito Federal en la actual administracion. Convergen en este objetivo y en las estrategias
y acciones planteadas varios instrumentos programaticos de la Secretaria del Medio
Ambiente y del Sistema de Aguas de la Ciudad de México: Programa de Manejo
Sustentable de Agua, Programa de Gestidon Integral de Recursos Hidricos, la Agenda
Ambiental y el Plan Verde. Como antecedente aun vigente, el Plan Maestro de Agua
Potable también plantea acciones para recargar el acuifero. La reciente publicacion de las
normas oficiales mexicanas NOM-014 CONAGUA-2003 y NOM-015_CONAGUA-2007* autoriza al
SACM la recarga artificial del acuifero con agua residual tratada segun las condiciones de
dicha norma. Esta recarga implica que a la larga el ciudadano consuma agua de reuso, lo
gue aun no ha sido claramente presentado ni discutido publicamente.

La proteccion del suelo de conservacion es una prioridad del actual Gobierno del bF como
puede constatarse en el PGD 2007-2012. Asimismo, este objetivo general es retomado por
la SEDUVI en la elaboracion del PGDU 2010-2016® y por la SMA en su Agenda Ambiental y
en su Plan Verde. Destacan también los Proyectos Xochimilco-Tldhuac (Herradura Verde)

“ publicadas en la Gaceta Oficial del D. F. el 18 de agosto de 2009.
“8 Elaborado mediante un amplio proceso de planeacién participativa e integrado por el PUEC-UNAM.
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y Programa de Desarrollo de la Zona Integral Metropolitana Sustentable (delegaciones
Xochimilco y Tlahuac)*’.

Asimismo, el PMSA plantea objetivos explicitos orientados a proteger las zonas de recarga
dentro del suelo de conservacién. Como un instrumento econémico en este sentido, la
Secretaria del Medio Ambiente propuso en su tercera comparecencia ante la ALDF la
creacion de un impuesto ambiental dentro de la tarifa de agua potable.*® Dicho impuesto
del 2% del consumo reflejado en la boleta de agua seria destinado al pago por servicios
ambientales para garantizar que los propietarios sociales del suelo de conservacion se
comprometan a cuidarlo en vez de fraccionarlo y venderlo para la urbanizacion irregular.
Los proyectos de captacion de agua de lluvias y de su infiltracion al acuifero, asi como de
infiltracién de aguas tratadas, son abordados en el PMSA.

Destaca la inclusidn de objetivos explicitos, estrategias claras y presupuestos asignados a
los rescates de la zona lacustre de Xochimilco y de Tlahuac, al mismo tiempo que al
rescate de los rios Magdalena y Eslava. Entre otros objetivos estos programas plantean
contribuir a la recarga del acuifero, a la proteccion de manantiales y al aprovechamiento
sustentable de estas fuentes locales de agua. La SMA estd generando sistemas de
informacion que permitirdn evaluar los avances en la implementacién de los programas
mencionados.

En sintesis, el tema de agenda de explotacion sustentable del acuifero de la Ciudad de
México ha sido incorporado de manera decidida a los programas de la SMA y del SACM. Es
notable la incorporacién del enfoque ambientalista en los objetivos y estrategias de la
politica de acceso al agua que buscan garantizar el acceso al agua a las generaciones
presentes y futuras.

El aspecto que aun queda poco claro en el disefio relativo al aprovechamiento sustentable
de las fuentes internas de la ciudad de México corresponde a un tema de agenda
institucional del Gobierno Federal: regular y reglamentar la explotacion del acuifero 901.
De acuerdo con los funcionarios entrevistados, el SACM respeta los limites de explotacion
autorizados por el titulo de concesion de la CONAGUA. Pero no se sabe qué ocurre con los
otros titulos de aguas nacionales para usos industriales o agricolas que captan agua de
este acuifero. Tampoco hay un disefio federal adecuado ni una implementacion que
permita controlar los pozos clandestinos.

“" Elaborado por la UAM.
“8 |ic. Martha Delgado, 9 de octubre 2009.
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5.2.3 Usos del recurso y orden de prelacién en el Distrito Federal

Por otro lado y de acuerdo con el Programa Hidraulico Regional de la Regién XIlI*°, el
requerimiento total de agua en la zMmvMm se atiende con agua de primer uso (66%) y con
agua de reuso (36%) para fines principalmente agricolas. Del total demandado en la
region, casi el 92% se utiliza en la zMmvM que es en donde reside el 90% del total de la
poblacion de la regidn. Del total del recurso extraido el principal uso es el agricola (53.4%),
seguido del Uso Publico-Urbano (42.4%) y finalmente el industrial (4.2%). El principal
demandante de agua de primer uso en la zona, es el uso publico-urbano que representa el
44% del total de usos consuntivos. El uso agricola representa poco mas del 53% de los
usos consuntivos regionales, sin embargo, el 57.4% de los requerimientos regionales para
riego se satisfacen con agua residual sin tratamiento. El uso industrial se concentra en la
ZMVM con alrededor del 90% de los usuarios, tomando en cuenta que se abastecen de la
red publica municipal y delegacional.

La prelacion de los usos del agua en el Distrito Federal esta asentada en dos documentos
oficiales:

1) La Ley de Aguas del DF (LADF), en cuyo articulo 52 se definen los siguientes usos
prioritarios: “l. Doméstico y unidades hospitalarias; Il. Industrial y Comercial; 1l. (sic)
Servicios Publico Urbanos; Ill. Recreativos y los demas que se proporcionen en las zonas
fuera de la infraestructura hidraulica del Distrito Federal, y IV. Otros.”°

2) El Reglamento de Agua y Drenaje del DF (RADDF), cuyo articulo 6° sefiala un orden de
prelacion distinto al de la LADF: “l. Usos domeésticos y unidades hospitalarias; Il. Servicios
publicos urbanos; Ill. Industria y comercio; IV. Agricultura; V. Acuacultura; VI. Abrevaderos
de ganado; VII. Usos recreativos y VIII. Otros.”>*

Hay que tomar en consideracién que el Reglamento mencionado no corresponde a la
LADF vigente, sino que fue elaborado para la Ley anterior. Sin embargo, mientras no se
decrete un nuevo reglamento ajustado a la Ley vigente, las directrices del reglamento
mencionado son las que rigen.

49 Programa de Aguas del Valle de México y Sistema Cutzamala con vigencia de 2002-2006, elaborado por la Secretaria
de Medio Ambiente y la Comisiéon Nacional del Agua en la administracion del Presidente Vicente Fox Quezada.

%0 Articulo 52 de la Ley de Aguas del Distrito Federal (2003).

* Articulo 6° del Reglamento del servicio de Agua y Drenaje para el DF (1990).
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Ambos documentos, la LADF y el RADDF coinciden en ubicar como uso prioritario al
doméstico y al de las unidades hospitalarias. La diferencia radica en que la LADF sitla en
el mismo segundo orden de prioridad a los usos industriales y comerciales junto con los
servicios publicos urbanos (entre los que se encontrarian las escuelas). Seguramente, en
el disefio del nuevo reglamento este serd un punto que habra que ajustar para dar
prioridad a los servicios publicos urbanos por sobre las actividades econémicas sefaladas.

En 2008, el SACM publico la siguiente distribucién del uso de agua potable en el Distrito
Federal: Doméstico (68%), Industrial (16%), Comercios y servicios (16%). De esta manera
se observa que el uso en las viviendas ocupa dos terceras partes del caudal distribuido.>?
Es interesante observar que el 73% del agua facturada en el Distrito Federal es de uso
doméstico; mientras que el 27% es de uso Industrial (ho doméstico); y el 10% es de usos
mixtos. >

5.2.4 Desigualdades en la distribucion de los recursos hidricos

En todos los diagndsticos oficiales se sefiala que el porcentaje de cobertura del agua
entubada en el DF es el mas (0o uno de los mas altos) del pais (més del 97%) y que la
dotacion promedio también es de las mas altas en el mundo (300 I/hab/d). Sin embargo,
los diagndsticos académicos y de la prensa destacan las desigualdades en dotacion, en
continuidad y en calidad del agua distribuida por la red hidraulica. De esta manera, el
problema publico delineado desde afuera del gobierno es la desigualdad territorial en el
acceso al agua entubada, situacién que hace ver al territorio del DF como un mosaico en el
gue las mayores dotaciones y calidad se localizan en el poniente y centro de la ciudad, en
tanto que las mayores carencias en cantidad y calidad estan en el oriente y en la franja
donde la mancha urbana invade el suelo de conservacion.

La agenda institucional ha incorporado este problema de desigualdad, aunque en su
definicion las disparidades en el acceso al agua se deben fundamentalmente a una serie
de factores técnicos: a) los caudales adicionales provenientes de fuentes externas entran
por el poniente de la ciudad; b) la red secundaria presenta tantas ineficiencias y fugas que
es dificil conducir caudales adicionales a través de la misma hasta el oriente o el sur a

52 SACM, Compendio 2008, p.85
%8 SACM, Compendio 2008, p.85
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donde hace falta; c) el acuaférico cuyo objetivo era precisamente llevar agua del poniente
hacia el sur y oriente fue detenido en 1997 debido a que la cancelacion de la 42 etapa del
Sistema Cutzamala hacia prever que no habria caudales externos adicionales que repartir;
y d) los pozos del oriente han sido sobreexplotados a tal grado que estan extrayendo
actualmente agua de menor calidad por lo que su produccién en cantidad ha debido ser
disminuida.

En sintesis, en la agenda institucional no se trata de una desigualdad socioecondémica ni
de una discriminacién social, sino de una distribucion diferencial de infraestructura que
resulta en un acceso diferenciado a la cantidad y calidad del recurso.

Deterioro de la red secundaria de abastecimiento de agua potable y el
papel de las delegaciones

El tema de la distribucion diferencial de infraestructura poniente/oriente no da lugar a
objetivos explicitos y a programas especificos para equilibrar esa diferencia de
infraestructura. Sin embargo, la actual administracion del GDF si ha mostrado la existencia
de un disefio implicito al construir una parte considerable de obra hidraulica en Iztapalapa:
pozos, plantas potabilizadoras a pie de pozo, el acueducto Santa Catarina, entre otras. De
acuerdo con el Director Técnico del SACM, si se pone en una balanza la inversién realizada
en Iztapalapa contra la de las restantes 15 delegaciones, tiene mas peso esta delegacion.
Se trata de un disefio implicito que se refleja en obras.

Las carencias de Iztapalapa son mas visibles que las carencias de las delegaciones del sur
debido a su importancia estratégica en términos politico-electorales, asi como a la
circunstancia irregular de la mayoria de los asentamientos con carencias en el sur.

Méas que la desigualdad, la agenda institucional plantea como problema relevante el
deterioro de la red secundaria por rebasar de su vida util, asi como la falta de fuentes que
proporcionen caudales estables y suficientes. Los objetivos y las estrategias responden al
paradigma del uso eficiente del agua y se desarrollan de manera explicita en el Plan
Maestro de Agua Potable, el PGIRH, asi como en el PMSA. En este rubro entran las
estrategias y programas de: a) rehabilitacion y sustitucion de red secundaria; b) deteccién y
reparacion de fugas; c) sectorizacion de la red en todo el DF. A partir de estas medidas
técnicas se busca el bienestar de la poblacion, sin incorporar explicitamente un enfoque de
equidad.
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Desde la transformacion del Departamento del Distrito Federal en Gobierno del Distrito
Federal en 1997, la responsabilidad operativa de la red secundaria recae en las
delegaciones.®® Sin embargo, algunas de ellas participan activamente en la operacion de la
red secundaria, mientras que otras intervienen de manera minima. Por falta de capacidad
técnica las delegaciones no ejercen el presupuesto asignado en este rubro. El equipo
evaluador infiere que ésta es la causa del desconcertante anuncio del Jefe de Gobierno en
el sentido de que el GDF estaba estudiando un esquema de concesion del manejo de la red
secundaria a las empresas privadas que actualmente tienen un contrato de servicios en el
area comercial. El redisefio de politica publica implicito en las declaraciones de septiembre
de 2009 ante los medios de comunicacion consiste en volver a centralizar en el SACM la
facultad de operacion de la red secundaria distribuida actualmente a las delegaciones. Una
vez centralizada esta facultad de operacion se concesionaria a empresas privadas, a las
cuales se les venderia el agua en blogue y su incentivo para hacer ganancias estaria en la
eficiencia de su operacion y mantenimiento de la red. El antecedente de esta propuesta
esta en el primer contrato de servicios firmado con las cuatro empresas en 1994, en donde
se establecia que la 42 etapa de este contrato seria la concesion del manejo de la red.

* Entrevista con el Director de Fortalecimiento Institucional del SACM, 25 de agosto 2009.
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ZONIFICACION DEL DISTRITO FEDERAL PARA LA OPERACION
DE LA INFRAESTRUCTURA DE AGUA POTABLE

Simbologia:

Norte Oriente B sur
| Centro-Poniente | . Sur - Centro

Fuente: Sistema de Aguas de la Ciudad de México (2009).

5.2.5 Restricciones para desarrollos inmobiliarios no permitidos y/o
asentamientos irregulares

Otro tema de agenda institucional es la no-prestacién del servicio de agua o bien la no-
conexion a la red hidraulica por motivos derivados de la politica publica de acceso al agua:
En la Ley de Aguas del DF se establece que no se construira la red ni las conexiones a los
asentamientos irregulares, es decir a invasiones a suelo de conservacion o a cualquier otra
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ocupacion ilegal del suelo que contravenga las normas del desarrollo urbano. Para cubrir
las necesidades de agua de la poblacién en este tipo de asentamientos, las delegaciones y
el SACM envian pipas.

Asimismo, a nivel de disefio, aunque no de implementacion, existe el permiso de
factibilidad hidraulica que la SeEDuUvi debe dar a los desarrollos inmobiliarios.
Hipotéticamente, en caso de no autorizar la factibilidad hidraulica dichos desarrollos
inmobiliarios y fraccionamientos nuevos o edificios no deberian ser construidos. Esa seria
otra condicionante para la no-prestacién del servicio. Sin embargo, el SACM no tiene la
capacidad de supervision de todas las construcciones que tienen lugar en el DF. Un
problema que se presenta en la urbanizacion actual, ademas de la invasion al suelo de
conservacion, es la densificacion de las delegaciones centrales, en donde los nuevos
edificios atraen poblacion adicional cuya demanda de agua supera la capacidad de las
viejas redes deterioradas tanto de agua potable como de drenaje.

La tercera condicionante se cumple cuando un usuario del servicio no paga dos bimestres
su boleta de agua. En ese caso el SACM puede autorizar el corte total del servicio.®
Simultaneamente al corte del agua que llega por la conexion domiciliaria, se le ofrece al
usuario moroso la posibilidad de acudir a llenar su garrafon en la agencia comercializadora
del sACM mas cercana. De esta manera el SACM impone una coercion evitando
formalmente violar el acceso de los habitantes del DF al agua.

*° En la actual administracion se estan instalando valvulas especiales con un dispositivo fisico que evita que el usuario
pueda volver a abrirlas.
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5.3Dependencia financiera y transicion hacia una estructura tarifaria mas
equitativa

Las agendas sistémica e institucional coinciden en que el grave problema de asequibilidad
del agua en el DF solo corresponde a la poblacion que carece del servicio de agua
entubada o que la recibe mediante tandeo muy espaciado. En este sentido las poblaciones
mas pobres, carentes de agua entubada, tienen que pagar mucho mas caro cada metro
ctbico (m®) de agua que compran a particulares o que reciben de las pipas de las
delegaciones a cambio de propinas o cuotas no oficiales. Frente a la falta de
abastecimiento de agua potable en ciertas zonas de la ciudad, el SACM y las delegaciones
distribuyen agua potable a través de carros, tanques y pipas. Sin embargo, este servicio no
es continuo ni suficiente para cubrir la demanda, ademas de que implica que la gente
tenga espacio suficiente para su aimacenamiento®.

En este sentido, exceptuando a este segmento de poblacion que se ve en muchas
ocasiones obligado a comprar agua de pipa a precios mucho mayores que los del servicio
de agua potable, la asequibilidad en sentido llano no ha sido un tema problematico puesto
que el agua potable ha sido muy barata en el DF como consecuencia de un esquema de
subsidios para el consumo doméstico.

5.3.1 Dependenciafinanciera del SACMy altos costos por el suministro de agua
potable

En la definicion de la politica tarifaria del servicio de agua potable en el Distrito Federal se
mantiene una dispersion institucional que no contribuye a una provision eficiente y eficaz
de la misma, ya que participan instancias de capacidad politica y responsabilidades
diferentes: el SACM, la Secretaria de Finanzas y la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal.

Esto es lo que se establece en la Ley de Aguas del Distrito Federal: El Sistema de Aguas
de la Ciudad de México es un Organo Desconcentrado de la Administracion Publica del
Distrito Federal, adscrito a la Secretaria del Medio Ambiente, cuyo objeto principal es la
operacion de la infraestructura hidraulica y la prestaciéon del servicio publico de agua
potable, drenaje y alcantarillado, asi como el tratamiento y reuso de aguas residuales, que

%6 dem.
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fungira como auxiliar de la Secretaria de Finanzas en materia de servicios hidraulicos
conforme a lo dispuesto en el Cédigo Financiero del Distrito Federal °’.

Por ende, el SACM opera bajo el esquema de asignacion directa de presupuesto anual por
parte de la Secretaria de Finanzas, y no necesariamente depende de recursos generados
a partir de sus actividades o gestion administrativa, es decir, de los recursos que se
generan a partir del cobro por el servicio de agua en la ciudad. Si comparamos esta
situacion con la de los organismos descentralizados, el SACM mantiene algunas ventajas
como la autonomia técnica, operativa y de gestion, ya que puede estudiar y resolver sus
asuntos directamente; sin embargo, enfrenta algunas desventajas ya que no cuenta con la
autosuficiencia financiera al recibir un presupuesto asignado para cada ejercicio anual.
Asimismo, los organismos descentralizados tienen personalidad juridica y patrimonio
propios, en tanto que los 6rganos desconcentrados como el SACM carecen de los dos.

En resumen, el SACM opera con una légica mixta ya que, por un lado, la recaudacion por el
pago del servicio de agua va a la Tesoreria del GDF, y por otro, el presupuesto de egresos
proviene del presupuesto general de la ciudad. Sin embargo, la definicion de tarifas y
subsidios en la provision del servicio de agua potable en el Distrito Federal no esta bajo la
responsabilidad del SACM, sino en la Secretaria de Finanzas y la Asamblea Legislativa. Al
respecto, la Secretaria de Finanzas, en coordinacion con el SACM, establece anualmente
una propuesta de tarifas por el servicio de agua potable que refleje las necesidades
financieras de dicha institucion (considerando el gasto anual y el presupuesto de inversion
tanto general como sectorial, es decir, en el agua potable). Finalmente, la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal aprueba las tarifas por el servicio de agua potable, siendo o
no receptiva a los argumentos de la Secretaria de Finanzas, de modo que puede aprobar
un reajuste tarifario.>®

La tension entre objetivos en la definicion de las tarifas de agua.

A nivel nacional los organismos encargados de la provision del agua potable se encuentran
en una permanente tension en relaciébn a los objetivos de eficiencia, recuperacién de
costos y equidad que se refleja en la determinacién de las tarifas de agua. Algunas

> ey de Aguas del Distrito Federal, Articulo 7, pagina 7.

%8 Este hecho constituye una diferencia importante con respecto al resto de las entidades del pais en las cuales la
tendencia ha sido la de depositar la funcién de autorizar las tarifas en los organismos operadores, quitdndosela a los
congresos locales.
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preguntas de este debate nacional son: ¢ Cual deberia ser el nivel promedio de la tarifa y
como éste se distribuiria entre los diversos tipos de consumos y usuarios? ¢Qué tipos de
costos se deberian tratar de recuperar a través de las tarifas de agua? ¢ Todos los costos o
una parte de ellos? ¢ Se deberian implementar subsidios cruzados?

En general, en el disefio de estructuras tarifarias se utiliza el criterio de cobro segun
consumo, empleando para ello un conjunto de rangos que asocian cobros crecientes
segun consumo Yy tipo de consumo (doméstico y no doméstico). Es usual plantear un
sistema de subsidios cruzados, esto es, una transferencia de recursos monetarios de
sectores con mayor capacidad econdmica a aquellos que tienen muy bajos ingresos. De
este modo, el cobro es mayor para el consumo no doméstico en relacion al consumo
domeéstico, y dentro del consumo domeéstico los cobros son mayores para los consumos
mayores, con el fin de permitir que los sectores pobres puedan acceder a un volumen
suficiente de agua, al mismo tiempo que se trata de elevar la recaudacion.

El punto critico en la determinacion de las tarifas consiste en definir qué costos se deben
recuperar. En general, en la provision del servicio de agua potable se consideran los
siguientes rubros: costos de operacion y mantenimiento (planilla de sueldos, consumo de
energia, combustibles, lubricantes y compuestos quimicos; miscelaneos); costos de
capital; intereses de operacion (corto plazo); reservas de fondos; gastos por intereses de
operacion; reservas de fondos; costos de medicion y conexiones; retorno de la inversion
(CEPIS, 1995)°.

El proposito de recuperar todos los costos de la provision del servicio es una politica que
tomé fuerza en los paises de la OCDE desde principios de los noventa En dichos paises,
las tarifas promedio son superiores a los costos totales (OECD, 1989)%°. Otro
planteamiento sostiene que lo minimo que se debe recuperar son los costos de operacion
y mantenimiento (CEPIS; 1995). En este sentido la Comision Nacional del Agua
(CONAGUA) plantea que una estructura tarifaria debera estar disefiada de tal forma que
permita que los ingresos del organismo operador sean suficientes para que éste sea

% CEPIS (s/f) “Principios para el disefio de tarifas de agua y alcantarillado”, http://www.cepis.ops-
oms.org/eswww/proyecto/repidisc/publica/hdt/hdt061-b.html. Las tarifas deberian alcanzar para cubrir la operacion,
mantenimiento y administracién, generar fondos para renovar y ampliar, y crear reservas para prevencion e inversion. Ver
Buenfil, Mario (s/f) “Como revisar o mejorar las tarifas en una empresa de aguas”, IMTA; Juitepec, Morelos.

% OECD (1989) “Water Resources Management. Integrated Policies”. Paris; y Buenfil, M. y A. Buenfil (s/f) “Disefio
apropiado de tarifas para agua y saneamiento”.
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financieramente sano y pueda enfrentar compromisos y obligaciones. Pero, al mismo
tiempo sefiala que la tarifa por el cobro del servicio de agua potable no debe ser tan alta
que impida acceder al recurso, ni tan baja que incentive el desperdicio del liquido. La
CONAGUA propone una estructura tarifaria que contempla una escala de consumo y los
costos de operacidn (extraccion, conduccion, potabilizacion, distribucidon, operacion y
mantenimiento) para hacer mas eficiente la prestacion de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento (CNA, 2007)°.

5.3.2 Necesidad de una nueva estructura tarifaria: antecedentes y consumo
medido

En la década de los noventa se transitd, en el Distrito Federal, de un sistema de cobro por
cuota fija a otro por consumo medido con el objetivo de establecer una politica de gestion
por la demanda, es decir, donde el mecanismo de precios por el agua potable influyera en
el mejor uso del agua y en la mejora de las criticas finanzas del sistema. Para esto se
disefié un criterio de cobro de escala creciente, estableciendo una relacion directa entre el
cobro y el volumen consumido. Se establecieron tipos de consumo (doméstico, no
doméstico y mixto), diferentes rangos de consumo, la actualizacion anual de las tarifas
segun la inflacion acumulada del afio precedente, y se dej6 en manos de la Asamblea
Legislativa la aprobacién del reajuste.

La nueva estructura tarifaria tratdé de racionalizar los subsidios que hasta ese momento
eran generalizados, es decir que todos los usuarios, independientemente de su capacidad
de ingresos se beneficiaban de los subsidios, Io que no era aconsejable, porque los
subsidios bien aplicados deben ser destinados s6lo a quienes los necesitan. Los subsidios
eran de dos tipos: en relacion a los costos totales y también cruzados, para favorecer al
sector doméstico y a los usuarios de menores ingresos. (Marafion, 2004). La estructura
tarifaria aprobada, a partir de 1997 mostré6 una incongruencia al establecerse reajustes
diferenciados, de modo que se fue tornando muy barata para los consumidores de los
primeros rangos, los que representan la mayor parte del volumen consumido total, y
excesivamente cara para los estratos mas altos.

®1 La CONAGUA propone una estructura tarifaria del agua que contemple los costos de operacion y una escala de
consumo.
http://www.bnamericas.com/cgiin/getresearch?report=32809.pdf&documento=292936&idioma=E&login=
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Este esfuerzo modificatorio de las tarifas se caracterizd6 ademas por:

a) Tratar de acercarse a una recaudacion que permitiera, por lo menos, cubrir los
costos de operacion del servicio y no a tratar de recuperar los costos totales,
considerando la situacion de creciente empobrecimiento de la poblacion de la
ciudad;

b) Falta de transparencia. Hasta mediados de la década pasada no se conocia con
precision el costo del metro cubico de agua aunque se decia que era aproximado a
8 pesos en 2002. Tampoco existia informacién precisa respecto de la cobertura de
la tarifa promedio con relacion a los costos y se desconocia la forma en que
operaban las transferencias de ingreso inter e intrasectoriales derivadas de los
diferentes precios por m® segun tipo y estrato de consumo.

Es posible afirmar que el esfuerzo realizado por las autoridades del agua era insuficiente,
pues, en general, el caracter de la estructura tarifaria tenia un sentido recaudatorio,
estando ausente un analisis de sensibilidad tanto de los precios como de los ingresos, es
decir, contar con estimaciones de la elasticidad precio e ingreso de la demanda de agua,
para fundamentar con mayor rigurosidad decisiones de incrementar las tarifas de agua
(Marafién, 2004).

Actualmente el objetivo central del GDF en materia de agua potable es, desde una
perspectiva integral y sustentable, satisfacer la demanda actual y futura, a partir de nuevas
fuentes de abastecimiento y de la reduccion del consumo intradomiciliario, del uso eficiente
y del reuso del agua, promoviendo un pago justo por el servicio, haciendo que el suministro
sea mas equitativo (PMSA).

No obstante, desde el punto de vista econdmico, este objetivo no enfatiza la importancia de
mejorar los aspectos relativos a las finanzas del sistema, no solo a partir de una mejora del
sistema comercial, sino de una modificacion significativa de los esquemas tarifarios y
subsidios del agua. Se plantea fomentar el pago justo y oportuno por los servicios de agua
potable como parte del mejoramiento del sistema comercial (actualizacion del padron de
usuarios, instalacion de medidores en tomas domiciliarias, mantenimiento del parque de
medicion), pero no se manifiesta explicitamente la necesidad de la modificacion de las
tarifas y la reestructuracion del esquema de subsidios.
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En la mayoria de los documentos oficiales del Gobierno del Distrito Federal revisados, esta
ausente la discusion central de la problematica econdmica del acceso al agua potable. En
ellos hay menciones dispersas acerca de costos®® y tarifas del servicio pero no un
diagnéstico oficial que sistematice las caracteristicas y problemas de la actual estructura
tarifaria® del agua potable en el DF. En dichos documentos se destacan los problemas de
la parte comercial, de las tomas clandestinas, las fugas, la necesidad de incrementar la
cobertura del servicio medido, pero no se aborda la problemética que concierne a los
costos de produccion y distribucién del agua potable. Mas aun, no se consideran los gastos
que realizan los hogares por la compra de agua embotellada o la inversidn en sistemas
para almacenar y/o mejorar la calidad del agua potable, tal es el caso de cisternas, tinacos,
filtros, entre otros®, lo que se traduce en una distorsion del costo real del servicio de
abasto de agua.

5.3.3 Una estructura tarifaria poco redistributiva (2009)

La anterior estructura tarifaria del Distrito Federal se basaba principalmente en bloques
incrementales y en menor medida en tarifas fijas. En realidad era Unica y no hacia
diferencias entre estratos de la poblacion, ya que de acuerdo con el Capitulo IX De los
derechos por la prestacion de servicios, seccién primera de los derechos por el suministro
de agua, en su articulo 194 sélo se distinguian entre usuarios domésticos y no domésticos
guedando las tarifas de la siguiente forma:

%2 E| concepto de costo del agua hace referencia a las inversiones necesarias para proveer el servicio. Teéricamente,
siempre se puede tener acceso a mas agua a un precio adicional o marginal. El costo marginal de brindar mas agua a
diferentes consumidores varia de acuerdo con la ubicacion, patrones de consumo, tipos de servicio, etc. Este costo
marginal puede ser muy alto cuando se transporta de fuentes distantes, si se requiere bombeo de pozos profundos, si se
transporta agua arriba por distancias largas o se afecta significativamente el ambiente social o natural de otras
comunldades (Soto, Gloria:2007).

® Debido a que la provision por el 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
desempefio del sistema en su conjunto. La importancia de la estructura tarifaria radica en que crea incentivos o
desincentivos que arraigan o modifican los habitos de consumo del agua; determina los montos y patrones temporales de
la recaudacion; satisface necesidades de inversién para la creacion de infraestructura; distribuye costos totales de
abastecimiento, conduccion, distribucion, descarga y tratamiento de aguas entre los usuarios. De esta manera, la
estructura tarifaria puede ser un instrumento redistributivo y un instrumento que contribuya a ordenar el crecimiento
urbano (Soto, Gloria:2007).

4 Jiménez y Torregosa (2009) sefialan que este costo representa como minimo entre un 30 a 40% de lo que se paga por
el servicio al gobierno.
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e Tratdndose de tomas de uso doméstico, que son las que se encuentren instaladas
en inmuebles de uso habitacional, el pago de los derechos correspondientes se
hacia conforme al volumen de consumo medido en el bimestre, de acuerdo a la
siguiente tabla:

Cuadro 10. Usuarios domésticos, 2009

Consumo en m® Tarifa
L Adicional
Limite Inferior leltg ngta pgfcr)r:gex%gger?te
Superior Minima PRSP

al limite inferior
0 10 $16.61 $0.00
MAYOR A 10 20 16.61 1.90
MAYOR A 20 30 35.63 3.59
MAYOR A 30 50 71.54 7.06
MAYOR A 50 70 212.82 10.25
MAYOR A 70 90 417.85 15.90
MAYOR A 90 120 735.90 19.51
MAYOR A 120 180 1,321.33 25.82
MAYOR A 180 240 2,870.80 31.17
MAYOR A 240 420 4,740.87 39.80
MAYOR A 420 660 11,905.66 41.85
MAYOR A 660 960 21,950.77 43.66
MAYOR A 960 1500 35,048.93 45.28
MAYOR A 1500 En adelante 59,497.55 46.73

Fuente: Cddigo Financiero del D.F. 2009

e Las tomas de agua instaladas en inmuebles distintos a los sefialados en el inciso
anterior, se consideraban como de uso no domeéstico y el pago de los derechos
correspondientes, se hacia conforme al volumen de consumo medido en el
bimestre, de acuerdo a la siguiente tabla:

Cuadro 11. Usuarios no domeésticos, 2009

Consumo en m® Tarifa
L . Limite Cuota Cuotg Aol
Limite Inferior Superior Minima porm _ex_cede_nte

al limite inferior
0 10 $99.77 $0.00
MAYOR A 10 20 99.77 9.97
MAYOR A 20 30 199.52 20.60
MAYOR A 30 60 405.50 26.81
MAYOR A 60 90 1,209.87 31.22
MAYOR A 90 120 2,146.50 34.64
MAYOR A 120 240 3,185.75 37.45
MAYOR A 240 420 7,679.28 39.80
MAYOR A 420 660 14,844.07 41.85
MAYOR A 660 960 24,889.18 43.66
MAYOR A 960 1500 37,987.34 45.28
MAYOR A 1500 En adelante 62,435.96 46.73

Fuente: Cédigo Financiero del D.F. 2009
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Cuando no existia medidor, se encontraba descompuesto o resultaba imposible efectuar la
lectura del consumo, se cobraba una tarifa fija de acuerdo con la categoria de la colonia.
Tratdndose de tomas de uso doméstico, se pagaba el derecho considerando el consumo
promedio correspondiente a la colonia catastral en la que se encontraba el inmueble
(siempre que en dicha colonia catastral el nimero de tomas con medidor fuera mayor o
igual al 70% del total de tomas existentes en esa colonia). En los casos en que no se
cumplia con esa condicion, se aplicaba la cuota fija correspondiente de la tarifa prevista en
este inciso. Para tal efecto, se consideraban las colonias catastrales con base en la
clasificacion y caracteristicas sefialadas por la Asamblea Legislativa para fines de la
determinacion de los valores unitarios del suelo, construcciones e instalaciones especiales.

Cuadro 12. Tarifas fijas, 2009

Tipo de colonia catastral en que se ubique el Cuota fija bimestral
inmueble y esté instalada una toma de agua expresada en pesos
0 $51.00
1 74.00
2,3y8 96.00
4,5,y7 425.00
6 850.00
Los inmuebles ubicados en las colonias tipo 6 y 7 que
tengan valor catastral que corresponda al rango marcado 1.738.00
con la literal “M” a la “P” de la tarifa establecida en la e
fraccién | del articulo 152 de este Cédigo.

Fuente: Codigo Financiero del D.F. 2009

En general, la estructura tarifaria definio pagos bajos para la mayoria de los hogares
(consumo doméstico) siendo la tarifa promedio en el 2009 de $3.86°°; mientras que el
costo de operacién, de acuerdo con las autoridades era de $20.68 por cada mil litros®®, sin
importar su fuente de origen (Sistemas Lerma y Cutzamala o acuifero de la ciudad).

A partir de lo anterior y con base en las entrevistas realizadas a los funcionarios del SACM
(Fortalecimiento Institucional y de Atencion a Usuarios), asi como a la documentacion
suministrada por los mismos, se identifican cuatro grandes problemas del esquema tarifario
que prevalecio hasta finales del afio 2009:

® Como se advierte, esta tarifa promedio corresponde sélo al consumo doméstico y no al consumo total (considerando la
tarifa de consumo no doméstico), de modo que la tarifa promedio global, y el subsidio también global, son diferentes,
como se vera mas adelante.

% De acuerdo con informacion otorgada en las entrevistas a distintos funcionarios del SACM, asi como declaraciones del
Secretario de Finanzas y tesorero del D. F.
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El consumo de agua potable se organizaba en tres categorias: uso doméstico con 14
rangos; uso no doméstico con 12 rangos; y uso mixto con 13 rangos. Para el consumo
domeéstico, que es el caso de estudio que nos interesa, el criterio de cobro se basaba
en el volumen consumido y el tipo de consumo (Cdédigo Financiero del Distrito Federal
2009) y no existia el cobro diferenciado que considerara factores socioeconémicos tales
como el nivel de ingresos de las familias, caracteristicas de las viviendas y de las tomas
de agua, condiciones de infraestructura y equipamiento barrial, entre otras.

La estructura tarifaria establecia tarifas reducidas para los primeros rangos de consumo
doméstico y luego los rangos mas altos tenian tarifas elevadas. Por encima de los 50
m3 la tarifa crecia de manera exponencial. Sin embargo, esta estructura tarifaria no era
eficiente por dos razones, entre otras. Por un lado, cerca del 90% del consumo
domeéstico total es menor a los 50 m3 por tanto las tarifas altas sélo afectaban a una
parte reducida del volumen consumido total y tenian escaso impacto en la recaudacion.
Por el otro, los grandes consumidores, por ejemplo, de condominios en zonas
acomodadas, han tendido a la instalacion de tomas individuales de agua, de modo que
se fracciona el consumo y el cobro ya no es por todo el condominio. El pago, por
consiguiente se reduce.

La relacion costo de operacion - tarifa consumo doméstico indicaba un subsidio que iba
desde 65% hasta el 95% del costo del agua, mientras que el costo de la captacion de
agua es uno de los mas elevados, por la complejidad del sistema y la necesidad de
traer agua a la Ciudad proveniente de fuentes externas.

El subsidio generalizado no distinguia entre sectores poblacionales ni calidad de la
infraestructura de agua potable en las distintas areas de la ciudad. Esto es, el subsidio
se basaba en un criterio de asignacion de tarifas poco diferenciadas y lejano a la
realidad socioeconOmica y urbana de la ciudad. Era poco conveniente porque el
esfuerzo fiscal del gobierno de la Ciudad no beneficiaba preferentemente a los
habitantes de bajos ingresos, ya que incluia también a pobladores con suficiente
capacidad econémica para pagar tarifas no subsidiadas.

Ademas, dicho subsidio generalizado al consumo doméstico existié a la par de un
subsidio cruzado entre el sector doméstico y no doméstico, que planteaba el cobro de
tarifas mas elevadas en el sector no doméstico, mismo que deberia compensar el cobro
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reducido en el sector doméstico. Sin embargo, esta compensacion no ocurria en la
practica o solo se cubria parcialmente, ya que en el Distrito Federal el consumo
domeéstico es, en volumen, mucho méas importante que el consumo no doméstico®’.

6) Por otro lado, el elevado monto del subsidio aplicado a las tarifas domésticas por
suministro de agua potable ha representado un grave problema financiero para el
SACM puesto que no se recupera el costo por suministro de agua a la ciudad y el
subsidio cruzado entre segmento doméstico y no doméstico no fue un instrumento
suficiente ni eficiente. Ademas, se estima que este esquema ha contribuido al
desperdicio del agua por la poblacién, ya que con tarifas demasiado bajas se ha
propiciado el despilfarro del recurso hidrico en la ciudad.

Esta revision sintética permite sostener que el esquema tarifario del agua potable en el
Distrito Federal no contribuia a dar pasos firmes hacia la eficiencia econdémica, la equidad y
la sustentabilidad, pero sobre todo, a lograr el acceso universal del recurso hidrico para
toda la poblacion de la ciudad. Desde el punto de vista tedrico los precios subsidiados del
agua fomentan la sobreexplotacién del recurso, puesto que aumentan tanto el consumo
como la produccion. Las tarifas domésticas, en general, eran muy reducidas y el subsidio
no tenia un sentido redistributivo, pues no beneficiaba de manera directa a la poblacion de
escasos recursos o ubicados en areas con poca o nula infraestructura de agua potable, es
decir, los distintos rangos en la estructura de tarifas de consumo domeéstico no ejercian una
relacion compensatoria de subsidio entre los consumidores de bajos ingresos, a partir de
un cobro mayor a los consumidores de altos ingresos.

En términos de finanzas publicas, los ingresos recaudados han sido insuficientes y dicho
esquema de tarifas no ha contribuido a un mejor uso del agua, ya que los usuarios o
consumidores no eran incentivados a ahorrar agua, pues en general se considera que el
precio era demasiado bajo. Por otra parte, la cultura del no pago con relacién al servicio de
agua se deriva de la percepcion gue tienen los consumidores que ven la tarifa como un
impuesto mas que como el cobro de un servicio. Ademas, al representar una proporcion
minima, no significativa, dentro de los gastos del hogar, no motiva la atencion de sus
miembros. Esto tiene un resultado adverso en la recaudacion y en el uso del agua.

De esta manera, los factores que han contribuido a los bajos niveles de recaudacion son la
combinacion del atractivo de un servicio casi gratuito, la reducida capacidad de pago de los

67 Con base en las entrevistas a funcionarios del SACM.
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hogares, la ineficiencia por parte de las autoridades en el cobro del servicio, los bajos
niveles educativos de la poblacion, asi como la mala calidad del suministro.

Sin embargo, es preciso reiterar que este es un diagnostico reconstruido a partir de las
entrevistas sefaladas, declaraciones periodisticas y de ciertos documentos del gobierno
que tratan de dar cuenta de las necesidades coyunturales de mejorar las finanzas del
SACM. No existe 0 no se tiene acceso a un estudio que presente un panorama integral
sobre la problematica de costos, tarifas y subsidios fundamentado con cifras claras, y una
metodologia explicita, coherente y confiable que permita identificar de manera precisa cual
es el subsidio real que se otorga al consumo doméstico.

5.3.4 Lanueva estructura tarifaria de 2010

Como se menciond en el apartado anterior, el esquema tarifario que predominaba en la
ciudad se basaba en un subsidio generalizado que mezclaba tarifas fijas y blogues
incrementales pero con aumentos minimos. De este modo, no se cumplia con el objetivo
de beneficiar a los hogares pobres, pues éstos no recibian un buen nivel del servicio y, por
el contrario, se reducia el ingreso de las autoridades para mejorar la cobertura y los
estdndares del mismo. Ahora revisaremos de manera critica la estructura tarifaria
aprobada en la ALDF para el 2010.

En la segunda mitad del 2009, en un contexto de agudizacion de la estrechez financiera
del GDF vy, en el plano local de la escasez de agua en las presas en las que se almacena
el agua para el aprovisionamiento (parcial) de la ciudad, surgio la iniciativa de revisar
costos para redisefar la estructura tarifaria en el Distrito Federal. En este sentido, el
Secretario de Finanzas, Mario Delgado, presentd a la ALDF un nuevo esquema de cobro del
agua orientado a reconfigurar el esquema anterior de subsidios, ya que argumentd que “un
90% de los usuarios tienen un subsidio muy importante y la diferencia entre lo que se paga
y lo que cuesta traer agua a la ciudad esta abriendo una brecha cada vez mas importante;
brecha del tamafio de las inversiones que necesitamos para darle sustentabilidad
hidraulica a la ciudad”®®. Aqui hay que advertir que es razonable pagar méas por el servicio
siempre y cuando sea para garantizar soluciones en el largo plazo. Sin embargo, la
credibilidad de la poblacion en las instituciones puede afectar la viabilidad de este tipo de

68 Comparecencia del secretario ante la ALDF del 6 de octubre de 2009.
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propuestas y se vuelve necesario atender las expectativas que los consumidores tienen
con respecto a cuestiones de eficiencia, transparencia y justicia en el abasto del servicio.

Es asi que la nueva estructura tarifaria pretende crear un nuevo esquema que simplifique y
haga mas comprensible el cobro para los usuarios. Ademas, persigue una diferenciacion
en funcion del uso, rango de consumo y nivel socioeconémico de la poblacion. Esta
propuesta responde a tres objetivos principales:

1) Fomentar el ahorro del agua en la Ciudad estimando reducir el consumo del vital
liquido entre un 5y 10%;

2) Ampliar la cobertura del servicio de agua a partir de los recursos que se ahorren y
generen por el ajuste en los subsidios. Con ello se destinardn importantes recursos
para ampliar la infraestructura existente, lo que permitira llevar agua a mas hogares
del Distrito Federal; y,

3) Elevar la calidad en la atencién a los usuarios. Bajo este nuevo esquema, el
Sistema de Aguas de la Ciudad de México contara con los recursos necesarios para
llevar programas de mejora en la atencién. Por ejemplo, se pretende para 2010
brindar un servicio totalmente gratuito al contribuyente a través de un servicio de
Call Center para: a) Orientacion permanente, b) Solucion inmediata de fugas a
domicilio y, c¢) Solicitar la renovacion del medidor, entre otros. A continuacion se
presentan los argumentos y la base de analisis que soporta esta nueva estructura
tarifaria.

Hay que advertir que la nueva estructura se basa en un indice construido por la Secretaria
de Finanzas llamado indice de Desarrollo e Infraestructura de la Ciudad que es un
conjunto de variables e indicadores geoestadisticos con base en fuentes oficiales que
permite identificar las condiciones socioeconomicas de los habitantes de la ciudad, a nivel
de manzana con el objetivo de focalizar de mejor manera los subsidios a aquellos que mas
los necesitan. A través de este indice se puede conocer la situacion socioecondémica que
guardan los habitantes dependiendo del lugar donde viven.®®

Con este indice se facilitara la tarea de determinar el tipo de subsidio y tarifa por concepto
de suministro de agua potable, haciendo mas justa y equitativa la asignacion de subsidios
y tarifas, resultando en segundo término en una redistribucion de los recursos obtenidos y

La presente evaluacion realizé una propuesta complementaria de indice basada en variables de acceso equitativo al
agua. Véase anexo.
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en la planeacion de obras en las zonas donde existe mayor precariedad en el acceso al
agua. Sus ventajas podrian radicar en la simplificacion de la categorizacion socioterritorial
para cualquier tipo de cobro de servicios de caracter publico-urbano y los subsidios reales
que se deben aplicar a una escala territorial menor, no solo en el servicio de agua, sino
también en otros como el impuesto predial, el cobro por suministro eléctrico, entre otros.

El indice” se compone de tres grandes vertientes o indicadores: el indicador de ingreso
(ingreso promedio de las familias por manzana); el indicador de patrimonio (valor catastral
promedio de los inmuebles); y el indicador de desarrollo (que incluye variables
relacionadas con el concepto de marginacién econémica). Las variables que componen los
tres indicadores se describen a continuacion:

Tabla 4. Variables del indice de Desarrollo e Infraestructura de la Ciudad

Indicador Variable

1.1 Poblacién de 18 afios o mas sin educacion media superior
1.2 Hijos nacidos vivos de mujeres en edades de 12 a 19 afios
1.3 Poblacién no derechohabiente a servicios de salud

1.4 Viviendas particulares habitadas sin refrigerador

1.5 Viviendas particulares habitadas sin lavadora

1. Indicador de Desarrollo 1.6 Viviendas particulares habitadas que tienen piso sin algln
recubrimiento

1.7 Viviendas con un solo cuarto

1.8 Nivel de hacinamiento (4 o0 mas habitantes por dormitorio)
1.9 Sanitario con descarga manual de agua

1.10 Sin agua entubada dentro de la vivienda

2. Indicador de patrimonio 2.1 Valor catastral promedio de la vivienda por manzana

3. Indicador de Ingresos 3.1 Nivel de ingresos promedio de los hogares por manzana

Fuente: Proyecto de Cadigo Financiero para el D. F. 2010

© para mayor referencia se debera consultar el Proyecto de Codigo Financiero 2010 para el Distrito Federal. Estos
indicadores no aparecen en el Cédigo Fiscal 2010 aprobado por la ALDF.
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Con esta informacién se determinaron las manzanas con inmuebles habitacionales a
efecto de aplicar sobre ellas la metodologia del indice.”* La agregacién de los indicadores
para la construccién del indice de Desarrollo se realiz6 considerando que cada uno de
ellos tiene la misma importancia; por lo cual se les dio igual ponderacién. Con este rango
de valores, se procedido a clasificar las manzanas en cuatro niveles de desarrollo o
sectores. "

De esta manera, la nueva estructura tarifaria se disefi6 de modo que se redujo el nimero
de rangos de 14 a 8 en el sector doméstico y de 12 a 8 en el sector no doméstico.
Tratdndose de tomas de uso doméstico, que para efectos del Cédigo Fiscal del DF 2010
son las que se encuentran instaladas en inmuebles de uso habitacional, el pago de los
derechos correspondientes se hara a partir de ahora conforme al volumen de consumo
medido en el bimestre, de acuerdo con la siguiente tabla.

Cuadro 13. Tarifa sin subsidio, 2010

Consumo en Litros Tarifa
Cuota Adicional por
L. . Limite Cuota cada 1,000 litros
Limite Inferior . L
Superior Minima excedentes al
limite inferior
0 15,000 345.00

MAYOR A 15,000 20,000 345.00 23.00
MAYOR A 20,000 30,000 460.00 23.00
MAYOR A 30,000 40,000 690.00 23.00
MAYOR A 40,000 50,000 920.00 23.00
MAYOR A 50,000 70,000 1,150.00 28.00
MAYOR A 70,000 90,000 1,710.00 30.50
MAYOR A 90,000 120,000 2,320.00 40.50

Fuente: Cédigo Fiscal del D.F. 2010.

A esta tarifa se le otorgan subsidios de acuerdo a la manzana donde se ubica la toma de
agua de los usuarios del servicio, clasificada en las categorias: popular, baja, media y

™ La informacioén de cada variable se consideré de la siguiente forma: para el indicador de desarrollo se obtuvo el indice
de componentes principales de las diez variables que lo integran y, posteriormente, los datos arrojados se clasificaron en
diez rangos identificados con nameros del 0 al 9. El indicador de patrimonio, por su parte, se construyé obteniendo la
suma del valor catastral de los inmuebles de cada manzana entre el nimero de inmuebles que las componen. Esta
informacién se agregd en diez rangos identificados con numeros del 0 al 9. Por ultimo, el indicador de ingresos se
compuso de una variable discreta que toma valores de 1 a 4 dependiendo del rango de ingresos mensuales promedio de
las familias de cada manzana. Para hacer compatible este indicador con los otros, se multiplicé el nGmero que tomaba
dicha variable por manzana y se multiplico por un factor de 2.25. Con ello se encontré un rango similar al de los otros dos
indicadores.

"2 para ello se empled la herramienta estadistica conocida como el método de estratificacion de Jenk (o “natural break”).
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alta.”® Para tal efecto la Asamblea discutié y emitié la relacién considerando las regiones y

manzanas.

Cuadro 14. Subsidios y cuotas para manzanas Tipo Popular, 2010

Consumo en Litros

Subsidio Clasificacion
Popular Aplicado a

Tarifa Clasificacion Popular

Cuota
Adicional por Cuota Adicional por
Limite Inferior leltg Qupta cadg 1,000 C}ugta cada 1,000 litros
Superior Minima litros Minima excedentes al

excedentes al limite inferior

limite inferior
0 15,000 91.3043% $ 30.00 $0.00
MAYOR A 15,000 20,000 91.3043% 88.6957% 30.00 2.60
MAYOR A 20,000 30,000 90.6522% 82.6087% 43.00 4.00
MAYOR A 30,000 40,000 87.9710% 66.0870% 83.00 7.80
MAYOR A 40,000 50,000 82.5000% 66.0435% 161.00 7.81
MAYOR A 50,000 70,000 79.2087% 25.3571% 239.10 20.90
MAYOR A 70,000 90,000 61.5731% 24.5902% 657.10 23.00
MAYOR A 90,000 120,000 51.8491% 1.2346% 1,117.10 40.00

Fuente: Cddigo Fiscal del D.F. 2010.

Cuadro 15. Subsidio para Manzana Tipo Baja, 2010

Consumo en Litros

Subsidio Clasificacion
Popular Aplicado a

Tarifa Clasificacion Popular

Cuota
Adicional por Cuota Adicional por
Ui g Limite Cuota cada 1,000 Cuota cada 1,000 litros
Superior Minima litros Minima excedentes al
excedentes al limite inferior
limite inferior
0 15,000 90.1449% $ 34.00 $0.00
MAYOR A 15,000 20,000 90.1449% 74.7826% 34.00 5.80
MAYOR A 20,000 30,000 86.3043% 69.5652% 63.00 7.00
MAYOR A 30,000 40,000 80.7246% 69.5217% 133.00 7.01
MAYOR A 40,000 50,000 77.9239% 38.3043% 203.10 14.19
MAYOR A 50,000 70,000 70.0000% 25.0000% 345.00 21.00
MAYOR A 70,000 90,000 55.2632% 24.5902% 765.00 23.00
MAYOR A 90,000 120,000 47.1983% 1.2346% 1,225.00 40.00

Fuente: Cadigo Fiscal del D.F. 2010.

3 La denominacién de esta serie de categorias es cuestionable a nivel simbdlico, ya que sitlia a la categoria popular por
debajo de la categoria baja.
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Cuadro 16. Subsidio para Manzana Tipo Media, 2010

. Subsidio Clasificacion . e
Consumo en Litros Popular Aplicado a Tarifa Clasificacion Popular
Cuota
Adicional por Cuota Adicional por
Limite Inferior Limite Cuota cada 1,000 Cuota cada 1,000 litros
Superior Minima litros Minima excedentes al
excedentes al limite inferior
limite inferior
0 15,000 67.3913% $112.50 $0.00
MAYOR A 15,000 20,000 67.3913% 36.9565% 112.50 14.50
MAYOR A 20,000 30,000 59.7826% 36.9130% 185.00 1451
MAYOR A 30,000 40,000 52.1594% 36.8696% 330.10 14.52
MAYOR A 40,000 50,000 48.3370% 36.8261% 475.30 14.53
MAYOR A 50,000 70,000 | 46.0348% 18.8571% 620.60 22.72
MAYOR A 70,000 90,000 | 37.1345% 1.6393% 1,075.00 30.00
MAYOR A 90,000 120,000 27.8017% 1.2346% 1,675.00 40.00

Fuente: Codigo Fiscal del D.F. 2010.

Cuadro 17. Subsidio para Manzana Tipo Alto, 2010

Consumo en Litros Szl Clas_lflcaclon Tarifa Clasificacion Popular
Popular Aplicado a
Cuota
Adicional por Cuota Adicional por
Limite Inferior leltg Qupta cadg 1,000 C}upta cada 1,000 litros
Superior Minima litros Minima excedentes al
excedentes al limite inferior
limite inferior
0 15,000 60.8696% $135.00 $0.00
MAYOR A 15,000 20,000 60.8696% 33.9130% 135.00 15.20
MAYOR A 20,000 30,000 54.1304% 33.8696% 211.00 15.21
MAYOR A 30,000 40,000 47.3768% 33.8261% 363.10 15.22
MAYOR A 40,000 50,000 | 43.9891% 33.7826% 515.30 15.23
MAYOR A 50,000 70,000 41.9478% 17.0714% 667.60 23.22
MAYOR A 70,000 90,000 33.8012% 1.6393% 1,132.00 30.00
MAYOR A 90,000 120,000 25.3448% 1.2346% 1,732.00 40.00

Fuente: Cddigo Fiscal del D.F. 2010.

Para los consumos mayores a 120,000 litros se cobra ahora por cada 1,000 litros
adicionales 63 pesos. Al mismo tiempo, los grupos vulnerables tienen una reduccion de 50
por ciento por el pago de derechos de agua, 75 colonias de alta marginacion tienen
condonacién de 100% y 189 colonias populares fueron ubicadas en tarifa fija".

" cédigo Fiscal del Distrito Federal, 2010
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La nueva estructura tarifaria: ¢equidad en el cobro o mayor
recaudacion?

Como se apunto, el problema se centra en el consumo domeéstico pues el nivel promedio
de sus tarifas habia quedado rezagado para todos los estratos en general. Analizando el
tipo de subsidio que existia y el propuesto en la actualidad tenemos que:

e La tarifa promedio ponderada’™ entre ambos tipos de consumo era de $9.00 pesos
por metro cubico, cubriendo el 43.5% del costo total. De modo que el subsidio total
alcanzaria a 11.68 pesos por metro cubico, es decir, 56.5% del costo total (la
diferencia entre el costo total y la tarifa promedio ponderada)’®;

e La nueva estructura tarifaria consiste en incrementar de manera progresiva las
tarifas para el consumo doméstico principalmente, organizando a los consumidores
territorialmente por manzana en cuatro estratos, a saber: popular, bajo, medio, y
alto; segun nivel de ingresos, valor catastral y disponibilidad de servicios en cada
zona. Estos criterios permiten cobrar por el agua no so6lo segun el volumen
consumido sino también por el nivel econdmico del lugar, zona de residencia, donde
el beneficiario recibe el servicio.

e Para los usuarios no domésticos se establecen reajustes minimos, pues para ellos
no hay subsidios (se establece s6lo una estructura tarifaria). En cambio, para los
usuarios con uso mixto, se establecen cuatro estructuras tarifarias, como en el caso
doméstico (popular, bajo, medio y medio-alto), segtn nivel socioeconémico’’.

e Bajo este nuevo esquema, la tarifa promedio ponderada global se incrementa de $9
a $11 pesos por metro cubico, en 22.22%. La tarifa promedio doméstica pasa de

® La tarifa promedio ponderada es diferente a la tarifa promedio simple. Mientras que esta Ultima se calcula sumando
ambas tarifas (consumo doméstico y consumo no domeéstico) y dividiéndolas entre dos, la anterior, incluye un factor de
ponderacion, de peso, en este caso el volumen consumo de agua tanto en el sector doméstico como en el no domeéstico.
De este modo, la tarifa promedio ponderada es el resultado de sumar dos productos (tarifa de consumo doméstico por el
volumen de consumo doméstico mas tarifa de consumo no doméstico por el volumen de consumo no doméstico), dividido
entre el volumen total consumido. Asi, la tarifa promedio ponderada tiene un mayor nivel de precision que la tarifa
Psromedio simple.

Sin embargo, se requiere una estimacion mas desagregada del costo del agua, considerando que una tercera parte del
volumen que ingresa al sistema de distribucion de la ciudad proviene de fuentes externas (costo del transporte y bombeo)
y la mayor parte del volumen restante se extrae de los acuiferos locales).

" No obstante, con esta estructura tarifaria, el agua en la ciudad de México continuaria teniendo un precio bajo en el pais
(seria mas barata que en Tijuana y Aguascalientes, y que en municipios de Tlalnepantla, Naucalpan y Atizapan), segin
informacién del SACM.
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$3.86 a $7 pesos por metro cubico, un incremento de 81.34%; y la de consumo no
doméstico de $25 a $30 pesos por metro cubico, un 20%.

e De este modo la reestructuracion de las tarifas, especialmente las de consumo
domeéstico, permite disminuir el nivel de subsidio global de 56.47% a 46.8%. Tal es
la meta de la Secretaria de Finanzas.

e Asimismo, mientras que con las tarifas prevalecientes de 2009 se subsidiaba al
99.9% de los usuarios, con esta nueva propuesta de tarifas se subsidiara al 99.1%,
es decir, que los subsidios continban so6lo que ahora es racionalizado y dirigido
hacia quienes verdaderamente lo necesitan.

De acuerdo con el GDF, esta nueva estructura de tarifas diferenciadas por nivel
socioeconémico, permitira redistribuir el subsidio a los usuarios domésticos en sus
diferentes estratos, asi como incentivar el uso racional del recurso y reducir la brecha
existente entre tarifa y costo. Para los usuarios no domeésticos se establecen reajustes
minimos, pues para ellos no hay subsidios y se establece sOlo una estructura tarifaria
categorizada por niveles de consumo y no por estratos socioeconémicos como en el caso
anterior. Los usuarios de tipo mixto, presentan una estructura tarifaria similar a los de tipo
doméstico, también segmentada en los mismos cuatro rangos aungque con Ccostos
ligeramente mayores.

Sin embargo, aunque el indice de Desarrollo e Infraestructura de la Ciudad utilizado en
esta nueva estructura tarifaria contiene una formulacion acorde a los rubros que analiza,
aun hace falta garantizar que las recategorizaciones de las manzanas de la ciudad
respondan estrictamente a criterios técnicos. Al presente existen aproximadamente 8 mil
597 manzanas de las 54 mil 666 que han sido reclasificadas para obtener una tarifa del
agua a nivel popular y baja, y otras 149 al nivel alto; pero aun hace falta transparentar el
procedimiento de clasificacion haciéndolo publico y disponible a toda la sociedad. Asi, el 75
por ciento de las cuentas por suministro de agua se ubicaron en las categorias popular y
baja; y el resto (25%) se ubicO en las categorias media y alta. Advertimos también que
aungue esta nueva estructura promete una lectura y aplicacion mas precisa de subsidios y
tarifas por distintos servicios urbanos a nivel territorial y social, existe el riesgo de su fallida
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aplicacion por la aparicion de intereses de grupos sociales y politicos en las distintas areas
de la ciudad.®

Si bien esta zonificacién esta encaminada a apoyar un mayor cobro del agua segun la
dotacion de infraestructura, puede presentar dificultades practicas ya que puede medir con
el mismo rasero a pobladores que comparten una misma zona pero tienen realidades
socioeconOmicas diferentes. Este es el caso de habitantes de la ciudad que viven, por
ejemplo, en una zona residencial, con buena dotacion de infraestructura, pero que no
necesariamente tienen una vivienda e ingresos atribuibles a la zona residencial en la que
viven. Pueden surgir, ademas dudas respecto a por qué dos viviendas que estan
separadas por una calle corresponden a zonas diferentes y, por tanto, tienen tarifas
diferentes®.

Por otro lado, con la reclasificacion de manzanas en los cuatro niveles mencionados
(popular, bajo, medio y alto), se estima que quienes consumen un promedio de 15 m® de
agua potable al bimestre, pagaran 30, 34, 112 y 135 pesos por el servicio,
respectivamente. El cobro se disparé para aquellos que consumen mas de 50 m® en el
mismo periodo ya que ahora tienen que pagar 239, 345, 620 y hasta 667 pesos. Como se
observa, las tarifas entre los distintos estratos permiten identificar dos grupos tarifarios por
nivel de subsidio, popular-bajo y medio-alto, es decir que en la practica existen dos
categorias. Por un lado, las bajas tarifas con altos subsidios para los estratos popular y
bajo y por otro, altas tarifas con bajos subsidios para los estratos medios y altos.

Esta estrategia no es del todo eficiente, ya que en el estrato alto son pocas las manzanas
consideradas y la brecha existente entre los estratos populares, bajos y medios es muy
significativa. Con los datos e informacion proporcionados hasta el momento, se puede
suponer que quienes se veran mas afectados por los incrementos en las tarifas por el
servicio de agua seran los estratos medios, puesto que en los ejercicios mencionados son
ellos quienes realmente cubriran parte del subsidio que se otorga a los estratos popular y
bajo, y no el alto como podria suponerse en un esquema de subsidios cruzados.

Un dato importante, es que este reajuste tarifario no busca solucionar el déficit econémico
del SACM, ya que la reduccidon de los subsidios a quienes consumen mas de 30 metros

'8 Esta ha sido la principal critica aparecida en las paginas de los diarios a la reclasificacion de manzanas. Diversos
actores politicos han sefialado que dicha reclasificacion se dio a partir de negociaciones politicas y no a partir de un
instrumento técnico claro, accesible y convincente.

" A este respecto, se prevé que la Tesoreria del Distrito Federal y el SACM abran ventanillas de atencién para recibir los
reclamos de los pobladores que creer estar pagando una tarifa excesiva de acuerdo a su condicidon socioeconomica.

117



Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

y
P

EvaLua DF

Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

cubicos por bimestre y, de acuerdo con el numero de usuarios registrados, la tarifa
promedio ponderada global permitira lograr una ligera mejora en la recaudacion de
aproximadamente 1,000 millones de pesos corrientes en 2010%°, es decir, tan sélo un 10%
mas del presupuesto anual del SACM (10,000 millones), sin embargo el déficit continuara
siendo de 4,500 millones de pesos, es decir, que el ajuste tarifario esta enfocado a reducir
la brecha entre los costos totales y el monto total recaudado, pero no a lograr la
autosuficiencia economica.

En términos generales, la nueva estructura tarifaria disefiada por el SACM presenta
coherencia, pues trata de establecer tarifas diferenciales segun criterios socioeconémicos,
estableciendo rangos de consumo que van creciendo a partir de pequefios volumenes
adicionales y un precio creciente por metro cubico adicional consumido. El criterio de
estratificacion considera el volumen consumido y, de manera novedosa, una zonificacion
de la ciudad de acuerdo a tres criterios: el valor catastral, el nivel de ingresos de la
manzana y el nivel de desarrollo, es decir, la dotacion de infraestructura y servicios
(vialidades, servicios de transporte, escuelas, hospitales y areas comerciales). Por tanto, la
tarifa del agua es mas alta en las zonas de la ciudad con mayor infraestructura y riqueza
patrimonial.

Al mismo tiempo, el disefio tarifario presenta progresividad ya que la tarifa se incrementa
segun el volumen consumido (a mas consumo, mayor pago). Es importante, ademas,
observar el valor de la tarifa por subtipo de consumo doméstico. Hay una tarifa reducida
para los dos primeros rangos de consumo, pero esta tarifa es diferenciada pues aplica un
tratamiento diferente a los habitantes que se ubican en los estratos popular/bajo y
medio/alto. Los nuevos ocho rangos y la reduccién del tope méximo (de mas de 1500 m? a
120 m®) de volumen consumido a partir del cual se cobra a todos por igual una cuota
adicional, considera la importante participacion de los consumos menores.

8 De acuerdo con la informacion del Proyecto de Cdadigo Financiero 2010 para el Distrito Federal.
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Grafica 14. Cuota minima por algunos rangos de consumo doméstico de agua, D. F. (pesos/m°)
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Fuente: Cédigo Fiscal del DF, 2010.

Asimismo, se plantea un esfuerzo por racionalizar los subsidios de manera que estos
efectivamente tengan un caracter progresivo, es decir, favorezcan mas a quienes mas lo
necesitan. Asi, los subtipos de consumo doméstico, popular y bajo tienen mayores niveles
de subsidio. Lo contrario ocurre con los subtipos de consumo doméstico medio y alto.

Grafica 15. Porcentaje de subsidio a los rangos de consumo doméstico de agua, D. F. 2010

O Popular

200

600 - EB3a
200 |_I-H |_IT‘ OMeda
200 DAt
00 ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ==

015 MAYCR MAYOR MAYCR MAYOR MAYCR MAYOR MAYCOR
Al5 A2 AD A40 A AT A0

Rangos de consunmo

Porcentaje

Fuente: Cddigo Fiscal del DF, 2010.
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La nueva estructura tarifaria responde, entonces, a la necesidad de apoyar a los sectores
populares y bajos con tarifas reducidas, cobrando por volumen consumido y afiadiendo
otros criterios socioeconémicos (nivel de ingresos, valor catastral y disponibilidad de
servicios). De este modo, se busca incrementar la recaudacion para mejorar las finanzas
del SACM, reorientar los subsidios hacia los sectores populares y estimular el ahorro de
agua.

Es importante sefalar que el reajuste no significa eliminar los subsidios, sino reorientarlos
hacia quienes mas lo necesiten y al mismo tiempo lograr una ligera mejora en la
recaudacion, de modo que los recursos adicionales disponibles procedentes tanto del
presupuesto local como federal se destinen a gastos de inversion, sobre todo en las zonas
de la ciudad donde la infraestructura hidraulica es escasa u obsoleta. Se trata entonces de
establecer un subsidio basico para todos los consumidores domésticos y con un nivel
minimo de consumo. Este subsidio cambia de acuerdo al volumen de agua consumido, es
decir, es progresivo y a mayor consumo debe ser menor.

A manera de conclusion, podemos afirmar que la nueva estructura tarifaria representa un
avance en materia de acceso y equidad al servicio de agua, sin embargo, aun falta mucho
trabajo para garantizar el acceso universal y sobre todo, a precios asequibles para toda la
poblacion. El calculo y aplicacion del indice de desarrollo no sera suficiente al enfrentar la
realidad econdmica y social de la ciudad, misma que esta condicionada al dinamismo del
territorio propiciado por las politicas urbanas y la construccién de nuevos equipamientos e
infraestructura de tipo regional.

5.3.5 Clasificacion de manzanas segun el Indice de desarrollo e Infraestructura

Al analizar el numero de manzanas por cada nivel de estrato correspondiente a las tarifas
diferenciadas de agua potable para el consumo de tipo doméstico, se puede observar la
distribucion territorial de los niveles y aplicacion de subsidios en las delegaciones del
Distrito Federal. A este respecto el 37.54% de las manzanas del DF fueron clasificadas
como populares, recibiendo una tarifa baja y el subsidio mas alto del nuevo esquema de
cobro. Le siguen las manzanas catalogadas en los estratos medio (23.58%), bajo (22.40%)
y finalmente alto (16.48%).

En este sentido, seis delegaciones concentran mas del 73% de las manzanas identificadas
como populares. Se sefiala a la delegacion Iztapalapa como la que contiene el mayor
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namero de manzanas clasificadas en los esratos popular (22.57%) y bajo (31.30%) con
respecto al total del D. F. También, Gustavo A. Madero (13.02%), Alvaro Obregén
(12.83%), Tlalpan (10.88%), Xochimilco (8.61%) y Milpa Alta (5.63%) poseen un alto
porcentaje de manzanas catalogadas como populares. Por otro lado, existen delegaciones
que presentan una distribucion mas homogénea en cuanto a las manzanas de tipo popular,
bajo, medio y alto que las componen. En este rango se ubican las delegaciones centrales,
aungue hay que advertir que Benito Juarez concentra al 14.30% del total de manzanas de
tipo alto y Gustavo A. Madero el 17.54% de aquellas clasificadas como de estrato medio.

Al interior de las delegaciones, el comportamiento es muy diferenciado. Por ejemplo, las
delegaciones que mantienen altas proporciones de manzanas identificadas como de tipo
popular son Milpa Alta (67.77%), Xochimilco (56.71%), Alvaro Obregon (52.27%),
Cuajimalpa (46.86%), lztapalapa (46.67%) y Tlalpan (45.49%). Por otro lado, estan
aquellas delegaciones que concentran manzanas de tipo bajo como Iztapalapa (38.61%),
Azcapotzalco (35.86%) e lztacalco (33.17%). Entre las delegaciones que tienen una alta
concentracibn de manzanas de tipo medio estdn Venustiano Carranza (46.66%),
Azcapotzalco (41.17%), Tlahuac (36.59%) e lIztacalco (35.71%). Finalmente, las entidades
que concentran una alta proporcion de manzanas correspondientes a estratos altos son
Benito Juarez (75.28%), Miguel Hidalgo (51.72%), Coyoacan (33.72%) y Cuauhtémoc
(30.45%).

Lo anterior permite inferir que son las delegaciones periféricas, del oriente y con suelo de
conservacion las que, por un lado, presentan los mayores problemas en cuanto a la
disponibilidad, frecuencia y calidad de agua potable, pero por otro, seran las que se
beneficiaran en mayor medida con tarifas mas bajas y mayores niveles de subsidio por las
distintas probleméticas que en ellas se observa. Asimismo, se presume que existiran
errores de clasificacién de lotes especificos de acuerdo a la clasificacion general de la
manzana a la que pertenezcan, por lo que se hace aun mas necesario transparentar el
proceso de clasificacion.
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Cuadro 18. Numero de manzanas por delegacion segun el indice de Desarrollo, Distrito Federal, 2010

Popular Bajo Medio Alto Total delegacional
Alvaro Obregén 2594 772 800 796 4962
Azcapotzalco 426 784 900 76 2186
Benito Juarez 168 129 120 1270 1687
Coyoacéan 886 735 808 1236 3665
Cuajimalpa 597 301 116 260 1274
Cuauhtémoc 575 447 736 770 2528
Gustavo A. Madero 2633 1949 2228 717 7527
Iztacalco 476 691 744 172 2083
Iztapalapa 4565 3777 1315 123 9780
Magdalena Contreras 546 180 421 370 1517
Miguel Hidalgo 386 163 432 1051 2032
Milpa Alta 1138 247 290 4 1679
Tldhuac 849 370 889 321 2429
Tlalpan 2200 786 1004 846 4836
Venustiano Carranza 443 527 1223 428 2621
Xochimilco 1741 210 678 441 3070
Total 20223 12068 12704 8881 53876

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de la Gaceta Oficial del Distrito Federal, 29 de diciembre de
20009.

5.3.6 El sentido de equidad en las tarifas por servicio de agua potable

De acuerdo con el Cdédigo Fiscal del DF 2010, en el cual se establece el cuerpo de
disposiciones relativas a la hacienda publica de la entidad, existe una serie de articulos
que promueven una reduccion de tarifas en materia de derechos de suministro de agua.
Sin embargo, los que promueven un sentido de equidad en la reduccion de tarifas por
caracteristicas del grupo social al que pertenece la poblacion y/o por distribucion territorial,
son solo tres: los articulos, 280, 281 y 282 del Capitulo XI acerca de las Reducciones del
Titulo Tercero de los Ingresos por Contribuciones del Libro Primero de los Ingresos.

El articulo 280 indica que las personas fisicas que participen en programas oficiales de
beneficio social que requieran de la autorizacion para usar las redes de agua y drenaje,
tendran derecho de una reduccion equivalente al 75%, respecto de los Derechos por la
Autorizacion para Usar las Redes de Agua y Drenaje.

En este sentido, en el Articulo 281 se establece que a los jubilados, pensionados por
cesantia en edad avanzada, por vejez, por incapacidad por riesgos de trabajo, por
invalidez, las viudas y huérfanos pensionados, asi como las mujeres separadas,
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divorciadas, jefas de hogar y madres solteras que demuestren tener dependientes
econdmicos, asi como las personas con capacidades diferentes, gozaran de una reduccion
equivalente al 50% de la cuota bimestral por concepto de los derechos por el suministro de
agua de uso doméstico, que determine la Tesoreria 0 el propio SACM.

Por otro lado, el Articulo 282 indica que los adultos mayores sin ingresos fijos y escasos
recursos tendran derecho a una reduccion equivalente al 50% de la cuota bimestral por
concepto de los derechos por el suministro de agua. Entre las condiciones para otorgar
este descuento se exige que el volumen de consumo de agua no exceda de 77 m3,
tratandose de tomas con medidor y si se carece de tal, la toma debera de ubicarse en las
colonias catastrales 0, 1, 2, 3y 8, es decir, aquellas colonias que poseen un alto grado de
marginacion y/o vulnerabilidad.

Asimismo, en este Cdédigo se indica que a los contribuyentes de los derechos por el
suministro de agua en sistema medido, de uso doméstico o mixto, que reciban el servicio
por tandeo, se les aplicara por toma, la cuota fijja que corresponda. También a los
habitantes ubicados en las colonias catastrales 0, 1, 2, 3 y 8, para efectos de la conexién a
las redes de agua y drenaje 0 su regularizacion, se les aplicara un descuento del 95%
sobre el pago que deban efectuar.

Los demas articulos que se relacionan a la reduccién y/o condonaciones de tarifas por el
suministro de agua (277, 278, 279, 283, 284 y 285), benefician diferencialmente a distintos
grupos tales como: a) personas fisicas y/o morales que desarrollen proyectos inmobiliarios
en el perimetro A y B del Centro Histérico; b) las empresas que realicen inversiones en
equipamiento e infraestructura para la sustitucibn de agua potable por agua residual
tratada en sus procesos productivos; c) las personas fisicas que participen en programas
oficiales de beneficio social y que requieran de autorizacion para usar las redes de agua y
drenaje; d) las organizaciones que realicen actividades que apoyen a grupos vulnerables y
en desventaja social; e) las instituciones de asistencia privada y las entidades publicas y
promotores privados que construyan espacios comerciales tales como plazas, bazares,
corredores y mercados o rehabiliten y adapten inmuebles.

Al respecto, se considera que los descuentos sobre las tarifas favorecen en gran medida a
los sectores poblacionales mencionados (jubilados, pensionados, por alguna invalidez,
viudas y huérfanos pensionados, asi como a las mujeres separadas, divorciadas, jefas de
hogar y madres solteras); sin embargo, deberian agregarse en algun articulo o en uno de
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nueva creacion, las condonaciones y/o exenciones otorgadas en los casos cuando el
suministro de agua sea intermitente o se suspenda, asi como en condiciones de
contingencia por catastrofes o construccion de obras hidraulicas nuevas, sobre todo, en las
areas de la ciudad donde se carece del recurso hidrico.

5.3.7 Modernizacion del sistema comercial y operacion de las empresas privadas

Para que funcione bien la recaudacion se requiere, ademas de mejorar el servicio,
modernizar el sistema comercial, ya que pese a los esfuerzos realizados por las empresas
concesionarias en los ultimos 15 afios, se tiene un rezago de 14% en la actualizacién del
padrén de usuarios (respecto al nimero de viviendas), y de 33% en la instalacion de
medidores (en relacién con el padrén de usuarios), para incrementar la recaudacion®®.
Estas cifras son el Unico diagnéstico publico del desempefio de las 4 empresas
contratadas en 1994 para modernizar la micromedicion, la facturacién y cobranza del
entonces DDF.

Tabla 5. Empresas que poseen concesion de trabajo con el SACM y
delegaciones en las que brindan sus servicios

Zona Empresa Integrantes Delegaciones
¢ Ingenieros Civiles Asociados ¢ Gustavo A. Madero,
Zona A Servicios de Agua (ICA) e Azcapotzalco
(Norte) Potable (SAPSA) e Banamex e Cuauhtémoc
* Veolia
e Grupo regiomontano de e Benito Juérez
Zona B Industrias del Agua S. empresarios e Coyoacéan
(Este) A.de C. V. (IASA) e Severn Trent of Britain e |ztacalco
e Venustiano Carranza
» Bufete Internacional (Bl) o |ztapalapa
Zona C Tecnologia y Servicios | e Suez Lyonnaise Des Eaux- . Tléhu_ac_
(Sur) de Agua S. A.deC. V. Dum.ex ¢ Xochimilco
(TECSA) ¢ Anglian Water e Milpa Alta
e Bancomer
» Grupo Gutsa « Alvaro Obregon
Zona D Agua de México S. A. e Becthel Co. (United Utilities) e Tlalpan
(Oeste) | de C.V. (AMSA) * Magdalena Contreras
e Cuajimalpa
e Miguel Hidalgo

Fuente: SACM, mayo de 2009.

Durante 15 afos, las empresas contratadas se mantuvieron fuera del debate publico ya
que aunque formaban parte de la agenda decisional, no aparecian en la agenda sistémica

8 ver Agenda Ambiental, Programa de Manejo Sustentable del Agua para la Ciudad de México.
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ni en la agenda institucional. No hay mencion a ellas y a su desempefio en los programas
del sector agua del DF. No ha habido un balance publico de los costos y beneficios
acarreados por los sucesivos contratos de servicios. En este sentido, el anuncio del Jefe
de Gobierno de ampliar la participacién privada en la gestién del agua en el DF es un
parteaguas en la manera de tratar publicamente el tema. Mientras sus predecesores lo
mantuvieron fuera de agenda publica, el actual Jefe de Gobierno lo ha abierto a los medios
y a la opinién ciudadana, aunque no tanto a debate sino como una decisién tomada.

Costos y beneficios por la subcontratacion de la facturacion y
medicién con lainiciativa privada

Existe un consenso en relacion a los primeros afios de participacion privada, a partir de los
contratos firmados en 1994, cuando se registré una mejora importante en la gestion del
agua potable en el Distrito Federal. Con la participacion de las empresas, se elaboro el
catastro, se actualizé el padrén de usuarios, se instalaron medidores volumétricos, se paso
del cobro por cuota fija al cobro por servicio medido, se actualizaron las tarifas, se
emitieron las boletas y se impulsé la cobranza por parte de las empresas contratistas (1994
y 1998). Esto significd una recuperacion de la recaudacién en la segunda mitad de los
noventas y principios de este siglo (Marafion, 2004). Luego se contratdé a las empresas
para que realizaran acciones relativas a la: deteccion y reparacion de fugas, ampliacion y
rehabilitacion de la red secundaria de agua potable (1998-2003).

Entre 1997 y 2006 el Gobierno del Distrito Federal restringio la participacion de las
empresas privadas en las actividades ya descritas, siendo evidente que la participacion
privada habia ayudado a reordenar la gestion del agua, misma que habia estado en crisis
hasta la primera mitad de los noventa (Marafion, 2003; Marafion 2004). Sin embargo, en la
actual administracion (2006-2012) parece existir un importante cambio, adn no
abiertamente explicito, que se orientaria a incrementar la participacion privada en la
gestion del agua. Por declaraciones del Jefe de Gobierno, se trataria de involucrar a las
empresas privadas en aspectos referidos a la operacion y mantenimiento de la red
secundaria —hasta ahora las empresas participan en aspectos comerciales, principalmente-
y a la posibilidad de venderles el agua en bloque, a un precio determinado, de modo que
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las empresas, para incrementar sus utilidades, se esfuercen en mejorar la distribuciéon

fisica (supresion de fugas) como en la fase comercial®?.
Mapa 5.

Ea . =

ZONIFICACION DEL DISTRITO FEDERAL PARA LA COMERCIALIZACION
DEL SERVICIO DE AGUA POTABLE

Simbologia:

Empresas Privadas
[ Servicio de Agua Potable (SAPSA) I Agua de México
Industria del Agua S.A. (IASA) | Tecnologia y Servicios de Aguas S.A.

Fuente: Sistema de Aguas de la Ciudad de México (2009).

8 Ver El Universal, 21 de agosto de 2009. En linea: http://www.eluniversal.com.mx/ciudad/97071.html
126



Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

EvaLua DF
Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

Esta participacion privada, que no es como hasta hace poco un apoyo administrativo, sino
el control de actividades fundamentales del servicio de agua sera remunerada a través de
pagos fijos y el establecimiento de penalidades en caso de un desempefio ineficiente. La
propiedad de los activos permanece en poder del Estado, y la determinacion de las tarifas
gueda también en el ambito estatal.

No existe una justificacion cabal respecto a por qué el Gobierno del Distrito Federal
incrementaria la participacion privada en la gestion del servicio de agua. ¢No existe
capacidad en el sector publico, en el propio SACM para realizar las actividades encargadas
al sector privado? ¢ En caso de que estas capacidades no estén plenamente desarrolladas,
es posible que puedan desplegarse en un plazo determinado?

Al parecer, la decision tiene un fuerte componente ideoldgico favorable a la gestion privada
de los servicios sociales basicos y que se trata de justificar con la insuficiente capacidad
del sector publico en materia de inversion, tecnologia y recursos humanos. La experiencia
reciente de los procesos de privatizacion en Ameérica Latina y en el mundo (Marafién, 2004;
Hall y Lobina, 2005), no ha arrojado resultados muy alentadores en materia de mejora en
la calidad del servicio, incremento de la cobertura en sectores de muy bajos ingresos. No
existe ninguna razén para sostener que la empresa privada puede per se brindar un mejor
servicio que una empresa publica de agua. Ademas, el propio Banco Mundial plante6 hace
algunos afos que la empresa privada no puede ser la via para que los pobres tengan agua
(Banco Mundial, Informe de Desarrollo Mundial, 2004).

De acuerdo a entrevistas con funcionarios del SACM, el Gobierno de la Ciudad si cuenta
con suficiente capacidad organizativa, técnica y profesional para encargarse de la fase
comercial del servicio de agua. La principal razon que obstaculiza la participacion
gubernamental en términos eficientes y que le impide tener resultados similares a los del
sector privado es la normatividad que, por sus procedimientos excesivamente burocraticos,
demora la adquisicion de insumos, equipo y la contratacion de mano de obra. Si se
simplificaran las reglas operativas, el sector publico podria tener un desempefio igual o
mejor que el del sector privado. A esto habria que sumarle la capacidad del Gobierno del
DF de obtener créditos con tasas de interés muy reducidas, por tratarse de deuda
soberana, garantizada por el Gobierno Federal.
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Limitaciones en el monitoreo y gestion privada del servicio de agua

En el contrato de servicios anterior, firmado el 18 de septiembre de 2008, se hace un
balance negativo y se sefiala el antecedente acerca de la decision de no otorgar la
renovacion del contrato de concesion®® entre el GDF-SMA-SACM y las empresas privadas
prestadoras de servicios, debido a que el modelo bajo el cual se habia venido trabajando
no contenia criterios que permitieran medir la eficiencia en el control, suministro de agua y
eliminacién de fugas, aunado a que carecia de incentivos necesarios en estos rubros que
fomentaran y promovieran la eficiencia en el manejo del vital liquido a plena satisfaccion de
la ciudadania.

No obstante lo anterior, el 24 de abril de 2009 se determind otorgar una prérroga a la
concesion por un plazo de 17 meses que concluira el 30 de septiembre de 2010, previa
modificacion de algunas de las condiciones establecidas en el Titulo de Concesion. Entre
las principales modificaciones/actualizaciones se encuentran:

o La dependencia auxiliar sera la SMA que ejerce sus funciones de regulacién,
supervision y vigilancia por si misma o por conducto del SACM.

o Las empresas apoyaran al SACM para llevar a cabo las actividades del Sistema
Comercial, es decir, recaudar, comprobar, determinar, administrar y cobrar derechos
en materia de servicios hidraulicos y derechos por suministro de agua y descarga a
la red de drenaje (lectura de medidores; céalculo y cobro de los derechos; elaborar
proyectos de resoluciones, calculo y cobro de los derechos; determinacion y cobro
de multas en funcion de las leyes fiscal y de aguas; llevar a cabo acciones de
cobranza; célculo y cobro por derechos de reestablecimiento).

o Elaborary actualizar del padrén de usuarios.

o Emitir boletas de pago (bimestrales para usuarios con consumos medidos o
promedio y semestrales para los que tienen cuota fija o por tandeo).

o Apoyar al GDF con la suspension de los servicios hidraulicos a inmuebles de uso
doméstico, no doméstico y mixto, o a la restricciobn de dichos servicios a tomas de

8 Firmado el 1° de mayo de 2004.
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uso domeéstico, asi como en la cancelacion de tomas, ramificaciones o derivaciones
clandestinas.

o En cuanto a infraestructura hidraulica: instalar, mantener o reparar medidores;
instalar nuevas conexiones de agua potable y drenaje; reconstruir o cambiar de
diametro de la tuberia; sectorizar la red de agua potable; rehabilitar la red
secundaria; detectar y suprimir fugas no visibles.

Se esclarece que los bienes afectos a la concesion son inalienables, inembargables e
imprescriptibles por lo que el GDF se reserva el dominio y propiedad de los mismos, es
decir la Concesionaria no tiene derechos reales sobre ellos. En el contrato vigente no se
identifican acciones especificas para garantizar la equidad en las funciones para las cuales
se ha contratado a las empresas.

Adicionalmente y de acuerdo con el informe presentado por el SACM ante la ALDF®**, acerca
del estado que guarda la concesion para la prestacion del servicio de agua potable,
drenaje y alcantarillado por parte de las empresas privadas, se sostiene que la
participacion privada ha representado un incremento en la recaudacion en el periodo
analizado. Es importante sefialar que las cantidades monetarias se presentan en términos
nominales (con cantidades que considerando la inflacion, tienen un distinto poder
adquisitivo) y no reales, en relacion a un afo base.

Se menciona que hubo mejoras en la prestacion del servicio, es decir en la calidad de la
atencion a los usuarios, a través de nuevas politicas de servicio que permitieron una
interaccién mas dinamica y funcional entre “gobierno y ciudadania”. No se explica pero se
entiende que las mejoras en la atencién a los usuarios para evitar molestias (por trato
descortés, por largas filas para pagar o presentar quejas o realizar otros tramites) tiene
como objetivo que el SACM tenga legitimidad ante los usuarios y que éstos paguen por el
servicio y lo hagan de manera puntual, lo cual tiene un efecto positivo sobre la
recaudacion.

Por otra parte, no hay incentivos para que las empresas instalen medidores en zonas de
dificil acceso, ya que se cuenta con la alternativa de cobro semestral para los usuarios que
reciben el servicio por tandeo y/o cuota fija. De este modo la Concesionaria garantiza su
pago por la emision de la boleta aunque no instale medidores. Podria entenderse que la

8 presentado el pasado 3 de junio de 2009.
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concesionaria es juez y parte, ya que implementa y opera el centro de atencién telefonica,
registrando las quejas, solicitudes y comentarios de usuarios respecto del servicio pero no
es claro el contrato acerca de la transferencia de esta informacion al SACM.

Existen sanciones a la Concesionaria por incumplimiento o fallas, por ejemplo: cuando
exista una reduccion en la cobranza de boletas y la causa sea imputable a la empresa o
por el incumplimiento de alguna de las obligaciones acerca del manejo del sistema
comercial, del sistema comercial centralizado y del centro de atencion telefénica.

Desde el punto de vista de la equidad y del derecho humano al agua, el analisis de la
modificacion y prorroga del contrato de concesion, podemos concluir que éste no cuenta
con el menor elemento que permita pensar que dicho instrumento podra colaborar al
acceso equitativo del agua en el DF. Si bien es cierto que el GDF establecié algunas
condiciones para poder tener una mayor vigilancia sobre las actividades de la empresa,
ninguna de ellas esta orientada con el objetivo de avanzar en la posibilidad de que todas
las personas puedan tener acceso al vital liquido. Se trata mas bien de un instrumento que
cede responsabilidades al sector privado, con el objetivo principal de hacer més eficientes
los sistemas de cobro por el agua con un incentivo basado en un indice de cobranza. Es
verdad que se establecen algunas obligaciones hacia la empresa para intentar que ésta
otorgue un mejor servicio a los usuarios pero no hay nada que se pueda relacionar
directamente con el derecho humano al agua ni con el principio de equidad. Aun mas,
podria decirse que este contrato se opone al derecho humano al agua asi como al
programa de derechos del DF que en sus lineas de accién 772 y 773 prohiben las
suspensiones del suministro del liquido y exigen que, en caso de ser necesaria una
restriccion del mismo, las personas deberan recibir un aviso previo, fundado y motivado.
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5.4 Un modelo de gestiéon publico, desconcentrado y fragmentado

El modelo de gestion implementado a nivel nacional ha consistido desde la década de
1990 en la creacion de organismos publicos descentralizados a escala municipal. Estos
organismos operadores son los responsables de administrar y brindar los servicios de agua
potable y drenaje a las ciudades mexicanas. Ademas, la Ley de Aguas Nacionales (1992)
simultdneamente abrid la posibilidad de que dichos organismos cedieran a la iniciativa
privada algunos aspectos —o la totalidad- de la gestidn, pero conservando la regulacién por
parte del gobierno municipal.

Sin embargo, el modelo de gestion en el DF tiene sus particularidades y no se ajusta al
modelo nacional mencionado. Sobre todo, la gran diferencia consiste en que el organismo
operador (SACM) no es descentralizado, sino desconcentrado. Esto tiene implicaciones en
el sentido de que no tiene personalidad juridica propia ni persigue la autosuficiencia
financiera como los demas organismos del pais. EI SACM depende de la asignacion
presupuestal de la Secretaria de Finanzas y de decisiones de la Secretaria del Medio
Ambiente a la cual estd adscrito.85 La segunda peculiaridad es que la gestién del agua se
encuentra fragmentada en varias dependencias del GDF. Ademas de las ya mencionadas,
también intervienen en ciertas decisiones la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
(SEDUVI) y las 16 delegaciones politicas.

Por otra parte, la fragmentacion se multiplica cuando observamos al fendémeno
metropolitano en su conjunto, ya que para administrar los servicios de agua potable y
drenaje intervienen mas de una decena de organismos municipales del Estado de México
e Hidalgo, ademas de los correspondientes organismos o secretarias de los gobiernos de
dichos estados.

Por las caracteristicas regionales de la ciudad de México, ademas del hecho de ser la
capital de la Republica, el Gobierno Federal juega un papel fundamental en brindar las
condiciones basicas, contextuales, de la gestion de los servicios mencionados. Esto ocurre
a través de la Comision Nacional del Agua mediante las autorizaciones de derechos por el
aprovechamiento de aguas nacionales, asi como por la entrega de agua en bloque y la

% Durante varias décadas, el organismo encargado de los servicios de agua y drenaje estuvo adscrito a la Secretaria de
Obras y Servicios.
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construccion y operacion de infraestructura regional de agua, drenaje y saneamiento sin la
cual no hay condiciones para la gestion de los servicios hidraulicos.

El principal rasgo comun con el modelo de gestion nacional antes mencionado es que
permanece siendo un modelo publico con la posibilidad de subcontratar algunos aspectos.
El GDF ha contratado los servicios de cuatro empresas privadas para modernizar el
sistema comercial, instalando medidores y actualizando el padron de usuarios. Es
importante sefialar que este contrato no cede la operacion de la infraestructura ni todas las
funciones de la gestién publica de este servicio, sino que se paga a las empresas por un
servicio especifico realizado. Es significativo el hecho de que la presencia de estas
empresas se realice con un perfil bajo ante el publico y los medios de comunicacién. La
identidad de las oficinas de atencion al publico (manejadas por las empresas) y las boletas
emitidas por ellas se realiza bajo la identidad oficial del SACM.

Por la complejidad institucional mencionada se puede afirmar que en el Valle de México y
en el Distrito Federal no hay un modelo de gestion integral, coherente y con una logica
unificada, disefiado en un solo momento, sino que la gestién se da a través de un conjunto
de organismos que fueron incorporando diferentes elementos en distintas épocas,
yuxtaponiendo y agregando aquello que les ha resultado funcional, con ajustes y cambios
recientes en ciertos aspectos, pero no en la totalidad del sistema. No ha habido un
funcionamiento de conjunto, una vision integral ni una reforma holistica del modelo de
gestion del agua en el Valle de México y en la capital.

En sintesis, la estructura institucional amplia del modelo de gestion, es decir, todos los
organismos publicos y privados, asi como todos los foros (permanentes o temporales) de
participacion (ciudadana, académica y politica) conforman la base socio-institucional de la
politica del agua. Esta ultima determina las posibilidades de lo enunciable, es decir, el
universo de sentido ético-publico en el que se inscriben los planteamientos de los actores
gubernamentales y sociales. El faltante identificado -es decir una estrategia de equidad en
el acceso al agua- no es Unicamente de indole discursiva, sino de estructura institucional.
Resulta revelador que sea precisamente en ese faltante es donde tienen lugar la mayoria
de los conflictos por agua y, en vez de resolverse dentro de una serie de reglas del juego
propias del campo de la politica hidraulica, se negocian y resuelven en el campo politico.
De ahi que en muchos casos, el agua pueda ser materia de negociacion clientelar,
electoral y de intercambio de favores entre lideres politicos y sociales, en vez de un
derecho ciudadano garantizado por las instituciones correspondientes.
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5.4.1 Colaboraciény conflicto entre gobiernos

La gestion del agua en el valle de México se encuentra fragmentada y para entender su
complejidad hay que analizarla en sus dos niveles:

En el primer nivel, encontramos las aguas nacionales y a su propietario original, que es el
Estado. Todo acceso a las mismas implica un titulo de concesion emitido por la Comision
Nacional del Agua. Todos aquellos usuarios de aguas nacionales, que disponen de un
titulo de concesion tienen derecho a explotar las aguas, a cambio de pagar un derecho
directamente al gobierno federal. La mayoria de usuarios de aguas nacionales son
particulares o empresas; y algunos son organismos operadores de agua potable o distritos
de riego.

En el segundo nivel estan las relaciones entre algunos grandes usuarios de aguas
nacionales, como son los mencionados organismos operadores de agua potable y los
usuarios de este servicio. El hecho de que se utilice la palabra “usuario” en ambos casos,
se presta a confusion, pero no debemos confundir a los usuarios de aguas nacionales
(aquellos que poseen un titulo de concesion para explotar aguas nacionales) con los
usuarios del servicio de agua potable (aquellos que en sus hogares poseen una toma de
agua potable). En este segundo caso, cada unidad doméstica tiene una relacion con el
organismo operador de agua potable que le presta el servicio de encaminar el agua por las
tuberias de la ciudad hasta la conexion doméstica. Entonces, en el segundo nivel de esta
construccion juridica, hay una masa de usuarios que paga una tarifa por el servicio de
agua potable al organismo operador. Y este organismo, a su vez, en el primer piso, paga
un “derecho” al Estado por explotar las aguas nacionales.

El primer nivel ha sido atribucion directa del gobierno federal desde la promulgacion de la
Constitucion Mexicana; el segundo nivel se ha transformado histéricamente. A partir de
1983, con la reforma municipal, la facultad de administrar y operar los sistemas de agua
potable fue asignada a los gobiernos municipales. Desde entonces se han creado
organismos operadores descentralizados de los ayuntamientos para abastecer de agua a
las ciudades del pais. En el caso del Valle de México, la mayoria de los municipios
conurbados cuenta con un organismo operador descentralizado que abastece de agua a
los habitantes de su respectivo municipio. Mas de dos decenas de organismos operadores
de los municipios conurbados presentan severos problemas financieros y operativos.
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A patrtir de los dos niveles descritos, se pueden discernir las responsabilidades en cuanto a
la politica de abastecimiento y acceso al agua en el Valle de México. La administracion de
las aguas nacionales corresponde a la federacion, asi como la proteccién de los acuiferos
subterraneos del Valle de México y del Valle del Lerma. Por la extracciéon directa de agua
de dichos acuiferos, el GDF paga derechos por aprovechamiento. Adicionalmente, por el
agua en blogue que la Comisién Nacional del Agua entrega al GDF proveniente del
sistema Cutzamala y de los sistemas de pozos del Plan de Accion Inmediata dentro del
Valle de México, el GDF paga un costo por cada metro cubico entregado en la red
hidraulica.

Dentro del Distrito Federal, desde 1929 hasta 1996 los dos niveles descritos fueron
administrados y operados por el gobierno federal, pero a partir de la reforma politica del
Distrito Federal, el abastecimiento de agua potable quedd como responsabilidad del nuevo
Gobierno del DF a partir de un organismo desconcentrado, no descentralizado como el
resto de los organismos operadores del pais.

De manera que garantizar el acceso de agua potable a la poblacién del Distrito Federal
implica una eficaz colaboracion entre los gobiernos involucrados. EI GDF no solamente
debe tener un acuerdo politico y técnico con la Comisién Nacional del Agua, sino con el
Gobierno del Estado de México y, en casos muy especiales, con los gobiernos locales de
los municipios conurbados.

Durante el sexenio de Vicente Fox (2000-2006), la conflictividad intergubernamental en
esta materia alcanz6 niveles muy elevados. Eso tuvo como contexto no sélo el
enfrentamiento entre los partidos politicos que gobiernan el DF (PRD), Estado de México
(PRI) y Federacion (PAN), sino el descenso del presupuesto federal para obras hidraulicas
en el Estado de México. En ese contexto se dio la demanda por dafios y perjuicios en el
valle del Lerma ocasionados por medio siglo de extraccion de agua para la ciudad de
México. Sin embargo, resulta muy interesante observar que una vez que en 2006 fue
creado el Fondo Metropolitano y fue redisefiado el Fideicomiso 1928 de manera que
proporciond recursos financieros para que el Estado de México construyera obra hidraulica
para hacer frente al explosivo crecimiento urbano en su territorio, la conflictividad entre
gobiernos practicamente desaparecio y cedié el paso a una colaboracién pragmatica que
hasta la fecha avanza sin mayores dificultades (Perl6 y Gonzalez, 2009).
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Escasa coordinacion y vision regional de la gestion del agua

A partir de 1997, con la transformacion del DDF en GDF, asi como con el advenimiento de la
pluralidad partidista en los gobiernos locales en el Valle de México, y el enfoque
sustentabilista adoptado por el Gobierno Federal y el Gobierno capitalino, el incremento de
la oferta mediante nuevos proyectos de captacion se convirtid en una politica cada vez
menos viable.

Vale la pena sefalar la necesidad de coordinacion intergubernamental entre el GDF, el
Gobierno Federal (CONAGUA) y los Gobiernos del Estado de México y de Hidalgo, para
llevar a cabo cualquier proyecto regional relacionado con las fuentes externas de
abastecimiento. Los actuales espacios de coordinacién como son la Comisién de Agua y
Drenaje del Area Metropolitana, asi como el Organismo de Cuenca del Valle de México,
constituyen un avance, aunque hay que decir que la mayoria de los conflictos y tensiones
por el recurso hidrico entre las entidades mencionadas suele salir de esos espacios y
resolverse en otros ambitos. En la administracion anterior el conflicto entre el GEM y el
Gobierno Federal lleg6 a la SCIN y se desactivo por la inclusién de todas las entidades en
el Fideicomiso 1928 y en el Fondo Metropolitano, haciendo evidente el bajo perfil del
organismo de cuenca para solucionar oportunamente discrepancias.

La gobernanza hidrica de la capital del pais y de su region hidropolitana (cuencas del Valle
de México, Lerma, Cutzamala y Tula, asi como los estados de México, Hidalgo,
Michoacan, el DF y el Gobierno Federal) requieren de informacién accesible y confiable
para la construccion de acuerdos y consensos.

5.4.2 Gestion del agua dispersa en varias instancias del GDF

Bajo el esquema actual de gestion del agua en la ciudad, se percibe que hay un conjunto
de instancias del GDF que intervienen o que son responsables en distintos aspectos, ya sea
para la formulacion o para la implementacion de politicas, programas y acciones. Esto ha
conducido a que el mismo SACM vea limitadas sus actividades y hasta algunas de ellas se
traslapen en tiempos y formas con otras dependencias, particularmente las delegaciones
politico administrativas, quienes en ocasiones han realizado obras o incluso autorizado
nuevas tomas domiciliarias y no lo reportan al SACM. Para entender esta dinamica

135



Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

EvaLua DF

Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

compleja, a continuacion se describen las atribuciones de los responsables de la politica
del agua en la ciudad.

La corresponsabilidad institucional en materia de agua corresponde a la Secretaria de
Medio Ambiente del Distrito Federal, asi como al Sistema de Aguas de la Ciudad de
México y las propias delegaciones politico administrativas.

Figura 3. Instancias involucradas en la gestiéon del agua en el marco institucional
del Gobierno del Distrito Federal, 2009
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En este sentido, la SMA tiene como competencias en materia de agua las siguientes: 1)
Integrar a la politica ambiental las disposiciones que la Ley de Aguas del Distrito Federal
establece en materia de conservacion y aprovechamiento sustentable del agua; 2) prevenir
y controlar la contaminacion del agua; 3) emitir las normas ambientales para el Distrito
Federal con relacién al manejo integral de los recursos hidricos, la prestacion de servicios
de agua potable, drenaje y alcantarillado, as6 como el tratamiento y redso de aguas
residuales; 4) conducir la politica relacionada con la construccion de obras hidraulicas; 5)
otorgar concesiones para la realizacion de obras y la prestacion de los servicios hidraulicos
y vigilar su cumplimiento.
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Figura 4. Organigrama sintético de la Secretaria del Medio Ambiente del GDF, 2009

Secretaria Particular Asesor
Direccion Ejecutiva Juridica Direccion Gral de Zooldgicos y Vida Silvestre
Direccion General de Gestion de la Calidad del Aire — L— Direccion General de Regulacion Ambiental
Direccion General de Recursos Naturales Direccién Ejecutiva de Administracion
Direccion Gral de Planeacion y Coord. de Politicas Direccién Ejecutiva de Vigilancia Ambiental

Direccion General de Bosques Urbanos y Educacién Ambiental

Asimismo, el SACM, como 6rgano desconcentrado adscrito a la SMA a partir del 2005%, se
encarga de la operaciéon de la infraestructura hidraulica y la prestacién del servicio publico
del agua potable, drenaje y alcantarillado, asi como el tratamiento y redso de las aguas
residuales. Otra de sus funciones es auxiliar a la Secretaria de Finanzas en materia de
servicios hidraulicos conforme a lo dispuesto en el Cédigo Fiscal del DF. También es el
organo encargado de elaborar, ejecutar, evaluar y vigilar el instrumento rector de la politica
hidrica en la ciudad, en colaboracion y/o corresponsabilidad con otras instancias
gubernamentales.

8 Anteriormente y hasta noviembre de 2002, la prestacion de servicios de agua potable, drenaje, tratamiento y relso, asi
como la planeacion de este recurso en el Distrito Federal, estaba a cargo de la Direccion General de Construccion y
Operacion Hidraulica (DGCOH), que formulaba, ejecutaba y daba seguimiento a los planes y programas en materia del
manejo de agua (explotacion, conservacion, suministro, tratamiento, retso y desalojo).
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Figura 5. Organigrama sintético del Sistema de Aguas de la Ciudad de México, 2009
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La provision del servicio de agua potable en la Ciudad de México no involucra solo
recursos financieros y técnicos sino también un importante contingente de personal. Segun
el Compendio 2008 publicado por el Sistema de Aguas de la Ciudad de México, en 2007
laboraban en la provision del servicio 11,253 trabajadores. Esta significativa cantidad de
trabajadores, en la que no se incluyen a los de las empresas contratistas ni a los de las
delegaciones, realizan la importante tarea de hacer que el agua potable llegue a los
domicilios. Por labor jerarquica, casi tres cuartas partes (74.9%) se encuentra en labores
operativas, un 11.7% en responsabilidades técnicas, y el resto (13.4%) en actividades
directivas y administrativas. Por tipo de contrato, la mayor parte de los trabajadores, el
74.4% labora de manera temporal (lista de raya y eventual), un 21.9% tiene base o
definitividad, y el 3.7% restante es de confianza.

Sin embargo, a partir de los Compendios y documentos oficiales revisados no se cuenta
con informacion suficiente para evaluar el nivel de capacitacién del personal, si éste ha
mejorado o empeorado. El Unico dato concerniente a la actualizacién tecnoldgica se obtuvo
en las entrevistas realizadas a los funcionarios, especificamente al area de Atencion a
Usuarios, en donde se comentd y mostro, la sistematizacion digital de las bases de datos
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con las que contaba el SACM a través de un conjunto de servidores de ultima generacion,
teniendo como resultado una mejor administracion interna de la informacion,
reacondicionamiento de oficinas (por eliminacion de uso de papel y liberacién de espacio)
y, sobre todo, la eficientizaciébn de la base de usuarios del SACM87. Lo anterior ha
permitido que el SACM mejore los servicios de las oficinas de atenciéon al publico
combatiendo la discrecionalidad y otorgando facilidad de acceso a la informacion y
transparencia. Este sistema tecnoldgico ha permitido la operacion diaria de cajas y emision
de un recibo Unico haciendo la atencién mas eficiente. Asimismo, se ha mejorado la
recaudacion a partir de un conjunto de herramientas electrénicas para facilitar el pago por
el servicio de agua potable, como es el caso del portal de pagos electronicos con tarjeta de
crédito o débito.

Por otro lado, las delegaciones son responsables de 1) ejecutar programas de obras para
el abastecimiento de agua potable y servicio de drenaje y alcantarillado a partir de redes
secundarias; 2) aplicar las disposiciones de su competencia establecidas en los
instrumentos de politica publica en materia urbana que se desprendan del SACM y la SMA;
3) prestar en su demarcacion territorial los servicios de suministro de agua y alcantarillado
que les delegue el saAcM mediante algun acuerdo; 4) atender oportuna y eficazmente las
qguejas que presente la ciudadania, con motivo de la prestacion de servicios hidraulicos de
su competencia.

En el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, en su Capitulo Ill de las bases para la
distribucion de atribuciones entre Organos centrales y desconcentrados de la
administracion publica del distrito federal, especificamente el Articulo 117, se indica que:

“Las Delegaciones tendran competencia, dentro de sus respectivas
jurisdicciones, en las materias de: gobierno, administracion, asuntos juridicos,
obras, servicios, actividades sociales, proteccion civil, seguridad publica,
promocion econdémica, cultural y deportiva, y las demas que sefalen las leyes” y
que los Jefes Delegacionales tendran bajo su responsabilidad atribuciones
como:

87 Estos procesos son parte del mejoramiento y modernizacion del sistema comercial comentado con anterioridad.
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“Il. Prestar los servicios publicos y realizar obras, atribuidos por la ley y
demas disposiciones aplicables, dentro del marco de las asignaciones
presupuestales;

lll. Participar en la prestacion de servicios o realizacion de obras con otras
Delegaciones y con el gobierno de la Ciudad conforme las disposiciones
presupuestales y de caracter administrativo aplicables;

IV. Opinar sobre la concesién de servicios publicos que tengan efectos en la
Delegacion y sobre los convenios que se suscriban entre el Distrito Federal y
la Federacion o los estados o municipios limitrofes que afecten directamente
a la Delegacion” entre otras”

También, el Articulo 118 indica que para el desarrollo y bienestar social en la ciudad
deberan tomarse en cuenta las materias de: seguridad publica; planeacion del desarrollo;
reservas territoriales, uso de suelo y vivienda; preservacion del medio ambiente y equilibrio
ecologico; infraestructura y servicios de salud; infraestructura y servicio social educativo;
transporte publico; y agua potable, drenaje y tratamiento de aguas residuales.

Por otro lado, la Ley Orgénica de la Administracion Publica del Distrito Federal, en su
Articulo 39 indica que:

“corresponde a los titulares de los Organos Politico Administrativos de cada
Demarcacién Territorial: ...Ejecutar dentro de su demarcacion territorial,
programas de obras para el abastecimiento de agua potable y servicio de
drenaje y alcantarillado que determine la comision correspondiente, asi como las
demas obras y equipamiento urbano que no estén asignadas a otras
dependencias; y, prestar en su demarcacion territorial los servicios de suministro
de agua potable y alcantarillado, que no estén asignados a otras dependencias
o entidades, asi como analizar y proponer las tarifas correspondientes”

Sin embargo, en estos instrumentos juridicos, no se esclarece la posicion que deben tomar
las delegaciones en cuanto a la operacion y mantenimiento de la red secundaria. Al
respecto, en agosto de 2009 se abrid el debate sobre concesionar a empresas privadas la
gestion y mantenimiento de la red secundaria en 11 de las 16 delegaciones. De ser
autorizada esta modalidad de operacion entraria en vigor a partir de septiembre de 2010,
justo cuando termina la vigencia del contrato actual con las empresas concesionarias. Las
que quedan exentas de esta nueva modalidad operativa son lztapalapa, Milpa Alta,
Xochimilco, Tlahuac y Tlalpan, ya que el manejo de la red secundaria en estas
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demarcaciones tiene una complejidad mayor, con mucha participacion del SACM vy las
mismas delegaciones en el manejo del agua y el movimiento de valvulas en la red
secundaria.

Como se comenté lineas arriba, la Secretaria de Finanzas destina un presupuesto anual
para el SACM, situacion que, por un lado, no permite que exista una autonomia de parte del
propio Sistema para la toma de decisiones flexible en materia de obras y/o elaboracion de
contratos, mientras que por otro, garantiza la propia operacion del Sistema, ya que con los
recursos que se cobran por el servicio de agua potable no se podrian solventar las
cuantiosas inversiones que se realizan afio con afo.

Finalmente, en lo que respecta a la coordinacion intersectorial al interior del GDF se tiene
un claro disefio general que busca la transversalidad y la coordinacion entre las distintas
secretarias. El Gabinete de Sustentabilidad, coordinado por la SMA, el Plan Verde con su
horizonte a mediano plazo y el involucramiento de diversas dependencias, el PAC con su
perspectiva transversal. Varios proyectos de la SMA implican la participacion del SACM, de
la sSOys, de la CORENA, asi como de otras dependencias.

5.4.3 Instrumentos de planeacion de la gestion del agua

Con respecto al estado de la planeacion de la gestion del agua en el Distrito Federal y
algunos de sus problemas en los principales instrumentos que la rigen encontramos lo
siguiente. El andlisis se basa en la revision de los documentos mas actuales relacionados
con el temay que son el Programa de Gestion Integral de los Recursos Hidricos (PGIRH), el
Programa de Manejo Sustentable del Agua (PMSA), la Agenda Ambiental (AACM), el Plan
Verde (PV), el Programa de Accién Climéatica (PAC) y el Programa Emergente de Abasto de
Agua en el DF (PEAA).

El PGIRH elaborado por el Sistema de Aguas de la Ciudad de México, tiene como
antecedente inmediato el Plan Hidraulico 2004-2006 el cual, a su vez, se sustenta en los
Planes Maestros de Agua Potable de 1997-2010 y el de Drenaje de 1994-2010. En este
sentido, se observa una planeacion intermedia con documentos que al parecer no
necesariamente se sustituyen entre si, ni mantienen las mismas directrices. Podria parecer
que la elaboracion del Plan Hidraulico se refiere a una integracién de las politicas y
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acciones de los planes de Agua Potable y Drenaje. Su breve temporalidad sugiere que el
documento tendria que ser sujeto a una revision periédica para redefinir alcances y metas.
Por ello se actualiza y se le da el titulo de PGIRH.

Asimismo, se observa que el PGIRH tiene una durabilidad de operacién de 2006 a 2009.
Cabe sefalar que dicho instrumento fue formulado en el periodo de la administracion de
gobierno correspondiente a los afios 2000-2006, por el Sistema de Aguas de la Ciudad de
México y fue aprobado en mayo de 2005. El programa afirmé en su momento, la necesidad
de contar con un instrumento rector de la politica hidrica basada en el uso de los recursos
hidricos bajo las siguientes premisas: la evaluacidbn de procesos de planeacion y
programacion; la administracion y gestion integral de los recursos hidricos; la eficiencia en
la prestacion de servicios; el mejor uso de la agua; la conservacion, ampliacién y una
mayor eficiencia de la infraestructura; y el mejoramiento del sistema financiero.

Cabe sefalar que el PGIRH promovio una nueva politica de agua de la ciudad basada en el
manejo y desarrollo coordinado del agua, suelo y recursos relacionados, de manera que
maximice el bienestar social, econébmico y ambiental resultante de manera equitativa sin
comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas, es decir, tomd un enfoque mas integral
y en distintas dimensiones que los documentos anteriores que podrian entenderse como
instrumentos con un alto sentido técnico mas que de tipo social y ambiental.

En cuanto a la asignacion de recursos, plantea una estrategia en donde, desde el afio
2004 y hasta 2009, la prestacion de servicios hidraulicos es el rubro que recibe mayor
presupuesto en el periodo sefialado (36.5%), seguido de la gestion integral de los recursos
hidricos (33.75%), la construccion de infraestructura hidraulica (29.34%) y el apoyo
institucional (0.41%).

Sin embargo, en el afio 2007 y bajo la éptica de una nueva administracion de la ciudad
(2006-2012), se aprueba el Programa de Manejo Sustentable del Agua para la Ciudad de
México (PMSA). Su autoria es conjunta entre la Secretaria de Medio Ambiente (SMA), la
Secretaria de Obras y Servicios (S0S) y el Sistema de Aguas de la Ciudad de México
(SAcM). Dicho instrumento se basa en cinco ejes rectores a saber: recarga del acuifero y
proteccion del suelo de conservacion; consumo de agua potable; deteccidn y supresion de
fugas; drenaje, tratamiento y reuso de agua residual potable; y, parques lacustres y areas
de valor ambiental.
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De esta manera, se superpone la temporalidad de ambos documentos (el primero fue
realizado con una vigencia de 2006 a 2009, mientras que el segundo parte del 2007 y
hasta el 2012) y, de acuerdo con las entrevistas y visones de los funcionarios del sistema
de aguas, ambos instrumentos son vigentes. Sin embargo, al parecer en la actualidad y en
diversos dmbitos de gobierno y académicos, es punto de mayor referencia el PMSA.

Figura 6. Instancias involucradas en el Programa de manejo sustentable
del Agua para la Ciudad de México, 2007

Gobierno del Distrito Federal

Secretaria del Medio Ambiente Secretaria de Obras y Servicios

Secretaria de Aguas de la Ciudad de México

Ambos instrumentos poseen un apartado de diagnostico, sin embargo existen algunas
diferencias y similitudes en cuanto a la informacion que en ellos se muestra. El suministro
de agua a la ciudad y la sobreexplotacion y contaminacion del acuifero son algunos temas
y cifras compartidos, mientras que el PMSA mantiene algunos datos mas especificos acerca
del consumo y cobertura del agua potable, asi como sobre la deteccién y supresion de
fugas.

Por otro lado, se cuenta con los instrumentos de planeacion en materia ambiental para la
ciudad. En este rubro se encuentra como instrumento rector la AACM formulada por la SMA.
Dentro de sus siete variables, resalta el tema del agua como una variable fundamental
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para el desarrollo de la ciudad, se analiza desde el punto de vista de la gestion del recurso
de la ciudad vy la insuficiencia de las fuentes de abastecimiento. En dicho instrumento se
establecen algunos retos para eficientar la gestién del recurso con base al crecimiento
demografico de la ciudad y el avance de su mancha urbana.

De este documento, especificamente del apartado 9, se deriva el Programa de Accion
Climética. El diagnostico se basa en los cambios ocurridos a nivel mundial y de manera
conceptual en los Gases de Efecto Invernadero (GEI), a partir de las acciones humanas en
los ambitos urbano (movilidad, uso del agua y energia, residuos solidos y vulnerabilidad) y
rural (agricultura, el uso y cuidado de bosques y proteccion del suelo de conservacion). El
tema del agua se observa bajo la idea de que para abastecer a la ciudad del recurso se
gasta en energia y combustibles generadores de emisiones, y sus acciones van desde el
ahorro y reutilizacion de agua, mejoramiento en la eficiencia energética en sistemas de
bombeo y tratamiento de agua, la recuperacion de energia en el sistema, hasta el manejo
de emisiones de GEI provenientes de lodos y aguas no tratadas. En cuanto al tema de la
adaptacion, este Programa reporta actividades que ya se venian realizando y no nuevas
producto de los efectos por el cambio climético. Este instrumento, aunque es transversal a
diversas politicas y acciones de las diferentes instancias del GDF, sus metas seran
alcanzadas en el mediano y largo plazos, ya que, en materia de agua, se estan
construyendo las bases tanto técnicas como de regulacion para lograrlas.

Por otro lado, se formula el Plan Verde que de nueva cuenta su temporalidad se traslapa
con los demas instrumentos de politica ambiental para la ciudad, ya que es un programa
gubernamental de mediano plazo (15 afos). Es un instrumento de planeacion horizontal
que involucra a 21 instancias gubernamentales del GDF. Plantea estrategias y acciones
bajo un esquema de transversalidad institucional. Aparenta ser un resumen de la Agenda
Ambiental de la Ciudad de México sin diagndsticos, ya que so6lo mantiene estrategias y
acciones en siete temas (Suelo de conservacion, habitabilidad y Espacio publico, Agua,
Movilidad, Aire, Residuos, Cambio climatico y energia) pero con un enfoque
multidisciplinario e interinstitucional. En materia de agua tiene 5 estrategias y 22 acciones y
se trata como un tema transversal en cuanto a la autosuficiencia hidrica y la gestion
eficiente del recurso en el DF. Para ello intenta en sus estrategias y acciones reducir el uso
de agua de tipo doméstico, las pérdidas en la red, el incremento en la reutilizacion y su
tratamiento, asi como la creacion de parques lacustres (Tlahuac y Xochimilco).
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Figura 7. Instancias involucradas en el Plan Verde de la Ciudad de México, 2007

Gobierno del Distrito Federal

Secretaria del Medio Ambiente Secretaria del Aguas de la Ciudad de México
Secretaria de Transporte y Vialidad — — Oficialia Mayor
Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda Secretaria de Seguridad Publica
Secretaria de Obras y Servicios Secretaria de Educacion

Finalmente y a partir de la crisis de abastecimiento de agua en la ciudad, el SACM generé
un Programa Emergente de Abasto de Agua en el Distrito Federal, mismo que aun no ha
sido aprobado por la Asamblea Legislativa del DF. En él se hace referencia a los
problemas actuales de abastecimiento de agua en la ciudad a partir de la reduccion en el
caudal del sistema Cutzamala, asi como de las estrategias basicas tales como reduccion
del consumo de agua en las oficinas del gobierno; la rehabilitacion de tuberias y reparacion
de fugas; automatizacion y mantenimiento de pozos; programas de mujeres plomeras y
abastecimiento con pipas; y un conjunto de recomendaciones de acciones de emergencia
a cargo de los ciudadanos. También se advierte sobre el incremento en acciones de
cancelacion de tomas clandestinas y suspensiones en el servicio realizadas entre 2008 y lo
que va de 2009. En realidad, este instrumento no es mas que un conjunto de acciones que
podriamos catalogar como microacciones que se llevan a cabo desde los hogares y
oficinas para lograr un ahorro en el consumo del agua. En este programa poco se habla de
las acciones que corresponderia al SACM realizar. Por ende, mas que un programa se
constituye como un documento de buenas intenciones y recomendaciones pragmaticas a
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los ciudadanos y oficinas de gobierno, aunque hay que sefalar que paralelamente ha ido
construyendo mecanismos de medicién de metas y seguimiento de avances.

5.4.4 La participacion social en la construccion de la politica pablica de acceso
al agua

Dificilmente puede concebirse una politica publica, basada en una sélida normatividad, que
garantice disponibilidad, accesibilidad y asequibilidad del agua sin una importante
permeabilidad del gobierno a las demandas ciudadanas. En el mejor de los casos
estariamos hablando de un gobierno con espacios de participacién social plurales en los
que se ventilen las necesidades y propuestas de los diversos usuarios. Sin embargo,
aungue la capital ha logrado importantes avances democraticos, aun tiene ante si el
desafio de articular espacios de representacion ciudadana en la gestion del agua.

Por lo que respecta a los espacios de participacién ciudadana, éstos son muy limitados

s

aun:

A) A escala de usuarios de aguas nacionales, en el Consejo de Cuenca del Valle de

México, los usuarios domeésticos estan representados por el director del SACM.

B) En el &mbito de la gestion del servicio de agua potable existe el Consejo Directivo del
SACM, integrado por trece miembros, de los cuales diez son los titulares de las diversas
dependencias del GDF relacionadas con la gestion del agua: la SMA, la SF, la Secretaria
de Obras y Servicios (SOS), la Secretaria de Salud (SS), la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Vivienda (SEDUVI), entre otras. Asimismo, hay tres lugares asignados a los
representantes de: a) las organizaciones sociales legalmente constituidas, b) las
organizaciones del sector empresarial, y c¢) las instituciones académicas y de
investigacion.® Estos tres representantes de la sociedad ingresan por invitacién directa de
la Secretaria del Medio Ambiente. Su participacién es honoraria y con derecho a voz mas
no a voto y su encargo dura tres afos. Evidentemente este esquema de participacion

consultiva de alto nivel cumple una funcion en las decisiones del SACM, pero no es

8 Articulo 9 de la Ley de Aguas del Distrito Federal.
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suficiente para captar y tomar en consideracion la pluralidad y complejidad de voces en el
territorio del Distrito Federal.

C) El pasado 3 de noviembre de 2009, se cre6 el Consejo ciudadano asesor de agua
potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y reuso de aguas residuales del Distrito
Federal®® Dicho Consejo se constituye como un érgano de consulta y andlisis en donde
confluye la participacion de los sectores publico, privado y social para presentar opiniones,
sugerencias 0 recomendaciones a las dependencias, entidades y delegaciones para
mejorar y optimizar la prestacion de los servicios de agua potable y demas temas

mencionados. Se integra por 14 miembros representantes de las siguientes instituciones:

e Dos representantes de la Universidad Nacional Autbnoma de México;
e Dos representantes de la Universidad Autdbnoma Metropolitana;

e Dos representantes del Instituto Politécnico Nacional;

e Un representante de la Asociacion Mexicana de Hidraulica;

e Un representante de la Asociacion de Ingenieria Sanitaria y Ambiental;

e Un representante de la Asociacion Nacional de Empresas de Agua y Saneamiento
de México, A.C.;

e Un representante del Colegio de Ingenieros Civiles de México;
e Un representante del Consejo Consultivo del Agua;

e Tres representantes de la Sociedad Civil, propuestos y designados por el Jefe del
Gobierno del Distrito Federal.

Al respecto, se advierte que aunque la creacion de este Consejo es benéfica para
promover la participacion social en la gestion sustentable e integral de los recursos hidricos
y la prestacion de los servicios publicos de agua potable, la representatividad puede no ser
la mas adecuada, ya que se define un conjunto de instituciones y nimero de integrantes
por cada una de ellas sin un criterio especifico de especializacion y/o reconocimiento en el
tema del agua. De este modo, la asignacion de los integrantes podria contener un sesgo

burocratico al anteponerse la representatividad institucional sobre el reconocimiento entre

8 Gaceta Oficial del Distrito Federal, 3 de noviembre de 2009.
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pares a la capacidad y expertise como criterios fundamentales. Por tanto, el Consejo
podria no cumplir con sus objetivos principales, por lo que se recomienda que no existan
cuotas de representatividad por institucion, sino que mas bien el Consejo se integre por los
especialistas reconocidos en la materia y por la pertinencia de los temas a tratar, no

importando si hay mayor participacion de una u otra institucion.

D) En general, la participacion ciudadana ocurre a través de los lideres politicos que
buscan interlocucion en las delegaciones, en las oficinas de atencion al puablico y, en

menor medida, en algunas instancias administrativas del SACM.

La construccion de ciudadania en torno al acceso al agua es una tarea importante, tal
como han sefialado varios expertos y ONGs.”° Sobre todo hay que enmarcar esta
construccion de ciudadania en una historia en la que de 1929 a 1996 los habitantes de la
capital de la Republica carecieron de derechos ciudadanos. La participacion tenia canales
corporativos y clientelares, siendo el agua uno de los bienes y servicios en juego dentro de
ese tipo de relacion entre gobierno y sociedad. Aun después de la reforma politica del DF y
de los procesos electorales para elegir a los Jefes de Gobierno, se puede detectar en las

promesas de campafa el uso politico del acceso al agua.

E) También se puede considerar como una forma de participaciéon la denuncia de fugas,
falta de agua y mala calidad realizada via telefénica con el Centro de Informacion del
SACM.

Por otra parte, una de las principales consecuencias de la politica de acceso al agua
durante el siglo XX fue la paradoja de la no-conciencia por parte de los habitantes de la
capital de los costos, de la magnitud de la infraestructura que abastece de agua a la
capital. En términos generales, el habitante de la Ciudad de México desconoce el origen
del agua que utiliza al abrir la llave: ¢ proviene de un pozo ubicado en su propia delegacion
o proviene de la entidad vecina y ha hecho un recorrido de mas de cien kilometros? La
tecnologia que hace llegar el agua desde el subsuelo o desde otras cuencas no es
facilmente visible para el citadino. Su percepcion de suficiencia o carencia de agua potable

% castro Muzzuppapa (ANO); Torregrossa (ANO); Campero (ANO).
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nada tiene que ver con la disponibilidad natural. Esa falta de percepcién de la maquinaria
hidraulica que expulsa el agua del Valle se extiende también a la maquinaria hidraulica que
—mediante bombeo y gravedad— abastece los hogares de un agua quimicamente tratada.

Los habitantes de la Ciudad de México no tienen una relacion directa con la realidad
hidrolégica que los rodea: sélo entran en contacto con ella a través del inmenso artefacto
gue domestica el agua y la expulsa. Lo interesante es que a pesar de que tal artefacto es
crucial para la existencia de la ciudad, el habitante promedio no lo percibe ni tiene noticias
del mismo. Estamos ante una mediacion tecnoldgica de escala regional no percibida por la
sociedad. La paradoja puede ser enunciada asi: por una parte, lo que percibimos
individualmente no es en modo alguno la realidad natural hidrolégica de este valle (ni en
sus momentos de exceso de agua ni en sus momentos de carencia). Por otra parte, la
realidad tecnoldgica—social- politica—econdmica que mueve el agua de un lugar a otro, que
la expulsa hacia afuera de la cuenca y al mismo tiempo la trae desde otras dos cuencas,
permanece practicamente invisible a los sentidos del habitante de la metrépoli.

El involucramiento de la sociedad en la resolucion de los problemas de carencia de agua
forma parte de la agenda sistémica y de la reciente agenda institucional. EI GDF ha
incorporado la Nueva Cultura del Agua y la modificacion de las practicas inadecuadas de
consumo de agua como una manera de hacer frente a la crisis hidrica de la capital. De
manera a veces excesiva se corresponsabiliza al usuario de la futura escasez de agua; sin
embargo es indispensable construir un ciudadano-hidrico, es decir un habitante consciente
del valor del agua y que adopte las practicas adecuadas para utilizarla de manera eficiente
y que exija al gobierno a hacer lo mismo.

¢Clientes del sistema de aguas o derechohabientes de un recurso universal?

Por otra parte, en el actual disefio implicito de la politica de acceso al agua hay otra
tendencia paralela consistente en construir al usuario del servicio de agua entubada como
un cliente y no como un derechohabiente. La modernizacion de la comercializacion y del
area de atencion a clientes esta orientada a conceptualizar un usuario cliente de un
servicio (como la electricidad, el cable, el teléfono). El levantamiento de un padron
actualizado, la instalacion de medidores domésticos, la emision de una boleta, el disefio de
oficinas —semejantes a las bancarias- en las que el usuario-cliente acude a pagar o bien el
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sitio Internet que permite pagar mediante tarjeta de crédito, son formas de construcciéon de
una nueva relacion entre GDF y el habitante capitalino.

En este caso hay una segmentacion del universo de clientes segun su ubicacién en el
territorio, su capacidad y disposicion a pagar. Para cada una de las categorias definidas, el
SACM ha disefiado una estrategia diferenciada de cobro a través de las cuatro empresas
concesionarias. En algunos casos son estrategias que reconocen y premian el
cumplimiento y en otros casos son estrategias coercitivas orientadas a que los usuarios
mMorosos se pongan al corriente en sus pagos.

Para esta construccién del usuario-cliente, el GDF se ha apoyado, desde 1994, en cuatro
compafiias privadas concesionarias encargadas de actualizar el padron de usuarios,
mantener y dar lecturas a los medidores, repartir boletas de cobro y recibir cobros del
servicio. Vale la pena sefalar que en el ambito de la gobernanza hidrica, la participacion
de estas empresas en la solucion de un problema publico las ha posicionado para negociar
su agenda con el GDF. Su participacion técnica conlleva, a pesar de su bajo perfil publico,
una condicion de jugador dentro del campo de la politica publica de acceso al agua. Ello
explica el anuncio de la intencion del Jefe de Gobierno en el sentido de aumentar las
responsabilidades de la concesién al entregar a las empresas la operacion de la red
secundaria. La sorpresa que ocasiono en los actores sociales y gubernamentales se debe
a que este tema se salto la agenda sistémica y la agenda institucional explicita para llegar
directamente a la agenda decisional.

Al parecer, si la politica de acceso al agua presenta actualmente una iniciativa en materia
de gestién privada y no presenta iniciativas estructurales de equidad, se podria pensar que
en la configuracién actual del campo del cual surge esta politica, predominan los actores
empresariales que posicionan sus intereses. También se estima que no hay un movimiento
social, grupos de presion o espacios de representacidon que apuntalen el principio de
equidad, ciudadania y derechos en materia de agua.

Necesidad de una base de informacion de f4cil acceso y transparente

Uno de los principales reclamos sociales y académicos incluidos en la agenda sistémica es
la inaccesibilidad a la informacion actualizada sobre el sistema hidraulico y su gestién de
manera oportuna. A pesar de la transparencia vigente, acceder a informacion sobre la
gestion del agua en la ciudad de México y sobre los proyectos impulsados por el SACM
resulta muy dificil. Hay que recordar que en la cultura tradicional de los profesionales de la
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ex DGCOH la informacion hidraulica era secreto de Estado y resultaba una fuente de poder
que no debia difundirse. Todavia en afio 2004 el GDF lanz6 una iniciativa de clasificar la
informacion hidraulica como reservada, por lo que el gobierno podria no difundirla sino
hasta después de un periodo de 10 afios. Afortunadamente esa iniciativa del entonces Jefe
de Gobierno no fue aceptada y tuvo que ser retirada. Sin embargo, hoy en dia,
investigadores reconocidos en la materia coinciden en la dificultad de acceder a datos
actualizados debido al celo con que los funcionarios los guardan.

Cabe destacar que la actual administracion del GDF ha impulsado como disefio general de
politica publica la creacion de sistemas de monitoreo y evaluacién en cada uno de sus
programas. Asimismo ha impulsado un Observatorio Ciudadano que evalGa continuamente
la satisfaccion de los usuarios con respecto a los servicios urbanos que brinda el GDF.*
Llama la atencién el resultado de su primera encuesta, realizada antes de los cortes
técnicos por la crisis del Sistema Cutzamala, ya que el servicio de agua potable fue el
mejor calificado por la poblacién encuestada. El 52.2% respondié estar satisfecho con la
calidad del servicio de agua, un porcentaje superior a cualquier otro servicio brindado por
el GDF. Los encuestados en la delegacion Miguel Hidalgo fueron los mas satisfechos con el
servicio, mientras que los de las delegaciones Tlahuac e Iztapalapa fueron los menos
satisfechos (34% y 30%, respectivamente).’

Por otra parte, el investigador Julio Boltvinik ha sefalado en una serie de articulos de
opinion que los indicadores de cobertura disefiados por el INEGI son insuficientes para
detectar las desigualdades del servicio de agua potable en las ciudades.®® Coincidimos con
dicho planteamiento ya que esas mediciones correspondian al paradigma ofertista, en el
que bastaba saber si habia cobertura y cuél era la dotacién promedio. Sin embargo, desde
un enfoque sustentable y de derecho humano al agua es necesario generar nuevos
sistemas de indicadores que capten con mayor precision las cualidades del servicio.*

! En materia de agua el Observatorio mencionado se encuentra disefiando indicadores para medir la eficiencia de las
medidas del Programa Emergente.

92 Opservatorio Ciudadano de la Ciudad de México, Evaluacién ciudadana de servicios publicos, marzo 2009.

% Boltvinik, Julio. “Economia moral. Agua y pobreza | y II", articulos publicados en el peridédico La Jornada los dias 6 y 13
de noviembre de 2009.

% Evidentemente, el acceso al servicio de agua potable no se simplifica en un problema de cantidad, como fue
considerado por varias décadas por el modelo hidraulico ofertista; también esta relacionado con la continuidad con que
recibe el agua la poblacién, su calidad, la adecuada distribucién de la infraestructura que se requiere para la prestacion
de este servicio y su accesibilidad en términos econémicos.
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Finalmente, la informacion no solamente debe ser publica, sino ademas confiable. Por ello
es muy importante generar organismos, esquemas, procedimientos estandarizados de
construccion y validacion de los datos con los que se evaluan las politicas publicas.

5.4.5 Conflictos sociales por el agua en el Valle de México

La mayoria de los analisis sobre conflictos por agua provienen de la academia.® Entre los
estudios mas recientes, encontramos uno publicado por el Instituto Nacional de Ecologia
en el que los autores realizaron una revisibn hemerografica de 1990 a 2002. Esta
investigacion sistematizd aproximadamente 5 mil notas periodisticas sobre conflictos por
agua a nivel nacional, de las cuales, el 49% estaban referidas a disputas dentro del valle
de México. Esto nos habla no s6lo de la conflictividad por agua en este valle que tiene la
menor disponibilidad natural de agua del pais, sino ademas nos habla de su visibilidad
mediatica. En cuanto a métodos de lucha, la investigacién registré que el 51% utilizd
marchas, el 26% bloqueos de vias de comunicacion, el 21% toma de instalaciones y el 2%
destruccidon de infraestructura. Por lo que respecta a los motivos que movilizaron a los
habitantes descontentos, se tiene los principales fueron: el 56% por falta del liquido y el
24% por alza de tarifas.”® Cabe recordar que estos porcentajes son nacionales, pero nos
pueden dar una idea aproximada de lo que sucede en el Valle de México.

Un estudio realizado entre 1988 y 1997 por la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales y el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua sefialaba que si bien las
estaciones del afio (estiaje y lluvias) influyen en el tipo de movilizaciones y demandas
sociales, hay una mediacion de la estructura social que es la que determina las zonas de
crisis.’” En este estudio se sefialaba que las mayores movilizaciones y conflictos surgen en
ciertas zonas orientales del Distrito Federal y de los municipios conurbados, en donde no
hay infraestructura suficiente. Entonces, no es el ciclo natural el que afecta por igual a
todos los habitantes, sino que los drasticos cambios naturales afectan de manera
diferenciada a los habitantes segun su disponibilidad de infraestructura y de eficiencia en la
prestacion del servicio, segun la zona de la metrépoli.®®

% Hay que mencionar el esfuerzo del Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua al crear el Observatorio de Conflictos por
el agua, en el afio 2009.

% sainz y Becerra (2003)

7 Torregrossa (1988-1997)

% Castro (2006)
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Por otra parte, un tercer tipo de estudios nos remite a los conflictos sociales que tienen
lugar en las zonas de captacion externas al Valle de México. El primero de ellos registra
una movilizacidbn campesina en la década de 1970 contra el sistema Lerma, en el Valle de
Toluca.?® Esta movilizacién amenazaba con dinamitar el acueducto ya que habian perdido
sus cosechas por falta de riego y veian con disgusto que el agua de su region fuera llevada
para abastecer a la capital de la Republica. EI Gobierno federal negocié con este
movimiento una indemnizacion en maiz y posteriormente en efectivo.

Desde mediados de la década de 1990 surge otra movilizacion campesina en la zona de
Temascaltepec, a donde la Comisiéon Nacional del Agua habia proyectado construir la
cuarta etapa del sistema Cutzamala. La falta de acuerdo fren6 dicho proyecto que
pretendia traer a la ciudad 5 m3/s adicionales.

En 2003 una operacion inadecuada de la presa Villa Victoria (que forma parte del sistema
Cutzamala) inundé més de 300 hectareas de cultivos. De inmediato se organizé un
movimiento que demandaba una indemnizacion de la Comision Nacional del Agua por ese
dafio. Ante la falta de respuesta de las autoridades a lo largo de casi un afio, el movimiento
decidio tomar la planta potabilizadora de Berros. A partir de ese momento, el movimiento
ademas de demandar la indemnizacion reivindicé su condicion étnica mazahua y la
defensa del agua de su region. Hicieron publica la carencia de servicio de agua de las
comunidades que habitan la zona de donde se captan grandes volimenes que son
encaminados a la ciudad de México. A través de una estrategia mediatica muy eficaz, el
Ejército de Mujeres Mazahuas por la Defensa del Agua logré llamar la atencién nacional
sobre las carencias de agua en su regi6n.'® Esta lucha contina hoy en dia y los
mazahuas han propuesto el disefio y la implementacion de un plan de desarrollo
sustentable para la cuenca del Cutzamala.

Estos conflictos y movilizaciones nos revelan que el tema de la justicia y la equidad en el
acceso al agua no son exclusivos del Distrito Federal, sino que involucran a todos los
actores sociales que se ven beneficiados o afectados por el sistema hidraulico que
abastece a la megalopolis. El derecho humano al agua no es un asunto que deba
garantizarse unicamente dentro de los limites politico administrativos de la capital del pais,
sino que debe ser abordado también en su escala metropolitana y regional hidropolitana.

% Cirelli (1997)
10 perlg y Gonzalez (2009)
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6. Resultados de la evaluacién del nivel operativo

6.1La implementacion de la politica del agua en el Distrito Federal

A lo largo de la ultima década, se ha registrado un descenso tanto en la disponibilidad total
del agua para el DF como en la dotacion en cada una de las 16 delegaciones. Como parte
de las estrategias gubernamentales para hacer frente a esta disminucién en el volumen
disponible de agua para garantizar un uso y consumo humano seguro, se implementé el
Programa para el Uso Eficiente y Ahorro del Agua, que promueve la adopcién de
dispositivos ahorradores en regaderas, fregaderos y muebles de bafio; la disminucion en el
consumo de agua en las oficinas gubernamentales; la rehabilitacion de tuberias y
reparacion de fugas; la automatizacion y mantenimiento de pozos, y el programa de
mujeres plomeras.

Aunque este programa favorece un uso y consumo mas racional del agua, no existen
mecanismos de politica que garanticen que el agua recuperada o ahorrada por medio de
las acciones mencionadas , se canalice al suministro de los grupos mas marginados que
se ven afectados por la falta 0 mala calidad del agua. Esto no implica que los beneficios de
este programa no sean relevantes per se para la sustentabilidad hidrica de la Ciudad de
México.

Junto con este programa, también se implementé el Programa Emergente de Abasto de
Agua en el DF, el cual constituye una de las acciones mas importantes de la politica del
agua en esta entidad para garantizar la seguridad hidrica de sus habitantes ante la
situacién de emergencia que se enfrenta por las variaciones climaticas a lo largo del 2009,
las cuales han provocado que el volumen minimo de agua que se requiere importar del
Sistema Cutzamala para garantizar la atencion de la demanda de los capitalinos, que
asciende a 520.6 Mm®, no se haya almacenado en las presas de este sistema poniendo en
riesgo la salud y el bienestar de la poblacion de esta entidad.

Al promover un acceso mas equitativo al agua para todos los capitalinos aun en
situaciones de emergencia hidrica, la politica de acceso al agua se evalu6é también a través
de este programa, que rescata el componente de equidad en el nivel operativo, al estar
dirigido a dosificar el consumo y ahorro del agua por medio de buenas practicas sociales
con el fin de contar con un volumen minimo que permita atender las necesidades basicas
de todos los capitalinos; ademas de concientizar a la poblacién sobre la escasez relativa
del agua, la necesidad de cuidar este valioso recurso y consumirlo de manera racional, asi
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como sobre los grandes esfuerzos que realizan las autoridades dia con dia para
transportarlo y distribuirlo a los habitantes de esta entidad.

Por otro lado, a pesar de que el Distrito Federal es una de las entidades con la mayor
infraestructura hidraulica del pais y en donde se realizan los mayores consumos promedio
de agua por habitante, con un consumo total domeéstico por habitante por dia en esta
entidad de 327 litros, el acceso que tienen sus habitantes al agua se ha caracterizado por
una considerable desigualdad entre los sectores bien acomodados y los grupos mas
marginados: mientras algunas colonias al oriente, sur y suroriente del DF carecen
frecuentemente de un acceso continuo a un volumen de agua suficiente para atender sus
requerimientos minimos y que cumpla con los estandares de calidad, y en algunos casos ni
siquiera cuentan con redes de suministro por medio de las cuales les pueda llegar este
liquido; en otras colonias sus residentes realizan consumos superiores a 500 litros por dia.

Debido a que los grupos de poblacién que viven en condiciones mas marginadas, en
general, son los principalmente afectados por la desigualdad en el acceso al servicio de
agua, teniendo la necesidad de recurrir al tandeo o solicitar su suministro mediante pipas,
un proyecto en donde se aterrizan los objetivos y estrategias en materia de equidad de la
politica de acceso al agua en el Distrito Federal y que ademas ha sido prioritario para la
actual administracion del GDF, es el proyecto de Santa Catarina.

El proyecto de Santa Catarina, que consiste en un sistema de obras, es uno de los
principales esfuerzos del GDF para promover un acceso equitativo al agua potable en la
capital del pais, siendo considerado como el proyecto social prioritario de la politica de
acceso al agua de la actual administracién de acuerdo con los informes y las declaraciones
realizadas por el Jefe de Gobierno, Lic. Marcelo Ebrad, y por varios funcionarios del SACM,
incluyendo su director, el Ing. Ramén Aguirre. Por ello, el andlisis del cumplimiento de los
objetivos en materia de equidad y la asignacion de recursos para que dichos objetivos
sean alcanzados fueron abordados de igual forma a través de los resultados de este
proyecto.

Adicionalmente, a la problematica de la falta de suministro de agua a los residentes de
varias de las colonias de la delegacion lIztapalapa, destaca la baja calidad con la que
reciben este suministro. Por ende, mediante el proyecto de Santa Catarina no soélo se
incrementd el volumen vy la frecuencia con que reciben el agua algunos de los residentes
de esta demarcacion politica, también favorecera un uso y consumo del agua mas seguro
como resultado de la construccion y rehabilitacién de varias plantas de potabilizacion, ya
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que por varias décadas esta delegacion ha sido una de las méas afectadas por problemas
en la calidad del agua que reciben. Cabe mencionar, que varios de los pozos de donde se
extrae el agua que abastece a numerosas colonias de esta delegacién se encuentran
préximos a tiraderos de basura que ya dejaron de funcionar o que siguen funcionando, por
lo que se encuentran bajo la amenaza de la contaminacién por infiltracién de lixiviados.

Finalmente, como los grupos mas marginados son quienes frecuentemente pagan mas por
el acceso al agua, ya que al carecer de una toma domiciliaria o de hidrantes cercanos a
sus domicilios de donde pueden obtener este recurso, o al recibir un suministro
intermitente de agua por medio de la red de distribucién, se ven en la necesidad de
adquirirla por pipas, cuyos precio por m® es mayor en comparacién al precio que tiene
cuando es suministrada a través de la red. Lo mismo ocurre, en el caso de que la
adquieran por medio de garrafones de agua. Parado¢jicamente, las colonias en donde vive
la poblacion de mayores ingresos, cuentan con redes que le proporcionan agua a Sus
residentes de manera permanente, a un precio y con una calidad relativamente razonable.
Por ello, otro de los programas esenciales de la politica de acceso al agua dirigido a
promover un acceso al agua mas asequible e incluyente para todos los capitalinos,
independientemente de su nivel socioeconémico o de su localizacion, es el Programa de
Modernizacion Comercial del SACM.

Evidentemente, son diversas las teméaticas que son prioritarias para la politica del agua en
el DF y que ameritan per se una evaluacion particular; destacando los casos de la atencion
y reduccion de los encharcamientos con el Programa Unidad Tormenta, asi como el
mantenimiento y ampliacion de la infraestructura de drenaje con el proyecto para la
construccion del Emisor Oriente, la rehabilitacion del Vaso Regulador de Cristo y el
mantenimiento al Emisor Central. Sin embargo, debido a que el objetivo de esta evaluacién
se circunscribié a analizar la politica de acceso al agua en el Distrito Federal a través de
los programas y proyectos que aterrizan en sus objetivos, estrategias y acciones
especificas el componente de equidad, en el siguiente apartado solo se abordaran aquellos
programas y proyectos mencionados.

Esta decisibn obedece a la dificultad de evaluar el componente de equidad en la
implementacion de la politica del agua, dado que ésta carece de un enfoque congruente
del agua como derecho humano. En este sentido, se identifica un vacio en la incorporacion
del principio de la nocidén de equidad en el acceso al agua como un derecho social, en
términos de disponibilidad, calidad, accesibilidad fisica y asequibilidad, tanto en el marco
programatico en el DF como en las disposiciones legales en esta materia. Lo anterior, a
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pesar de que este concepto aparece como un elemento recurrente en las declaraciones e
informes de gobierno de la actual administracion del GDF.
6.1.1 Principales acciones en materia de agua a tres afios de gestion de la
presente administracion

A continuacién se presenta un andlisis de las principales acciones realizadas en materia de
acceso al agua potable en el Distrito Federal en los tres primeros afios de gobierno de la
actual administracion. Este analisis fue elaborado con base en los Informes de Gobierno
del Distrito Federal (2007, 2007-2008 y 2008-2009).

Principales acciones en 2006

En el primer afio de la administracion del GDF, la politica del agua se encamind a alcanzar
la autosuficiencia hidrica en esta entidad —tarea que se vera lograda en el mediano y largo
plazos- e implementar una gestion integral del agua con la intencién de reducir la elevada
dependencia a las fuentes de agua externas y cada vez mas lejanas; ademas de revertir el
abatimiento del acuifero Valle de México mediante la proteccion de 12 barrancas inmersas
en areas urbanas con un alto valor ambiental, localizadas principalmente en la Delegacion
Alvaro Obregon; la preservacion del suelo de conservacion ubicado en su mayoria en las
delegaciones del sur, sur-oriente y sur-poniente del DF; asi como la construccion de 500
pozos de absorcion. En este afio, también se concreto la propuesta para la creacion de dos
parques lacustres en Xochimilco y Tlahuac.

Una de las principales acciones en este afio de gobierno fue la creacion del Programa para
Mejorar y Modernizar la Infraestructura, por medio del cual se llevara el agua a las zonas
del DF que sufren de escasez. Esta iniciativa pone en evidencia el interés de esta
administracion para orientar la politica del agua hacia el acceso equitativo de este recurso,
a pesar de que no existen estrategias ni objetivos explicitos basados en los principios de
equidad y derecho universal de la poblacién al agua.

La mayoria de las acciones y recursos de este programa fueron dirigidos a la delegacion
Iztapalapa, que constituye una de las entidades del DF con un numero considerable de
colonias, cuyos habitantes viven en condiciones de muy alta y alta marginacion. Entre las
acciones realizadas en esta delegacion destacan:
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El Programa para Abastecer con Agua de Calidad y aumentar en 500 litros por
segundo (Ips) el suministro de agua potable en la Sierra de Santa Catarina con una
inversiéon en este afio de 965 millones de pesos.

Conclusion y puesta en servicio de las plantas potabilizadoras El Sifén, Purisima,
Democratica y Santa Catarina No. 10 y No. 13.

Rehabilitacion de 210 km. de redes de agua potable en Santa Catarina.
Rehabilitacion de 30 km. de 80 de redes en San Lorenzo.
Reposicion de 13 pozos.

Sectorizacion de la red en 49 zonas de la demarcacion.

Asimismo, en este afio se iniciaron diversas obras para incrementar el abasto del agua en
diversas zonas de la ciudad, entre las cuales se identifican:

Reposicion de 15 pozos en Coyoacan, Benito Juarez, Gustavo A. Madero, Tlalpan y
Xochimilco.

Licitacion de 7 pozos mas en la zona de Lerma.

Incorporacién de caudales de agua adicionales en la red en beneficio de 80 mil
habitantes de las delegaciones Gustavo A. Madero, lztacalco y Venustiano
Carranza.

Mantenimiento preventivo y correctivo tanto en pozos como en plantas de bombeo.

Construccién de 126 km. de lineas de reforzamiento en Gustavo A. Madero,
Venustiano Carranza, Alvaro Obregon, Benito Juarez, Coyoacan, Tlalpan y Tlahuac,
con una inversion de 138 millones de pesos.

De igual manera, para apoyar a los habitantes de las colonias que padecen de escasez de
agua potable en época de estiaje, se disefio y ejecutd el Programa Emergente de
Distribucién de Agua Potable para las familias afectadas en Iztapalapa y la zona oriente de
Tlalpan, Xochimilco y Milpa Alta, principalmente. Entre las medidas para reducir el
consumo y las pérdidas de agua en las delegaciones mencionadas se identifican:

Incremento en la micromedicion.
Sustitucion de la red dafada.

Identificacion y regularizacion de tomas clandestinas, asi como la sancion de los
responsables.

Conclusion de los trabajos de rehabilitacion y sustitucion de tuberia en las
Delegaciones Gustavo A. Madero, Venustiano Carranza y Benito Juarez.

158



Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

EvaLua DF
Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

e Programa de Sectorizacion de la red de agua potable en las delegaciones Alvaro
Obregon, Benito Juarez, Miguel Hidalgo y Gustavo A. Madero.

e Reparacion de 11,756 fugas visibles tanto en las redes primarias como secundarias.

e Contratacion de trabajos para la construccion de 2 pozos de absorcién en la Colonia
La Estacion, Delegacion Tlahuac.

e Inicio de la construccion de una planta potabilizadora que aprovechara 200 Ips del
caudal del Rio Magdalena que no se utiliza.

Principales acciones en 2007

En 2007 se implementé el Programa de Manejo Sustentable del Agua para la Ciudad de
México, cuya finalidad es mejorar la infraestructura, el manejo adecuado y el tratamiento
del agua. Se estima que el ejercicio de este programa ha requerido de una inversion
superior a $22,000 millones de pesos por parte del GDF, como parte de una inversion total
de $50,000 millones de pesos conformada con recursos del Gobierno Federal y del
Gobierno del Estado de México, para las obras que beneficiaran al Valle de México. Este
instrumento programatico guia la politica publica del Distrito Federal en materia de agua de
2007 a 2012, ademas de retomar las principales acciones realizadas en 2006.'**

Entre las acciones ejecutadas, se destinaron recursos para mejorar tanto la calidad como
la gestion del agua suministrada en la Delegacién lIztapalapa, concluyéndose la
construccion de las plantas potabilizadoras La Caldera, Santa Catarina y Xaltepec, cuya
capacidad conjunta asciende a 1,500 Ips. Estas plantas beneficiaran exclusivamente a los
habitantes de esta delegacion.

En el caso del problema de las fugas de agua, se inicié una sectorizacién del sistema,
ademas de que se rehabilitaron varias redes de distribucién de agua:

e Se rehabilitaron 120 Km. de la red de agua potable, que suman 550 Km. en los
ultimos dos afios.

e Se construyeron 60 sectores y se propusieron en marcha 98 sectores adicionales a
los existentes para una distribucion homogénea de caudales.

1 se pasa en cinco ejes rectores: Recarga del Acuifero y Proteccion al Suelo de conservacion; Consumo de Agua

Potable; Deteccion y Supresion de Fugas; Drenaje, Tratamiento y Reuso de Agua Residual Tratada; y, Parques Lacustres
y Areas de Alto Valor Ambiental.
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Asimismo, realizaron acciones enfocadas a la recarga artificial del acuifero con el fin de
restablecer de forma gradual su equilibrio, promoviéndose la creaciéon de pozos de
absorcion para la infiltracion del agua pluvial, fijAndose como meta la construccion de 500
pozos de absorcion para el afio 2012.

Principales acciones en 2008

Para el afio 2008, el GDF puso un mayor énfasis en reducir la desigualdad y proteger a los
grupos poblacionales mas vulnerables. Por consiguiente, el subsidio al pago del agua es
considerado como parte del gasto social, incrementdndose en mas de 45% entre el afio
2007 y 2009, ubicandose en el tercer rubro mas importante del gasto social, después de
los rubros asociados con la equidad y los subsidios al transporte.

Cuadro 19. Gasto social en el Distrito Federal, 2007-2009

Concepto 2007 | 2008 \ 2009
Millones de pesos

Equidad 21,732.8 24,418.9 26,089.2
Movimiento Cultural 1,474.9 2,156.9 2,131.7
Desarrollo Rural 388.7 410.7 280.5
Fomento del empleo y productividad 142.2 681.0 711.7
Mejoramiento de vivienda 927.5 974.9 974.9
\(lVlenda nueva + vivienda para habitantes en zonas de 6145 8975 9975
riesgo + suelo urbano-rural
Subsidios a transporte publico 4,144.0 7,181.5 6,703.4
Subsidio agua 1,771.4 2,746.4 2,858.1
Total del Gasto Social 31,196.0 39,467.9 40,747.0
Gasto social/Gasto programable (%)
Sin subsidio agua 31.4 34.5 32.1
Con subsidio agua 33.2 37.1 345

Fuente: GDF, Secretaria de Finanzas, 2009.

En este tercer afio de gestion, las acciones del Programa de Sectorizacion para lograr una
distribucion mas homogénea de los caudales en el DF y reducir el indice de fugas mediante
la regulacién de presiones continué. Complementariamente se puso en marcha un nuevo
concepto de macrosectores hidrométricos que permiten incrementar la efectividad en la
operacion del sistema de distribucion; ademas de realizarse acciones de mantenimiento
preventivo y correctivo para la infraestructura de agua potable y alcantarillado que
garanticen la operacion eficiente y la sustentabilidad integral de los servicios hidraulicos.

Se decretaron tres barrancas y dos bosques como Areas de Valor Ambiental, como parte
de las estrategias para la protecciéon y recarga del acuifero; conformandose un Cuerpo de
Brigadistas de proteccion del Suelo de Conservacion, asi como las operaciones de la
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Policia Ambiental. Adicionalmente, se present el Plan Maestro de Rescate Integral de la
Cuenca de los Rios Magdalena y Eslava y se integraron mas de 13 mil hectareas para su
proteccion a través del pago por servicios ambientales.

Finalmente, en este afio de administracion se esta analizando la propuesta sobre la
modificacion de las tarifas por el servicio de agua para el afio 2010, junto con el cambio de
medidores y la consolidaciéon de una nueva conducta de reduccion del consumo de agua.

Mapa 6.

OBRAS DEL SISTEMA HIDRAULICO DE AGUA POTABLE 2007-2008

: io. 1. Acueducto Santa Catarina 8. Planta Potabilizadora Xaltepec
Simbologia: 2. 6 Sectores 9. Planta Potabilizadora La Caldera
3. 47 Sectores 10. Planta Potabilizadora Magdalena C.
4. 9 Sectores(MH) y 4 (AD) 11. Planta Potabilizadora San Lorenzo
5. Sectores 12, Tanque GM-8 y Linea Conduccion
6. 131 Sectores (puesta en marcha) 13. Tanque Reynaco
7. Rehabilitacion Red Distribucion 14. Rehabilitacion Tangue Villa Verdum

Fuente: Sistema de Aguas de la Ciudad de México (2008). Compendio 2008.
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Balance general

Los resultados de los programas y acciones implementadas en estos tres afios de
administracion del actual GDF se desarrollan a continuacion, abarcando el periodo que va
de los afios 2001-2005 y los tres afios de la actual administracion del GDF.

En primer lugar, el suministro promedio de agua potable en el Distrito Federal ha
disminuido, pasando de 33.19 m3/s en el periodo 2001-2007 a 31.47 para el afio 2009.
Considerando el volumen de agua proporcionado a la capital del pais por cada una de sus
fuentes, el caudal proveniente del acuifero Valle de México aument6 de 47.6 a 48.6% del
total del suministro promedio. En el caso del suministro proveniente del Sistema Lerma,
Chalmita-Risco y manantiales, éste se mantuvo relativamente constante en promedio a
12.32, 8.32 y 7.63% respectivamente desde el afio 2001. La unica fuente de
abastecimiento que se ha reducido paulatinamente es el caudal suministrado al DF por el
Sistema Cutzamala, que paso6 de 29.31% entre 2001 y 2007 a 28.06 % en 20009.

Grafica 16. Fuentes de abastecimiento para el Distrito Federal,

2001-2009
Suministro promedio por periodo (m3/s)

2001-2007 2008 2009*

33.195 32.3 31.47
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* Informacién al 31 de julio de 2009.
Fuente: GDF, Secretaria del Medio Ambiente, Sistema de Aguas de la Ciudad de México,
2009.
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En segundo lugar, en la distribucion del agua potable por tipo de uso, el uso doméstico en
el Distrito Federal es el Unico que se ha incrementado en proporcién, pasando de 51% del
total del agua potable disponible en el afio 2007 a 54% en 2009. En el caso del rubro de
fugas y tomas clandestinas, éstas se han reducido en un 2% entre los afios 2007-2009;
mientras que el agua que se destina a las actividades industriales y comerciales disminuyo

en 1%.

Grafica 17. Distribucion del agua potable por uso, 2001-2009

60% - < <
n n

-
0

50% A

I
|-
|
|
40% - I
|
|

o
(3]

30% -+

20%

10%

0% -

2001-2007 2008 2009 (1)

HIndustrial y Comercial ~ MFugas y tomas clandestinas  MDoméstico

(1) Informacién al 31 de julio de 2009.
Fuente: GDF, Secretaria del Medio Ambiente, Sistema de Aguas de la Ciudad de México,

2009.

En tercer lugar, la rehabilitacibn de pozos y reparacién de equipos electromecanicos ha
recibido una mayor atencion en los tres afios de la actual administracion en contraste con
el periodo de 2001 a 2005. Lo anterior se verifica, en que entre 2006-2007, se rehabilitaron
46 pozos, en 2008 esta cifra fue de 33 pozos y en lo que va del 2009, sélo se han
intervenido 9 pozos. En suma, en estos tres afios se rehabilitaron un total de 84 pozos con
respecto a los 55 pozos que fueron rehabilitados en el periodo 2001-2005. Por su parte, la
reparacion de los equipos electromecanicos entre 2006 y 2009 fue de 1,276 equipos;
mientras que entre 2001-2005 se repararon sélo 979 equipos.
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Grafica 18. Rehabilitacion de pozos y reparacion de sus equipos,
electromecanicos 2001-2009
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* Informacién al 31 de julio de 2009.
Fuente: GDF, SMA, Sistema de Aguas de la Ciudad de México, 2009.

En cuarto lugar, la ampliacion de la infraestructura hidraulica para el agua potable y las

inversiones realizadas han tenido distintas metas en el tiempo. En 2000, la sustitucion de

ramales y de la red secundaria fueron los rubros que recibieron los mayores montos de

inversion. En el caso del afio 2007, los mayores montos fueron asignados al cambio de

medidores y supresion de fugas. Para 2009, la mayoria de los recursos se han destinado a

los esfuerzos para sustituir y ampliar la red primaria, aunque también contindan las

acciones para sustituir medidores pero con una menor importancia con respecto a los afios

anteriores.

Cuadro 20. Ampliacion de infraestructura hidraulica para

el suministro de agua potable, 2000, 2007-2009

Infraestructura 2000 2007 2008 2009’
Red primaria (km) 15.29 128 15.25 1.139
Sustituciéon de ramales 82,719 112,619 4,110 0
Sustitucion de valvulas 6,654 4,507 179 0
Sustitucién de red secundaria (km) 659.10 1,214 90 40.50
Sustltuuo_n (:{e_ red secundaria (km) 0 0 6,354 0
(Centro Historico)
Mantenimiento de medidores 0 536,013 224,448 70,769
Rehabilitacién de pozos 113 129 33 5
Reparamon,d_e equipos 49 2.302 553 114
electromecanicos
Planta de bombeo 11 4 1 0
Planta potabilizadora 16 9 3.24 0.78
Fugas suprimidas 104,062 183,472 25,037 15,561

"Hasta el 31 de julio de 2009.
Fuente: SMA y SACM, 20009.
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Las acciones encaminadas a sustituir los medidores tuvieron un mayor auge entre 2001 y
2007. En este periodo, también se llevd a cabo el mantenimiento de mas de 536 mil
medidores, ademas de que se instalaron cerca de 225 mil nuevos medidores. Estas
acciones han visto reducida su importancia en los ultimos dos afios, lo cual se evidencia en
que en el afio 2009 el mantenimiento a medidores ha sido practicamente nulo; mientras
que la instalacién de nuevos medidores ha sido Unicamente de 469, a pesar de que aun
persisten los problemas asociados a la micromedicion para la cuantificacion del agua
consumida en diversas zonas del poniente y suroriente de la ciudad. Estos problemas han
provocado que continle existiendo una brecha en la medicion exacta del consumo efectivo
de agua realizado por los hogares y negocios; asi como de las discrepancias o deficiencias
en el cobro justo por dicho consumo.

Grafica 19. Mantenimiento e instalacion de medidores, 2001-2009
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(1) Informacion al 31 de julio de 2009.
Fuente: GDF, Secretaria del Medio Ambiente, Sistema de Aguas de la Ciudad de
México, 2009.

Aunque han existido grandes intervenciones para lograr un abasto y suministro de agua
potable en una mayor cantidad y de mejor calidad en el Distrito Federal, las medidas
implementadas han estado orientadas hacia las zonas de mayor marginacion al oriente de
Iztapalapa; sin dejar de lado, aunque con menores recursos, otras areas al sur-oriente del
DF con idénticas condiciones de marginacion como Xochimilco, Milpa Alta, Tlalpan,
Magdalena Contreras, Alvaro Obregén y Cuajimalpa.
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Esta situacion representa una oportunidad, ya que en el ejercicio de presupuestacion del
DF para el afio 2010, se incluirdn acciones basadas en la perspectiva de derechos
humanos y equidad de género, donde quedaran claras las actividades especificas, los
responsables, las metas, los tiempos de realizacion y los indicadores de desempefio y de
proceso para fortalecer los derechos humanos, entre ellos, el derecho universal de acceso
al agua en esta entidad. En el siguiente apartado de esta segunda fase de evaluacion se
analizara la eficacia y eficiencia de los cuatro programas y lineas de accion elegidas por
sus impactos directos e indirectos sobre la equidad en el acceso al agua en el Distrito
Federal.

6.2 Eficacia y eficiencia en los programas y lineas de accién clave en el
acceso equitativo al agua potable para los capitalinos

Dada la complejidad de evaluar la implementacion de la politica de acceso al agua en la
ciudad y su relacion con el componente de equidad, el analisis realizado se basa en los
programas y proyectos que rescatan sus principales elementos orientados a promover un
acceso mas equitativo al agua en cantidad, calidad, accesibilidad fisica y asequibilidad.

La identificacibn del componente de equidad constituye una tarea relativamente mas
sencilla en los programas y proyectos elegidos. Su analisis fue una simplificaciéon necesaria
para evaluar los elementos esenciales que, a partir de objetivos y acciones, han originado
un proceso mas equitativo en el suministro del recurso. Sin embargo, se enfatiza que la
politica de acceso al agua en esta entidad no se circunscribe a un solo programa o accion
o grupo de ellos, sino que constituye una politica compleja, integral y con mudltiples
interrelaciones con otros ambitos de la gestion publica.

Bajo este contexto, se utilizd el método de evaluacion de la eficacia de la politica de
acceso al agua que consistid6 en determinar en qué medida sus objetivos y metas,
plasmadas en los programas y proyectos elegidos, se han alcanzado a lo largo de la actual
administracion del GDF y han propiciado una mayor equidad en el suministro del recurso
hidrico. Asimismo, en la evaluacion de la eficiencia de la politica de acceso al agua en la
capital del pais, se contrastaron algunos de sus beneficios materializados por medio de los
logros de los programas y proyectos seleccionados, con respecto a la inversion y costos
realizados para su consecucion.
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En el caso de los beneficios alcanzados, estos estan relacionados con la poblacion
beneficiada, el nimero de colonias atendidas, el volumen de agua recuperada, asi como
las obras construidas, reparadas o mejoradas, entre otros resultados. Por su parte, las
inversiones y costos utilizados para la obtencion de estos beneficios, estan asociados con
los recursos humanos, materiales, tecnolégicos y ambientales que se requirieron.

6.2.1 Proyecto de Santa Catarina

En el Ultimo trienio se observé una gran concentracién de obras de infraestructura
hidraulica en zonas de mayor marginacion como lo es la Delegacién lztapalapa,
destacando el proyecto de Santa Catarina. Este proyecto constituye un sistema de obras
hidraulicas, cuyo principal objetivo es promover un acceso mas equitativo al agua potable
en el DF, reduciendo problemas como la falta de agua, su mala calidad o la necesidad de
recurrir al tandeo, situaciones que afectan el bienestar, la salud y las actividades
econdmicas de los residentes de dicha demarcacion.

Aunque este proyecto es considerado como el proyecto social emblematico de la actual
administracion, hay que advertir que no solo los residentes de la delegacion Iztapalapa
enfrentan las consecuencias negativas de la falta de un suministro de agua en un volumen
suficiente para satisfacer sus requerimientos minimos (el consumo promedio en esta
delegacion es de 127.33 I/h/d). Un namero considerable de habitantes y colonias de las
delegaciones Xochimilco, Tlalpan, Tldhuac y Milpa Alta también enfrentan este tipo de
problema, lo cual se verifica en que sus consumos per capita de agua son inferiores al
consumo que realiza el habitante promedio por dia de la delegacion Iztapalapa (68.72,
76.90, 120.01 y 127.31 I/h/d respectivamente).

En el caso de Milpa Alta sus habitantes se encuentran muy dispersos territorialmente y en
Tlalpan, existen varios asentamientos irregulares que con base en las disposiciones
legales no es factible otorgar servicios publicos basicos mientras no se regularice el suelo
habitado; pero no todas las colonias afectadas por la falta de agua o su mala calidad en el
Distrito Federal se encuentran en estos dos casos mencionados. A pesar de ello, el
abastecerlos con agua pareciera que no es considerado como una prioridad social en este
momento.
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El proyecto de Santa Catarina no responde a un disefio explicito de la politica de acceso al
agua, al no aparecer como tal en el Programa de Manejo Sustentable del Agua en la
Ciudad de México, instrumento programatico de la politica del agua en el periodo 2007-
2012; asi como tampoco esta presente de manera clara en los objetivos, estrategias y
lineas de accidn en el resto de los programas analizados.

Unicamente se encontr6 mencion sobre este proyecto de conjunto en la definicion de las
20 metas del GDF para el 2008, en el 2do informe del Jefe de Gobierno. Es asi que podria
entenderse que la decision de la construccion de estas obras no estd fundamentada en el
disefio preconcebido de la politica, sino mas bien en la coyuntura politica y de crisis del
recurso hidrico en la zona, aunque hay que reconocer que el beneficio recae sobre una
gran cantidad de poblacion.

a. Objetivos del proyecto

El principal objetivo de este proyecto fue incrementar en cantidad y calidad, el suministro
de agua potable de los habitantes de la Delegacion lztapalapa, principalmente aquellos
que se localizan alrededor de la Sierra Santa Catarina, quienes enfrentan severos
problemas de falta de agua. Por medio de este proyecto, se pretende mejorar el acceso
equitativo al agua en el Distrito Federal, reduciendo la desigualdad existente entre el
oriente y el poniente de la ciudad, incrementando el caudal suministrado a los residentes
de la delegacioén Iztapalapa con este sistema, destacando las obras para conducir 600 Ips
a la parte alta de la sierra.

Con este fin, se programé la construccion de diversas obras de infraestructura en esta
delegacién que incluyen:

1. un acueducto de mas de 27 Km. de longitud, cuya tuberia es de polietileno de alta
densidad, acero y fibro-cemento, con diametros de 307, 24"y 127;

2. dos tanques de almacenamiento de concreto armado (TIA-5 y Miravalle), con
capacidades de 1 000 y 800 m® respectivamente;

3. diez pozos que aportaran 600 Ips'®: y

192 | a construccion de estos pozos requiere la perforacion, construccion del centro de control de motores, cuarto de cloro

y barda perimetral, patio de maniobras, instalacion de la subestacion eléctrica, transformador, iluminaciéon y cableado
general, bomba vertical tipo turbina con motor, columna y tuberia de descarga de 8” de diametro, continuando con el tren
de descarga compuesto de piezas especiales y arreglo para mediciones, aficién de cloro y extraccion de aire.
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4. dos plantas de bombeo (la Planta de Bombeo Periférico con una capacidad de 500
Ips y la Planta de Bombeo Pozos Il con una capacidad de 300 Ips), por medio de las
cuales se elevara el agua extraida de los pozos 150 metros a los tanques de
almacenamiento TIA-5 y Miravalle.

Entre las acciones complementarias para mejorar el suministro de agua tanto en cantidad
como en calidad en esta demarcacién se encuentran:

a. la eficientizaciéon de la red de agua potable con la rehabilitacion de 309 km de
tuberia y formacién de 36 sectores hidrométricos;

b. lareposicion de cuatro pozos que abastecen en conjunto 200 Ips;

c. la construccién de tres plantas potabilizadoras: Xaltepec con una capacidad de
potabilizacion de 500 Ips, Santa Catarina con una capacidad de 250 Ips y La
Caldera con una capacidad de 500 Ips; y

d. la automatizacién del equipo de bombeo y dosificacién de hipoclorito de sodio de
42 pozos para mejorar la cantidad y calidad del agua potable distribuida en esta
delegacion.

En este sentido, las obras de infraestructura hidraulica y las acciones complementarias
llevadas a cabo en la Delegacion Iztapalapa han sido eficaces para mejorar el suministro y
la calidad del volumen de agua que reciben sus residentes, por ende, han promovido un
acceso mas equitativo al agua, reduciendo la desigualdad entre el oriente y poniente de la
Ciudad de México. Sin embargo, se observa que aun faltan obras por terminar para cumplir
con la meta de abastecimiento de 600 Ips haciendo falta el abastecimiento de
aproximadamente 200 Ips para lograr los objetivos originales. Ademas, como se mencioné
lineas arriba, hace falta integrar a esta politica de acceso equitativo del agua a grupos de
poblacién que también se encuentran en condiciones de alta marginacion en otras zonas
del DF.
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Cuadro 21. Objetivos cumplidos en la Delegacion Iztapalapa, 2006-2009

Obras de infraestructura Construidas No construidas
Acueducto 2008-2009
*Acueducto de Santa Catarina X
*Ramal San Lorenzo Tezonco (2 000 m) X
Tanques de almacenamiento 2008-2009
*TIA-5 X
*Miravalle X
Pozos 2008-2009
*Diez pozos 8 pozos 2 pozos
*Cuatro pozos adicionales X
Plantas de bombeo 2008-2009
*Periférico X
*Bombeo Pozos Il X
Acciones complementarias Completadas No completadas
S 2006: 240 km
Rehabilitacion de la red de agua potable en 309 km 2008- 105 km
L . - 2008
Formacién de 36 sectores hidrométricos X
Reposicion de cuatro pozos 2(;?8
Plantas potabilizadoras 2008
*Xaltepec X
*Santa Catarina X
*La Caldera X
Automatizacion del equipo de bombeo 2009
de 42 pozos X
Otros beneficios Completados No completados
Suministro de agua: 2009
Aumentar en 600 Ips el suministro de agua para las 480 Ips
colonias alrededor de la Sierra de Santa Catarina
Construccién de pozos adicionales a los 200 Ios
programados para el acueducto 320 Ips P
Calidad:
Potabilizacion del agua en las plantas del proyecto
Santa Catarina 1,500 Ips
Potabilizacién del agua 250 Ips

Fuente: Elaboracién con base en el Proyecto de Santa Catarina, los informes de gobierno del JGDF y las

entrevistas con los funcionarios del SACM.
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b. Inversiones y costos vs. Beneficios

La inversion realizada en la Delegacion Iztapalapa ascendié a 1,002.5 millones de pesos
en el periodo 2008-2009, cifra que representa 13.02% del presupuesto total del SACM para
el ejercicio de estos afios, el cual asciende a 7,696 millones de pesos (POA, 2008).

Del monto de inversién total destinada a la delegacién Iztapalapa, 54.05% se canalizé a la
construccion de las obras de infraestructura; mientras que el 45.94% restante, a las
acciones complementarias que apoyaran la adecuada operacion de las obras de
infraestructura construidas.

Las obras y acciones que recibieron una mayor atencion de acuerdo con el monto de
inversion que les fue asignado son: la construccion y rehabilitacion de las plantas
potabilizadoras (38.52%); la rehabilitacion de la redes de distribucion del agua para evitar
las fugas y mejorar el suministro de agua a los residentes de esta demarcacion (32.81%); y
la construccion del acueducto de Santa Catarina (12.28%).

Bajo este contexto, las acciones implementadas por el GDF en esta delegacion ponen en
evidencia que la actual administracién no sélo esta promoviendo un acceso mas equitativo
en términos de cantidad de agua recibida por sus habitantes; también en términos de
calidad del volumen de agua suministrado. Esta situacién constituye un importante acierto
de la politica de acceso al agua en el Distrito Federal, la cual, a pesar de estar
parcialmente explicita en los programas analizados, sus acciones estan orientadas no solo
a la problemética de la cantidad (visiobn ofertista) sino también de la calidad (vision
sustentable).
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Cuadro 22. Inversiones (en millones de pesos) realizadas
en la Delegacion lztapalapa, 2008-2009
Obras de infraestructura
Tipo de obra Obra Inversién " EE I 6
proyecto
A Acueducto de Santa Catarina (23,439 m.) 123.1 12.28
cueducto
Ramal San Lorenzo Tezonco (2,000 m.) 5.1 0.51
Plantas de bombeo Planta de bombeo | 9.8 0.98
Planta de bombeo Il 9.8 0.98
Aux. Xotepingo 10B 5.5 0.55
Aux. Xotepingo 62 5.5 0.55
Aux. Xotepingo 6C 5.5 0.55
Aux. Xotepingo 7C 5.5 0.55
P070S Aux. Xotep?ngo 8C 5.5 0.55
Aux. Xotepingo 9C 5.5 0.55
Aux. Tlahuac-Neza 19 5.5 0.55
Aux. Tldhuac-Neza 21 5.5 0.55
|_Agricola Oriental 5.5 0.55
Periférico 19 5.5 0.55
Tanques de Tanques TIA 5 4.6 0.46
Almacenamiento Tanques Miravalle 4.6 0.46
Eficientizacion de la Rehabilitacion de 309 km de tuberias 328.9
red 32.81
Sub-total 541.9 54.05
Acciones complementarias
Agua potable Formacién de 36 sectores hidrométricos 43.0 4.29
Amp.Tldhuac-Neza 20 5.5 0.55
Reposicion de Amp. Tldhuac-Neza 25 5.5 0.55
pozos Santa Catarina No. 12 5.5 0.55
Purisimia Iztapalapa 3 5.5 0.55
Xaltepec para 500 Ips (bianual 2007-2008) 168.9 16.85
Plantas Santa Catarina 250 Ips (bianual 2007-2008) 81.6 8.14
potabilizadoras La Caldera 500 Ips (bianual 2007-2008) 135.7 13.54
Automatizacion Automatizacion de 42 pozos 9.4 0.94
Sub-total 460.6 45.95
Total 1,002.5 100.00

Fuente: SACM, 2009

Con las acciones y obras hasta el momento realizadas y con base en los reportes del
SACM, esta obra increment6 el volumen recibido y su calidad para 400 mil habitantes, cifra
que representa 21.65% de su poblacion total que asciende a 1.85 millones de personas y
4.53% de la poblacion total del Distrito Federal; beneficiando a 14 de las 186 colonias que
constituyen esta delegacién (7.52% de las colonias totales), en particular a las que se
encuentran cercanas a la Sierra de Santa Catarina y que poseen un alto grado de
marginacion como: Barrancas del Guadalupe, Tenorios, Xalpa, Palmitas, Predio Cabras,
Lomas de la Estancia, Miguel de la Madrid, Miravalle, San Pablo 1 y 2, Citlali, Santiago
Acahualtepec y Reforma Politica (SACM, 2008). Es asi que podria afirmarse que los
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objetivos y metas de este proyecto estan contribuyendo a que el acceso al agua sea mas
equitativo y favorezca un consumo mas adecuado tanto en cantidad como en calidad para
algunos de sus residentes mas pobres.

Tabla 6. Colonias beneficiadas por el proyecto
de Santa Catarina al 2009

Grado de Marginacién Colonias

Acahualtepec
Barrancas del Guadalupe
Lomas de la Estancia
Miguel de la Madrid
Miravalle

Muy Alto Palmitas

Predio Cabras

San Pablo 1

San Pablo 2
Santiago

Tenorios

Citlali

Alto Reforma Politica
Xalpa

Fuente: Sideso, 2009.

6.2.2 Programa de Uso Eficiente y Ahorro del Agua

La creciente demanda de agua, motivada por el uso de este recurso en las diferentes
actividades econdmicas y no-econdmicas en todo el Distrito Federal, asi como por el
crecimiento poblacional (principalmente en Tlahuac, Xochimilco, Cuajimalpa, Milpa Alta,
Tlalpan e Iztapalapa), aunado a la actual escasez del recurso en la ciudad por los impactos
negativos de las variaciones climéticas y la reduccién del volumen almacenado en las
presas del Sistema Cutzamala, han generado un ambiente de incertidumbre en el
suministro del recurso hidrico en el corto plazo.

A esta problemética de altos consumos y escasez hay que agregar las pérdidas de agua
que ocurren en la red de suministro de aproximadamente el 35%, cifra que incluye el
volumen que se pierde por las fugas en las redes de distribucion; las que ocurren al interior
de los hogares y establecimientos; las conexiones ilegales; asi como el consumo de los
usuarios que no cuentan con medidor'®. Asimismo, muchos usuarios domésticos y no
domésticos contindan llevando a cabo un consumo poco racional del agua, lo cual en parte
se debe a que el volumen que consumen no esta siendo medido y/o a que el precio que

103 Entrevista con el Director de Fortalecimiento Institucional del SACM, 17 de noviembre de 2009.
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pagan por el agua no representa el valor econémico que tiene este recurso ni la prestacion
del servicio de agua potable.

Es asi que el gobierno de la ciudad formulé una serie de acciones para promover un uso
racional del agua y favorecer su ahorro a través del Programa de Uso Eficiente y Ahorro
del Agua (PUEAA) el cual a continuacion se describe.

a. Objetivos del programa

Este Programa tiene como objetivos promover un uso y consumo mas racional de este
recurso, ademas de incrementar su ahorro con el fin de garantizar su futura disponibilidad
para atender la demanda del DF y, con ello, favorecer un acceso mas equitativo al
canalizar el volumen ahorrado hacia los sectores mas marginados y que se encuentran
severamente afectados por la falta o el suministro intermitente de agua potable.

Entre las estrategias para la consecucion de estos objetivos destacan: la adopcion de
dispositivos ahorradores en regaderas, fregaderos y muebles de bafio; la disminucion en el
consumo de agua en las oficinas gubernamentales y en los hogares; la rehabilitacion y
sustitucién de las tuberias; la deteccién, supresion y reparacion de fugas; la automatizacion
y mantenimiento de pozos.

Se puede advertir que no existen mecanismos que regulen que los ahorros en el volumen
de agua consumido en el Distrito Federal favorezcan el acceso equitativo a este recurso.
Esto no implica que los beneficios asociados a un consumo racional del agua y a su
respectivo ahorro no sean relevantes o no puedan contribuir para incrementar el suministro
de agua que reciben los grupos de poblacion mas marginados. Lo mismo ocurre en el caso
del caudal recuperado por la sectorizacién de la red y la reduccion en el nimero de fugas y
en el volumen perdido por este problema en el suministro, el cual se espera que beneficie
a las zonas con déficit al incrementar su disponibilidad.

En este contexto, el Programa Emergente de Abasto de Agua en el Distrito Federal fue
incorporado a las acciones seguidas por el PUEAA. Sin embargo, este programa no tiene
antecedentes dentro del marco programatico, sino que fue una respuesta de emergencia
para hacer frente a la escasez relativa del agua que recibe el Distrito Federal.
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El objetivo de esta medida es garantizar el abastecimiento minimo a los capitalinos a lo
largo del este afio y hasta la temporada de lluvias del siguiente, reduciendo los impactos
que pudiera tener la falta de agua sobre la salud y bienestar de los habitantes del Distrito
Federal. Las acciones implementadas han sido la reduccién en el abastecimiento de agua
a un numero considerable de las colonias de esta entidad, a traveés de los cortes en el
suministro del caudal recibido, entre las 6 am hasta las 6 pm, de los dias lunes a los
sabados.

Hay que advertir que estos recortes en el suministro de agua no responden a un criterio de
inequidad, mas bien obedecen a criterios técnicos al estar basados en la distribucion y
localizacion de la infraestructura hidraulica que transporta el caudal proveniente del
sistema Cutzamala a las diversas colonias del Distrito Federal.

Asimismo, este programa no responde a un disefio explicito de la politica de acceso al
agua, lo cual pone en evidencia la compleja dinAmica hidrica que se vive en la Ciudad de
México, en cuyo caso, para hacerle frente de manera oportuna, las autoridades se ven en
la necesidad de implementar acciones inmediatas y en ocasiones improvisadas para
intentar garantizar un suministro suficiente de agua.

También se implementé el Programa de Mujeres Plomeras que contribuye no sélo al
consumo racional del agua y a su ahorro, sino también favorece un acceso a las
oportunidades laborales con equidad de género, materializando los valores del actual
gobierno para reducir las desigualdades econdémicas, sociales, y en especial de género.
Las principales acciones de dicho programa son: prevenir y reparar fugas intradomiciliarias;
sensibilizar y concientizar a la poblacion; desarrollar las habilidades de las mujeres y
fomentar su reconocimiento social; mejorar la situacion econdémica de las mujeres al crear
nuevas fuentes de empleo; ayudar a la comunidad; favorecer la integracién de las mujeres
con su entorno y convertirlas en promotoras ambientales. La capacitacion de las 500
mujeres que conformaron este programa tarddé un mes y se les otorgd un subsidio para la
adquisicidon de sus herramientas de trabajo.

En sintesis y por lo que respecta a los tres afios de la actual administracion del GDF, los
avances en la consecucion de algunas de las metas y objetivos mencionadas de la politica
de acceso al agua asociada al uso eficiente y ahorro del agua se describen en el siguiente
cuadro.
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Cuadro 23. Objetivos cumplidos en materia de uso eficiente y ahorro del agua, 2006-2009

Objetivos

Cumplidos

No cumplidos

Reduccién del consumo de agua

*Reducir los consumos de agua intradomiciliarios en
al menos 10%

2009: Reduccién mayor a 10%

*Reducir el consumo de agua en las oficinas
gubernamentales en 20% en 2009

Reduccion del 8.6% de los
consumos en oficinas del GDF

Falta reducir el consumo de las
oficinas del GDF en 11.4%

* Instalar muebles sanitarios de bajo consumo y
accesorios ahorradores (acciones a cargo de los
ciudadanos)

2009: Sustitucion de 1 millén de
regaderas de bajo consumo

*Sustituir 50 mil tomas domiciliarias para el 2010

2007-2009
X

* Impulsar campafas permanente de cultura del
agua para su ahorro y uso eficiente para disminuir la
demanda cuando menos en 1 m%/s

2009
Multas: 1.5-16 mil pesos por
desperdiciar agua
Campafias mediaticas

Automatizacién y mantenimiento de 274 pozos 2006 - 2010

*Rehabilitacion de pozos

2006-2007: 46
2008: 33
2009: 5

Avance: 91.30%

8.70 % por terminar

*Rehabilitacién de equipos electromecéanicos

2006-2007: 46
2008: 33
2009: 5

* Instalacion de equipos de automatizacién en 2009

100 pozos con 20% de avance

80% por terminar

* Rehabilitacion de equipos de automatizacion en
2009

28 pozos con 40% de avance

60% por terminar

Programa de Mujeres Plomeras

*Programa de Mujeres Plomeras: Capacitacion de
500 mujeres de 16 delegaciones para detectar y
reparar fugas domiciliarias

2009
X

Programa Emergente de Distribucion de Agua Potabl

*Apoyar a las poblaciones que padecen escasez en 2009
Iztapalapa, Tlalpan, Xochimilco y Milpa Alta X
Reducir las pérdidas de agua
2006: 532 km ND

* Sustitucion del 100% de la red dafiada y obsoleta
para el 2012

2007: 1,214 km
2008: 6,444 km
2009: 40.5 km

*Deteccion y supresion de fugas

2006: 11,756
2007: 183,472
2008: 25,037
2009: 15,561"

*Rehabilitar 195 km de redes secundarias para el

2006-2007: 550 km

2010 X
* Implantar una campafia permanente de control de 2007-2009
fugas a nivel domiciliario X

*Sectorizacion del 100% de la red para incrementar
el control de 330 sectores hidrométricos

2006: 49 sectores
2007: 158 sectores
2008: 20 sectores

Restan 103 sectores

Se programaba que entre 2009-
2012 se sectorizarian 168
sectores

*Reduccién de 3.3 m’/s por pérdidas para el afio
2015

ND

*Construccion de 126 km de lineas de reforzamiento
para el suministro

2006
X

1 Hasta julio de 2009

Fuente: Elaboracion con base en el Programa de Uso Eficiente y Ahorro del agua, Programa Emergente de Abasto de Agua
en el Distrito Federal, Programa de Mujeres Plomeras, informes de gobierno del JGDF y entrevistas con los funcionarios del

SACM.

176



Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

y
P

EvaLua DF

Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

Puede advertirse que los avances de la politica de acceso al agua en materia de uso
eficiente y ahorro han contribuido a reducir el consumo tanto doméstico como no
doméstico, aunque se desconocen cifras sobre la reduccion total en el consumo. Esta
reduccion se atribuye: 1) a la instalacion de dispositivos ahorradores de agua
intradomiciliarios; 2) a la concientizacion de la poblacion para consumir una menor
cantidad de agua; 3) a la rehabilitacion y sustitucion de las tuberias de dafiadas u
obsoletas; 4) a la sectorizacion de la red de distribucion para la deteccion y supresion de
fugas; y 5) a la reduccion en el caudal suministrado.

Aunque se puede concluir que las medidas mencionadas han sido eficaces para reducir el
consumo de agua, se desconoce en qué medida han contribuido a este fin, ya que los
cortes en el suministro de agua también han obligado a la poblacion a reducir sus
consumos y adaptarse a la dotacion con la que cuentan. Asimismo, esta politica a través
de su programa emergente de distribucion de agua potable ha abastecido mediante pipas
las colonias mas afectadas por la carencia de este recurso. Tampoco existen elementos
para concluir qué tan eficaz ha sido la politica de acceso al agua para promover la equidad
entre los habitantes de la capital del pais como resultado de sus logros en materia de uso
eficiente y ahorro del agua. Lo anterior debido a que no existen instrumentos que
garanticen que dicha reduccion en el consumo y el ahorro del agua beneficie a los grupos
mas marginados.

b. Inversiones y costos vs beneficios

Los programas y medidas mencionados en materia de uso racional y ahorro del agua
reciben, en segundo lugar, la mayor prioridad con relacion al destino de los recursos
programados con los que cuenta la actual administracion del Distrito Federal, concentrando
16.77% de la inversion total en materia de agua; cifra que supera los montos asignados a
los programas orientados a encontrar nuevas fuentes de abastecimiento de agua e infiltrar
de manera artificial agua al acuifero. En primer lugar se encuentran las medidas orientadas
a la mejora en la prestacion del servicio de drenaje, tratamiento y reuso del agua residual
tratada, a las que se les asignaron el 49.63% del total.

La prioridad en esta administracion para lograr un uso eficiente del agua y promover su
ahorro, es considerada como uno de sus mas grandes aciertos para garantizar un acceso
al agua sustentable en el largo plazo; pero todavia es necesario disefiar e implementar
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medidas explicitas que favorezcan que los beneficios obtenidos de su implementacion se
distribuyan de manera equitativa entre la poblacion, incrementando el acceso a este
recurso a los grupos de poblacién mas marginados.

Cuadro 24. Inversiéon programada de la politica del agua
en la actual administracion del GDF, 2006-2012

Programas . I Proporcion
(Millones de pesos)

Suministro de Agua Potable 2,540.50 12.45
Programa de Uso y Ahorro Eficiente del Agua 3,420,00 16.77
Mejoramiento del Sistema Comercial 1,756.00 8.61

Drenaje, Tratamiento y Reuso del Agua Residual Tratada 10,124.17 49.63
Recarga Inducida del Acuifero (agua pluvial y tratada) 2,558.85 12.54
Total 20,399.82 100.00

Fuente: Elaboracion con base en el Programa de Uso Eficiente y Ahorro del agua, Programa Emergente de Abasto de Agua
en el Distrito Federal, Programa de Mujeres Plomeras, Programa de Mejoramiento del Sistema Comercial, informes de
gobierno del JGDF, Programa de Manejo Sustentable de la Ciudad de México.

La inversion realizada para garantizar el uso eficiente y ahorro del agua asciende a
2,826.71 millones de pesos. De acuerdo con el monto total destinado en la implementacion
de estas medidas, ha sido prioritaria la sustitucion y rehabilitacion de las tuberias con un
46.70% del total, lo cual pone en evidencia los esfuerzos de las autoridades para reducir
las pérdidas de agua por fugas y tomas clandestinas, cuya supresién se estima que se
traducird en un caudal de aproximadamente 13.3 m3/seg; volumen superior al proveniente
de algunas de las fuentes de agua que abastecen al DF. La recuperacion del caudal
perdido podria tener importantes impactos positivos en el incremento del volumen de agua
recibido, pero es necesario garantizar que los beneficios de este programa consideren a
los grupos de poblacion mas pobres que residen en la ciudad.

En segundo lugar, destaca la rehabilitacion, automatizaciéon y mantenimiento de pozos;
medida que concentra 14.48% de la inversion total del programa para el uso eficiente y
ahorro del agua. Posteriormente, se identifica la sectorizacién de la red de agua potable
con un 12.63% de la inversion total.
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Cuadro 25. Inversiones para garantizar un uso eficiente y ahorro del agua, 2006-2009

Inversion % sobre el
Medidas (Millones de ?
proyecto
pesos)
Reduccion del consumo de agua
_I\/Iantenlml_e_ntq y sustitucién de la infraestructura hidraulica 250.00 8.84
intradomiciliaria
Camparias de uso eficiente del agua 200.00 7.08
Rehabilitacion, automatizacion y mantenimiento de pozos
Rehabilitacion, automatizacion y mantenimiento de pozos | 409.30 | 14.48
Programa de Mujeres Plomeras
Programa de Mujeres Plomeras | 2.41 | 0.09
Reducir las pérdidas de agua
Sustitucion y rehabilitacion de tuberias de agua potable 1,320.00 46.70
Deteccién y supresion de fugas 150.00 5.31
Sectorizacion de la Red de Agua Potable 357.00 12.63
Con_strucmon de 126 km de lineas de reforzamiento para el 138.00 4.88
suministro
Inversion total para garantlzzrul;n uso eficiente y ahorro del 2,826.71 100.00

Fuente: Elaboracion con base en el Programa de Uso Eficiente y Ahorro del agua, Programa Emergente de Abasto de
Agua en el Distrito Federal, Programa de Mujeres Plomeras, los tres informes de gobierno del JGDF, entrevistas con los
funcionarios del SACM, POA 2007-2009 y Presupuesto de Egresos del GDF 2006-2009.

Sin embargo, no existen elementos para concluir con certeza qué tan eficiente ha sido la
politica de acceso al agua para promover un uso racional del agua y su ahorro, dado que
no se cuenta con informacion sobre los impactos especificos que han tenido estas medidas
sobre los niveles de consumo y ahorro de la poblacion.

Tampoco se puede afirmar si estas medidas se han orientado a favorecer un acceso al
agua mas equitativo, ya que las colonias que se han visto beneficiadas con algunas de las
medidas implementadas presentan niveles de marginacion muy altos y altos, al igual que
muy bajos y bajos. Por tanto, sera indispensable contar con mecanismos de politica
explicitos que orienten los beneficios de un consumo mas racional del agua hacia las
colonias mas afectadas por la falta del recurso.
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Cuadro 26. Colonias beneficiadas con algunas medidas para el uso racional
y ahorro del agua al aino 2009

Medida Colonias Marginacion
Rehabilitacion y ampliacién de las redes
Iztapalapa Desarrollo Urbano Quetzalcoatl Muy alto
Reforma Politica Alto
Coyoacan Pedregales Muy alto
Culhuacanes Bajo
Alvaro Obregd6n Jardines del Pedregal Muy bajo
Azcapotzalco Industrial Vallejo Muy alto
Sustitucion de 50,000 tomas domiciliarias
Isidro Fabela Alto
Tlalpan Miguel Hidalgo 2da seccién Alto
Miguel Hidalgo 3ra seccion Alto
Iztacalco Infonavit Bajo
Gustavo A. Madero Lindavista Muy bajo
Alvaro Obregon Las Aguilas Bajo
Alpes Muy bajo
Olivar de los Padres Bajo

Fuente: Elaboracion con base en el Programa de Uso Eficiente y Ahorro del agua, Programa Emergente de Abasto de
Agua en el Distrito Federal, Programa de Mujeres Plomeras y Sideso (2009).

6.2.3 Programa de Mejoramiento del Sistema Comercial

Una de las estrategias seguidas en la presente administracion para hacer mas saludables
sus finanzas, ha sido el impulsar el sistema comercial mediante la actualizacion del padron
de usuarios y las mejoras en la medicién, facturacién y recaudacion. Ademas de promover
un esquema de autosuficiencia financiera de la operacion de esta institucion, consolida el
concepto de pago de derechos por el consumo de agua.

El cobro de derechos por el consumo de agua favorece la reduccion del uso y consumo de
este recurso cuando éste es medido, propiciando un uso mas eficiente, lo cual permite que
exista un mayor volumen disponible que puede ser canalizado hacia las zonas donde
habitan los grupos sociales mas afectados por la falta del recurso.

Adicionalmente, la adecuada medicion del volumen de agua suministrado facilita que se
identifiquen y reparen las fugas tanto en las redes de distribucibn como en las tomas
domiciliarias, siendo en éstas ultimas en donde supuestamente se concentra casi 60% de
las fugas estimadas en el Distrito Federal.

Otro de los beneficios asociados a una mejor medicidén del volumen de agua consumido ha
sido la posibilidad de identificar y regularizar las tomas clandestinas de agua, asi como
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sancionar a quienes estén recibiendo un suministro de agua de manera no legal.
Evidentemente, con una medicion, facturacion y recaudacion mas eficaz del agua
consumida, la politica del agua podra consolidar una percepcion social mas cercana al
valor econdmico real del agua.

La modificacion de la conceptualizacion del usuario como cliente esta permitiendo
identificar y atender con mayor eficacia las quejas y solicitudes de los grupos mas
marginados. Al respecto, el Sistema Telefonico Automatizado de Atencion y Soporte al
Usuario del SACM, tiene como objetivo atender de manera mas rapida las solicitudes de
servicio, las aclaraciones y quejas, las emergencias e informacion sobre la lectura, la
facturacion y cobranza; ademas de proporcionar asesoria técnica a los usuarios.

Cabe mencionar, que a diferencia del Programa de Mujeres Plomeras, el Programa
Emergente o el Proyecto de Santa Catarina, las medidas implementadas para el
mejoramiento del sistema comercial no estan plasmadas explicitamente en algun
documento oficial, sino mas bien son parte de un conjunto de decisiones tomadas a favor
de la eficiencia comercial y financiera en la prestacién del servicio de agua potable.
Asimismo, la operacion de las empresas privadas en los servicios de agua potable esta
siendo monitoreada por el SACM, ya que de acuerdo con las modificaciones del contrato de
concesion de servicios celebrado a mediados de este afio, se enfatizaron los argumentos
acerca de las sanciones por causa de incumplimiento.

a. Objetivos del programa

El principal objetivo a alcanzar a través del Programa de Mejoramiento del Sistema
Comercial, es disminuir el consumo del agua potable y cambiar la percepcion de la
ciudadania sobre el valor del agua por medio del incremento en la micromedicion del
volumen consumido por la poblacién, su facturacion, asi como su recaudacion. Con este
fin, entre las acciones mas importantes que se han implementado se identifican:

1. La actualizacion del padrén de usuarios
La instalacién y mantenimiento de los medidores en las tomas domiciliarias
La mejora de la atencion que reciben los usuarios

La actualizacion de la estructura tarifaria
El mejoramiento de la facturacion y recaudacion

o s b
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En los tres afnos de la actual administracion del GDF, entre los avances asociados con el
mejoramiento del sistema comercial se identifican:

Cuadro 27. Objetivos cumplidos para la mejora del sistema comercial, 2006-2009

Objetivos | Cumplidos No cumplidos
Medicion del consumo de agua
Padrén de usuarios actualizado con una Hasta 2009 Falta actualizar 12% del total
cobertura del 100% para el 2012 del Padron de 1.48 millones de del padrén
universo de 2.1 millones usuarios usuarios: 88%
Instalacion de 120,000 medidores en 2008 Hasta 2009 Falta instalar medidores para
con la finalidad de tener una cobertura total 1.27 millones de usuarios el 39.53% restante de los
para el 2012 cuentan con medidor: 60.47% | usuarios
Hasta 2009
Dar mantenimiento para el 2012 a la 92% de los medidores
totalidad instalados han recibido

mantenimiento

Comercializacion y atencion a usuarios

2007: los tramites en papel se
sustituyeron por un formato
digital

2008: El tiempo promedio de
Mejorar la atencion al usuario tramites en las oficinas ha pasado
de 2 horas a 8 minutos

2009: los pagos del servicio de
agua se pueden realizar por

internet
Instalacion de un Sistema Telefénico X
Automatizado de Atencién y Soporte al
Usuario
Mejoras en la facturacion y recaudacion
Actualizacion del esquema tarifario X
Mejoras en la facturacion Entrega de boletas en tiempo
2004-2009
Mejoras en la recaudacion Aumento en la recaudacion de
16%

Fuente: Elaboracion con base en el Programa de Mejoramiento del Sistema Comercial, Informes de gobierno del JGDF y
entrevistas con los funcionarios del SACM.

Uno de los aciertos mas importantes radica en el reconocimiento de sus funcionarios sobre
la necesidad de mejorar la atencion de los usuarios como un mecanismo para favorecer el
pago justo por la prestacion del servicio de agua, ya que la resistencia de los usuarios para
cumplir con esta obligacién ha sido justificada con el argumento de que reciben una mala
atencioén en el servicio o que las boletas para el pago no las reciben en tiempo ni en forma.

Cabe mencionar, que con la revisién y actualizacion del contrato de concesion entre el GDF
y las empresas privadas, es muy posible que los objetivos mencionados asociados a la
medicion y facturacion del total del consumo realizado en el afio 2012 se cumplan. Lo
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anterior, debido a que cada vez la participacion del SACM es mas activa para supervisar,
vigilar y sancionar las irregularidades en el funcionamiento de estas empresas.

b. Inversiones y costos vs. beneficios

A diferencia de las medidas implementadas en materia de uso racional y ahorro del agua,
asi como para la mejora en la prestacion del servicio de drenaje, tratamiento y reuso del
agua residual tratada que estan recibiendo una atencion prioritaria de acuerdo con el
destino de los recursos programados, la modernizacion del sistema comercial mantiene
una inversion programada de 1,756 millones de pesos, cifra que representa el 8.61% de la
inversion total. Si bien se podria inferir gue no es una medida prioritaria para la politica del
agua en la actual administracion, es necesario tener en cuenta que las acciones
ejecutadas han logrado avances importantes con respecto al incremento en la medicién,
facturacion, recaudacion y actualizacion del padron de usuarios.

La inversion realizada para mejorar y modernizar el sistema comercial asociado a la
prestacion del servicio de agua potable asciende a 1,136.73 millones de pesos. Cabe
mencionar, que el monto ejercido en estos tres afios representa el 64.73% de la inversion
programada hasta el 2012 en esta materia. Esto pone en evidencia que hasta el momento
el ejercicio del presupuesto en este rubro ha sido eficiente en la consecucion de sus
objetivos en materia de medicion, facturacion y recaudacion.

En este periodo se ha dado una mayor prioridad a la instalacion de medidores en las tomas
domiciliarias, dado que 47.88% de la inversion total recibida para modernizacion del
sistema comercial se ha dirigido a esta medida. Le sigue en orden de importancia las
acciones dirigidas a la actualizacion del padrén de usuarios con un 27.25% de la inversion
total, y posteriormente el mantenimiento de los medidores instalados con un 22.02%.
Finalmente, la inversién recibida para la mejora en la atencién del publico concentra el
2.85% restante de la inversion realizada hasta el momento por el GDF.

Finalmente, se advierte que no existen elementos para concluir si los logros en materia de
eficiencia comercial en términos econdmicos se han logrado traducir en algun beneficio de
los sectores mas marginados, por lo que sera necesario realizar un analisis sobre el
destino de los recursos ahorrados como resultado de una medicion, facturacion y
recaudacion mas eficiente.
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Cuadro 28. Inversiones para la modernizacion del sistema comercial, 2006-2009

Inversion
Medidas (Millones de % sobre el proyecto
pesos)
Medicion del consumo de agua
Actualizacién del padrén de usuarios 309.76 27.25
Instalacion de medidores en tomas domiciliarias 544.23 47.88
Mantenimiento al parque de medicion 250.34 22.02

Comercializacion y atencion a usuarios

Inversién para la mejora de la atencién publico 32.40 2.85
Inversion total para garantizar un uso eficiente y ahorro del
agua 1,136.73 100.00
Eficacia recaudacion

Ingresos Gastos Déficit

4,500 10,000 55%
Subsidio al precio del agua

Precio/m® Costo Subsidio/m®

3.86 20.68 81.33%

Fuente: Elaboracion con base en el Programa de Mejoramiento del Sistema Comercial, los tres informes de gobierno del
JGDF, entrevistas con los funcionarios del SACM, POAs y Presupuesto de Egresos del GDF 2006-2009.
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7. Valoracion global de la politica de acceso al agua

La principal herencia del modelo hidraulico ofertista que predomind durante el siglo XX
para abastecer de agua a la capital ha sido: a) un método de solucién vertical del problema
mediante grandes obras hidraulicas; b) el deterioro ambiental de las cuencas
interconectadas por la infraestructura hidraulica regional; c) la sobreexplotacion de los
acuiferos que abastecen a la ciudad de México; d) la no percepcion ciudadana de la
gravedad de la escasez y de las dificultades de abastecer de agua a la capital; €) un
esquema de subsidios para la infraestructura hidraulica de la capital y para la operacion de
sus servicios urbanos —entre ellos el del agua; f) una cultura burocratica de la apropiacién y
no transparencia de la informacion relativa a la gestién del agua.

Esa es la herencia. La politica actual de acceso al agua muestra importantes iniciativas
que permitirdn construir un modelo de gestion diferente, sustentable y con una perspectiva
integral de manejo del agua. Sin embargo, los avances innegables en la construccion de
un nuevo modelo de manejo del agua en el DF aln carecen de un componente esencial:
un eje social de acceso equitativo al agua, exigible y fundamentado en el derecho humano
al agua.

7.1 Programas y objetivos generales

Para tener una vision general de la politica del agua en el DF observemos la relacion entre
los principales instrumentos programaticos y los objetivos generales expresados
explicitamente en los mismos (Véase la figura 8). Destaca la centralidad de los objetivos de
manejo sustentable e integral del recurso, asi como de uso eficiente. La autosuficiencia
financiera es un objetivo periférico en este conjunto de programas. Los objetivos relativos a
la equidad social son también periféricos y se relacionan con el Programa de Desarrollo
Social y las 50 metas de politica social, mas que con los programas de gestiébn y manejo
del agua.
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Figura 8. Sistema de relaciones entre los programas y sus objetivos generales

Agenda Ambiental
[
. Proteger Suelo Conservacion para recargar acuitera

. Promowver manejo sustentable eintegral del recurso

. Plan Verde

. Construir nuevas fuentes de abastecimiento
. Programa Manejo Sustentable Agua

Reducir sobreexplotacion de acuiferos .Prugana Gestion Integral Recursos Hidricos

Reducir coreuma domiciliario

] Programa Accion Climitica
. Reducir fugss v reparar red

Lograr autceuficiencia financisra
. .
. Construir infragstructura Eficientar'energ\'a Hi
distribucion y tratamiento
i B 3) Metas GOF 2008

50 Metas Politica Social

Propiciar acceso equitativo al agua

u
Programa de Desamollo Social

-

Ahatir rezagos en servicio agua

Fuente: Elaboracion propia con base en analisis de programas, 2009.

En el espacio abstracto de estas relaciones se pueden observar varios ambitos o zonas: 1)
en la parte superior izquierda del grafico se observan los objetivos relativos a la
autosuficiencia hidrica; en contraste, en la parte inferior derecha aparecen los objetivos de
uso eficiente del agua y de la energia. En la parte superior derecha se encuentra el
objetivo ofertista de construccion de nuevas fuentes de abastecimiento. En la parte inferior
izquierda se agrupan —de manera excéntrica- los objetivos de politica social. Aislado en la
parte izquierda aparece el objetivo de autosuficiencia financiera.’** Esta grafica ilustra la
condicion periférica y escasamente articulada de los objetivos de equidad en la politica del
agua.

104 Este objetivo solo lo planteé el PGIRH.
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La propuesta de la presente evaluacion consiste en equilibrar los objetivos senalados y
construir fuertes objetivos de derecho al agua y de equidad, de manera que el
acceso universal domiciliario al agua en cantidad, calidad y continuidad forme parte
central de esta politica. Los objetivos de politica social deberan estar en completa
coherencia con los objetivos de manejo sustentable e integral del recurso. De este
modo, el redisefio de la politica de acceso al agua potable en el DF tendra que redefinir
prioridades y relaciones entre las grandes estrategias y paradigmas que conforman la
complejidad de la politica multidimensional de manejo del agua. Si no se abordara de esta
manera, una Vvision reduccionista podria conducir a suponer equivocadamente que un
mejor acceso al agua implicaria mayores caudales, reforzando el paradigma ofertista de la
gran obra hidraulica que predomind durante la mayor parte del siglo XX.

7.2 Valoracioén de niveles sustantivo y operativo

En el nivel sustantivo de la politica evaluada se encontrdé un importante acierto al apuntalar
la autosuficiencia hidrica mediante estrategias de sustentabilidad ambiental en el
aprovechamiento y manejo del agua. Al mismo tiempo, se identifico la ausencia de un
disefio explicito de politica social de acceso equitativo al agua. El enfoque del derecho
humano al agua no ha sido incluido de manera integral y exigible en los principales
documentos juridicos, normativos y programaticos del sector hidrico en el Distrito Federal.
Por otra parte, otro elemento importante del nivel sustantivo de esta politica consiste en los
ajustes recientes de las tarifas combinando criterios de volumen consumido con criterios
socioeconémicos.

En el nivel operativo de la politica de acceso al agua se identifican varios programas y
acciones reactivas que, sin tener clara relacion con el nivel sustantivo, constituyen
importantes aciertos al promover una nueva cultura del agua e impulsar el acceso
equitativo al agua potable. EI Programa Emergente, ante la crisis de escasez, impulsa una
mayor conciencia al utilizar este recurso, asi como la instalacion de dispositivos
ahorradores; el proyecto de Santa Catarina ha llevado el servicio a una zona emblematica
por carecer del mismo de manera crénica. En general puede decirse lo mismo sobre la
prioridad que ha tenido la delegacion Iztapalapa con respecto a las obras de acceso al
agua potable.
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Por otra parte, la modernizacién del sistema comercial ha tenido importantes logros en
términos de eficiencia y eficacia. Sin embargo, la opacidad respecto al desempefio de las
empresas concesionarias es un tema que debera ser sometido a evaluacion y a debate
publico.

En esta evaluacion se aprecia un desfase entre el nivel sustantivo y operativo ya que si
bien hay aciertos, debilidades y omisiones en el primero, éstos se revierten o no tienen una
relacion coherente con el segundo. Destaca la ausencia de una cultura eficaz de
planeacion. Se cumple con los documentos programaticos, por una parte; mientras que por
la otra se planea y se opera de facto a través de decisiones politicas, de la asignacion de
recursos y de la capacidad operativa de los directores técnicos. Este desfase seria mas
evidente desde la perspectiva de disefio e implementacion de la politica evaluada: no hay
una implementacion que corresponda directamente al disefio de la misma. Hay una
implementacion desvinculada del disefio, ya que mas que grandes lineas estratégicas
responde a las necesidades pragmaticas en coyunturas determinadas y a criterios
incorporados en los tomadores de decisiones.

En sintesis, esta compleja politica tiene importantes aciertos en el nivel sustantivo —como
el fortalecimiento de la sustentabilidad ambiental y la busqueda de la autosuficiencia
hidrica- sin embargo carece de un disefio explicito y coherente de politica social de acceso
equitativo al agua. A nivel operativo hay varios aciertos en proyectos y acciones que
promueven el acceso al agua, sin embargo hace falta que este nivel esté vinculado de
manera directa y con caracter obligatorio al nivel sustantivo que contemple un modelo
sustentable y social de manejo del agua en el Distrito Federal.

A continuacién se presenta la valoracion global de la politica de acceso al agua
desagregada en fortalezas, debilidades y omisiones.
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7.3 Fortalezas y aciertos de la politica

7.3.1 Nivel sustantivo
Manejo integral para la sustentabilidad hidrica

La politica evaluada tiene importantes aciertos en términos de manejo ambiental integral y
sustentable. Los objetivos y lineas de accion plasmados en el PMSA 'y en la AA delinean de
manera coherente una estrategia integral orientada a sentar las bases para la
sustentabilidad hidrica de la ciudad de México. Destacan las siguientes:

e Alcanzar un manejo sustentable del acuifero de la ciudad de México (901) mediante
la proteccion del suelo de conservacion, el incremento de la recarga pluvial (natural
y/o artificial), asi como la recarga de agua residual tratada que cumpla con
requisitos de calidad.

¢ Reducir el indice de fugas, mediante su deteccion y reparacion, asi como mediante
la sectorizacion de la red de distribucion.

e Contar con un sistema de tratamiento de aguas residuales moderno y eficiente que
permita el reuso liberando caudales de agua potable.

e Rescatar zonas de alto valor ambiental e hidrico como son las zonas lacustres de
Xochimilco y Tlahuac, los rios Magdalena y Eslava.

A través de estas estrategias complementarias se busca mejorar el servicio de agua
potable para la poblacion sin recurrir a fuentes externas adicionales, reduciendo al mismo
tiempo la extraccion del acuifero local. Para ello falta un programa de proteccién de fuentes
de suministro, control de contaminacion difusa y adecuada potabilizacién. Esta estrategia
ambiental puede ser la base para revertir el modelo hidraulico de captacién-uso-
contaminacion-expulsion y lograr a largo plazo la autosuficiencia hidrica del Valle de
México (no sélo del DF).'%

195 Burns, Elena (2009) Repensar la cuenca. La gestion de los ciclos del agua en el Valle de México, UAM-CENTLI,
México.
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El manejo integral y sustentable del recurso hidrico no necesariamente implica una
distribucion equitativa del agua en el presente. El objetivo especifico de “abastecer zonas
deficitarias del servicio a través de los caudales recuperados”® es una interesante
propuesta de vincular la sustentabilidad ambiental con la equidad social; sin embargo aun
no han sido disefiados los mecanismos institucionales para que esto ocurra de manera
obligatoria.

Por otra parte, el manejo integral y sustentable del agua, si contiene dos principios de
equidad: a) con respecto a heredar a las generaciones futuras la posibilidad de que
dispongan de suficiente agua para satisfacer sus necesidades; b) con respecto a evitar la
construccion de nuevas fuentes externas, deteniendo asi también los impactos
ambientales y sociales transferidos hacia otras cuencas. Es decir, incluye la equidad
transgeneracional y la equidad regional. Vale la pena sefialar que habria también que
asegurar la calidad actual y futura del agua.

Destaca en este rubro la innovacion impulsada en la Asamblea Legislativa del DF
consistente en la Ley de Cosecha de agua de lluvia.*”’

Adicionalmente, vale la pena destacar la propuesta en el nuevo esquema tarifario de
destinar el 2% de la tarifa al pago por servicios ambientales para reforzar la estrategia
ambiental mencionada. Esto es un acierto ya que etiqueta un porcentaje de la recaudacion
para financiar los objetivos ambientales de la politica hidrica.

Nuevo esquema tarifario que considera el nivel socioecondmico de los usuarios

El Gobierno del Distrito Federal, a contracorriente del enfoque federal que esta claramente
orientado a la mercantilizacién del agua, ha planteado una vision del suministro del agua
que, con fuertes tensiones, intenta articular el desarrollo social con el econémico. Ademas,
trata de subordinar la participacion privada a los objetivos de interés publico y de equidad.

En términos generales, el nuevo esquema tarifario introduce nuevos criterios. En primer
lugar, se plantea un volumen basico'® a precio muy accesible y, a partir de dicho volumen,

1% ppmsA
197 |niciativa aprobada por la IV Legislatura de la ALDF.
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se proponen tarifas crecientes. No obstante la asequibilidad sefalada, ain no se ha
considerado la definicion de un volumen minimo como derecho humano al agua. A partir
de ese volumen para las necesidades basicas, comenzaria el volumen de agua ciudadana
—sujeto a una fuerte responsabilidad en su consumo.*® Y en un rango superior estaria el
agua para usos no domésticos, es decir de comercios y servicios.

En segundo lugar, el nuevo esquema tarifario plantea una diferenciacion de los usuarios
domésticos y mixtos segun nivel socioecondmico. Para ello la Secretaria de Finanzas
elaboro un indice de Desarrollo e Infraestructura con el cual clasificé las manzanas de la
ciudad de acuerdo a una tipologia basada en la infraestructura, grado de marginacion y
otros valores. Una cantidad considerable de manzanas fueron reclasificadas en la ALDF
sin que quedaran claros los criterios técnicos del proceso de reclasificacion.

En la nueva estructura tarifaria no se encuentra un fundamento explicito con referencia al
analisis de sensibilidad, es decir, a la determinacion de la elasticidad precio/volumen del
consumo de agua para sustentar la necesidad de establecer los nuevos rangos de
consumo Y las tarifas asociadas a los mismos.

Si bien es necesario sefalar que el nuevo esquema tarifario incluye criterios de equidad,
también hay que aclarar que no hay mecanismos que garanticen que la recaudacién
servir para llevar el agua a las colonias en las que aun se carece del servicio. En este
sentido el planteamiento de que la reestructuracion tarifaria es la condicion para poder
llevar agua a las zonas donde aun se carece del servicio, expresado por el Tesorero del
GDF' carece de obligatoriedad puesto que no establece un porcentaje etiquetado para
ese fin.

Reducciones tarifarias especiales para grupos vulnerables y de escasos recursos

Desde la perspectiva de la equidad, la estrategia financiera del servicio de agua potable,
tiene como acierto los articulos 298 y 299 del Cddigo Fiscal del DF, en los cuales se

198 £l limite superior del primer rango del nuevo esquema tarifario (2010), es decir, del que se encuentra subsidiado y no

recibe ningun cargo por m3 adicional es de 15 m3.

109 \ser Declaracion Europea por una Nueva Cultura del Agua, Madrid, 2005. Ver asimismo la propuesta de la Fundacién
Nueva Cultura del Agua (Arrojo, 2006).

110 Gutierrez, Luis, Tesorero del DF, ponencia en la mesa Agua, sustentabilidad para la ciudad, en el Segundo Foro para
conformar el paquete financiero 2010, Facultad de Derecho, UNAM, 23 noviembre 2009.
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establecen reducciones en la cuota bimestral por el servicio de agua a: jubilados,
pensionados por cesantia en edad avanzada, por vejez, por incapacidad, por invalidez,
para las viudas y huérfanos pensionados, mujeres separadas, divorciadas, jefas de hogary
madres solteras que demuestren tener dependientes econdmicos. Asimismo, reciben
reducciones las personas con capacidades diferentes y los adultos mayores sin ingresos
fijos. A partir de una clasificacion territorial, también se fijan reducciones en la cuota
bimestral para los habitantes ubicados en las colonias catastrales que muestran menores
recursos.

7.3.2 Nivel operativo
Programa Emergente ante la crisis de escasez

Ha sido un acierto el abordar la crisis derivada de los bajos niveles de almacenamiento en
el Sistema Cutzamala al iniciar el afio 2009 mediante el Programa Emergente que
combina: a) implementacion de medidas y dispositivos de uso eficiente del agua, b)
campafias de concientizacion sobre el valor del agua en una coyuntura de escasez.
Aunque aun no se cuenta con informacion desagregada para evaluar los logros, a nivel
declarativo los cortes técnicos fueron aplicados tomando en consideracion criterios de
equidad. Evidentemente, esto pudo realizarse en las zonas con disposicion de
infraestructura.

Situamos este acierto en el nivel operativo, puesto que mas que un disefio preventivo, este
programa consistio en criterios y acciones operativas que permitieron enfrentar de manera
reactiva una situacion critica.

Mediante el racionamiento programado, la ciudad de México pudo enfrentar el déficit de
agua almacenada en el Sistema Cutzamala, que en septiembre pasado llegé a ser de 89

millones de m3.***

De acuerdo al Director de Fortalecimiento Institucional del SACM, el indicador mas claro de
la eficacia de la campafia mediatica instrumentada por el area de Comunicacién Social del
GDF ha sido la reduccion total de las protestas sociales por los cortes de agua. Mientras

11 sACM, Programa Emergente, octubre 2009.
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que en afos pasados, la reduccidén o suspension del servicio por una falla técnica equivalia
a una movilizacion vecinal que podia escalarse hasta una toma de instalaciones o un cierre
de vialidades, en lo que va del afio 2009, a pesar de los cortes técnicos, no ha habido
protestas.

AUn no se tiene informacién para evaluar la eficacia de los mensajes de ahorro de agua, de
la difusion de buenas practicas en el consumo del liquido, o de la eficacia de la instalacion
de dispositivos ahorradores en oficinas de gobierno y en viviendas'*>. EI mes de octubre, el
Observatorio Ciudadano de la Ciudad de México organizé mesas de especialistas cuya
finalidad era disefar indicadores para evaluar el grado de ahorro de agua conseguido a
partir de la implementacion del Programa Emergente.

Proyectos para abastecer zonas carentes del servicio

De manera paraddjica, a pesar de la principal omisién detectada en la politica de acceso al
agua y que serd mencionada en el apartado de omisiones, destacan importantes aciertos
en proyectos operativos que responden a criterios de equidad en materia de agua:

Aunque no se desprende de una estrategia general coherente y explicita que defina
prioridades mediante un analisis territorial del DF en su conjunto, las obras hidraulicas
realizadas en la sierra de Santa Catarina tienen un impacto muy alto en la construccion de
equidad en el acceso al agua. El proyecto de Santa Catarina integra varios aspectos
complementarios: pozos, acueducto, plantas potabilizadoras, sustitucion de red de
distribucion, entre otras obras. Esta zona de la ciudad ha sido durante décadas
emblematica de la carencia de agua. Para el gobierno y la sociedad capitalina Santa
Catarina es un simbolo de la privacion de agua en la ciudad. De ahi que resolver la falta de
agua en esa zona mediante un proyecto de corto plazo constituya un fuerte impacto
mediatico y simbdlico.

De manera mas atenuada, pero en el mismo sentido, la delegacién lztapalapa ha sido
reconocida durante décadas como la zona con mayores carencias de cantidad y calidad de
agua. Del mismo modo que Santa Catarina, la delegacién Iztapalapa es emblematica de
dichas carencias. Asi, la prioridad que el GDF ha puesto en la construccién de obras que

12 E| Director de Fortalecimiento Institucional del SACM menciona gue se tiene como meta instalar sin costo en zonas

con dificultades de abasto 1 millén de regaderas ahorradoras. Entrevista 17 noviembre 2009.
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contribuyan a resolver las carencias en esta delegacion del oriente de la ciudad, tiene una
repercusion simbolica especialmente importante.

Sin lugar a dudas, un analisis territorial revelaria que las carencias en calidad y cantidad de
agua se encuentran también en otras zonas de las delegaciones del sur, sobre todo en el
perimetro del suelo urbano con el suelo de conservacion. Hay que decir que el SACM si ha
realizado obras también en algunas de estas zonas marginadas; sin embargo se enfrenta a
varios problemas: a) las dificiles condiciones topograficas del terreno; b) el tipo de
urbanizacion dispersa y desordenada; c) la condicion irregular de los asentamientos, es
decir la ilegalidad de la posesion del suelo. Todo ello, aunado a que esta zona esta en
fuerte crecimiento demografico y urbano, hace que los proyectos para resolver las
carencias de agua sean mas complejos que en lIztapalapa y, a final de cuentas, tengan
menor visibilidad mediética.

Programa de Mujeres Plomeras

El Programa de Mujeres Plomeras es un acierto ya que genera un agente colectivo con
conciencia sobre el valor del agua y ademas con capacidad técnica para reparar fugas y
arreglar dispositivos de agua intradomiciliarios. Mediante una inversibn econémica muy
baja, en poco tiempo, se logré capacitar a mas de 500 mujeres en un oficio que les dara
recursos para subsistir. De esta manera, este programa logra construir agentes sociales
que pueden entrar a los domicilios, situacion vetada para los técnicos del SACM, para
reparar fugas. Ademas este grupo opera como promotores del uso eficiente del agua. La
perspectiva de género es esencial en este programa y ademas es una forma de construir
capacidades locales de autoempleo.

Modernizacién del sistema comercial y atencion a usuarios

En cuanto a la modernizacién del sistema comercial, se identifican varios aciertos en
materia de operacion al implementarse un enfoque de calidad:

e Los incrementos en recaudacidbn a partir de la implementacibn de varias
modificaciones que facilitan el pago: a) por internet; b) en grandes tiendas
comerciales; ¢) disminucion de tiempos de espera para pagar, entre otras-

e La instauracion de un sistema estandarizado de agencias de atencién al usuario,
disefiado y definido por el SACM y que las empresas deben aplicar como si se
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tratase de una franquicia en la que todos los aspectos estan claramente disefiados
para incrementar la eficiencia y la eficacia.

¢ Digitalizacién de todos los documentos y tramites.

e Hay que resaltar el uso de la boleta como medio de comunicacion.

Destaca que entre enero de 2008 y mayo de 2008 subié de 8% a casi 30% el porcentaje
de percepcion de usuarios encuestados sobre la atencion especial a mujeres
embarazadas, personas de la tercera edad o discapacitados.

Modernizacién informética

En varias areas del SACM se han realizado innovaciones consistentes en la digitalizacion de
la informacién. El manejo de grandes volumenes de datos es una constante en las diversas
areas de la gestion del servicio de agua:

e EIl centro de informacion que concentra las mediciones de calidad de agua, asi
como los caudales de agua potable y de aguas residuales y pluviales en los
diferentes puntos de la red hidraulica. Este centro monitorea la operacion en tiempo
real y cuando detecta problemas notifica a los campamentos o brigadas localizadas
cerca del punto de conflicto para realizar la reparacion.

e El centro de informacion también tiene un call center en el cual varias operadoras
registran en un sistema informatico las quejas emitidas por los usuarios en materia
de falta de agua, fugas u otras fallas.

e En el area de atencion a usuarios se ha digitalizado toda la informacion relativa a la
comercializacion del servicio.

Estos avances son importantes ya que constituyen un fortalecimiento de la eficiencia
institucional en comparacion al reciente manejo de expedientes en papel.

En la actual sociedad del conocimiento, el manejo eficiente de grandes volimenes de
informacion es una prioridad. Si bien la generacion y disponibilidad de informacion para
uso institucional es crucial, también hay que avanzar aun en la transparencia de esta
informacion hacia la sociedad.
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También destaca la iniciativa de la Tesoreria del DF para crear un indice de Desarrollo de
Infraestructura que a través de un sistema de informacion geografico permita identificar las
manzanas y predios con mayores posibilidades econdmicas y con mejores condiciones en
infraestructura y servicios urbanos. Este sistema se plantea como la base informatica para
que el nuevo esquema de tarifas tome en cuenta esta variable territorial y no Unicamente
los rangos de consumo.

Sistemas de monitoreo y evaluacion

Un acierto fundamental en materia de politica publica es la creacién de sistemas de
monitoreo del avance de varios de los programas de las secretarias del GDF. En la actual
administracion se ha puesto especial énfasis en medir los avances de las diferentes
politicas. Este acierto esta en su fase inicial y aun faltan varios afios para que se consolide
y comience a arrojar datos que permitan ir monitoreando los logros y fallas de los
programas gubernamentales.

La construccion de sistemas de indicadores para el monitoreo y la evaluacién ha venido
acompafiada de la creacién de importantes instituciones que cumpliran un rol en la
transparencia y exigibilidad de la rendicion de cuentas del GDF. El Consejo de Evaluacion
del Desarrollo Social del DF es un importante avance en este sentido. Asimismo la creacion
del Observatorio Ciudadano de la Ciudad de México es un paso importante. Destaca el
hecho de que ambos casos hayan dirigido una parte de su atencién a evaluar temas
relacionados con el acceso al agua en el DF.

En este sentido, destaca como acierto innovador la creaciéon del Consejo Ciudadano
Asesor de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y reuso de aguas residuales
del Distrito Federal, ocurrida el 3 de noviembre del presente afio. Este consejo, integrado
por ciudadanos y académicos podra emitir opiniones, formular propuestas vy
recomendaciones, entre otras muchas funciones. A pesar de las limitaciones en el sistema
de representacion institucional, en vez de reconocimiento de pares por la trayectoria de los
consejeros, lo relevante es que puede ser un espacio que contribuya a transparentar las
decisiones y la informacion en materia hidraulica en la ciudad de México.
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7.4 Debilidades y contrasentidos de la politica

7.4.1 Nivel sustantivo

Reproduccién del modelo hidraulico de importacion de agua y
expulsiéon de agua residual y pluvial

Desde la década de 1940 hasta la década de 1980, el Gobierno Federal a través del
Departamento del Distrito Federal opté por un modelo hidraulico basado en el esquema de
importacion de caudales provenientes de las cuencas del Lerma y del Cutzamala.
Simultaneamente reforzé la expulsién de aguas negras y pluviales hacia la cuenca del rio
Tula. A partir de la década de 1990, los proyectos de captacion lejana quedaron
suspendidos por causas econémicas, politicas y sociales.

La academia y la sociedad han propuesto un cambio de modelo hidrico para la ciudad de
México, basado en el aprovechamiento del ciclo completo del agua mediante reuso,
captacion de agua pluvial, reinyeccion al acuifero, uso eficiente del agua en las redes y en
los domicilios y lugares de trabajo, entre otras medidas. Como ya se sefialé en el apartado
anterior, la Secretaria del Medio Ambiente se encuentra implementando un nuevo disefio
de politica hidrica basado en la comprension del ciclo hidrolégico integral y en la necesidad
de protegerlo y aprovecharlo de manera sustentable*®. En este sentido las declaraciones
del Jefe de Gobierno muestran voluntad politica para construir la autosuficiencia hidrica de
la ciudad de México en vez de construir nuevas captaciones externas de agua.™*

En este contexto parece un contrasentido la propuesta presentada a la ALDF, por parte del
Sistema de Aguas de la Ciudad de México, de construir el Proyecto Tula. Este proyecto
propone perforar un sistema de pozos en el estado de Hidalgo para captar las aguas
subterraneas del Valle de Tula en donde se ha formado un acuifero a partir de la infiltracion
natural de las aguas residuales de la ciudad de México a lo largo de décadas. Se trata de
un proyecto polémico que, sin embargo, tiene algunos estudios técnicos de factibilidad e
incluso de disefio.

13 La discusién con la sociedad tanto de académicos como del gobierno sobre la posibilidad de reusar el agua para

consumo humano ha sido limitada.
114 Ebrard, Marcelo. Discurso en Dia Mundial del Agua, durante el recorrido por las obras de rescate del rio Magdalena,
20009.
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El argumento técnico y gubernamental para continuar impulsando grandes proyectos de
captacion lejana en otras cuencas consiste en la necesidad urgente de incrementar los
caudales de agua para abastecer la demanda de la ciudad. Se argumenta que el cambio
de modelo hidrico de un sistema abierto de captacion-uso-expulsion hacia uno cerrado
basado en el aprovechamiento integral del ciclo dentro de la cuenca del Valle de México,
no es una tarea de corto plazo. Mas bien, esta transformacién rendira sus frutos en el largo
plazo y, sin embargo, en el presente la demanda urbana de agua continla siendo una
exigencia politica, tanto para el desarrollo como para la equidad. Por ello, de acuerdo a la
argumentacion técnica y oficial, los proyectos de captacion externa contintan siendo
necesarios para aliviar las urgentes necesidades actuales, aunque se continte transitando
progresivamente hacia el cambio de modelo hidrico.

De cualquier modo, la reproduccion del paradigma ofertista, aunque sea temporalmente y
para resolver las apremiantes necesidades de la ciudad, no deja de ser un contrasentido
que, en caso de ser indispensable, tendra que contemplar en su disefio e implementacion
los costos de mitigacién de los impactos ambientales, sociales y econémicos, asi como
incorporar tecnologias y métodos de operacion sustentables. Es también de resaltar el
poco conocimiento que hay por parte de la sociedad en torno al reuso de agua para
consumo humano, sus ventajas y riesgos.

Tomando en consideracion que el Gobierno Federal ya esta construyendo el Emisor
Oriente, en caso de aprobarse el proyecto Tula, tendriamos que a principios del siglo XXI
se estaria reproduciendo de manera contundente el modelo hidraulico contradictorio de
expulsion e importacion simultanea de aguas.

Propuesta de concesidn de operacion de la red secundaria de distribucion

Actualmente la operaciéon y mantenimiento de la red secundaria de distribucion es una
atribucion de las delegaciones politicas. Sin embargo, la participacion y el compromiso en
la realizacion de esta funcion ha sido desigual: mientras que algunas delegaciones
participan de manera decidida para mejorar sus redes, otras lo hacen de manera minima.
Este confuso esquema no ha dado los resultados esperados. Aparentemente, por ello
surge la propuesta del Jefe de Gobierno de concesionar la operacion de dichas redes a las
empresas privadas que hasta ahora han sido contratadas para modernizar el sistema
comercial del agua.
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Sin embargo, la posibilidad de que sean empresas privadas las responsables de distribuir
el agua potable a través de la red secundaria, implicaria una direccion contraria al derecho
humano al agua y al principio de equidad. Como se sabe, la motivacion legitima que
impulsa a las empresas es la l6gica de la ganancia economica y la generacion de capital.
Por tanto, donde las empresas no vean oportunidades para la rentabilidad de las
inversiones, simplemente no acudiran. A reserva de una evaluacion detallada, hay indicios
para pensar que ya ha ocurrido asi en la instalacion de medidores domiciliarios puesto que
si los han instalado y repuesto en las delegaciones centrales consolidadas, pero no en las
zonas periféricas de escasos recursos.

Ello supone un alto riesgo para las personas que se encuentran en situacion de
discriminacion, pobreza, falta de servicios y escasos ingresos. En todas aquellas amplias
zonas de la ciudad donde se han ido asentando personas que han tenido que migrar para
buscar mejores oportunidades de vida y empleo pero que sobreviven en situacién de
pobreza, las empresas no tienen incentivos para interesarse y por tanto es muy probable
que contribuyan a que el ciclo de la exclusién continde su reproduccion. Ello va en contra
del principio de equidad que supone garantizar el acceso al agua a todas las personas y no
sélo a las que tengan capacidad econdmica.

Lo anterior se refleja en el contrato que se celebra entre las empresas y el gobierno del
Distrito Federal para realizar diversas actividades relativas a la prestacion de servicios en
materia de agua. En dicho instrumento, no s6lo no aparece en ninguna ocasion el concepto
de equidad o de derecho al agua, sino que no se establece ningun incentivo para que a
través de las empresas se lleve agua a las personas que histéricamente han sido
discriminadas en el acceso.

Preocupa que una situacion tan grave como es la de quedarse sin agua ocasionada por la
suspension del servicio, quede en manos de una empresa privada cuya logica es la de la
ganancia y no la del servicio publico a favor del interés y el bienestar general. Ademas
porque no queda claro cudl seria el recurso legal y la instancia procesal a través del cual
los ciudadanos podrian combatir una decision empresarial de esta naturaleza. Ceder esa
responsabilidad a un actor privado supone dejar a los ciudadanos en una situacién de
desproteccion e indefensién frente a las posibles arbitrariedades del mercado.

En todo caso, antes de emprender dicha concesién habria que generar un debate
especializado y publico con respecto a los requisitos basicos de orden juridico, normativo,
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asi como los instrumentos y mecanismos de regulacion que podrian garantizar que
empresas privadas se vieran incentivadas para promover y concretar el derecho humano al
agua. Esta misma discusion se debe hacer en torno a las opciones de reuso de agua.

La investigacidn sobre las modalidades de gestion en varios paises sostiene que la gestion
privada no ha resultado por si misma mejor que la gestion publica (Balanya et al.2005).
Existen, por el contrario, diversos cuestionamientos referidos al incumplimiento tanto de las
metas de ampliacion de cobertura y de mejora en la calidad del suministro como de los
volumenes de inversidon comprometidos; al énfasis en recuperar la inversion en el corto
plazo a partir de un incremento sustantivo de las tarifas, entre otros. El sesgo ideoldgico
como justificacién para incrementar cualitativamente la participacion privada en la gestion
del agua en el Distrito Federal podria quedar evidenciado, de acuerdo a la opinién de
expertos consultados a principios de noviembre de 2009, al manifestarse que en la ciudad
y en el pais, hay suficiente capacidad organizativa, técnica y profesional para que el
gobierno de la ciudad pueda encargarse de la fase comercial del servicio de agua. La
principal razon que obstaculiza la participaciéon gubernamental en términos eficientes y que
le impide tener resultados similares a los del sector privado, es la normativa, que por sus
procedimientos excesivamente burocraticos demora la adquisicion de insumos, equipo y la
contratacion de mano de obra. Si se simplificaran las reglas operativas, el sector publico
podria tener un desempefio igual o mejor que el del sector privado. A esto habria que
sumarle la capacidad del Gobierno del DF de obtener créditos con tasas de interés muy
reducidas, por tratarse de deuda soberana, garantizada por el Gobierno Federal.

Medidas coercitivas que dejan sin agua a algunos sectores de la poblacién

Dos aspectos polémicos y cuestionados por las organizaciones sociales y la academia son:

e La no obligatoriedad de construir red hidraulica y prestar el servicio de agua potable
en asentamientos humanos irregulares.

e La capacidad de cortar el servicio de agua potable a usuarios morosos que no
hayan pagado dos bimestres de agua.

La Ley de Aguas del DF autoriza al SACM estas dos excepciones, aunque explicita que se
debera proporcionar una alternativa de abastecimiento para evitar problemas de salud
publica. La distribucibn de agua mediante pipas, hidrantes, o mediante el llenado de

200



Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

y
P

EvaLua DF

Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

garrafones en las agencias de atencion a los usuarios, son las medidas que equilibrarian
dichas medidas coercitivas.

Este es un asunto delicado, ya que en ambos casos se trata precisamente de medidas que
castigan la violacion de alguna norma. La urbanizacion del suelo de conservacion, la
ilegalidad del proceso de ocupacion del territorio, es un proceso social histérico muy
complejo en el que sin duda el gobierno ha sido corresponsable o cuando menos,
tolerante. Sin embargo, es preciso detener dichos procesos de invasion del suelo de
conservacion por diversas prioridades de interés publico. En ese caso, el permitir la
introduccion de infraestructura hidraulica a dichos asentamientos irregulares —para
garantizar el derecho humano al agua- seria un contrasentido para la politica de desarrollo
urbano, ordenamiento ecologico, e incluso para la politica de manejo del agua en su
aspecto de proteger las zonas de recarga del acuifero. Se debera buscar una formula
adecuada para que se cumpla el derecho humano al agua para las poblaciones
marginadas del mercado del suelo y vivienda sin que ello implique tolerar e incentivar el
crecimiento de los asentamientos humanos irregulares.

Por otra parte, el corte por incumplimiento al pago de la tarifa de agua es también una
medida coercitiva ante un usuario que estd incumpliendo una norma. El problema es que
histéricamente se construyé en esta sociedad una conducta del no-pago, al no haber
medidas que castigaran dicho incumplimiento. Se entiende que la severidad de los cortes
es una medida que busca revertir dicha conducta del no-pago en el corto plazo. Sin
embargo, es necesario reflexionar sobre los riesgos y costos potenciales en materia de
salud y de derecho humano al agua que podria tener el corte total de agua. Por ello,
algunos especialistas recomiendan la restriccion del caudal que llega a la vivienda al
minimo, pero no un corte total. Pero justamente, la innovacion del SACM consiste en la
instalacion de valvulas que efectian el corte total y que el usuario no puede quitar o
modificar.
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7.4.2 Nivel operativo
Opacidad del desempefio de las empresas bajo contrato de servicios

La modernizacién del sistema comercial es un proceso que lleva 15 afios bajo el esquema
de un contrato de servicios a cuatro empresas privadas. A lo largo de este tiempo no ha
habido rendicion de cuentas ni informacion hacia la sociedad con respecto a los avances,
limitaciones y costos que ha tenido este modelo.

A pesar de que en general se aprecian cifras crecientes en cuanto a lectura de medidores,
emision de boletas, mantenimiento y reparacion de medidores, atencion a los usuarios y
recaudacion, no es posible apreciar por un lado, cdmo evoluciond la eficiencia comercial y
cual es la explicacion de este desempefio y, por otro, en qué medida la participacion
privada contribuyé a una mejor recaudacion. Es decir, no es posible plantear cual es la
contribucién monetaria en la recaudacion de la participacién privada y cuanto cuesta esta
participacion (considerando los pagos realizados por cada actividad).

Al cabo del periodo en que las empresas han sido contratadas, aun hay importantes
rezagos y no se ha logrado incluir a las zonas del oriente y periféricas al esquema moderno
de cobro por servicio medido. Sin embargo, hay que sefialar que durante los ultimos tres
afos de gobierno hubo un ajuste del esquema de control, vigilancia, incentivos y castigos
para las empresas, lo que logré conseguir mejorias en la eficacia de su desempefio a
través de la competencia. El desafio consiste ahora en evaluar los resultados de 15 afios
bajo la modalidad del contrato de servicios, volver publico el desempefio y el compromiso
de las empresas y tomar una decision sobre la conveniencia para el interés publico de la
renovacion del contrato. En caso de realizarse, es preciso hacerlo bajo un nuevo esquema
juridico y normativo que garantice el cumplimiento del derecho humano al agua, el principio
de equidad y que penalice severamente su incumplimiento.
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7.5Vacios y omisiones de la politica

7.5.1 Nivel sustantivo

Inexistencia de un disefio explicito y coherente de politica social
de acceso al agua

En el Programa General de Desarrollo 2007-2012 y en los principales instrumentos
juridicos y programaticos del GDF existen escasos objetivos explicitos y metas con
respecto al acceso de los grupos marginados y vulnerables al servicio de agua potable.
Ademas, no existe un disefio explicito de politica social y de mecanismos de
instrumentacién en este sentido. El enfoque de derecho humano al agua no esta incluido
de manera integral y con exigibilidad en la Ley de Aguas del DF. Sin embargo, en el
Programa de Desarrollo Social se promueve que todas las politicas, programas y acciones
se articulen y sean consistentes con la construccion de un régimen y un Estado social de
derechos en el Distrito Federal, destacando el acceso universal, equitativo y sustentable al
agua. Asimismo, se establecen dos metas especificas 1) la reduccion del porcentaje de
sobreexplotacién de los mantos acuiferos del 35 al 20% mediante la recarga con agua
pluvial y residual tratada, asi como 2) reduccién de la demanda actual de agua en 2.2 m®
por segundo y reduccion del 10% de las fugas. A pesar de este esfuerzo, se percibe una
desvinculacion de este instrumento con los respectivos de manejo y suministro del agua.

En los documentos de politica del agua emitidos por el GDF se identifica un vacio en cuanto
al grado de formalizacion del principio de equidad y del derecho al agua. Los principios de
sustentabilidad y de manejo integral del agua, asi como el de uso eficiente del recurso,
estan presentes con importantes grados de formalizacién, coherencia y obligatoriedad.
Pero no sucede lo mismo con el principio de equidad, que es utilizado de manera limitada,
sobre todo para contrarrestar el descontento en las medidas de alza de tarifas, cortes
técnicos y por morosidad en pagos.

Al no haber una ley que garantice el derecho humano al agua, ni un programa especifico
Cuyo objetivo sea garantizar el acceso al agua potable a los sectores sociales que carecen
del mismo, la evaluacion arroja que:
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e No hay un diagnéstico institucional especifico sobre la problematica. En contraste
existen varios diagndésticos académicos y sociales que denuncian la desigualdad en
el acceso al agua, pero con informacion muy agregada y limitada.

e No existe informacion sobre la desigualdad que hay entre la calidad de agua que
reciben clases altas o desfavorecidas y lo que para cada una representa invertir en
la calidad potable del agua.

e No hay un planteamiento estratégico, coherente y especifico para atender esta
problemética.

e No hay mecanismos de obligatoriedad del cumplimiento y respeto del acceso
equitativo al agua.

e No hay una definicion unificada de la dotacion minima que el GDF debe garantizar.

e No queda claro que ninguno de los minimos marcados por la LADF, la omMS o el
Programa de Derechos Humanos del DF se garantice en las dos situaciones de no
servicio: AHI'y cortes por no pago.

e No hay una definicion clara de la poblacion-objetivo. La Unica excepcion es la
definiciébn de la poblacion que puede solicitar la reduccion del 50% de la cuota
bimestral de agua, definida en los articulos 298 y 299 del Cddigo Fiscal del DF.

e No hay adecuados indicadores de seguimiento.

e La informacién generada sobre cobertura de agua no es suficiente para detectar
todas las formas de desigualdad en las que se brinda el servicio en las distintas
zonas del Distrito Federal.™

e No hay instrumentos de financiamiento de la equidad y de la incorporacién al
servicio de las poblaciones marginadas.

Ausencia de espacios de participaciéon ciudadana

Conviene destacar que para construir un auténtico proyecto de acceso y distribucion
equitativo del agua en la ciudad, es necesario que en las normas y programas haya una
importante y real apertura para que las personas que reciben el agua puedan participar en
el disefio y puesta en marcha de las politicas de acceso al agua en cantidad y calidad. Una

115 Boltvinik, Julio. “Economia moral. Aguay pobreza | y II", articulos publicados en el periédico La Jornada los dias 6 y 13
de noviembre de 2009.
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verdadera politica de equidad en la materia sOlo se puede alcanzar cuando las propias
personas, especialmente las que se encuentran en situacion de discriminacién, pueden ser
escuchadas en los espacios de decision, e incluso puedan participar en el disefio de las
politicas. En este sentido es necesario decir que las normas de agua en el Distrito Federal
son muy restrictivas en relacién a los mecanismos de participacion.**®

En el marco de esta gran omision, destaca como un primer paso —con los limites ya
mencionados- el reciente decreto de creacion del Consejo Ciudadano Asesor de agua
potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y reuso de aguas residuales del Distrito
Federal.

Falta de una categoria de derecho humano al agua en la estructura tarifaria

En el plano de la equidad, la nueva estructura tarifaria no establece un volumen minimo de
consumo accesible a la poblacién, como un derecho humano, independientemente de su
nivel socioecondmico y especialmente para los sectores pobres. Este es un aspecto que
merece una mayor discusion ya que si bien es importante recuperar, aunque sea de
manera parcial, los costos incurridos en el suministro del servicio de agua potable, también
es necesario plantear y concretar el derecho humano al agua y de qué modo se debe
garantizar el acceso a un volumen minimo de agua potable.

La Declaracion Europea por una Nueva Cultura del Agua (2005) propone establecer cuatro
categorias para definir la funcion del agua y, por consiguiente, su valor econémico. Para
ello plantea clasificar el agua a partir de sus funciones y no Unicamente a partir del
volumen consumido, del tipo de uso o del nivel socioecondmico de los usuarios (segun
ingreso personal o segun infraestructura en la manzana donde se habita). Es conveniente
repensar la definicion del consumo y de las tarifas en funcién de esta clasificacion que
podriamos llamar ética:

“1. El agua-vida, agua para la vida, en funciones béasicas de supervivencia, tanto de los
seres humanos como de los demas seres vivos de la naturaleza, que deberia ser
reconocida y priorizada de forma que se garantice la sustentabilidad de los ecosistemas y
el acceso de todos y todas a cuotas basicas de aguas de calidad como un derecho
humano.

1% Asimismo, es necesario construir indicadores que reflejen esta idea, asi como reportarlos en forma publica
periédicamente.
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“2. El agua-ciudadania, agua para actividades de interés general, (extendiendo el
concepto de ciudadania a todo el ambito social, tanto en el medio urbano como rural) en
funciones de salud y cohesion social, como las brindadas por los servicios de
abastecimiento de agua y saneamiento, que deberia situarse en un segundo nivel de
prioridad, en conexion con los derechos sociales de ciudadania y con el interés general de
la sociedad.

“3. El agua-negocio, agua para el crecimiento economico, en funciones econémicas
legitimas, ligadas a actividades productivas, en conexién con el derecho individual de cada
cual a mejorar su nivel de vida, deberia reconocerse en un tercer nivel de prioridad, siendo
injustificable éticamente que por tales usos se cuestionen derechos y funciones de las
categorias anteriores.

“4. El agua-delito, agua para negocios ilegitimos, en usos productivos que, aun al
margen de la ley, vienen imponiendo extracciones abusivas en acuiferos y rios, vertidos
contaminantes u otras circunstancias socialmente inaceptables. Tales usos deben
simplemente ser evitados y perseguidos mediante la aplicacion rigurosa de la ley.” (Arrojo,
2006: 105)

Si observamos estas cuatro categorias éticas, veremos que el DF sdlo divide usuarios
domésticos y usuarios no domeésticos, los cuales corresponderian a las categorias agua-
ciudadana y agua-negocio. Sin embargo incluir la categoria agua-vida permitiria separar un
volumen minimo y asi resolver el tema del derecho humano al agua (a partir de las fuentes
publicas o las pipas o la toma domiciliaria). En el segundo rango, agua-ciudadania, se
encontraria el consumo responsable por parte de los usuarios-ciudadanos. También seria
conveniente adaptar la cuarta categoria para distinguir el uso racional del agua-negocio del
uso indebido que, aunque se proponga pagar por los altos volimenes consumidos, no
deberia ser autorizado.

Inexistencia del Reglamento de la Ley de Aguas del DF

Una omisién grave es la inexplicable inexistencia de Reglamento de la Ley de Aguas del
Distrito Federal. Si bien desde 2003 es una tarea pendiente, hay que mencionar que
actualmente hay una propuesta a la cual no se tuvo acceso.'"’

17 El SACM respondié mediante el oficio 47665, fechado el 19 de octubre y dirigido al Mtro. Pablo Yanes, Director de

EVALUA que no podia proporcionar aun dicha propuesta debido a que estaba en proceso de elaboracion.
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Dificultades de acceso a la informacion de la gestion hidraulica

Relacionado de forma estrecha con lo anterior, es necesario destacar que para que el
derecho a la participacion de los ciudadanos usuarios en la problemética del acceso
equitativo al agua en cantidad y calidad sea una realidad, es necesario también tener una
politica comprometida con en derecho a la informacion en la materia. En tanto las personas
no puedan contar con la informacion suficiente y veraz relativa a la disponibilidad, calidad,
tarifas y estrategias para la distribucion, sera imposible que su participacion sea apropiada.
Por ello es necesario que también en materia de agua se impulsen politicas de acceso a la
informacion publica para que la discusion ciudadana relativa a la distribucion del agua en
cantidad y calidad adecuadas pueda realmente colaborar a la construccién de politicas y
programas para la equidad en la materia.™™® Actualmente no hay acceso suficiente a la
informacion de la gestion del servicio: a nivel publico no se conoce con precision el grado
de subsidio que se aplica a este servicio, entre otros muchos datos que deberian ser del
dominio publico.

Inexistencia de un indice Integral de Acceso al Agua

Cuando la medida del acceso es casi Unicamente la cifra de cobertura de viviendas con
toma de agua (dentro de la vivienda o en el predio) las carencias en el acceso al agua se
minimizan y ello incide en los diagndsticos y en las medidas de politica publica para
resolver dicho problema. Si la vivienda dispone de agua entubada, pero no tiene excusado
y ademas la frecuencia de llegada del agua es una vez a la semana, aunque tenga
drenaje, tenemos que considerar que esa vivienda no esta a salvo de las amenazas de
salud publica derivadas por la falta de acceso adecuado al agua potable. Por ello la
carencia de indicadores que de manera complementaria arrojen un diagnostico mas
certero sobre el acceso al agua constituye una omision conceptual en el disefio de esta
politica.

18 En este sentido vale la pena apoyarse en las conclusiones del Seminario Agua y Sociedad del Conocimiento, IMTA-
UNESCO, del 11 al 13 de noviembre 2009.
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7.5.2 Nivel operativo

Falta impulsar ante la CONAGUA la reglamentacion de los acuiferos
sobreexplotados de los que se abastece el Distrito Federal

Los programas y acciones de la SMA en materia de proteccién del suelo de conservacion,
rescate de cuerpos de agua superficiales, aprovechamiento de agua de lluvia, tratamiento
y reuso de aguas residuales, son de fundamental importancia y contribuyen a proteger la
recarga del acuifero de la ciudad de México, sin embargo no son suficientes para detener
los problemas ocasionados por la sobreexplotacion de los acuiferos subterraneos en el
Valle de México, ni tampoco para proteger la calidad por la amenaza que constituyen las
fuentes difusas de contaminacion.

El DF depende de agua proveniente de varios acuiferos localizados fuera de sus limites
politico-administrativos. Aun dentro de las fuentes llamadas “internas” por localizarse en el
valle de México) hay pozos localizados en el Estado de México. Por otra parte la
reglamentacion y vigilancia de los acuiferos es una facultad del Gobierno Federal a través
de la Comision Nacional del Agua.

La omisidn que se detectd consiste en la falta de una solicitud al Gobierno Federal para
que efectle constantes mediciones, detecte los pozos clandestinos, actualice el registro de
pozos en los acuiferos 901, 1501, 1502, 1506, 1507 y 1508. Asimismo, es necesario que el
GDF exija a la CONAGUA que regularice, ordene y reglamente los acuiferos de los que se
abastece la ciudad de México.

Inexistencia de un monitoreo publico de la calidad del agua

De manera recurrente surgen controversias mediaticas con respecto a la calidad del agua,
debates que podrian resolverse de inmediato si existiera informacién publica que pudiera
brindar confianza a los usuarios o bien alertarlos sobre posibles situaciones peligrosas, tal
como ocurre en el monitoreo del aire que puede sefalar los dias de contingencia ambiental
y dictar medidas para enfrentarlos. No hay algo equivalente para tomar precauciones ante
situaciones focalizadas en donde se presenten determinados tipos de contaminacion del
agua.
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Carencia de programas de emergencia durante desastres

En situaciones de emergencia, ante desastres, el GDF no tiene un programa para
suministrar el agua en cantidad y calidad a las poblaciones mas vulnerables damnificadas
durante los siniestros.

En las viviendas mas pobres el ciclo hidrico se encuentra roto

El ciclo hidrico se encuentra roto en el interior de las viviendas mas pobres ya que pueden
llegar a tener conexién de drenaje, pero no de agua. O bien pueden tener ambas, pero la
frecuencia con la que llega el agua, asi como su caudal, pueden ser insuficientes. Ademas
de las fallas del servicio, se identifican carencias propias de los hogares en situacion de
pobreza que es lo que les impide aprovechar las conexiones de agua y drenaje. De esta
manera, una parte de los problemas de acceso se da en el punto de conexion del servicio
0 bien en el interior de las viviendas. Aunque algunas acciones —como las del Programa de
Mujeres Plomeras- estan dirigidas ya a actuar en los problemas a nivel intradomiciliario,
aun hace falta conceptualizar y dirigir apoyos para que los hogares en condiciones de
pobreza puedan utilizar 6ptimamente las conexiones del servicio al agua.

En los espacios publicos e instituciones educativas y de salud el
acceso al agua segura para beber se da casi totalmente a través del
mercado de agua embotellada, en garrafones o refrescos

No hay medidas de gobierno para dotar de agua segura y potable al ciudadano en los
espacios publicos y en instituciones educativas y de salud. Esta situacién ha sido dejada
en manos del mercado. Ademas del costo econémico que implica para toda la poblacién,
esta falta repercute a largo plazo en la salud publica. El alto indice de obesidad y diabetes
que se esta dando en el pais tiene como una de varias causas el elevado consumo de
refrescos.
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8. Prospectiva y desafios estratégicos

En la definicion de escenarios sobre el manejo del agua en el Valle de México, se puede
considerar la combinacién de tres factores™*® fundamentales:

1) La demanda futura que surgira del crecimiento demografico en el DF o bien de la
modificacién cultural de las expectativas sobre la cantidad, calidad y continuidad del
servicio de agua potable.

2) La factibilidad de realizar obras hidraulicas sustentables, tomando en
consideracion sus costos econdmicos, politicos y sociales, asi como de implementar
nuevas tecnologias y dispositivos ahorradores de agua. Esta factibilidad tecnoldgica
debe ir acompafiada de una nueva cultura del agua.

3) El contexto politico-institucional que incorpore el paradigma de acceso equitativo
al agua al del manejo integral y sustentable del agua. Este contexto debera
garantizar el financiamiento y la cooperacion politica entre los gobiernos federal, del
DF y del Estado de México.

A partir del desarrollo positivo 0 negativo de estos tres factores, se pueden construir varios
escenarios de orden conflictivo o cooperativo.

8.1 La demanda futura

De acuerdo a las proyecciones del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), el factor de
crecimiento demografico no representa una presion tan elevada como en los municipios
conurbados. Se estima que la poblacion de los municipios de la zMmvM se incrementara de
2005 a 2015 en 1 millén 321 mil 423 nuevos habitantes; en tanto que el DF solo crecera
durante el mismo periodo en 274 mil 607 habitantes. Este incremento se repartira de
manera diferencial en las distintas delegaciones, como ya se ha visto en el apartado 4.3.2,
de manera que las delegaciones del sur concentraran la presién del incremento de la
demanda.

119 Estos factores para construir escenarios fueron planteados en Perl6 y Gonzalez, 2005.
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El bajo incremento poblacional implica una necesidad de 1 m3/s extra hasta el afio 2015.
Eso es lo que permite explicar que el DF haya podido hacer frente a las constantes
reducciones en la disponibilidad de agua durante los ultimos cinco afos sin que ello haya
dado lugar a severos conflictos sociales. En otras palabras, la mayor presion de
incremento de demanda de agua seguird dandose en los municipios conurbados, mientras
que el DF continuara relativamente estable y el incremento de su demanda sera bajo.

Por otra parte, no hay que perder de vista que una modificacion cultural en las expectativas
sociales podria incrementar la demanda cualitativa, es decir, con respecto a la dotacion,
calidad y continuidad del abastecimiento de agua potable en la préxima década.

Pero, sobre todo, es importante considerar que la solucién de los déficits en materia de
cantidad, calidad y regularidad del servicio de agua potable conllevan una transformacion
cualitativa en la manera de percibir y de demandar el servicio. En otras palabras, al elevar
los umbrales de satisfaccion con los que la sociedad recibe y califica el servicio, lo que se
eleva es una dimensién cualitativa de la demanda presente y futura.

8.2 La factibilidad de obras hidraulicas, nuevas tecnhologias y nueva cultura
del agua

Desde 1998, con el movimiento campesino de Temascaltepec que frend la cuarta etapa del
sistema Cutzamala, quedd claro que las condiciones politicas y sociales del pais habian
cambiado. La construccién de acueductos, presas y todo tipo de obra hidraulica ya no es
incuestionable a pesar de que beneficien a millones de habitantes urbanos. Los medios de
comunicacion y el fortalecimiento de la sociedad civil y sus redes sociales han posibilitado
los movimientos rurales de resistencia a las grandes obras hidraulicas. Ahora, en el
espacio publico las comunidades perjudicadas por una de estas obras pueden impugnarla
y plantear sus demandas a la sociedad nacional e internacional. Este es un factor que
debe ser tomado en consideracion para el planteamiento de cualquier proyecto de obra
hidraulica.

En este sentido, el proyecto de traer agua del acuifero de Tula debe ser evaluado no
Gnicamente a partir de su factibilidad técnica, de la medicién de la calidad del agua de
dicho acuifero formado por la infiltracion de las aguas negras enviadas por la ciudad de
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México, sino también a partir de la factibilidad sociopolitica tomando en consideracion a los
actores sociales y gubernamentales de esa region.

La iniciativa actual de impulsar la instalacion de dispositivos ahorradores en los edificios de
gobierno y en los hogares del DF es un paso importante y que, de sostenerse en la proxima
década permite augurar una transformaciéon cultural de la poblacién del DF para ahorrar
agua y utilizarla de manera racional.

Posiblemente la crisis de escasez provocada por la falta de lluvias en el sistema Cutzamala
sea la oportunidad para iniciar una campaifa de largo aliento de nueva cultura del agua en
la ciudadania capitalina. De ser asi, este factor permitiria avanzar hacia la sustentabilidad
en el manejo del recurso.

8.3 EIl contexto politico-institucional

El paso de una situacion de conflictividad hacia una de cooperacion entre los gobiernos
federal, del Estado de México y del DF entre el sexenio de Vicente Fox y el de Felipe
Calderon permite entender que la pluralidad politica de estos gobiernos no es un factor que
necesariamente dificulte la colaboracion técnica entre los mismos. Las evidencias
muestran que la disponibilidad de recursos financieros para resolver las necesidades
hidraulicas de estas entidades ha sido un factor importante para encauzar diferencias y
evitar conflictos (Perlé6 y Gonzélez, 2009). Asimismo, a pesar de los enfrentamientos
mediaticos y politicos en los que se utiliza el tema del manejo del agua como bandera
politica 0 como argumento critico, los gobiernos involucrados han demostrado que pueden
establecer estrategias de colaboracién pragmética como la que prevalece en la actualidad.

Si bien durante varias décadas el Distrito Federal tuvo una posicion institucional y
geopolitica privilegiada ya que era administrado directamente por el gobierno federal y sus
necesidades hidraulicas eran una prioridad nacional, a partir de la reforma politica (1996),
el Distrito Federal ha perdido buena parte de esa posicién dominante. Desde entonces, se
ha desarrollado un proceso en el cual el DF ha aprendido a negociar y plantear nuevos
pactos con el Estado de México y con el gobierno federal. Este aprendizaje politico-
institucional es estratégico ya que la disponibilidad de agua dentro del DF depende de
establecer una relacion positiva y de cooperaciéon con los demas gobiernos involucrados.
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De lo contrario, la situacidbn del DF podria verse sometida a estrategias politico-
institucionales de cerco hidraulico, como ya ha ocurrido a nivel de declaraciones politicas
(Ibid).

No obstante esta vulnerabilidad, la existencia de recursos financieros a través del Fondo
Metropolitano y del Fideicomiso 1928 abrié un periodo de colaboracion que se estima
proseguiré en el futuro inmediato.

Sin embargo, seria deseable institucionalizar los criterios de colaboracion entre los
gobiernos involucrados por la region hidropolitana® que articula las cuencas desde donde
se abastece de agua la ciudad de México y hacia la cual se expulsan sus aguas negras.
De esta manera se garantizaria sostener en el largo plazo el actual contexto de
colaboracion pragmatica en vez de dejarlo a las iniciativas personales de los gobernantes y
tomadores de decisiones.

8.4 Escenario inercial y desafios

El escenario tendencial nos llevaria hacia una demanda adicional de 1 m3/s hasta el afio
2015, incremento que a pesar de no ser elevado, si presiona al DF puesto que en los
altimos 10 afos el caudal con el que se abastece ha disminuido en 3 m3/s y se prevé que
continuara disminuyendo. Incluso, recientemente, el Jefe de Gobierno ha enunciado como
meta de uso racional a mediano plazo reducir el caudal total con el que se abastece el
Distrito Federal de 32 m®/s a 20 m?¥s.*?!

Es importante sefialar que ademéas de la demanda adicional que habrd en los préximos
afios, hay en el presente una demanda insatisfecha en la que aproximadamente 1 millén
255 mil habitantes no tienen acceso suficiente, adecuado y de calidad al agua potable
(préacticamente el 14% de la poblacion del Distrito Federal), por lo que resolver esta
demanda insatisfecha implica un esfuerzo de modernizacion y eficiencia en el Sistema de
Aguas de la Ciudad de México.

120 Gobierno Federal, Gobiernos del DF, Estado de México, Hidalgo y Michoacan.
121 piscurso del Jefe de Gobierno, Marcelo Ebrard, en la inauguracion de la Exposicién Agua, rios y pueblos en el Bosque
de Chapultepec, el dia 13 de abril del 2010.
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Ya hay voces como la de la Comisiébn de Derechos Humanos del DF, la Coaliciéon de
Organizaciones Mexicanas por el Derecho al Agua (COMDA) y otras organizaciones
sociales, que demandan una dotacion equitativa y de calidad para toda la poblacion. Estas
voces continuaran sefialando los déficits actuales del servicio de agua potable.

Por otra parte, se estima que no sera facil que el GDF resuelva la nueva demanda y la
demanda insatisfecha a partir de la construccion de una nueva obra de captacion de agua
dentro o fuera del Valle de México.*?* Esto significa que el déficit no sera resuelto mediante
la aportacion de nuevos caudales adicionales, sino que tendra que ser enfrentado con la
misma disponibilidad de agua que se tiene en el presente o incluso con una reduccion de
la misma.*??

Como ya se sefalo, a pesar de las diferencias ideolégicas entre los partidos que gobiernan
la capital, la nacion y el estado de México, en los ultimos cinco afios se ha logrado una
colaboracion pragmatica a partir de la creacion del Fondo Metropolitano y del redisefio del
Fideicomiso 1928. Asimismo, en la actual administracién federal, dentro de la inversion
para realizar el Emisor Oriente y la planta de Atotonilco, se incluyé la posibilidad de realizar
obras de agua potable para el Distrito Federal. Ello abre expectativas con respecto a traer
agua del acuifero de Tula o de otra region; sin embargo so6lo ha quedado como una
posibilidad. En realidad, la poblacién capitalina tiene que aprender a vivir con una
disponibilidad de agua que ya ha llegado a su tope maximo vy, para ello, es previsible el
incremento de campafas de nueva cultura del agua y de implementacion de dispositivos
ahorradores en las viviendas.

La crisis hidrica no llegara de manera generalizada, sino que ya ha iniciado en algunas
zonas con carencias cronicas: el oriente, los asentamientos irregulares en los limites del
suelo de conservacion y las zonas de mayor altitud. Esto se debe a que estas zonas
presentan déficits de infraestructura o de caudales constantes y suficientes para ser
abastecidas. Otra razén por la cual una crisis hidrica no seria generalizada, sino por zonas,
se debe a que el sistema de abastecimiento de esta gran metrépoli no esta unificado en un
solo sistema que pudiera colapsarse de manera total, sino que la ciudad esté integrada por
varios subsistemas, cada uno de ellos con un conjunto de fuentes distintas y con distintas

122 En los discursos del dia mundial del agua (2009 y 2010) del Jefe de Gobierno se establece que no se traerd mas agua

de otras regiones.
128 En sy discurso, el Director General del SACM en la mesa por el Derecho Humano al Agua Potable, celebrada en
Tlatelolco el dia 14 de abril de 2010, propone que el DF debe reducir su consumo total en un 30%.
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redes de distribucion y almacenamiento. Es importante tener en cuenta que esta
heterogeneidad de condiciones hidricas y de infraestructura es una base territorial que
también dificulta la homogeneidad ideal en la dotacion equitativa de agua en cantidad,
calidad y frecuencia constante en toda la metrépoli.

Las tendencias observables permiten visualizar un escenario inercial en el que la
disponibilidad, la asequibilidad, la accesibilidad en cantidad y calidad, continuaran
disminuyendo. En algunas zonas del DF y de su zona conurbada pueden agravarse las ya
existentes crisis por falta de agua. El incremento de la dependencia de fuentes externas
colocaria al DF en una mayor vulnerabilidad ya que en términos hidropoliticos queda
situado “aguas abajo” de las fuentes captadas en otras cuencas y en territorio de otras
entidades.'* A ello se afiade el aumento en los costos de electricidad empleados para el
funcionamiento de la region hidropolitana que abastece de agua a la zMvM y evacua sus
aguas negras y pluviales.

Los cuatro desafios esenciales en el futuro inmediato son: a) transformar el modelo
ofertista hidraulico de captacion-consumo-desecho hacia un modelo que aproveche
integramente y de manera sustentable los recursos hidricos; b) incorporar en la ley,
reglamento, normas, programas, proyectos el enfoque de derecho humano al agua para
garantizar la equidad en el acceso universal al agua; c) establecer un esquema financiero
que garantice la viabilidad econdmica del servicio y su expansién equitativa en términos de
cantidad y calidad, asegurando siempre la asequibilidad del servicio; d) promover una
corresponsabilidad social y por parte del gobierno en todos sus niveles del uso del recurso
que implique transparencia en la informacion, conocimiento confiable y una evaluacion
ciudadana de los avances en la politica de acceso al agua.

124 Aunque el Valle de México se sitia naturalmente a una altitud mayor que las cuencas desde donde se realizan los

trasvases (Lerma y Cutzamala), en términos geopoliticos, se encuentra situado artificialmente “al final de la llave”, es
decir en el punto final de consumo de varios sistemas de captacion localizados en las cuencas mencionadas, pero
también en el propio Valle, aunque en el territorio del Estado de México. Esta situacion sitGa a la capital en un punto del
sistema en el que diversas decisiones de actores politicos y sociales pueden cortar una parte del suministro del recurso.
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9. Observaciones y recomendaciones

9.1 Modelo de politica y de gestion sustentable y con equidad social

Si bien, desde hace décadas se sefiala y se critica la disparidad en el acceso al agua
potable entre el poniente y el oriente de la ciudad, asi como la existencia de una cantidad
considerable de poblacibn que no accede al agua potable en cantidad, calidad y
continuidad suficiente, hasta ahora no se habia planteado la posibilidad de disefiar e
implementar una politica que aborde y resuelva de manera integral este problema. En este
sentido, el actual interés del Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito
Federal (EVALUA-DF) en el tema, ha generado una coyuntura favorable para
complementar la politica de manejo integral del agua del GDF con una politica social de
acceso al agua.

Como se ha apuntado, en las leyes y programas se encuentran algunos principios y
criterios que podrian orientar las politicas para combatir la desigualdad en el acceso. Sin
embargo, no hay referencia, con obligatoriedad o exigibilidad, a esfuerzos redistributivos ni
a la construccion de ciudadania con derechos. Si bien el GDF ha impulsado obras que
contribuyen a disminuir la desigualdad mencionada, el desafio consiste en generar un eje
articulador de la politica de manejo de agua con objetivos explicitos y recursos asignados a
combatir este tipo de pobreza socioterritorial. Mas que impulsar puntos fijos a donde se
llenan las cubetas de los individuos o el abastecimiento mediante pipas, hay que
conceptualizar el problema en su dimensién social y territorial mediante la inclusion de toda
la poblacion a la red hidraulica y a un servicio de calidad en los hogares. Por ello se
propone abrir un debate publico en el que participe la sociedad civil y la academia para
definir las condiciones basicas que el derecho humano al agua debe garantizar en una
ciudad de méas de 8 millones de habitantes, con la capacidad técnica y cultural que tiene el
Distrito Federal.

La presente evaluacion estima que el GDF y la sociedad capitalina podrian plantearse
metas mas elevadas que el cumplimiento de la Observacion General No. 15 del Comité de
derechos economicos sociales y culturales de la ONU. Puede parecer utopico plantearse
como imagen objetivo lograr el acceso de toda la poblacion del Distrito Federal a un
acceso domiciliario al agua, con una frecuencia constante y con una calidad potable; sin
embargo es indispensable definirlo en estos términos a largo plazo y al menos como una
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meta para la categoria de agua-ciudadania. De esta manera, los diagndsticos, las metas y
las estrategias a seguir tendran como referente el cumplimiento de un derecho en el mas
alto nivel posible.

Por otra parte, en términos de la gestion, mas que sugerir la multiplicacién de organismos
institucionales, habria que reforzar la transversalidad e impulsar los valores y objetivos
sociales de acceso equitativo al agua en todas las leyes y programas del sector hidraulico
del GDF. Incluso, desde una perspectiva mas amplia, la nueva cultura del agua y la vision
sustentable y de derecho humano deberian incorporarse en las politicas de las Secretarias
cuyas decisiones estan involucradas con el uso de este recurso: Desarrollo Urbano y
Vivienda, Salud, Educacion, Desarrollo Social, entre otras.

Asimismo, se considera conveniente abrir un proceso de reflexion que conduzca a una
reforma en cuanto a la dispersién de las decisiones en el manejo del agua entre la SMA, el
SACM, la SF de manera que se garantice continuar construyendo la sustentabilidad
ambiental del sistema, la autosuficiencia financiera, pero también el acceso equitativo al
agua potable.

El elemento clave en el disefio e implementacidon de una politica social de acceso al agua
consiste en evitar que dicho cumplimiento se de a través del paradigma ofertista, sino a
través del paradigma de manejo integral y sustentable del recurso hidrico.

9.2 Para reforzar las fortalezas y aciertos de la politica

9.2.1 Nivel sustantivo

Primera. Continuar y fortalecer los objetivos, metas y estrategias actuales de la SMA para
el aprovechamiento sustentable del agua de la cuenca del Valle de México, evitando en la
medida de lo posible nuevos proyectos de importacion de agua y de evacuacion de aguas
residuales y pluviales hacia otra cuenca. Se recomienda que se disefien mecanismos
complementarios que contribuyan a que los beneficios obtenidos de un manejo sustentable
del agua sean distribuidos de manera equitativa.
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Segunda. Continuar la transformacion realista y gradual del modelo hidraulico ofertista
lineal basado en la secuencia de captacidon-consumo-expulsion hacia uno basado en el
aprovechamiento sustentable de los ciclos hidricos dentro del Valle de México'” y su
manejo integral. Si bien la transformacién del modelo hidraulico es un objetivo de largo
plazo, se recomienda que se complemente con objetivos de corto plazo que arrojen
resultados visibles con efecto demostracion.

Tercera. Continuar con el proceso de reestructuracion tarifaria, cuya modificaciéon en 2009
ha incluido como criterio el nivel socioeconémico de los usuarios. Sin embargo, aun tiene
limitaciones que pueden resolverse mediante: A) Efectuar un andlisis de sensibilidad que
determine la elasticidad precio/volumen de consumo de agua para establecer de la manera
mas adecuada los rangos del consumo y las tarifas correspondientes. B) Reducir la brecha
existente entre las tarifas popular-baja y media-alta, con la finalidad de que exista una
mejor asignacion de subsidios y una recaudacion mas eficiente, tomando en cuenta que la
mayor parte del territorio de la ciudad corresponde a estratos de poblacion con niveles
medios y altos de pobreza. C) Considerar la posibilidad de establecer una categoria basica
de agua como derecho humano complementaria a la categoria de agua como un
servicio.'?

Cuarta. Continuar con los programas de ordenamiento del suelo de conservacion, para
proteger asi las zonas de infiltracion al acuifero, apoyandolos con el pago por servicios
ambientales.

Quinta. Continuar y fortalecer todo esquema de colaboracion regional entre los gobiernos
federal, del DF, de los estados de México, Hidalgo y Michoacan: Consejo de cuenca,
CADAM, Fideicomiso 1928, Fondo Metropolitano, entre otros.

Sexta. Continuar y fortalecer los esquemas de coordinacion intersectorial dentro del GDF,
como el Gabinete Sustentable, y los programas transversales como el PAC o el Plan Verde.

%5 Coincidimos con el planteamiento del equipo de la UAM coordinado por el Dr. Oscar Monroy y plasmado en el libro
Repensar la Cuenca. Véase Burns (2009).

126 56 recomienda revisar la clasificacion de funciones y valores del agua definidos en la Declaracion Europea de la
Nueva Cultura del Agua (2005). Véase Arrojo (2006).
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9.2.2 Nivel operativo

Séptima. Continuar con los programas de uso eficiente y las acciones del Programa
Emergente, incorporando explicitamente el enfoque de equidad que garantice que el agua
ahorrada o los caudales recuperados contribuyan a abastecer a las poblaciones que
carecen del servicio o que lo reciben mediante tandeos. Se deberan establecer de manera
normativa criterios de equidad en los cortes técnicos.

Octava. Continuar con la construccion e implementacion de sistemas de evaluacion y
monitoreo impulsados por el actual GDF para todos los programas vigentes del SACM y de la
SMA.

Novena. Continuar y fortalecer el proceso de modernizacion informatica y transparencia en
todas las direcciones del SACM, la SMA Y la SF.

Décima. Continuar las campafias mediaticas y las campafias de educacion ambiental y de
nueva cultura del agua, informando a la poblacion sin caer en exageraciones o
afirmaciones cuestionables que solo restan credibilidad. Continuar incluyendo en estas
campanfas a los servidores publicos como parte de la poblacion a concientizar.

Décimo primera. Replicar los aciertos del proyecto de Santa Catarina en otros poligonos de
marginacion y carencia de agua que sean identificados mediante un indice Integrado de
Acceso al Agua. Focalizar la inversion de nuevas obras de acceso al agua hacia las zonas
qgue no disponen de conexiones a la red o bien hacia aquellas que reciben agua de manera
escasa, poco frecuente y/o con mala calidad

Décimo segunda. Replicar y escalar los logros del programa de Mujeres Plomeras,
complementandolo con estrategias que involucren a otros actores sociales.
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9.3 Para resolver debilidades y contrasentidos de la politica

9.3.1 Nivel sustantivo

Décimo tercera. Condicionar todos los proyectos de captacién, internos y externos, que
tengan que realizarse para atender en el corto plazo la demanda de agua a que consideren
en su inversion los estudios y medidas para mitigar el impacto ambiental, asi como para
compensar a las poblaciones que resulten afectadas.

Décimo cuarta. Realizar un diagnéstico sobre el desempefio y compromiso de las
delegaciones en el manejo de la red secundaria. Evaluar alternativas como, por ejemplo,
gue la ALDF apruebe recursos a las delegaciones etiquetados para agua para que los
delegados no puedan cambiarlos de partida. Si en determinado tiempo no los ejercen,
deberia existir la posibilidad de que el SACM los ejerza directamente.*?’

Décimo quinta. Antes de tomar la decision y disefiar el tipo de concesion de la operaciéon y
mantenimiento de las redes secundarias a las empresas privadas, hay que evaluar el
desempefio que han tenido en la modernizacibn comercial desde 1994 y evaluar los
riesgos que implica la contradiccién de implementar un enfoque de derechos y equidad a
través de agentes cuya racionalidad es la acumulacién de capital y produccion de
ganancia. En todo caso, no es recomendable efectuar dicha concesiébn mientras no se
haya incorporado el enfoque de derechos a la LADF, el reglamento y al contrato mismo
estableciendo estrictos mecanismos de regulacion y penalizacion si no se cumplen los
objetivos de equidad.

Décimo sexta. Establecer un ordenamiento territorial basado fuertemente en la factibilidad
de agua y en la proteccion del suelo de conservaciéon y zonas de recarga y descarga de los
acuiferos subterraneos. Se recomienda que haya un trabajo estrecho entre las Secretarias
de Desarrollo Urbano y Vivienda y del Medio Ambiente de la ciudad para lograr un control
sobre el crecimiento de los asentamientos humanos irregulares y consolidar una estrategia
de gobierno de acceso a suelo servido en areas consolidadas de la ciudad, con vivienda
digna y dotacion de servicios publicos. Sin embargo, esto implica un proceso de mediano y

127 propuesta del Director de Fortalecimiento Institucional del SACM. Entrevista del 25 de agosto de 2009.
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largo plazos de reorganizacion y redefinicion de las politicas urbanas y ambientales de la
capital, por lo que en lo inmediato se debe continuar dotando de agua a los habitantes de
dichos asentamientos, mejorando los métodos como son el suministro por acarreo y/o
pipas, estableciendo un rango de dotacién minimo y periédico y a un costo asequible, ya
que por lo general pertenecen a los estratos de mayor pobreza y a que la ciudad en su
conjunto no los ha podido incluir en el mercado formal de suelo.*?®

Décimo séptima. Abrir espacios de representacion ciudadana en la gestion del agua en el
DF basados en la construccion de ciudadania y en el acceso a la informacién actualizada.

Décimo octava. Fundar un Comité Cientifico y Ciudadano con capacidad para realizar
estudios que permitan aclarar controversias o informaciones confusas con respecto a la
dotacion y calidad del agua que reciben los habitantes del DF. Este Comité debera
ajustarse a procedimientos estandar que garanticen la confiabilidad de sus resultados y
permita evaluar constantemente la politica de acceso al agua. Durante la realizacion de la
presente evaluacion fue creado el Consejo Ciudadano Asesor de agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y reuso de aguas residuales del DF. Se recomienda que su
sistema de representacion se base en la capacidad técnico-cientifica y calidad moral de
sus integrantes, en vez de basarse en una representacién por instituciones académicas.
Asimismo, se recomienda que sean cientificos y ciudadanos sin compromisos o intereses
comerciales de manera directa o indirecta, de manera que puedan realizar evaluaciones
imparciales sobre la gestion del agua en el DF y resolver de manera técnica controversias
mediaticas.'?

%8 Ante la cuestion de suministrar o no agua potable a aquellas personas que habitan asentamientos irregulares, sobre
todo acerca de la creacion de infraestructura que los sitle en la condicidon de conectados a la red publica de suministro de
agua potable, la ley indica que no se les deberia de dotar de ningun tipo de infraestructura ni servicio publico, ya que por
su naturaleza y situacion juridica no poseen ninguna propiedad del suelo que ocupan, mismo que, por lo general, se
refiere al suelo de conservacién que rodea a la ciudad. En este sentido, se presenta la disyuntiva filoséfica entre el
reconocimiento del derecho al acceso universal al agua promovido en esta evaluacion y los problemas ambientales y
somales gue han propiciado los asentamientos irregulares, tanto en la periferia de la ciudad como en su integralidad.

° En vez de basarse en un esquema de representacion que privilegia la participacién de las instituciones universitarias
y, por lo tanto de sus burocracias, seria aconsejable generar un sistema de representacion basado en la capacidad
técnica y calidad moral de académicos de reconocido prestigio, aunque ello no necesariamente asegure un equilibrio
entre las instituciones.
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9.3.2 Nivel operativo

Décimo novena. Realizar una evaluacioén externa sobre el desempefio y los logros de las
empresas en los 15 afios que han trabajado bajo contrato para modernizar el padrén, la
micromedicion, la facturacion y cobranza del servicio de agua. En caso de renovar el
contrato de servicios, debera incluirse el enfoque de derecho humano al agua. Se
recomienda establecer un esquema de Contraloria Social para vigilar dicho cumplimiento y
volver publica la rendicion de cuentas de las empresas.

Vigésima. Destinar recursos humanos y econémicos suficientes para que el SACM pueda,
conjuntamente con la SEDUVI, verificar que los desarrollos inmobiliarios en la periferia y la
redensificacion en delegaciones centrales cumplan con las factibilidades hidraulicas
condicionadas y/o negativas.

Vigésimo primera. Realizar un diagnéstico sobre la calidad del agua abastecida, incluyendo
la que extraen los pozos situados al oriente en donde se encuentran las plantas
potabilizadoras a pie de pozo, en especial, y al sur de la ciudad, analizando los riesgos a la
salud que implican las captaciones cercanas a tiraderos de basura, a zonas sin drenaje, o
a acuiferos con profundidades en las que posiblemente se encuentre manganeso o hierro.
A partir de ese diagnostico publico se deberan tomar decisiones sobre sustitucién o
clausura de pozos que pongan en riesgo la salud de la poblacion.
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9.4 Para cubrir vacios y omisiones de la politica

9.4.1 Nivel sustantivo

Vigésimo segunda. Incluir en la Ley de Aguas del DF (LADF) el enfoque de derecho al agua
en cantidad, calidad y frecuencia adecuadas. En este enfoque, el ciudadano tiene una
pretension justificada de que el gobierno garantice su acceso al agua como un bien
publico. Debe garantizarse que no sea soOlo una declaracion de principios ni un giro
retérico, sino establecer su obligatoriedad para que se traduzca en normas, acciones y
presupuestos.

Vigésimo tercera. Elaborar un reglamento que incorpore el enfoque de derecho al agua
incorporado en la LADF. Es importante que tanto la Ley como el reglamento definan con
claridad una dotacién béasica que debera ser garantizada incluso a las poblaciones
asentadas de manera irregular y a los usuarios morosos.

Vigésimo cuarta. Elaborar un programa especifico para incorporar al servicio de agua en
cantidad y calidad a las poblaciones carentes del mismo. Construir un programa social en
esta materia implicaria definir una accién sobre el territorio que beneficie a grupos sociales
en zonas marginadas o excluidas. No es un tema que pueda ser abordado mediante
politicas focalizadas en el individuo. Incluso los mecanismos de reparto de agua en pipas
se dirigen a zonas y benefician a redes sociales, grupos, comunidades, no a individuos. De
este modo, la superacion de este tipo de carencias implica una transformacion territorial
duradera. Establecer conexiones de agua potable a un conjunto de viviendas significa
incluirlas en el desarrollo urbano, modificando la relacién de un grupo de habitantes con el
territorio (soporte, estructura y elemento dindmico). El financiamiento de este programa
podria provenir de incorporar en el Codigo Fiscal y en el esquema tarifario un porcentaje
etiquetado para llevar infraestructura a zonas deficitarias, prioritariamente a poblaciones
marginales y vulnerables.

Vigésimo quinta. Elaborar un programa transversal*® que vincule a todos los programas
técnicos del SACM, asegurando el principio de equidad en: a) la construccién de

130 Semejante al Programa de Accion Climatica o al Plan Verde que fortalecen la transversalidad del enfoque de
sustentabilidad ambiental.
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infraestructura de captacion, potabilizacién, almacenamiento y conduccién; b) la
rehabilitacion y sustitucion de redes deterioradas; c) la deteccidn y reparacion de fugas; d)
la sectorizacion; e) los cortes técnicos; entre otros.

Vigésimo sexta. Establecer mecanismos de transparencia con respecto a la informacion
relativa a la gestion del sistema hidraulico de la ciudad. De esta manera, con la generacion
de indicadores y mediciones adecuados, el ciudadano reconocera los avances del ahorro
de agua, del manejo sustentable y equitativo del recurso.

Vigésimo séptima. Publicar el costo real del agua y el costo real del subsidio anual.
Cuantificar y hacer publico el gasto social en subsidio al acceso al agua.

Vigésimo octava. Disefiar un indice Integral de Acceso al Agua, basado en las variables de
cantidad, calidad y continuidad del agua potable abastecida en los domicilios, para que
este indice sea la base de un sistema de monitoreo y evaluacion de la politica de acceso al
agua. Este indice debera complementar al indice de Desarrollo e Infraestructura y aportar
criterios mas adecuados para definir la estructura tarifaria.

9.4.2 Nivel operativo

Vigésimo novena. Promover ante el gobierno federal un esquema de sustentabilidad y
equidad a escala regional, tomando en consideracion las fuentes subterraneas y
superficiales, internas y externas compartidas con otras entidades federativas y cuyo
manejo corresponde al Gobierno Federal: impulsar ante la CONAGUA la creacion de
Comités Técnicos de Aguas Subterraneas y la reglamentacion de los acuiferos de los que
se abastece la ciudad de México y su zona conurbada: 901, 1501, 1502, 1506, 1507 y
1508.

Trigésima. Impulsar ante la SEMARNAT y la CONAGUA la creacion de programas de manejo
integral y sustentable de las cuencas del Valle de México, Alto Lerma, Cutzamala y Tula,
mediante esquemas de corresponsabilidad entre el Gobierno Federal, los gobiernos del
DF, del Estado de México y de Hidalgo, asi como de los principales usuarios y actores
sociales de las cuencas mencionadas. Podria promoverse una agenda comudn a escala
hidropolitana y crear un consejo técnico-cientifico interinstitucional.

224



Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

y
P

EvaLua DF

Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal

Trigésimo primera. Instalar un mecanismo para controlar la calidad del agua basada en el
uso de Planes de Seguridad del Agua, los cuales se basan en el andlisis del sistema
completo de suministro de agua y la instalacién de controles en puntos criticos de manera
que se logra asegurar un mayor namero de veces la calidad potable del agua. De esta
forma no se atenderia la calidad de manera reactiva sino proactiva. Asimismo deberia
instalarse un mecanismo similar para avalar la calidad del agua suministrada por medio de

pipas.

Trigésimo segunda. Publicar datos desagregados de la calidad del agua, en términos de
areas mas pequefias, por ejemplo a nivel de colonias 0 a nivel de sectores con servicio
similar (fuente, potabilizacion, conduccién) y que ademas incluya datos relevantes por
sector que reflejen los aspectos criticos de la calidad del agua en las diferentes zonas de la
ciudad. En especial, se solicita que para Iztapalapa se incluyan los datos de hierro y
manganeso; y para la zona donde se suministra agua a partir de las potabilizadoras a pie
de pozo, datos sobre nitrgeno amoniacal, sales y compuestos organicos especificos asi
como cualquier otro tipo de contaminantes.

Trigésimo tercera. Publicar resultados de un andlisis anual de la calidad del agua
distribuida por el SACM realizado por un ente independiente (cientifico y ciudadano).

Trigésimo cuarta. Disefiar un programa para suministrar agua en cantidad y calidad a la
poblacibn mas pobres durante situaciones de emergencia en el DF como: inundaciones,
ruptura de drenaje en zona de hospitales, terremotos, escasez de agua, entre otras.

Trigésimo quinta. Disefiar un programa para hogares en condiciones de pobreza que
brinde apoyo economico, técnico y en asesoria para resolver desde el ambito
intradomiciliario el acceso integral al agua.

Trigésimo sexta. Instalar bebederos publicos en la ciudad, de manera que culturalmente se
reconozca el agua potable y segura como un bien publico accesible.
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Tabla 7. Matriz de observaciones/recomendaciones y responsabilidad

Tipo Nivel Observacion / Recomendacion Responsabilidad ™’ Plazo
Para reforzar Primera. Continuar y fortalecer los objetivos, metas y e Secretaria del Medio Ambiente Corto
las fortalezas y estrategias actuales de la SMA para el aprovechamllento . Direccion General del SACM medianyo
. sustentable del agua de la cuenca del Valle de México.
aciertos de la Segunda. Continuar la transformacion realista y gradual del
politica modelo hidraulico ofertista lineal basado en captacion- ¢ Secretaria del Medio Ambiente
consumo-expulsién hacia uno basado en el ° D!recc!(?n G.energl del SACM ., Corto y
aprovechamiento sustentable de los ciclos hidricos dentro ° D!recc!(?n Ej_ecut!va de Operacu_)p del SACM . mediano
del Valle de México. . Direccion Ejecutiva de Planeacion y Construccion del SACM
Tercera. Continuar con el proceso de reestructuracion . »
. tarifaria, cuya modificacion en 2009 ha incluido como criterio ° D|recc:|or] Gene_ral del SACM Cor@o Y
Sustantivo el nivel socioeconémico de los usuarios. e  Secretaria de Finanzas del GDF mediano
Cuarta. Continuar con los programas de ordenamiento del i ) )
suelo de conservacion, para proteger asf las zonas de *  Secretaria del Medio Ambiente B Cortoy
infiltracion al acuifero, apoyandolos con el pago por servicios ° DII’ECCIOI'] Ejecu_tlva de Planeacion y Construccion del SACM mediano
ambientales. e  Secretaria de Finanzas del GDF
Quinta. Continuar y fortalecer todo esquema de colaboracion | «  Direccién General del SACM
regional entre los gobiernos federal, del DF, de los estados e  Secretaria del Medio Ambiente Mediano
de México, Hidalgo y Michoacén. . Secretaria de Gobierno del GDF
Sexta. Continuar y fortalecer los esquemas de coordinacion ) »
intersectorial dentro del GDF, como el Gabinete Sustentable, DII’eCCIOI‘) General ‘,’e' SAC_:M Corto
y los programas transversales como el PAC o el Plan Verde. ¢ Secretaria del Medio Ambiente
Operativo Séptima. Continuar con los programas de uso eficiente y las | ®  Direccion de Fortalecimiento Institucional del SACM
P acciones del Programa Emergente, incorporando N D!recc!c?n E!ecut!va de Planeaq’on y Construccion del SACM Corto
explicitamente el enfoque de equidad ¢ D!recc!c?n Ejecutiva _de Qperamon del SACM
. Direccién de Sectorizacion y Automatizacion
Octava. Continuar con la construccién e implementacion de e  Direccién de Fortalecimiento Institucional del SACM
sistemas de evaluacion y monitoreo impulsados por el actual | o«  Direccién General de Planeacién y Coordinacién de politicas de la SMA Corto
GDF para todos los programas vigentes del SACM y de la . Consejo de Evaluacién del Desarrollo Social del Distrito Federal
SMA. . Secretaria de Finanzas del GDF
Novena. Continuar y fortalecer el proceso de modernizacion | e Direccién General del SACM Corto

informatica—\ transparencia—entodas las dirgcciones—del

131

SACM, la SMA y la SF.
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Secretaria de Finanzas del GDF

Si bien la presente evaluacion sefiala responsables institucionales para cada observacion y/o recomendacién, es importante que en la realizacion de las mismas

haya un acompafiamiento y en algunos casos una corresponsabilidad por parte de organizaciones ciudadanas, no gubernamentales, asi como de instituciones

académicas.
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Décima. Continuar con las campafias mediaticas, de B?recc?c}n cée Fotr_taleé:imsientc_) _Institul(J:iona! de(IjSIASCAMCM Corto
- ) ireccion Ejecutiva de Servicios a Usuarios de
educacion ambiental y de nueva cultura del agua. . A
y 9 Secretaria de Gobierno del GDF
Décimo primera. Replicar los aciertos del proyecto de Santa . o . B »
Catarina en otros poligonos de marginacion y carencia de D!recc!c?n Ejgcgtlva de Planeacion y Construccion del SACM CorFo y
Direccién Técnica del SACM mediano
agua
Décimo segunda. Replicar y escalar los logros del programa
de Mujeres Plomeras, complementandolo con estrategias Direccién de Fortalecimiento Institucional del SACM Corto
que involucren a otros actores sociales.
Tipo Nivel Observacion / Recomendacién Responsabilidad Plazo
Para resolver Décimo tercera. Condicionar todos los proyectos de
debilidades y .captaq’on, |nternos.y externqs, aque cor.l.s|derer? ensu D?recc?c:)n G.enerfa\l del SACM 5 5 Mediano y
t tid inversion los estudios y medidas para mitigar el impacto Direccién Ejecutiva de Planeaciéon y Construccion del SACM largo
contrasentidos ambiental, asi como para compensar a las poblaciones que Secretaria de Finanzas del GDF
de la politica resulten afectadas.
Décimo cuarta. Realizar un diagnéstico sobre el desempefio ) » o o
y compromiso de las delegaciones en el manejo de la red D|regc!9n de Fortgl}eumlento Institucional del SACM . Cor@o M
. Comision de Gestion Integral del Agua de la Asamblea Legislativa del DF mediano
secundaria.
Décimo quinta. Evaluar el desempefio que han tenido las
empresas privadas en la modernizacién comercial desde ) o ) o )
1994 y evaluar los riesgos que implica la contradiccion de Dlregc!Qn Ejecutlv_a' de Servicios a Usuarios del SACM L CorFo y
. . . Comision de Gestion Integral del Agua de la Asamblea Legislativa del DF mediano
implementar un enfoque de derechos y equidad a través de
Sustantivo | agentes cuya racionalidad es la produccién de ganancia.
Décimo sexta. Establecer un ordenamiento territorial basado S(_ecret‘a’na del Medio Ambiente .
S -, . Direccién General de Desarrollo Urbano de la SEDUVI Mediano
en proteccién de suelo de conservacion, deteniendo el . - . o o
o ) ; Direccién Ejecutiva de Planeacion y Construccion del SACM
crecimiento de los asentamientos humanos irregulares.
Décimo séptima. Abrir espacios de representacion
ciudadana en la gestién del agua en el DF basados en la Direccién General del SACM Corto y
construccion de ciudadania y en el acceso a la informacion Direccién Ejecutiva de Servicios a Usuarios del SACM mediano
actualizada.
Décimo octava. Fundar un Comité Cientifico y Ciudadano
con capacidad para realizar estudios que permitan aclarar Direccién General del SACM Corto y
controversias o informaciones confusas con respecto a la Secretaria del Medio Ambiente mediano
dotacion y calidad del agua.
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Décimo novena. Realizar una evaluacion externa sobre el

desempefio y los logros de las empresas en los 15 afios ¢ Direccién General Administrativa del SACM
que han trabajado bajo contrato para modernizar el padrén, * Dlregc!c?n Ejecutlv_a' de Senvicios a Usuarios del SACM . Corto
la micromedicién, la facturacién y cobranza del servicio de . Comision de Gestion Integral del Agua de la Asamblea Legislativa del DF
agua ' e  Secretaria de Finanzas del GDF
Vigésima. Destinar recursos humanos y econémicos ) L ) » ,
suficientes para que el SACM pueda verificar que los . Direccion Ejecutiva de Planeacion y Construccion del SACM
Operativo ) S - . Direccién Técnica del SACM Cortoy
desarrollos inmobiliarios cumplan con las factibilidades . - - L :
hidraulicas condicionadas y/o negativas . Direccion General de Administracion Urbana de la SEDUVI mediano
. Direccién General del SACM
Vigésimo primera. Realizar un diagnéstico sobre la calidad | ¢  Direccion Ejecutiva de Operacion del SACM Corto
B . . Direccion Ejecutiva de Planeacion y Construccion del SACM 10y
del agua en la ciudad, sobre todo en el oriente y sur. . A mediano
. Direccién Técnica del SACM
e Direcciéon de Agua Potable y Potabilizacion del SACM
Tipo Nivel Observacion / Recomendacion Responsabilidad Plazo
Para cubrir Sustantivo Vigésimo segunda. Incluir en la Ley de Aguas del DF el ° B?recc?ci)n JGet\O?ral Sell gﬁgm
i enfoque de derecho al agua en cantidad, calidad ¢ ireccion Juridica de i
-V-aCIOS y frecuqencia adecuadas 9 y . Comision de Gestion Integral del Agua de la Asamblea Legislativa del DF Mediano
omisiones de la : e Comision de Derechos Humanos del DF
politica Vigésimo tercera. Elaborar un reglamento que incorpore el *  Direccién General del SACM
enfoque de derecho al agua en cantidad y calidad N Dlregc!(?n Jur|d|ca.('jel SACM N Mediano
incorporado en la LADF . Comision de Gestion Integral del Agua de la Asamblea Legislativa del DF
) . Comision de Derechos Humanos del DF
o - . Direccién General del SACM
Vigésimo cuarta. Elaborar un programa especifico para e  Direccion Ejecutiva de Planeacion y Construccion del SACM
incorporar al servicio de agua en cantidad y calidad a las e  Direccién Ejecutiva de Operacién del SACM Corto
poblaciones carentes del mismo. e  Secretaria de Desarrollo Social del DF
. Secretaria de Finanzas del GDF
Vigésimo quinta. Elaborar un programa transversal que
vincule a todos los programas técnicos del SACM, . Direccion General del SACM Corto
asegurando el principio de de equidad en todas sus . Direccién de Fortalecimiento Institucional
operaciones.
Vigésimo sexta. Establecer mecanismos de transparencia R Direccién General del SACM
con respecto a la informacion relativa a la gestion del . L - Lo Corto
sistema hidraulico de la ciudad. . Direccién de Fortalecimiento Institucional
Vigésimo séptima. Publicar el costo real del agua y el costo | e Secretaria de Finanzas del GDF Cortoy
real del subsidio anual. Cuantificar y hacer publico el gasto Mediano
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social en subsidio al acceso al agua.
Vigésimo octava. Disefiar un indice Integral de Acceso al e  Direccion General del SACM Corto
Agua, basado en las variables de cantidad, calidad y . Direccién Ejecutiva de Servicios a Usuarios del SACM
continuidad del agua potable abastecida en los domicilios. . Direccion Técnica del SACM
Vigésimo novena. Promover ante el gobierno federal un
esquema de sustentabilidad y equidad a escala regional, e  Secretaria del Medio Ambiente Medi
tomando en consideracion las fuentes subterraneas y . Direccion General del SACM el 1ano y
superficiales, internas y externas compartidas con otras . Secretaria de Gobierno del GDF argo
entidades federativas.
Trigésima. Impulsar ante la SEMARNAT y la CONAGUA la o Secretaria del Medio Ambiente _
creacion de programas de manejo integral y sustentable de Di ion G | del SACM Mediano y
las cuencas del Valle de México, Alto Lerma, Cutzamala y N |recmor’1 eneral de largo
Tula, mediante esquemas de corresponsabilidad. *  Secretaria de Gobierno del GDF
Trigésimo primera. Instalar un mecanismo para controlar la
calidad del agua basada en el uso de Planes de Seguridad
del Agua (andlisis del sistema completo de suministro de . Direccién Ejecutiva de Operacion del SACM Cortoy
agua y la instalacion de controles en puntos criticos). e Direccion de Agua Potable y Potabilizacion del SACM Mediano
Disefiar también un programa similar para avalar la calidad
del agua que suministra por medio de pipas
Trigésimo segunda. Publicar datos desagregados de la
calidad del agua, en términos de areas mas pequefias, por . Direccién Ejecutiva de Operacion del SACM c
: : ) . . L A orto
. ejemplo a nivel de colonias o a nivel de sectores con . Direccién de Agua Potable y Potabilizacion del SACM
Operativo | servicio similar
Tr|ge5|m_o tercera. Pub||_car_ re_sultados de un anal|_5|s anual R Direccién Ejecutiva de Operacién del SACM )
de la calidad del agua distribuida por el SACM realizado por . - o Mediano
un ente independiente (cientifico y ciudadano). . Direccién de Agua Potable y Potabilizacion del SACM
. Direccién General del SACM
Trigésimo cuarta. Disefiar un programa para suministrar | e Direccién de Fortalecimiento Institucional Cortoy
agua en cantidad y calidad a los mas pobres durante | e Direccién Ejecutiva de Operacion del SACM Mediano
situaciones de emergencia. e  Direccion Ejecutiva de Servicios a Usuarios del SACM
e  Secretaria de Proteccion Civil
Trigésimo quinta. Disefiar un programa para hogares en e  Direccién General del SACM
condiciones de pobreza que brinde apoyo econdmico, e Direccién de Fortalecimiento Institucional Corto y
técnico y en asesoria para resolver desde el ambito e  Direccién Ejecutiva de Operacion del SACM mediano
intradomiciliario el acceso integral al agua. . Secretaria de Desarrollo Social del DF
. Secretaria de Finanzas del GDF
Trigésimo sexta. Instalar bebederos publicos en la ciudad, . . . o
de manera que culturalmente se reconozca el agua potable ° Direccion Ejecutiva de Operacion del SACM
. - . e  Direccion Ejecutiva de Planeacion y Construccion del SACM Mediano
como un bien publico accesible.
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Términos referentes a agua

Acuifero

Una capa en el suelo que es capaz de transportar un volumen significativo de agua
subterranea.

Agua
contaminada

La presencia en el agua de suficiente material perjudicial o desagradable para causar un
dafio en la calidad del agua.

Agua embotellada

Agua que se vende en los envases de plasticos para ser bibida y/o uso doméstico.

Agua potable

Agua que es segura para beber y para cocinar y que cumple con la norma de agua
potable.

Agua subterranea

Agua que puede ser encontrada en la zona satura del suelo; zona que consiste
principalmente en agua. Se mueve lentamente desde lugares con alta elevacion y presion
hacia lugares de baja elevacion y presion, como los rios y lagos.

Agua superficial

Toda agua natural abierta a la atmésfera, concerniente a rios, lagos, reservorios, charcas,
corrientes, océanos, mares, estuarios y humedales.

Aguas grises

Aguas domésticas residuales compuestas por agua de lavar procedente de la cocina, o,
aguas de los fregaderos, y lavaderos y de aseo personal excluyendo la de excusados.

Aguas negras

Aguas que contiene los residuos de seres humanos, de animales o de alimentos.

Aguas residuales

Fluidos residuales en un sistema de alcantarillado. El gasto o agua usada por una casa,
una comunidad, una granja, o industria que contiene materia organica disuelta o
suspendida.

Area de recarga

Un area donde el agua de lluvia se introduce a través del suelo para alcanzar el acuifero.

Bacteria coliforme
fecal

Bacteria que sirve como indicador de contaminantes y patégenos cuando son encontradas
en las aguas. Estas son usualmente encontradas en el tracto intestinal de los seres
humanos y otros animales de sangre caliente.

Caudal

Flujo de agua superficial en un rio o en un canal.

Caudal de agua
subterranea

Aguas subterrdneas que entran en zonas costeras, las cuales han sido contaminadas por
la infiltracion en la tierra de lixiviados, inyeccion en pozos profundo de aguas peligrosas y
tanques asépticos.

Ciclo hidrolégico_

Ciclo natural del agua que ocurre en el ambiente, incluyendo la evaporacion,
condensacion, retencion y escorrentia.

Cloracién

Proceso de desinfeccion del agua en el cual el cloro es afiadido al agua para
desinfectarla, para el control de organismos presente. También usado en procesos de
oxidacion de contaminantes en el agua.

Escherichia coli
(E. coli)

Bacteria coliforme que esta a menudo asociada con el hombre y desechos a animales y es
encontrada en el intestino de animales de sangre caliente. Es usada por departamentos
de salud y laboratorios privados para medir la calidad de las aguas y como indicador de
presencia de heces fecales.
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Escorrentia

Aguas procedentes de las calles de las ciudades con propiedades domésticas que

abastecimiento de
agua

urbana transportan contaminantes al sistema de alcantarillado y reciben aguas.

Infiltracion Penetracion del agua en un medio, por ejemplo el suelo.

Lixiviado Agua que contiene sustancias sélidas, por tanto esta contiene ciertas sustancias en
solucién después de percolar a través de un filtro, el suelo o de residuos sélidos.

Lodos Residuo semisolido, que contiene microorganismos y sus productos, de cualquier sistema
de tratamiento de aguas.

Manantial Agua subterranea que resume de la tierra donde el nivel piezométrico del agua excede por
encima de la superficie de la tierra.
Agua que es insegura o desagradable para beber debido a su contenido en

No potable contaminantes, minerales o agentes infecciosos. Agua que no cumple con la norma de
agua potable 127 SSA1

Presa Mecanismo de desbordamiento usado como medida o control del flujo de agua.

. Suelo, arena, y minerales lavados desde el suelo hacia la tierra generalmente después de

Sedimentos .
la lluvia.

Sistema de

La coleccidn, tratamiento para potabilizacion, almacenaje, y distribucion de un agua desde
su fuente hasta los consumidores.

Sistema de
alcantarillado

Tuberias que colectan y transportan aguas residuales desde fuentes individuales hasta
una alcantarilla mayor que la transportara a continuacién hacia una planta de tratamiento.

Tratamiento de
agua avanzado

Es el nivel de tratamiento de aguas que se aboca a remover contaminantes especificos
mas alla de la materia organica biodegradable o los sélidos suspendidos

Tratamiento de
aguas residuales
avanzado

Cualquier tratamiento de aguas residuales que incluye el retiro de nutrientes tales como
fésforo y nitrégeno y un alto porcentaje de solidos suspendidos, entre otros.

Términos referentes a evaluacién de politicas publicas

Accion Actividad o trabajo realizado con el fin de transformar recursos o insumos en resultados.
Instituciones publicas o privadas, organizaciones no gubernamentales, universidades,

Actores asociaciones profesionales y empresariales o empresas privadas, entre otros, que

implicados participan, directa o indirectamente, en la planificacion, ejecucion, seguimiento y

evaluacion de una politica.

Acuerdos de
concertacion
social

Instrumentos de concertacidn social entre la administracion publica y las organizaciones
sindicales y empresariales, para la puesta en marcha de un modelo de desarrollo
econdmico y social para la creacion de mas y mejor empleo.

Analisis costo-
beneficio

Procedimiento para evaluar la conveniencia de una intervencion sopesando costes y
beneficios, incluyendo aquellos para los cuales el mercado no existe o para los que no
provee una medida satisfactoria de valor econémico. Puede ser llevado a cabo tanto antes
como después de la ejecucion de la intervencion.
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Beneficiarios

El grupo especifico de personas (fisicas o juridicas) que se benefician directa o
indirectamente de una intervencién, también llamado grupo beneficiario o poblacién diana.
En definitiva, son las unidades hacia las cuales se dirige la intervencion.

Es el valor o la utilidad de los resultados de una intervencion. Estos seran generalmente

Beneficios los objetivos finales del programa, pero puede también aludirse a aquellos beneficios que
no sean imputables directamente al programa en si.

Capacidad . o .

. p . Posibilidad de una organizacion para dirigir y gobernar su propio desarrollo.

institucional
Medida de la proporcién de destinatarios o destinatarias de una intervencion que han sido
efectivamente beneficiados con ella. La evaluacion de la cobertura se centra en el anélisis
de los colectivos beneficiarios reales de una intervencion y en la valoracion de su

Cobertura

adecuacion con los destinatarios previstos, indagando en los factores causales de los
posibles sesgos hacia determinados colectivos o en las barreras de acceso que hayan
podido existir.

Coordinacién

Todas las actuaciones, estructuras y procedimientos que realizadas por diferentes agentes
e instituciones tienen el objetivo de alcanzar el desarrollo integrado de su area de
actuacion.

Principio que sustenta la evaluacion de politicas publicas para lograr la mayor objetividad,

Credibilidad imparcialidad y rigor posible del proceso y de sus resultados de forma que se garantice su
aceptacion.

Criterios de Categorias generales de analisis para enjuiciar el mérito o valor de una intervencion, que

evaluacién sirven de referencia para estructura las cuestiones a las que la evaluacion debe dar

respuesta.

Destinatarios

Poblacién objetivo (meta o diana) de una intervencion. Nota: los destinatarios de una
intervencion pueden coincidir o no con aquellos que realmente se benefician de ella,
beneficiarios y otras partes interesadas. Término conexo: beneficiarios.

Efecto

Cambio, intencionado o no, debido directa o indirectamente a una intervencion.

Efectos del disefio

Son los efectos causados por los métodos y procedimientos usados para estimar los
efectos netos. Entre ellos destacan: efectos aleatorios, baja fiabilidad en la medicién,
validez y problemas que surgen por no medir adecuadamente el resultado o producto.

Eficacia

Nivel o grado en el que se alcanzan los objetivos de un programa en funcién de su
orientacion a resultados.

Eficiencia

Valoracion de los resultados alcanzados en comparacion con los recursos empleados para
ello. Se tratara de determinar si se ha empleado el minimo de recursos para alcanzar los
resultados obtenidos o si con los recursos empleados se podrian alcanzar mayores y
mejores resultados.

Estrategia

Conjunto de directrices y principios que orientan la aplicacion, en un determinado territorio,
sector o periodo de tiempo, de un conjunto de intervenciones de caracter mas operativo.
También se denomina estrategia de intervencion a las relaciones causales entre los
recursos, actividades, resultados y objetivos.

244



P

®

Evaluacion externa del disefio e implementacion de la politica
de acceso al agua potable del Gobierno del Distrito Federal

EvaLua DF
Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del
Distrito Federal
Evaluacion realizada por entidades y/o personal ajeno a los organismos ejecutores y
Evaluacion gestores de la intervencion. Una evaluacion externa independiente en sentido estricto
externa seria aquella en la que la definicién de las cuestiones de evaluacion y la contratacion del
equipo de evaluacién se realiza por técnicos ajenos a la intervencion
Aplicacion sistematica de los procedimientos de la investigacion social para valorar la
Evaluacién conceptualizacion y el disefio, la ejecucion y la utilidad de los programas de intervencion
social.
Equipo técnico encargado de realizar el estudio de evaluacion. Pueden estar implicados
Evaluadores

en el disefio, aplicacién o gestion de la intervencion, o ser externos y ajenos a ella.

Grupos de interés

Grupos organizados para perseguir intereses especificos en el escenario politico,
econdmico, social, etc. que funcionan ejerciendo presion sobre otros grupos.

Efectos a largo plazo, positivos y negativos, primarios y secundarios, producidos directa,
colateral o inducidamente por una intervencion, intencionalmente o no. La evaluacién del

Impacto . . o L
P impacto trata de identificar todos estos efectos y centrarse en la determinacion de los
efectos netos atribuibles a la intervencion.
Indicador Expresion cuantitativa o cualitativa de una variable que permite describir algiin aspecto de

la intervencién y ayuda a valorar lo alcanzado en relacion con un pardmetro de referencia.

Intervencién

Cualquier programa, plan, politica u otra forma de planificacion disefiada para producir
cambios en la poblacién objetivo.

Medicion de los

Sistema para evaluar los resultados de las intervenciones en funcion de los objetivos

resultados declarados.

Meta Objetivo global hacia el cual se prevé que contribuya una intervencion.

Objetivo del ' - ' . L . .

proj octo o Se refiere a los resultados fisicos, financieros, institucionales, sociales, ambientales o de

y otra indole que se espera que el proyecto o programa contribuya a lograr.

programa

Objetivos Es la razén inmediata de un proyecto, el efecto que se espera que el proyecto vaya a

especifico lograr si se completa con éxito y a tiempo.
Intervencion o intervenciones que son evaluadas. Puede ser una estrategia, un

Objeto de instrumento operativo o un grupo de intervenciones que cumplan determinados requisitos

evaluacion 0 sean especialmente significativas por su caracter innovador o su potencial para generar
aprendizajes.
Medida en que los objetivos de una intervencion son congruentes con las necesidades
identificadas. La evaluacion de la pertinencia consiste en valorar la adecuacion de los
resultados y los objetivos de la intervencion al contexto en el que se realiza a través del

. . andlisis de la calidad del diagndstico que sustenta la intervencion, juzgando su
Pertinencia

correspondencia con las necesidades observadas en la poblacién beneficiaria. En una
mirada retrospectiva, la cuestion de la pertinencia suele referirse a si los objetivos o el
disefio de una intervencién siguen siendo adecuados aun cuando hayan cambiado las
circunstancias.
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Proceso para identificar las necesidades y problemas de un territorio, colectivo o sector,
Planificacion establecer los objetivos a conseguir y determinar las actuaciones a emprender para
provocar los cambios deseados. En algunos contextos se denomina planeamiento.

Grupo de proyectos o servicios relacionados y dirigidos hacia el logro de objetivos

Programa -
especificos.

Nivel méas concreto de programacion o unidad minima de planificacion. Intervencion
Proyecto planificada destinada a lograr ciertos objetivos especificos con un presupuesto dado y
dentro de cierto periodo de tiempo.

Es el examen de las relaciones entre las necesidades y/o problemas detectados en el
ambito espacial donde se ejecuta el programa (y para una poblacién objetivo determinada)
con los objetivos establecidos para la mejora o solucion de dichos problemas. Implica el
andlisis de la relevancia y pertinencia de un programa.

Racionalidad

Propuestas que hayan suscitado las conclusiones de la evaluacion con la finalidad de
mejorar la calidad de la intervencion evaluada mediante la consolidacion de sus fortalezas
y la reduccion de las debilidades. Las recomendaciones deberan estar vinculadas a las
conclusiones o deducirse claramente de ellas.

Recomendaciones

Obligacion de demostrar que se ha efectuado el trabajo cumpliendo con las reglas y

Rendicion de . . . .

cuentas normas acordadas o de declarar de manera precisa e imparcial los resultados obtenidos
en comparacion con las funciones y/o planes encomendados.

Resultado Efectos directos e inmediatos producidos por la ejecucion de una actuacion.

Sistemna de Conjunto de elementos que interactlan entre si para generar y distribuir aquellos datos de

informacion utilidad que permitan optimizar los procedimientos de gestion y mejorar el control y la

eficacia de la intervencion.

Términos referentes a economia

Todo aquello que puede ser objeto de apropiacion, empleado para satisfacer alguna

Bien . . . - . : .
necesidad. Cosas o derechos susceptibles de producir beneficios de carécter patrimonial.

Es una mercancia capaz de proporcionar la satisfaccion directa o indirecta, mediata o
inmediata de las necesidades humanas. Existen diferentes tipos de bienes econémicos:
de consumo, de inversion, bienes duraderos y no duraderos, bienes de capital y bienes

Bien econémico intermedios.

Los bienes de consumo son los més apetecidos, en tanto los bienes de inversion no dan
una satisfaccion inmediata, pero son necesarios para producir satisfactores a futuro.

Son aquéllos cuyo dominio pertenece a la nacion, es decir, aquellos bienes que estando

Bienes nacionales . o . .
situados dentro del territorio nacional, pertenecen a todos sus habitantes.

Se refiere al nivel alcanzado en la satisfaccion de las necesidades basicas fundamentales
de la sociedad, que se expresan en los niveles de educacion, salud, alimentacion,
seguridad social, vivienda, desarrollo urbano y medio ambiente. El bienestar social, en
términos econémicos se puede medir en funcion del incremento del producto per capita

Bienestar social
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real; el aumento en la participacion del gasto social respecto al total de egresos, mejoria
en la distribucioén del ingreso, aumento del empleo y fortalecimiento en la balanza de
pagos; en el &mbito social se mediria por el incremento en los niveles de salud, educacion,
vivienda, alimentacion y erradicacion de la pobreza extrema; desde el aspecto ecoldgico a
través del combate a la contaminacion, reforestacion de areas verdes y fortalecimiento de
la red hidraulica y su dosificacion, entre otros.
Comprende las adquisiciones de bienes y servicios de la administracion publica y del

Consumo sector privado, destinadas a la satisfaccion de sus necesidades inmediatas. Es el proceso
econdmico, consistente en la compra o gasto que se hace en los bienes y servicios para
satisfacer las necesidades de las familias, las empresas y el gobierno.
Valorizacion monetaria de la suma de recursos y esfuerzos que han de invertirse para la

Costo produccién de un bien o de un servicio. El precio y gastos que tienen una cosa, sin
considerar ninguna ganancia.

Costo de Valoracién monetaria de la suma de recursos destinados a la administracién, operacion y

operacion funcionamiento de un organismo, empresa o entidad publica.
Valoracién monetaria de los gastos incurridos y aplicados en la obtencion de un bien.
Incluye el costo de los materiales, mano de obra y los gastos indirectos de fabricacién
cargados a los trabajos en su proceso.

s i Se define como el valor de los insumos que requieren las unidades econdmicas para

produccion realizar su produccién de bienes y servicios, se consideran aqui los pagos a los factores

de la produccion: al capital, constituido por los pagos al empresario (intereses, utilidades,
etc.), al trabajo, pagos de sueldos, salarios y prestaciones a obreros y empleados; asi
como también los bienes y servicios consumidos en el proceso productivo (materias
primas, combustibles, energia eléctrica, servicios).

Déficit o superavit

Resultado negativo o positivo que se produce al comparar los egresos con los ingresos de
un ente econémico.

Demanda

Cantidad de bienes y servicios que los agentes econdmicos desean y pueden comprar a
un precio dado en un periodo determinado. En teoria la demanda y la oferta son los dos
componentes basicos que fijan el precio de los bienes y servicios.

Deseo de cualquier persona por adquirir un bien o servicio econémico.

Derechos

La cantidad que se paga, de acuerdo con el arancel, por la importacién o exportacion de
mercancias o por otro acto determinado por la ley. Son las contribuciones establecidas en
ley por el uso o aprovechamiento de los bienes del dominio publico de la Nacién, asi como
por los servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho publico, excepto
cuando se prestan por organismos descentralizados. También son derechos las
contribuciones a cargo de los organismos publicos descentralizados por prestar servicios
exclusivos del Estado.

Efectividad

Cumplimiento al ciento por ciento de los objetivos planteados.

Fuentes de
financiamiento

Son canales e instituciones bancarias y financieras, tanto internas como externas por cuyo
medio se obtienen los recursos necesarios para equilibrar las finanzas publicas. Dichos
recursos son necesarios para llevar a cabo una actividad econémica, ya que generalmente
se trata de sumas tomadas a préstamo que complementan los recursos propios.

Fuentes de
ingreso

Origen de los ingresos que obtiene el Estado para financiar el gasto publico, tales como
renta nacional, creacion de dinero y crédito exterior.
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Funcién

Obijetivo institucional a través del cual el sector publico produce o presta determinado bien
0 servicio respectivamente y en el que se plasman las atribuciones del gobierno. Incorpora
amplias agrupaciones de actividades afines, encaminadas a cumplir con los fines y
atribuciones que tiene encomendados el gobierno como ente rector y orientador de la
actividad econdmica social. Las funciones se definen a partir de las disposiciones juridico-
administrativas.

Impuesto

Segun el Codigo Fiscal de la Federacion, los impuestos son las prestaciones en dinero o
en especie que el Estado fija unilateralmente y con caracter obligatorio a todos aquellos
individuos cuya situacion coincida con la que la ley sefiala. Tributo, carga fiscal o
prestaciones en dinero y/o especie que fija la ley con caracter general y obligatorio a cargo
de personas fisicas y morales para cubrir los gastos publicos. Es una contribucion o
prestacion pecuniaria de los particulares, que el Estado establece coactivamente con
caracter definitivo y sin contrapartida alguna.

Infraestructura

Se refiere al acervo fisico y material que permite el desarrollo de la actividad econémica y
social, el cual esta representado por las obras relacionadas con las vias de comunicacion
y el desarrollo urbano y rural tales como: carreteras, ferrocarriles, caminos, puentes,
presas, sistemas de riego, suministro de agua potable, alcantarillado, viviendas, escuelas,
hospitales, energia eléctrica, etc.

Inversién

Es la aplicacion de recursos financieros destinados a incrementar los activos fijos o
financieros de una entidad. Ejemplo: maquinaria, equipo, obras publicas, bonos, titulos,
valores, etc.

Comprende la formacion bruta de capital fijo (FBKF) y la variacion de existencias de
bienes generados en el interior de una economia.

Adquisicién de valores o bienes de diversa indole para obtener beneficios por la tenencia
de los mismos que en ningln caso comprende gastos 0 consumos, que sean, por
naturaleza, opuestos a la inversion.

Inversion fisica

Erogaciones que se destinan a la construccién y/o conservacion de obra publicay a la
adquisicion de bienes de capital para la obra publica. En el caso del Sector Paraestatal se
debe incluir la variacion de inventarios.

Inversién puablica

Conjunto de erogaciones publicas que afectan la cuenta de capital y se materializan en la
formacion bruta de capital (fijo y existencias) y en las transferencias de capital a otros
sectores. Erogaciones de las dependencias del sector central, organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal destinadas a la construccion,
ampliacion, mantenimiento y conservacion de obras publicas y en general a todos aquellos
gastos destinados a aumentar, conservar y mejorar el patrimonio nacional.

Ley

Norma juridica de caracter obligatorio y general dictada por el poder legitimo para regular
conductas o establecer érganos necesarios para cumplir con determinados fines, su
inobservancia conlleva a una sancién por la fuerza publica.

Marco juridico

Conjunto de disposiciones, leyes, reglamentos y acuerdos a los que debe apegarse una
dependencia o entidad en el ejercicio de las funciones que tienen encomendadas.

Nivel institucional

Es el &mbito en que operan las entidades paraestatales del Gobierno Federal.

En este nivel se incluye a los organismos descentralizados, empresas de participacion
estatal, fondos y fideicomisos, los cuales se ubican en los diferentes sectores
administrativos de acuerdo al tipo de actividad productiva o de servicio que realizan.
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Nivel sectorial

Es el &mbito en que se desarrollan las acciones de las diversas dependencias que tienen
a su cargo la regulacién de un sector de actividad econémica.

Norma

Ordenamiento imperativo de accion que persigue un fin determinado con la caracteristica
de ser rigido en su aplicacion.

Regla, disposicion o criterio que establece una autoridad para regular acciones de los
distintos agentes econémicos; se traduce en un enunciado técnico que a través de
parametros cuantitativos y/o cualitativos sirve de guia para la accion.

Generalmente la norma conlleva una estructura de sanciones para quienes no la
observen.

Obra publica

La obra publica es todo trabajo que tenga como objeto la creacion, construccion,
conservacion o modificacion de los bienes inmuebles o de capital del gobierno.

Organismo
descentralizado

Institucion definida por la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal con
personalidad juridica y patrimonio propio, constituida con fondos o bienes provenientes de
la Administracion Publica Federal; su objetivo es la prestacién de un servicio publico o
social, la explotacion de bienes o recursos propiedad de la nacion, la investigacion
cientifica y tecnolégica y la obtencién o aplicacion de recursos para fines de asistencia o
seguridad social.

Forma de organizacion con autonomia administrativa pero sin personalidad juridica ni
patrimonio propio, que de acuerdo a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,

Organo tiene facultades especificas para resolver asuntos de la competencia de su 6rgano central,
desconcentrado siempre y cuando siga los sefialamientos de normatividad dictados por este ultimo.
Ejemplos: Comisién Nacional de Libros de Texto Gratuitos, Consejo Nacional de Radio y
Television, etc.
Es el conjunto de normas, criterios, lineamientos y acciones que se establecen para
Politica de regular y fijar la cantidad de ingresos provenientes de la venta de bienes y/o servicios que

Precios y Tarifas

produce el sector publico a través de sus dependencias y entidades. Se considera también
en esta politica los topes maximos y minimos de precios y tarifas que establece el Sector
Publico a los particulares, por los citados bienes y/o servicios que produce.

Conjunto de directrices, orientaciones, criterios y lineamientos conducentes a la

Politica social preservacion y elevacién del bienestar social, procurando que los beneficios del desarrollo
alcancen a todas las capas de la sociedad con la mayor equidad.
Cantidad de dinero dada a cambio de una mercancia o servicio, es decir, el valor de una

Precio mercancia o servicio en términos monetarios. En la compra de bienes y algunos servicios
se denomina "precio”; en el alquiler de los servicios del trabajo "salarios", sueldo, etc.; en
el préstamo de dinero o capital "interés"; en el alquiler de la tierra o un edificio "renta".
Estimacion financiera anticipada, generalmente anual, de los egresos e ingresos del
Sector Publico Federal, necesarios para cumplir con las metas de los programas

Presupuesto

establecidos. Asimismo, constituye el instrumento operativo basico que expresa las
decisiones en materia de politica econémica y de planeacion.

Servicio publico

Prestacién concreta que tiende a satisfacer las necesidades de la colectividad y que se
realiza directamente por la Administracion Publica Federal o los particulares mediante
concesion, arriendo o una simple reglamentacion legal en la que se determinen las
condiciones técnicas y econémicas en que debe prestarse, a fin de asegurar su menor
costo, eficiencia, continuidad y eficacia. SERVICIOS BASICOS
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Concepto del clasificador por objeto del gasto que agrupa las asignaciones destinadas a la
adquisicion de servicios necesarios para el funcionamiento de las dependencias y
entidades del Gobierno Federal. Comprende servicios tales como: postal, telegréafico,
telefénico, energia eléctrica y agua entre otros.

Asignaciones que el Gobierno Federal otorga para el desarrollo de actividades prioritarias
de interés general, a través de las dependencias y entidades a los diferentes sectores de
la sociedad, con el propésito de: apoyar sus operaciones; mantener los niveles en los

Subsidios precios; apoyar el consumo, la distribuciéon y comercializacién de los bienes; motivar la
inversion; cubrir impactos financieros; asi como para el fomento de las actividades
agropecuarias, industriales o de servicios. Estos subsidios se otorgan mediante la
asignacion directa de recursos o a través de estimulos fiscales.

Tarifa Escala que sefiala los diversos precios, derechos o impuestos que se deben pagar por

una mercancia o un servicio.
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