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PROLOGO

En el afio de 2010, el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito Federal (Evalia DF)
convoco a un concurso para la realizacion de la evaluacion de la politica de acceso domiciliario al
agua potable en el Distrito Federal. El Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad (PUEC)
gano debido a que presentd una propuesta interdisciplinaria que es la que dio origen a la evaluacion
y actualmente a este libro.

Evalta DF considera que el acceso al agua potable, concebido como un derecho humano, constituye
una de las dimensiones mas relevantes de la politica social. El presente trabajo se efectud en el
marco de un intenso didlogo entre el equipo de investigaciony Evalta DF. La consejera ciudadana,
Dra. Myriam Cardozo Brum, fue la responsable de darle sequimiento permanente.

Producto del didlogo y una fructifera interaccion, se sistematizaron los hallazgos de la evaluacion, desde
la dimension juridica hasta el goce efectivo del derecho. La evaluacién permitié colocar el tema del
acceso al agua potable mas alla de las mediciones superficiales en las que se considera que este dere-
cho estd garantizado si existe conexion dentro del lote y se olvidan las variables de frecuencia y calidad.

Por el contrario de lo que otros estudios senalan, el tema del acceso domiciliario al agua potable, en
la Ciudad de México no es, de ninguna manera, un tema residual o de poca importancia. Alincluirse



variables de instalaciones adecuadas dentro de la vivienda, frecuenciay calidad, la evaluacién encontré
que es todavia largo el camino que le resta transitar a la Ciudad de México para garantizar debidamente
el acceso al agua potable en los domicilios.

En la dimension juridica, se encontrd la importancia de reformar la legislacion en materia de agua
en la ciudad, incorporando el derecho humano como un eje estructurante, con implicaciones en el
disenoy operacion de la politica, y no como referencia aislada o una mencion solitaria. Asimismo,
resulta esencialarmonizar la legislacion de la ciudad para adecuarla, en particular, a la Observacién
General No. 15 del Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas.

Eltrabajo revela laimportancia de mejorar los mecanismos de transparenciay rendicion de cuentas
del Sistema de Aguas, asi como de evaluar asuntos controvertidos como son la concesion de los
servicios de mediciony facturacién a empresas privadas o la idea de permitir la participacion privada
en la operacion y en la prestacion de los servicios hidraulicos en el Distrito Federal.

El tema de las tarifas merece una seccion. En ésta se senala que, si bien se lograron algunos avances
y correcciones en las recientes reformas, actualmente es tema abierto que merecera discusiones y
medidas futuras para compatibilizar el enfoque entre derechos, equidad social y consumo responsable.

La calidad del agua, la necesidad de que exista una medicion independiente y que sus resultados
sean del conocimiento publico son temas fundamentales. Hay que reconstruir la confianza social
en la calidad del agua; para ello es muy importante, segun la evaluacién, que existan mediciones
confiables con el mayor nivel de desagregacion espacial posible.

A partir de los resultados, el Comité de Evaluacion y Recomendaciones de Evalta DF formulo di-
versas recomendaciones al Sistema de Aguas de la Ciudad de México, a la Secretaria de Finanzas,
a la Contraloria Generaly a la Secretaria del Medio Ambiente. Algunas se encuentran ya en fase de
cumplimiento mientras que otras aln estan en fase de analisis.

Uno de los més importantes resultados que arrojé esta evaluacion fue la construccién de nuevos
espacios de debate y de incidencia en las politicas publicas asi como una nueva vinculacién, mucho
mas estrecha y directa, entre la produccién del conocimiento y el disefo de politicas y programas.
Al tratarse de una evaluacion externa realizada por mandato de Ley, las recomendaciones que de
ella se derivan tienen, también por Ley, caracter vinculatorio. En la ciudad se estd conformando,
no exenta de dificultades y resistencias, una nueva institucionalidad y una muy incipiente, pero real,
nueva cultura de la administracion publica.



La evaluacion nos ensena que en materia social es tan importante el resultado como el procesoy que
evaluar es tanto una dindmica de descubrimiento como de aprendizaje para los equipos de investi-
gacion y para las instituciones de la ciudad, responsables de las politicas de la evaluacién misma.

Con la evaluacion de la politica de acceso domiciliario al agua potable en la Ciudad de México queda
demostrado que se puede abrir un nuevo tipo de relacién entre las instituciones académicas y la ad-
ministracion publica de la ciudad, en la perspectiva de aprender de la experiencia, valorary corregir;
pero, sobre todo, vincular cada vez mas la investigacion con la incidencia en politicas para que éstas
sean, de verdad, crecientemente publicas.

Pablo Yanes

Director General

Consejo General de Evaluacion

del Desarrollo Social del Distrito Federal
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DRESENTACION

En materia de abastecimiento de agua potable para la Ciudad de México, 2009 fue un ano dificil
debido a la carencia de lluvias en el Valle de México y en la cuenca del Cutzamala. La situacion en
2010 no fue menos complicada en términos hidraulicos debido a las lluvias atipicas que ocasionaron
graves inundaciones. En esta coyuntura, realizar una evaluacion 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 al vital liquido.

La dimensidn contextual que restringe la politica de acceso al agua del Gobierno del Distrito Federal
(GDF) es considerable: 1) la historia de cuatro siglos de desecacidn del Valle de México; 2) la historia
de medio siglo de importacién de aguas provenientes de otras cuencas; 3) la escala regional del
abastecimiento y evacuacién de las aguas pluviales y residuales que involucra al Gobierno Federaly
a los estados de Hidalgo, Michoacan y Estado de México; 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 en la cuenca del Valle de México, sobreexplotacion de los acuiferos, dependencia de
fuentes externas, desigualdad en la distribucién 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
(SMAJ, el Sistema de Aguas de la Ciudad de México [SACM] y la Secretaria de Finanzas (SF) consti-
tuyen la politica de acceso al agua, expresada en los documentos juridicos y programaticos vigen-
tes, 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 objetivos 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 Evaluacidon del Desarrollo Social
del Distrito Federal (EVALUA-DF] convocé 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 niveles de anélisis sustantivo (disefo)
y operativo (implementacion), que se compone de diez capitulos.

El primer capitulo presenta el marco tedrico desde el cual se efectud 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 relacién entre el derecho al agua y la equidad, y la relaciéon entre el
Estado y la Sociedad expresada en las tarifas por el servicio de agua potable.

El segundo capitulo plantea la propuesta metodologica de evaluacion de la politica del agua, en la
cual se detallan los procedimientos de obtencidn y analisis de la informacién durante las distintas
etapas de investigacion y evaluacion.

El tercer capitulo expone un breve analisis historico 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
gestion de los recursos hidricos que han tenido incidencia directa en la politica del agua en el DF.

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

El capitulo cinco ofrece los resultados de la evaluacién del disefio de la politica; es decir, del nivel
sustantivo. En él se analiza la estructura discursiva y filoséfica que define los objetivos de la politica
y para ello se analizan leyes, programas y diagnésticos oficiales y alternativos no gubernamentales.



El capitulo sexto brinda los resultados de la evaluacién de la implementacion; esto es, del nivel ope-
rativo. Se muestran los principales hallazgos relacionados con la implementacién de programas y
acciones de la presente administracion, asi como proyectos emergentes ante problemas y resultados
obtenidos en materia de acceso equitativo del agua en la ciudad.

El capitulo séptimo corresponde a la valoracién global de la politica; lleva a cabo una ponderacién in-
tegral de los datos cualitativos y cuantitativos, sistematizando las distintas valoraciones disciplinarias.

El octavo capitulo brinda el escenario tendencial a partir de un ejercicio prospectivo de los tres facto-
res que lo integran: demanda futura, factibilidad de nuevas obras y el contexto politico-institucional.

El noveno capitulo presenta un conjunto de observaciones y recomendaciones derivadas de los
resultados de la evaluacion. Se proponen 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 susten-
table al agua potable en la ciudad.

El décimo capitulo contiene las recomendaciones vinculatorias emitidas por EVALUA-DF después de
que su Comité de Evaluacion analizo las treinta y seis observaciones y recomendaciones propuestas
por el equipo interdisciplinario de la UNAM.

Finalmente, los autores agradecemos a la Secretaria del Medio Ambiente y al Sistema de Aguas de
la Ciudad de México el apoyo otorgado para realizar esta evaluacion. También hacemos un recono-
cimiento a los Consejeros de EVALUA- DF, Myriam Cardozo y Julio Boltvinik, por la lectura detenida
de esta evaluacién y por sus valiosas sugerencias. Asimismo, agradecemos a las instituciones
que hicieron posible este libro al participar en su coedicion: la Academia Mexicana de Ciencias,
la Coordinacion de Humanidades, la Coordinacién de la Investigacion Cientifica y los Institutos de
Ingenieria, Investigaciones Juridicas e Investigaciones Econdémicas de la Universidad Nacional
Auténoma de México y el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito Federal.

Arsenio Gonzalez Reynoso
Secretario Académico
Programa Universitario

de Estudios sobre la Ciudad



Detalle del mural de Diego Rivera, “El agua, origen de la vida”, en el Carcamo de Dolores, Chapultepec.
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~----“MARCO TEORICO

1.1. POLITICA PUBLICA Y AGENDA INSTITUCIONAL Y SISTEMICA

El marco conceptual utilizado en la presente evaluacién define las politicas publicas como:

...un fenémeno social, administrativo y politico especifico, resultado de un proceso de sucesivas tomas de
posicion 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 sefalar que de una politica publica surgen programas y proyectos, con recursos asignados
y organizan la accion burocratica gubernamental. Sin embargo, una politica publica no es sélo 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:

' La sintesis presentada retoma ampliamente los elementos desarrollados en los trabajos de 0'Donnelly Oszlak (1976) y Oszlak (1980).



Un programa define con precision sus objetivos operativos, los me-
dios para alcanzarlos, asicomo 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 coordinacidn y articulacidn para lograr el cumplimiento de su
misién (Ibid.).

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 ciu-
dadania (Ziccardi, 2006:8).

Unindicador del no cumplimiento pleno de estos derechos es la
inequidad en el acceso a los servicios y equipamientos urbanos.
Por ello, la pobreza y la exclusion no derivan Unicamente de la
carencia de ingresos econdémicos 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 econdmicos,
sociales y culturales en el territorio de la ciudad.

El proceso mediante el cual los diversos problemas identificados
y elaborados por los agentes sociales y politicos llegan a atraer
la atencion del gobierno como asuntos de politica publica, ori-
gina la formacion de una agenda. 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 definicion misma (Cobb y Elder, 1984:115).

La agenda es del gobierno, pero los problemas se originany son
conceptualizados por comunidades epistémicas mas amplias que
involucran a ciudadanosy especialistas (Subirats, 2001). De este
modo, se puede distinguir una agenda mas amplia, construida
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por agentes sociales, denominada agenda sistémica (Cobb y
Elder, 1984; Birkland, 2007). Esta agenda:

estd integrada por todas las cuestiones que los miembros de una
comunidad politica perciben comidnmente como merecedoras de la
atencion 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 evaluacién consideramos como agenda sistémica al
conjunto de problemas relacionados con el acceso al agua identifi-
cado por especialistas, cientificos y ciudadanos; es decir, los agen-
tes 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.
Porlo tanto, cualquier conjunto de asuntos aceptados por cualquier
organismo gubernamental en el nivel local, estatal o nacional
constituird una agenda institucional (Ibid.).

Para esta evaluacién, todos los problemas abordados por la
ley, los programas y los discursos de los funcionarios del GDF
constituyen la agenda institucional.

Esimportante sefalar 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, existen foros y espacios en los que los cientificos, los
lideres de ONG’s y los empresarios dialogan con los funcionarios
de gobiernoyvanimpulsando sus temas de agenda sistémica para
que ingresen en la agenda institucional. Este proceso no es sen-
cilloy se da a través de la interaccién en eventos politicos y foros



de debate; también se da sin interaccion directa, mediante con-
troversias desarrolladas en los medios de comunicacion masiva.

1.2. LA CONSTRUCCION SOCIAL Y
GUBERNAMENTAL DE LA POLITICA PUBLICA
DE ACCESO AL AGUA

i 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) incorporados 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 comun dominante (formalizado en
documentos oficiales, en discursos y en el habitus? de funcio-
narios), generado por un campo de actores gubernamentales,
sociales y empresariales. De acuerdo con este planteamiento,
los objetivos estratégicosy las soluciones propuestas se expre-
san en la correlacion de fuerzas de estos actores y no tanto en
una racionalidad incuestionablemente benéfica para la sociedad
en su conjunto.®

? Disposiciones incorporadas en los agentes sociales que les permiten prever, im-
provisary actuar adecuadamente en un campo social determinado (Bordieu, 2005).
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Eso explicaria la predominancia de algunos paradigmas y la
subordinacién o desplazamiento de otros. AL menos la estructura
dominante del campo de relaciones entre actores seria favora-
ble o desfavorable para determinadas propuestas de agenda
y de soluciones. Asi, el énfasis puesto 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 ges-
tan en los espacios de gobierno, sin plasmarse inicialmente de
manera explicita en los programas ni en las normas. Por ejem-
plo, la decisién de otorgar el contrato de servicios a empresas
privadas, la decisidén de construir un acueducto para la Sierra
de Santa Catarina o la decisién de racionar la dotacion 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 diseno preconcebido.

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

% De acuerdo con Subirats (2001) todos los documentos (leyes, normas, programas)
que forman parte y dan estructura a una politica serian la cristalizacién de una corre-
lacion de fuerzas determinada que, en algiin momento, impuso o logré la hegemonia
de su manera de conceptualizar el problema publico.

“Los altos funcionarios son portadores de sentido, vectores de una politica que puede
tener una dimension explicita y otra implicita.



1.3. LA RELACION ENTRE EL DERECHO AL
AGUAY 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 histérica es Util
senalar que lanocién o principio de igualdad ha atravesado portres
distintas etapas en su relacion con los ordenamientos juridicos.
En un primer momento -al que Ferrajoli (1999: 73y ss) denomina
diferenciacion juridica de las diferencias- los sistemas juridicos en
general valorizaban algunas identidades y desvalorizaban otras,
formentando juridicamente una jerarquizacion de las diferentes
identidades. Nos referimos al periodo premoderno de los regime-
nes monarquicos donde el derecho reconociay otorgaba privilegios
con base en las diferencias existentes entre las personas, permi-
tiendo la consolidacién de estamentos sociales diferenciados como
fundamento estructural de las sociedades de dicha época. En un
segundo momento —al que el mismo autor denomina homologa-
cion juridica de las diferencias- todas las diferencias que existian
entre las personas fueron ignoradas por el derecho en nombre
de una afirmacién de igualdad abstracta. Este segundo momento
corresponde en la historia al surgimiento de los Estados liberales,
cuyos impulsores lucharon contra la sociedad de privilegios que les
antecedid y para ello construyeron una nocién de igualdad formal
segun la cual todas las personas son iguales ante la ley. Con base
en esta nocidn formal, que buscé anular las desigualdades del
ancien régime, también se borraron, juridicamente, las diferencias
que realmente existian entre las personas, provocando desigual-
dades en los hechos. El tercer modelo, que es hoy el dominante
en las sociedades contemporaneas, es denominado por Ferrajoli
(ibid.) como el de igual valoracién 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
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lo contrario, se exige igual respeto a todas las personas indepen-
dientemente de sus diversas identidades. Asimismo, 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 valoracién de las diferencias. Es aqui donde
aparece de manera rotunda el principio de equidad, segln 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 con-
veniente, tratar diferente a quienes son diferentes en la blisqueda
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 fundamentaly asi poder comprender
mejor su relacion con el principio de equidad.®

En ese sentido interesa aclarar que un derecho puede enten-
derse como la pretensidn que tiene un sujeto (o grupol, a que
el Estado haga o deje de hacer una accién en relacién 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
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 sefalan Aparicio y Pisarello (2007:s/p):

® Ferrajoli, 1999: 73y ss.

¢ Si bien es cierto que existe un amplio debate tedrico relativo a la diferencia con-
ceptual que puede existir entre derecho humano o derecho fundamental, aqui se
utilizaran como sinénimos.



mientras un derecho entrana una expectativa tendencialmente
generalizable, inclusiva, igualitaria, un privilegio comporta una
pretension tendencialmente restrictiva, excluyente, desigualitaria.
Podemos ver, como desde la construccion tedrica de la nocion
de derechos, la idea de igualdad (equidad)’” desempefa un papel
fundamental.

Esta relacién intensa entre igualdad y derechos se ha ido es-
trechando alin méas en los procesos de definicion 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 comoy por qué. De acuerdo
con la Observacién General 15 (0G),® 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 personaly doméstico.” Asimismo, senala
que los elementos de este derecho deben ser adecuados a la
dignidad, viday salud humana, sibien es cierto que la observacion
reconoce que lo adecuado puede variar en funcion de las distin-
tas condiciones que existan en cada regién, determina que hay
cinco factores que se deben aplicar en cualquier circunstancia:
disponibilidad, calidad, accesibilidad fisica, accesibilidad econo-
mica y no discriminacién. Hoy en dia se comienza a reconocer
que como parte de 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.

7' Més adelante se precisara el concepto de equidad y su relacién con la nocién de
igualdad.

 Emitida por el Comité de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales en noviembre
de 2002. E/C. 12/2002/11.

7 De acuerdo con diversos documentos de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS),
se trata aproximadamente de 100 litros por persona al dfa.
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Este ultimo, no discriminacidn, es el que nos 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 discriminacién, tal como la ha definido 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 injustifi-
cadamente distintivas o preferenciales. En pocas palabras, se
prohibe a las autoridades que establezcan, en las leyes o en las
politicas, tratos desiguales nojustificados. Sin embargo, aquellos
tratos desiguales que tengan una justificacidn, si estan permiti-
dos. Todo ello conduce a la pregunta ;cuando si estéd justificado
tratar de forma diferente a las personas? La respuesta es: cuando
la diferencia entre las personas requiera un trato diferente para
lograr una igualdad en los hechos.™

En resumen, cuando en el @mbito de lo juridico se establece que
todas las personas tendran el derecho al agua, sin discrimina-
cién, 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 personaly doméstico. Para lograr lo anterior, es
necesario que las autoridades pongan especial cuidadoy atencién
en aquellos grupos que han sido histéricamente discriminados
enelacceso 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

1©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 desempeno 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
discriminacién) en los hechos, reconociendo las diferencias entre las personas.



diferente y preferencial, aseguren que todos y todas, especial-
mente quienes sufren mayor dificultad para obtenerla, puedan
acceder a la misma."

'"En este sentido se ha redactado el 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 ninos, los grupos
minoritarios, los pueblos indigenas, los refugiados, los solicitantes de asilo, los despla-
zados internos, los trabajadores migrantes, los presos y los detenidos. En particular, los
Estados Partes deben adoptar medidas para velar que:

a. No se excluya a las mujeres de los procesos de adopcidn de decisiones sobre los
recursos y los derechos en materia de agua. Es preciso aliviar la carga despropor-
cionada que recae sobre las mujeres en la obtencidn de agua.

b. No se impida a los ninos ejercer sus Derechos Humanos por falta de agua potable
en las instituciones de ensenanza y los hogares o a causa de la carga que supone la
obtencion de agua. Es preciso abordar con cardcter 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 espontdneos y las personas sin hogar, deben tener acceso a servicios de
suministro de agua en buen estado de conservacidn. No debe de negarse a ningin
hogar el derecho al agua por razon de la clasificacidn de su vivienda o de la tierra en
que ésta se encuentra.

d. Elacceso de los pueblos indigenas a los recursos de agua en sus tierras ancestrales
sea protegido de toda trasgresidon 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.

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 dridas, semidridas o en pequenas islas.
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1.4. LA RELACION ENTRE EL ESTADO Y LA
SOCIEDAD COMO BASE CONCEPTUAL PARA
EL DISENO 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 impulsadas por el Gobierno Federal. Desde hace dos
décadas, éste impulsa politicas que han dejado de lado la cons-
truccion 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 GDF, por el contrario,
ha establecido desde hace méas de una década algunas politicas
que apoyan a los sectores populares en relacion a la vivienday a
la prevision social [pensidn para adultos mayores) bajo el criterio
de la busqueda de la equidad.

En la base conceptual del disefo 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 como represen-
tante de intereses sociales muy especificos, sin preocupacion
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;
en el segundo, como un bien econémico, como una mercancia.

Las tensiones en ambos enfoques son evidentes en relacidn
a 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 econémica, después. Este enfoque recono-
ce, por tanto, la importancia indiscutible del agua como fuente
de vida, asegurando un acceso adecuado a la poblacién para la
satisfaccidon de sus necesidades basicas. Luego de lograr dicho
acceso se propone la introduccion de mecanismos econdémicos,
entre ello los precios, con la finalidad de vincular el volumen
consumido de agua con un pago creciente.

La base conceptual del diseno de la estructura tarifaria no sélo
estd vinculada con una determinada visién de la relacion entre
Estado y Sociedad, con una manera de entender el agua como
fuente de vida o mercancia, sino también con una determinada
racionalidad que fundamenta la accién y convivencia social. El
agua, como mercancia, tiene en la base una racionalidad eco-
nomica en la que la accidn social tiene como eje al individuo
racional y egoista, el mismo que trata de maximizar su utilidad
(subjetiva y monetaria) a partir de una evaluacién entre costos
y beneficios de su accién. En tanto como bien social, estd mas
relacionada con una racionalidad ambiental, una manera de
concebir la accién social a partir de la capacidad de carga de
los sistemas ecologicos. 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 diseno de la estructura tarifaria
del agua debe realizarse teniendo en cuenta la relacion Estado-
Sociedad, la concepcion del agua (derecho humano-mercancia)
y la forma en que el diseno tarifario enfrenta los objetivos de
eficiencia econémica, equidad social y sustentabilidad.

Una estructura tarifaria, a través del mecanismo de precios,
deberia caracterizarse por un disefo que permita una recau-
dacidén 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
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subsidien el consumo de los sectores de menores ingresos. Al
mismo tiempo, desde un panorama mas amplio, el cumplimiento
de estos objetivos estd en estrecha relacién con un funciona-
miento dptimo del aparato comercial; es decir, de la capacidad
para tener una alta cobertura en el padrén de usuarios, en la
medicion de consumos, la emision de boletas, la supresion de
fugasy la recaudacion.

Es decir, la estructura tarifaria es un instrumento importante
pero no Unico para lograr una gestién del agua a través de la
demanda, donde el mecanismo de precios desempene 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 funcio-
namiento adecuado del aparato comercial.

1.5. LAEFICIENCIAY EFICACIA EN LA
GESTION DE LOS RECURSOS HIiDRICOS

La eficiencia (efficiency) y la eficacia (efficacy o effectiveness) son
conceptos que se suelen usar indistintamente, pero sus significa-
dos e implicaciones tedricas y metodologicas 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 dptimo de todos los recursos, como
los econémicos, los humanos, los tecnolégicosy los naturales.
De manera que, conforme menos recursos se requieran para
alcanzar ciertos objetivos, mas eficiente serd la produccion de
un bien o la prestacién de un servicio. En el caso de los aumen-
tos en la eficiencia, éstos estan relacionados con las mejoras
en las tecnologias de produccién (eficiencia tecnolégical o con
la reduccion de los costos productivos (eficiencia econémical,



siendo considerada como una medida de productividad al
identificar las diferentes combinaciones de recursos [finan-
cieros, humanos y/o materiales) que favorecen su optimizacion
(Denhartdt, 1995; Nicholson, 2000).

Ademas de ser considerada la eficiencia como una medida de
productividad, este concepto también suele ser asociado a la
rentabilidad de las organizaciones. Dicha rentabilidad se incre-
menta conforme es mayor la competencia en la asignacién de
los recursos, se evalla sistematicamente el desempeno 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 infraestruc-
tura 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 fugas,
la reduccion de las pérdidas de agua por variaciones en las pre-
siones de las redes de distribuciony 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 gestidn publica, la eficacia es un elemento que
legitima a las autoridades y al sistema politico, al cumplir con
las demandas de la ciudadania (Arenilla, 2003: Cabrero, 1999).
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Entre los obstaculos que limitan la consecucion de los objeti-
vos y metas definidos por las autoridades, se encuentran: los
errores en la definicion y seleccién de los objetivos, la distor-
sidn de los objetivos originales ante la busqueda de intereses
particulares por los grupos de poder, las equivocaciones en
las acciones gubernamentales de los diferentes érdenes de
gobierno, la existencia de una multiplicidad de participantesy
perspectivas tedricas, la emergencia de conflictos y confusio-
nes; ademas de la resistencia de la poblacion para su ejecucidn
(Bardach, 1977).

En el caso de la eficacia en la gestion del agua, recientemente
se le ha dado una mayor importancia al anélisis de la demanda
de agua y sus impactos ambientales, pero continda dominando
un enfoque econdémico-sectorial que da mayor prioridad a los
incrementos en la oferta y a las mejoras en la infraestructura
hidraulica. Los indicadores més 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 admi-
nistrativos y operativos); el desempefo institucional; la preser-
vacion del ambiente; la contaminacion; la participacion social;
la planeacion; la satisfaccion de los ciudadanos en la prestacidn
de los servicios de agua y drenaje, ademas de mitigar riesgos
hidrometeoroldgicos (Sosa, 2010).



Agua proveniente del Sistema Lerma “Caida del Borracho”, D.F.
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“TODOLOGIA
~UENTES DE
INFORMACION

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 orga-
nismos internacionales y por la sociedad civil, se emprendié una primera etapa de evaluacion
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 evalud el nivel operativo; es decir, la implementacidén, el seguimientoy la
evaluacién de la politica a través de algunos de sus proyectos y programas directamente relacio-
nados con la equidad en el acceso al agua.

El ciclo de las politicas publicas es una abstraccidn légica que permite ordenar la observacion
y los juicios del evaluador. Sin embargo, empiricamente no encontramos una secuencia crono-
légica. La distincion entre disefio e implementacion es analitica ya que en la practica no hay un
tiempo especial de diseno en el que se detenga la institucidn, tome decisionesy, posteriormente,
las implemente. Por el contrario, se constaté que hay casos en los que la implementacion fue
anterior a la explicitacion del diseno.



Para efectuar la evaluacién del disefio e implementacién 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 con-
sultoras. 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 estudios, libros, articulos y asistiendo a congresos,
seminarios, mesas redondas, conferencias, se logré conocer la
agenda sistémica (es decir, los diagndsticos y propuestas elabo-
radas por la sociedad civil, la academiay las empresas privadas)
referente al problema publico del acceso al agua.

En este sentido, cuando nos referimos a agenda sistémica esta-
mos aludiendo a los principales planteamientos de diagnostico
y propuestas de solucion emitidos por un conjunto de agentes
académicos y sociales no-gubernamentales, aglutinados en la
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM], la Universidad
Auténoma Metropolitana (UAM], la Fundacién Heinrich Bolly la
Coalicion de Organizaciones Mexicanas por el Derecho al Agua
(COMDA), entre otras instituciones y asociaciones.

De manera que consideramos que la evaluacién de esta politica
no debia basarse exclusivamente en el andlisis de la agenda ins-
titucional y sus objetivos documentados en los programas, sino
que debia complementarse con entrevistas y declaraciones en
medios de comunicacién, asi como con la perspectiva de visitas
y recorridos de campo.

2.1. LA EVALUACION DEL NIVEL SUSTANTIVO

La etapa de evaluacién 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
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se analizo 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 integroé un corpus conformado por programas, planes, leyes,
reglamentosy normas (locales y nacionales), asi como literatura
cientifica y estudios especificos, todos relacionados con el tema
delaccesoalagua. Hay que senalar 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 (SACM) y sus diversas
areas, los investigadores involucrados en la presente evaluaciény
elarchivo de informacién del Programa Universitario de Estudios
sobre la Ciudad (PUEC-UNAM], entre otros.

Se incluyeron actividades adicionales para complementar el
analisis mencionado, tales como: recorridos de campo a instala-
cionesy entrevistas a funcionarios del SACM y las empresas que
lo auxilian en la emisidn de boletas y cobranza por el servicio de
agua potable, reuniones de trabajo con los distintos investigado-
res 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
ano en curso, analisis de informacién de fuentes secundarias
para la realizacion de un prediagnéstico y revision de objetivos y
estrategias de acceso al agua, entre otras actividades.

Las primeras entrevistas de este proyecto fueron realizadas
al enlace institucional, lic. Miguel Ricano Escobar, director de
Fortalecimiento Institucional, quien proporcioné un panorama
general acerca de las funciones principales del SACM, su rela-
cion 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. En éstas se



pudo profundizar acerca de la operaciony aplicacion actual de los
planesy programas de la institucion, las inversiones realizadas
en los ultimos anos, la atencidn a los usuarios y, en especial,
la manera en que se han actualizado los sistemas de medicion
y cobranza a través de empresas privadas (ver anexo, Tabla 1).

Por otro lado, se realizaron reuniones de trabajo con el equipoy
el director de EVALUA DF para establecer las pautas y criterios
minimos que conducirian la evaluacidn de la politica de acceso al
agua. También se llevaron a cabo reuniones internas de trabajo
con el equipo de investigacion y evaluacion multidisciplinario de
la UNAM. Se realizaron nueve 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 disefo y formulacion de
esta politica publica. Cabe senalar que las discusiones giraron
en torno a aspectos econdémicos, juridicos, técnicos, ingenieriles
y sociales.

Para la conformacion de un prediagndstico sobre la gestion actualy
los problemas fundamentales en cuanto a la dotacion de agua para
la ciudad, se revisaron los principales instrumentos de planeacién
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, diagndsticos de los
Derechos Humanos en materia de agua, estudios y articulos de
diversas instituciones (publicas, privadas y ONGJ asi como de in-
vestigadores reconocidos. La busqueda hemerografica permitié
conocer la problematica actual en torno a las dificultades de abasto
de agua en la ciudad, las zonasy poblaciones mas afectadas por los
cortes, asi como las respuestas y soluciones a dichos problemas
que se han formulado desde la esfera gubernamental, tanto del
Gobierno del DF como aquellas provenientes del Gobierno Federal.
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Finalmente, se asistio a eventos académicos y de caracter publico
referentes al manejo del agua, entre los méas destacados se en-
cuentra la comparecencia de la responsable de la Secretaria del
Medio Ambiente, Lic. Martha Delgado Peralta, ante la Asamblea
Legislativa del DF y la presentacion del Ing. Ramén 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 evaluacioén, se analizaron los programas y
lineas de accion mas importantes de la politica de acceso al agua
de la presente administracion. Se revisé si estas acciones incluian
el componente implicito o explicito de equidad. Para dicho analisis
no se incluyeron Unicamente los programas, planesy disposiciones
legales, sino también las declaraciones realizadas en los medios
masivos de comunicacién, en los informes del Jefe de Gobierno
de la Ciudad de México y en las 20 metas del Gobierno del DF.

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

1. Proyecto de Santa Catarina, con sede en la delegacion Iztapalapa.
Constituye un sistema de obras que incluye la construccion 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 como la calidad del agua
para los residentes de esta zona.

2. Programa Emergente de Abasto de Agua en el Distrito Federal.
Consiste en la reduccién del abastecimiento de agua a un

12 Efectuados los dias 9 de octubre y 23 de noviembre de 2010.



numero considerable de las colonias del DF mediante cortes
técnicos en el suministro del caudal recibido entre las seis de
la mananay las seis de la tarde, a partir del dia lunes y hasta el
sabado, como resultado de la reduccion del caudal del Sistema
Cutzamala debido la falta de lluvias.

3. Programa de Uso Eficiente y Ahorro del Agua. Sus estrategias
estan orientadas a la disminucién en el consumo de agua en
las oficinas gubernamentales, la rehabilitacién de tuberias y
reparacion de fugas, la automatizacién y mantenimiento de
pozos, y el Programa de Mujeres Plomeras.

4. Programa de Mejoramiento del Sistema Comercial. Tiene como
finalidad cambiar la percepcion de la ciudadania sobre el valor
del agua, por medio de las mejoras en medicién, facturacion,
cobro del volumen consumido, ademas de la atencién recibida
por los usuarios-clientes.

En este contexto, la evaluacidn de la eficacia y eficiencia de la
politica de acceso al agua se enfocd a determinar el grado en
que se han identificado mecanismos de coordinacidén, procedi-
mientosy estrategias adecuadas para abastecer equitativamente
de agua potable a los habitantes del DF, cumpliendo con los
criterios establecidos. Por consiguiente, en esta evaluacion se
tomaron en cuenta los niveles de eficaciay eficiencia alcanzados
con relacién a los cuatro factores que conforman el concepto
de equidad:

1. Disponibilidad. El suministro de agua suficiente y continuo
para satisfacer los requerimientos minimos de la poblacién.

2. Calidad. El cumplimiento de los estdndares de calidad en el
volumen recibido por la poblacién para garantizar un usoy
consumo humano seguro.

3. Accesibilidad fisica. La adecuada cobertura de la infraestruc-
tura hidraulica para suministrar con agua potable a todos los
sectores de la poblacién.

4. Asequibilidad. La accesibilidad en términos econémicos al ser-
vicio de agua para toda la poblacidn. Se tiene en cuenta para el
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cobro de la prestacidn en este servicio los diferentes ingresos
de todos los sectores, de manera que no se comprometan sus
capacidades para adquirir otros bienes y servicios que garan-
ticen su bienestar.

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

Elprimer recorrido de campo consistié en una visita guiada por el
lic. Francisco NUnez (director ejecutivo de Servicios a Usuarios),
a la agencia Gutemberg, ubicada en la colonia Anzures de la
Delegacion Miguel Hidalgo. En dicho recorrido se pudo cons-
tatar el mecanismo y operacion de las agencias administradas
por las empresas que apoyan al SACM en la medicién, emisién
de boletas y cobranza por el servicio de agua en la ciudad. La
visita permitié reconocer los cambios efectuados en los Ultimos
meses en materia administrativa, y, entender las nuevas normas
de colaboracion publico-privada entre el SACM-GDF y las cuatro
empresas con las que se tiene firmado un contrato de concesion.

El segundo recorrido de campo se realizd 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
construccién y la operacidon de esta emblematica obra que dio
acceso al agua a medio millén de habitantes que carecian del
servicio.”

'3 Sistema de Aguas de la Ciudad de México (SACM), Programa Emergente, 2009.



Cabe senalar que a partir de las entrevistas y recorridos realizados,
se obtuvo informacidn valiosa para el anlisis que aqui se presenta,
porejemplo: la propuesta de Plan Emergente de Abastecimiento de
Agua para la Ciudad; el Compendio Estadistico 2008 del SACM; do-
cumentos acerca de la situacion de la concesion para la prestacion

Agua proveniente del Sistema Lerma, “Caida del Borracho”, D.F.

39

de los servicios publicos de agua potable, drenaje y alcantarillado,
asi como una copia de la modificacion y prérroga al contrato de
concesion de mayo de 2009. También se obtuvieron las iniciativas
de reforma al Cédigo Financiero del Distrito Federal para el ejercicio
fiscal 2010y las propuestas en materia de tarifas.






ANTECEDENTES

/

JE LA POLITICA D
ACCESO AL AGUA

3.1. LA GRAN PARADOJA: UNA CIUDAD A LA QUE SIMULTANEAMENTE
LE SOBRAY LE HACE FALTA EL AGUA

Durante la época prehispanica el paisaje predominante del Valle de México estaba constituido por cinco
lagos que durante los meses de lluvia, se volvian uno solo: Zumpango y Xaltocan al norte; Texcoco al
centro, y Xochimilcoy Chalco al sur. La extension y profundidad de estos lagos variaban notoriamente de
estacidn a estaciény de afo a ano pero, en general, eran someros, de uno a cinco metros de profundidad.

Las crecidas de los lagos ocasionaron periodicamente graves inundaciones en la ciudad de
Tenochtitladn 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 construyo un tunel
para evacuar del valle las aguas de los rios que provocaban la crecida de los lagos. Esta solucion
se repitié dos siglos més tarde, cuando el presidente Porfirio Diaz hizo construir una segunda per-
foracion al parteaguas de la cuenca y construyd el Gran Canal de Desagiie.

Una tercera salida artificial, efectuada a escasos 200 m de la anterior, fue concluida por el gobierno
revolucionario en 1947. Posteriormente, el Drenaje Profundo, inaugurado en 1975, abrio la cuarta



salida: un tinel que alcanza los 200 m 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 empezé
a construir el Tinel Emisor Oriente, que es en realidad un se-
gundo 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 la-
gos del Valle de Andhuac, el paisaje se modificd drasticamente
y las aguas superficiales comenzaron a escasear. La captacion
del agua subterranea del propio Valle fue una solucion al cre-
cimiento urbano a principios del siglo XX, pero esta alternativa
llegd 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 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 tinel que abria
la cuenca a la “importacion” 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 tunel que permitié importar aguas superficiales capta-
dasen lacuencadelrio Cutzamala, a mas de 100 km de distancia
de la capital del pais y con un desnivel superior a un kilémetro.
Mediante un sistema de presas, acueductosy plantas de bombeo,
actualmente el Sistema Cutzamala aporta al Valle de México un
importante caudal adicional de agua. Este sistema es uno de los
mas grandes en su género a nivel mundial.
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La paradoja que vive actualmente la Ciudad de México consiste
en que la escasez de agua que padece no es una escasez natural,
sino que tiene que ver con la constante expulsion que se conti-
nua haciendo de las aguas pluviales y residuales. Si dejaran de
funcionar los sistemas de drenaje y expulsidn de las aguas del
Valle de México, se volverian a formar los lagos; 0 mas bien, se
inundaria gravemente la ciudad pero con una mezcla de aguas
pluviales y aguas negras.

Por lo tanto, las obras de drenaje, evacuacion de aguas negrasy
pluviales, asi como las obras de importacidén 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 articulacién regional
de cuatro cuencas hidrolégicas denominada regidn hidropolitana
(Perld y Gonzélez, 2009). Esta regidn integra artificialmente las
cuatro cuencas hidrolégicas que, de otra manera, no tendrian
conexiéon natural: Valle de México, Alto Lerma, Cutzamala y
Tula.™ La region hidropolitana se extiende sobre los territorios
del DF y los estados de Michoacan, Hidalgo y Estado de México;
su dindmica depende del desarrollo de la zona metropolitana de
la Ciudad de México, en primer lugar, y de Toluca recientemente.
Estd compuesta por una vasta y compleja infraestructura que
abarca las zonas de captacion, conduccion y tratamiento, asi
como de consumo y reuso de aguas negras.

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, asi como el

" De acuerdo con la definicién actual de la Comision Nacional del Agua, la cuenca del
Valle de México forma parte de la Region Hidroldgica XIII; la cuenca del Alto Lerma
forma parte de la regién 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 Regién
IX Golfo Norte.



predominio del paradigma de manejo
integral del recurso, nos orienta a pen-
sar en estos dos problemas -exceso y
escasez de agua- como si se tratase de
uno solo. No obstante, hay que destacar
en este contexto que el 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 am-
bos problemas publicos. Desde el punto
de vista de la politica de acceso al agua,
explica el proceso histérico de reduccion
de la disponibilidad natural. De esta ma-
nera, la politica y la infraestructura de
drenaje sélo seran abordadas en su rela-
cion contextual. La politica de proteccidny
prevencion de inundaciones o evacuacion
de las aguas residualesy pluviales ameri-
ta per se una evaluacion especial.

Al dia de hoy, la politica de proteccién de
inundaciones continla realizdndose me-
diante la construccién 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 vis-
lumbra 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 obra
de captacion lejana estd en discusion
desde hace dos décadas.

MAPA 1.
REGION HIDROPOLITANA

CUENCA DEL LERMA

CUENCA DEL CUTZAMALA

Michoacan

FuUenTE: Perld y Gonzélez. ;Guerra por el agua en el Valle de México? Estudio sobre las relaciones hidrdulicas entre el Distrito

Federal y el Estado de México, México, PUEC-UNAM, México, 2009.
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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 afos la construccion y operacion
de la infraestructura, asi como la gestion del servicio de agua
potable en el DF, han estado bajo el control gubernamental.
Desde 1929 hasta 1997 dicha gestion fue atribucion de una
dependencia del poder federal y a partir de la reforma politica
la gestion pasd a formar parte de las atribuciones del naciente
Gobierno de la Ciudad.

Consideramos que los origenes conceptuales de la politica
actual de manejo del agua potable han influido en la cons-
truccion de problemas en politicas publicas y sus soluciones;
por lo tanto hemos realizado una revision de los enfoques y
paradigmas:

a. Elenfoque ofertista que prevalecié durante practicamente todo
el siglo XX se materializé en varias infraestructuras de capta-
cion 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 simultdaneamente una con-
ciencia social sobre el valor del liquido. Las obras hidraulicas
y la gestién del servicio en la capital de la Republica fueron, y
contintan siendo, objeto de elevados subsidios. Esta situacion
originé dos paradojas hidricas en el Valle de México: 1. Un
valle lacustre se convirtié —por obra humana- en la cuenca
con menor disponibilidad de agua en el pais; 2. Los enormes
trabajos hidraulicosy las costosas inversiones econdémicas no
han sido perceptibles para los habitantes de la capital. Esto
Ultimo implica que, aunque la ciudad ha enfrentado periodos
de sequiay carencia de agua, las soluciones no involucraron
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a la poblacién en esquemas de corresponsabilidad ni gene-
raron nuevas pautas culturales de cuidado del agua (Perld y
Gonzalez, 2009).

b. A principios de la década de 1980 se planted un nuevo pa-
radigma de uso eficiente del agua y de administracion de la
demanda, de manera complementaria al de la oferta de agua.
Este nuevo enfoque -desde el propio sector hidraulico- plan-
teaba cambios en la gestidn institucional e introduccion de
tecnologias ahorradoras de agua (Guerrero Villalobos, et al.
1982: Herrera Revilla, et al. 1995).

c. A principios de la década de 1990 se institucionalizd el para-
digma ambientalista externo al sector hidraulico, que influyé
en la manera de concebir la gestién del agua (ONU, 1992).
Desde la perspectiva del desarrollo sustentable y el manejo
integral del ambiente, el agua no debia ser gestionada bajo
criterios exclusivamente hidraulicos. El aguay su ciclo debe-
rian comprenderse como parte de un sistema socioambiental
en el cual, estuvieron incluidos ademas de las ciudades, los
ecosistemasyy las futuras generaciones. Este paradigma criticd
la perspectiva antropocéntrica cortoplacista e hizo reconocera
las autoridades que para tener agua en las ciudades hay que
respetary proteger un ciclo que inicia y termina afuera de las
mismas.

d. Durante la década del 2000 se consolidé el enfoque de Derechos
Humanos aplicado al manejo del recurso hidrico (ONU, 2002).
El reconocimiento legal de este derecho proporciona una base
para que los actores sociales exijan al Estado el servicio de
agua potable para todos, con prioridad para los grupos con
mayores carencias (Langford y Ashfad, 2006). EL Comité de
Naciones Unidas sobre los Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (2002] defini¢ el derecho al agua como el acceso
para uso doméstico (consumo, cocina, higiene), en cantidad y
calidad adecuada, 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.
Respecto a lo anterior, queremos enfatizar la necesidad de de-
terminar un minimo de agua correspondiente a las condiciones
de la Ciudad de México.

e. Finalmente, para cerrar esta sucinta revision de los enfoques
que han prevalecido en la elaboracion de politicas publicas
sobre el agua potable para la Ciudad de México, es conveniente
mencionar un debate que data de la década de 1980y 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 separe de las finanzas del gobierno local. Esta
autosuficiencia financiera se basa en el mantenimiento del
servicio por parte de los usuarios y no por parte del gobierno.
Mas alld 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 grupos con mayores carencias (Saldivar, 2007).

Estos distintos marcos conceptuales han orientado la definicion
de problemas publicos en la materia, asi como las formas de
abordarlos y resolverlos. Son enfoques que han influido de ma-
nera 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 coordinaday coherente. Ello se debe a la natu-
raleza del surgimiento de estos paradigmasy de la consolidacion
de las redes burocréaticas 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 distin-
tas dependencias- en las decisiones del GDF. El paradigma de
la obra hidraulica como soluciéon 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 campanas 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, entre otros) amplia los alcances de
la politica hidraulica al situarla en un sistema socioambiental
mucho méas 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 sub-
sidios para mejorar la equidad en el acceso al agua. En sintesis,
no hay una evolucion 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 coexistenciay lucha por la hege-
monia entre diversos paradigmasy burocracias que los sostienen.

15 Cabe destacar que el Comité mencionado se rehusé a declarar que el agua deberfa ser gratuita; en vez de ello declaré que su costo debe ser asequible.

' Es importante sefalar que no ha habido una sustitucién completa de un paradigma por otro, sino una acumulacién 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 uno publico. Esta coexistencia de diversos paradigmas tiene su correlato en la creacion y coexistencia de diversas dependencias guberna-
mentales, leyes, normas y programas que abordan simultaneamente dichos problemas de politica publica.



Bidon (contenedor de agual en la altura, San Nicolas II, Tlalpan, D.F.
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La presente evaluacion constata que no existe un diagndstico gubernamental que identifique con
precision las diferencias y desigualdades en el acceso al agua potable en la Ciudad de México. En los
diferentes documentos programaticos revisados'” se sefalan las diferencias de dotaciones, pero no
hay un diagnostico integral que cubra desde la forma de acceso hasta la calidad del agua recibida
y su frecuencia. La presente evaluacion constata esa omision y en este apartado redne la informa-
cion disponible proveniente del SACM, del INEGI y de los estudios académicos, con la intencion de
construir una perspectiva integral de las diferencias que se registran en el acceso al agua en el DF."®

La tarea de la presente evaluacion consistié inicialmente en: 1) Identificar si las instituciones res-
ponsables disponian o no de un diagndstico sobre los niveles de acceso y 2] 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 DF,
EVALUA solicité al equipo evaluador que realizara un esfuerzo de integrar la informacién disponible

17 Plan Maestro de Agua Potable del DF, Programa de Manejo Sustentable del Agua (PMSA], Programa de Gestion Integral del Recurso
Hidrico (PGIRH), Agenda Ambiental (AA), Plan Verde (PV) y Compendio 2008.

18 A las fuentes sefaladas se agreg6 un reporte solicitado al Centro de informacién del Sistema de Aguas de la Ciudad de México (SACM]
sobre la falta de servicio, fugas y mala calidad del agua.



para obtener un panorama inicial. A partir de dicha solicitud surge
este apartado que no pretende sustituir el trabajo de diagndstico
que corresponde a las autoridades, sino Unicamente definir un
punto de partida mediante el esbozo de las condiciones diferen-
ciales 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
que setiene en el paisy en las ciudades. Regularmente se recurre
a los datos recabados por los censos y conteos de poblacion y vi-
vienda (INEGI) y con el porcentaje de cobertura —agregado a otras
variables- se construyen los indices de marginaciony de pobreza.
También se dispone de otras variables censales que dan cuenta
de manera mas fina de los niveles de acceso al servicio de agua
potable, como son: tipos de disponibilidad y frecuencia de llegada
del agua a las viviendas."”

Es importante destacar que al realizar la evaluacion, la infor-
macion del INEGI sélo cubria los anos 2000 y 2005, por lo tanto
solo pudo ser utilizada para establecer un contexto previo a la
politica evaluada (2007-2012). Sin embargo, en la presente edicion
fueron incluidos los datos del XIIl Censo de Poblacion y Vivienda
(2010) publicados después de haber concluido la evaluacién. Esta
actualizacion permite tener una vision méas completa sobre la
situacion actual del acceso al agua en la Ciudad de México. Por
otra parte, los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (INEGI, 2008) proporcionaron la fotografia que
fue utilizada durante la evaluacion. Esta informacion constituyo
un marco Util para entender el desafio de una politica que no ha
logrado articularse de manera consistente y, por lo tanto, no sélo
no ha generado estrategias programaticas claras, sino tampoco

17 Estas Ultimas son variables adicionales al censo y no se encuentran disponibles
en los tabulados basicos. Fue necesario hacer una solicitud especial al INEGI para
obtener los datos en el DF.

ha concentrado y generado la informacidn necesaria para diag-
nosticar los problemas y monitorear los avances en materia de
politica social de acceso al agua.

Por otra parte, en anos recientes han aparecido estudios
académicos que senalan 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 (Perld y Gonzalez, 2009; Soto,
2007). Dentro de este conjunto de estudios se encuentra un
analisis encargado por EVALUA para construir un Indicador
de Adecuacion Sanitaria (Boltvinik y Figueroa, 2010). Dicho
analisis no se quedo con los datos de dotacion y cobertura,
sino que se planted utilizar variables mas finas, para lo cual
empled los datos de la Encuesta de Ingresos y Gastos de los
Hogares (INEGI, 2008). Una parte de este capitulo se basa en
las aportaciones de dicho reporte.

Vale la pena senalar que este apartado no solamente intenta re-
unir la informacion oficial disponible para esbozar un diagnéstico
integral sobre las desigualdades en el acceso al agua; también
persigue romper la prenocion gubernamental sobre dicho acce-
so. Asimismo, busca poner de manifiesto las percepcionesy las
practicas sociales que complementan los déficits en la calidad
del servicio de agua potable.

4.1. LOS NIVELES DE ACCESO AL AGUA
POTABLE EN EL DISTRITO FEDERAL

En todas las ciudadesy poblados del pais el acceso al agua tiene
diferencias que suelen subestimarse cuando se mencionan las
cifras agregadas de cobertura; por ejemplo, cuando se indica
que 97% de las viviendas del DF tiene acceso al agua potable
(INEGI, 2010).



Las diferencias de las que hablamos
resultan de la combinacién de tres varia-
bles que pueden representarse mediante
tres ejes: x) forma de disponibilidad, y)
frecuenciay z) calidad del agua.

Cada uno de estos tres ejes tendria un
valor de inicio cero, a partir del cualiria
creciendo en calidad y cantidad hasta
legar 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 gje z el valor maximo
seria que el agua llegase con caracte-
risticas quimicasy bioldgicas apta para
beberse.

De este modo, al cruzar los valores su-
periores de los tres ejes tendriamos que
el maximo nivel de acceso serfa definido
por un servicio que llega a la vivienda las
24 horas del dfa los 7 dias de la semana,
con una calidad que permite beberla. A
este nivel lo denominaremos nivel 7 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 diay con
una calidad adecuada para las tareas de
higiene doméstica, pero no para beber,
por ejemplo; o bien el agua puede llegar
a una llave publica dos veces a la sema-
na y con una calidad dudosa, etcétera.
Estas combinaciones podrian definir

CUADRO 1.
EJES DEL ACCESO AL AGUA POTABLE

EJES

x) FORMA DE y) FRECUENCIA"
DISPONIBILIDAD DE AGUA

1) Agua entubada dentro de
la vivienda

2) Agua entubada fuera de la 2) Cada tercer dia

vivienda, pero dentro
del terreno

3) Agua entubada de llave
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: Elaboracién propia a partir de datos INEGI (2000).

*El segundo eje puede desagregarse ain mas puesto que existe informacion de la muestra censal respecto a: si

hay agua durante todo el dia o durante unas horas solamente.
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1) Elagua llega diario

3) Dos veces por semana

z) CALIDAD DEL AGUA

1) Adecuada

2) Inaceptable



FIGURAT. = s
LAS COMPONENTES PRINCIPALES DEL ACCESO AL AGUA POTABLE
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una tipologia de los niveles de acceso al
agua, la cual nos daria una imagen mas
real de lo que ocurre en las ciudades,
no so6lo en el DF; es decir, revelaria un
acceso diferenciado de acuerdo a estas
tres variables. No bastaria con senalar
qué porcentaje de las viviendas estd
conectado a la red del servicio de agua
potable, ya que -tal como ocurre- una
vivienda bien podria estar conectada sin
que por ello le llegue el agua.. |

En el cuarto apartado de este capitulo
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 senalar que a pesar de los avan-
ces en la medicion del acceso mediante
los datos recolectados por el INEGI y
por el SACM, adn 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 esbhozo de diag-
nostico a partir de la informacion oficial
disponible y apoyandonos en el anélisis
realizado por el trabajo de Boltvinik y
Figueroa (2010). Reiteramos que -al no
disponer de series completas de infor-
macién sobre los tres ejes en el mismo
periodo de tiempo- el panorama que
se presenta debe ser leido como una
primera aproximacion al problema de
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 anos tanto en la disponibilidad total de agua para el DF como
en la dotacién de cada una de las 16 delegaciones.? Haciendo un
analisis comparativo sobre la dotacién de agua que se tenia en
la Ciudad de México en el ano de 1997?'y la reportada diez afos
después en 2007, encontramos que ésta ha venido reduciéndose
paulatinamente hasta alcanzar una disminucién total de 35 [/hab/d
en la ciudad; es decir, el DF ha visto reducida su dotacidén total en
9.67% en una década, pasando de un promedio ponderado de 362
a 327 |/hab/d. Sibien esta diferencia posiblemente esté por debajo
del nivel de medicion, esta reduccion se ha presentado de manera
diferenciada si observamos el fenémeno a nivel delegacionaly so-
bre todo, si se analiza respecto del comportamiento demografico
en este 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 pre-
sentan reducciones severas equivalentes a mas de 20% de su
dotacién de agua por habitante al dia (entre 56 y 161 |/hab/d)
y que presentan un crecimiento demografico alto en compa-
racion con otras demarcaciones. En este rubro, la delegacion
que tuvo una mayor reduccién en la dotacién de agua fue Milpa

2 A esta tendencia se anade de manera dréastica la reduccion de la disponibilidad ocasio-
nada por la sequia en la cuenca del Cutzamala, lo que obligé al GDF a establecer cortes
técnicosy un sistema de racionamiento para administrar la escasez del liquido. Por ello,
una de las Ultimas modificaciones a la Ley de Aguas del Distrito Federal (LADF) fue incluir el
mecanismo de los cortes técnicosy el racionamiento del recurso por motivos de este tipo.
21 De acuerdo con la informacion del Plan Maestro de Agua Potable del DF, 1997-2010 ela-
borado por la Direccién General de Construcciony Operacion Hidraulica en el afo 1997.
22 Con base en el Compendio 2008 del Sistema de Aguas de la Ciudad de México.
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Alta con 112 I/hab/d menos que en el afio 1997 (-32.6%), siendo
también la delegacion de mayor crecimiento poblacional con
ritmos de 3.8% en promedio anualy ganando casi 40 mil nuevos
habitantes en la década analizada. En segundo lugar se ubica
la delegacion Tlahuac con una reduccién de 70 /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 delegacion
Cuajimalpa, que tuvo una reduccion de 161 [/hab/d (-23.4%) a la
par de un crecimiento poblacional de 2.5%, alcanzando mas de
181 mil habitantes al ano 2007. Finalmente, en este segmento
de andlisis, se encuentra la delegacidén Xochimilco que también
vio reducida su dotacion en 56 l/hab/d (-20.7%) y con una alza
poblacional de 1.9%.

El segundo segmento, se refiere a las delegaciones que presen-
taron una reduccién de su dotacién de agua de entre 1y 56 |/
hab/d. Lo caracteristico de este grupo de demarcaciones es que,
por un lado, cuatro de ellas -las méas afectadas— mantuvieron
un ritmo de crecimiento poblacional positivo y, por otro, seis de
manera negativa en el periodo estudiado. En primer lugar se
encuentra la delegacion Tlalpan con una reduccion de 37 [/hab/d
(-12.9%]), misma que mantuvo un ligero crecimiento poblacional
de 0.90%. Le sigue Iztapalapa con 31 l/hab/d menos (-11.5%)] y
133 mil habitantes nuevos. En tercer lugar esta la delegacidén
Magdalena Contreras que disminuyé su dotacidén de agua en
46 |/hab/d (-10%) con una ganancia positiva de méas de 15 mil
habitantes. En cuarto lugar est4 la delegacién Alvaro Obregén
que también crecié poblacionalmente a tasas de 0.49% pero
redujo su dotacion de agua por habitante al dia en 40 litros
(-9.2%). A continuacién se encuentran las delegaciones que
presentaron decrecimientos poblacionales (entre -0.2 y -0.6%)
pero que vieron afectada negativamente su dotacion de agua,
entre ellas se encuentran Miguel Hidalgo (-2.6%), Cuauhtémoc
(-2.2%), Benito Juérez (-1.7%), Coyoacan (-1.5%), Gustavo A.
Madero (-1.1%]) e Iztacalco (-0.3%).



El tercer y ultimo segmento analizado
se refiere a las delegaciones que obtu-
vieron una ganancia en cuanto a su do-

CUADRO 2. tacion de agua diaria por habitante. La
COMPARATIVA DE DOTACION DE AGUA POR HABITANTE Y POBLACION DEL delegacion Ve”US_t'a”OOCa”aﬁza gano
DISTRITO FEDERAL POR DELEGACION, 1997-2007 8 |/hab/d; es decir, 2.4% respecto a la

dotacién que tenia en 1997, observé un
crecimiento poblacional negativo anual

20, )2 , . de -0.9% que representd una pérdida
AGUA POTABLE VARIACION  VARIACION lida d blacion de | dad d
DELEGACIONES L/HAB/D [DAP)  POBLACION (POB) ABSOLUTA  PORCENTUAL o salida de poblacion de la entidad de
mas de 43 mil personas. En este mis-
POB mo caso se encuentra la delegacion
1997 2007 1997 2007 DAP  POB  DAP (TCPA) Azcapotzalco, quien gan6 Gnicamente
/ . | 0,
Alvaro Obregén 431391 682900 716992 -40 34092 928 049 3 [/hab/d; es decir, 0.93% con respecto
e alen 323 326 457400 424998 3 32402 093 -0.73 de la dotacion de 1997 que equivalia a
o 323 l/hab/d. Esta delegacién también
Benito Judrez 463 455 371800 362 530 -8 -9270 -1.73 -0.25 presenté un decrecimiento poblacional
Coyoacan 317 312 659 400 630 004 -5 -29396  -158 -0.46 de méas de 32 mil habitantes (-0.7%).
Cuajimalpa 686 525 141600 181 897 161 40297 -23.47 2.50
Cuauhtémoc 491 480 543600 530 035 11 -13565  -2.24 -0.25
Gustavo A.Madero 347 343 1259400 1189 747 -4 -69653 -1.15 -057 4.3. ACCESO DOMICILIARIO
Iztacalco 318 317 419200 393516 -1 -25684 -0.31 -0.63 e
Iztapalapa 269 238 1714600 1847 666 31 133066 -1152 0.75 AL SERVICIO DE AGUA
Magdalena Contreras 460 414 217 400 233102 46 15702 -10.00 0.70 POTABLE
Miguel Hidalgo 491 478 366600 358 063 13 -8537 -2.65 -0.24
Milpa Alta 343 231 83 400 122 887 112 39487 -3245 3.88 Elacceso al agua potable en las vivien-
) das del DF se lleva a cabo de distintas
Tlahuac 247 177 263100 359 431 70 96331 -2834 3.12 L
maneras. De acuerdo con las estadisti-
Tlalpan 286 249 563400 616 716 37 53316 -1294 090 cas del INEGI, la principal es la disponi-
Venustiano Carranza 329 337 488 200 445 827 8 -42373 2.43 -0.91 bilidad de agua entubada, caracterizada
Xochimilco 270 214 341700 416012 56 74312 -20.74  1.97 por estar dentro de la vivienda o fuera de
Distrito Federal 362 327 8575697 8831430 35 255733 -9.67 0.29 ella, pero dentro del terreno, asi como

de agua entubada por acarreo (de llave

FUENTE: Direccion General de Construccion y Operacién Hidraulica, Plan Maestro de Agua potable del DF, 1997-2010. PUbLICB, hidrante o de otra YIVIenda] Y,
Sistema de Aguas de la Ciudad de México, Compendio 2008. finalmente, aquellos que no disponen de
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r = -MAPA 2.

. COMPARACION DE DOTACION DE AGUA 1997-2007
COMPARATIVA PORCENTUAL

RESPECTO A 1997

326 343 -9.28 Disminucion dotacion

Azcapotzalco \ OGustavo A. Madero 0.49 Incremento de poblacién

-1.15
$0.73 30.57 +4.59 Incremento dotacion

0.49 Disminucién de poblacion

1337 DOTACION DE AGUA HAB/DIA 2008
Venustiano Carranza
<200
201 a 300
301 a 400
401 a 500
391 >500

|ztacalco

Alvaro Obregon
525 008 =
Cuajimalpa : ztapalapa
-23.47 seZ 312 -11.52

Coyoacéan
-1.58
$0.46

#0.75

177
Tlahuac
-28.34

#3.12
214

Xochimilco
-20.74
+1.97

249
Tlalpan
-12.94

#0.90

231
Milpa Alta

-32.65

Fuente: GDF, Secretaria de Obras y Servicios, 43.88

Direccion General de Construccion y Operacion
Hidraulica (1997) Plan Maestro de Agua Potable
del DF 1997-2010. Sistema de Aguas de la
Ciudad de México, Compendio 2008.



GRAFICA 1.
ACCESO AL AGUA POTABLE POR TIPO DE FUENTE DE LOS OCUPANTES DE
VIVIENDAS PARTICULARES, DISTRITO FEDERAL, 2000-2005
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M De pozo, rio, arroyo, lago u otro
B No especificado

Fuente: INEGI. XII Censo General de Poblaciéon y Vivienda 2000; Il Conteo de Poblaciéon y Vivienda 2005.

56

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 anos 2000 y
2005 se observé un incremento de los
ocupantes de viviendas que disponian de
agua entubada. Por ejemplo, el porcenta-
je de quienes disponian de agua entubada
dentro de la vivienda pas6 del 76.67% a
85.07%; es decir, que en el ano 2005, mas
de 7 millones 150 mil personas gozaban de
esta caracteristica, teniendo como resulta-
do unadisminucion de aquellos conectados
a la red publica fuera de la vivienda pero
dentrodelterrenode 20.03%a 11.89%, enel
periodo senalado. Cabe destacar que para
2010, la cifra de personas que disponian
de agua entubada dentro de la vivienda
aumento a poco mas de 7 millones 433 mil.

Por otra parte, entre 2000 y 2005 las
viviendas conectadas a una llave publica
o hidrante presentaron un decremento
(de 0.81% a 0.46%), a la par de una re-
duccion de aquellos conectados a otra
vivienda (0.39% a 0.18%). Sin embargo,
por el crecimiento de las viviendas en
areas periféricas y/o suelo de conserva-
cién, se presentdé un ligero incremento
en la poblacion que no disponia de agua
(1.46% a 1.50%]), siendo que recibian
agua potable a través de pipas, princi-
palmente. Bajo unavisién conservadora,
encontramos que 255 326 ocupantes
de viviendas en la Ciudad de México no



disponian de agua entubada dentro de
la vivienda en 2005. De éstos, aproxi-
madamente 52 mil personas recibian
agua por acarreo; es decir, por medio
de una llave publica, hidrante o inclu-
so de otra vivienda. Asimismo, a casi
112 mil personas se les suministraba
a través de pipas, en tanto que 14 mil
personas la tomaban directamente de
pozos. Sin embargo, ademas de estas
personas, hay que agregar a los 999 820
habitantes que disponian de agua fuera
de la vivienda (en el terreno), teniendo
que enrealidad eran 1255 146 personas
quienes no contaban con una disponi-
bilidad de agua inmediata dentro de su
vivienda, equivalentes a 14.93% del total
de ocupantes enviviendas particularesy
a 14.39% de la poblacion total del DF.%

En 2010 casi 84 mil personas recibian
agua por acarreo; es decir, que accedian
al agua por medio de una llave publica,
hidrante o de otra vivienda. Mas de 136
mil personas eran abastecidas a través
de pipas;y 16 mildirectamente mediante
pozos. Ademas de estas personas, hay

% La variable Ocupantes de Viviendas Particulares
(OVP) considera Gnicamente a los ocupantes de las
viviendas clasificadas como casa independiente,
departamento en edificio, vivienda o cuarto en vecin-
dad, y vivienda o cuarto en azotea, asi como las que
no especificaron clase de vivienda. Los OVP en el DF
eran 8 millones 405 mil 454 en el ano 2005, mientras
que la poblacion total era de 8 millones 720 mil 916.

GRAFICA 2.
ACCESO AL AGUA POTABLE POR TIPO DE FUENTE DE LOS OCUPANTES DE
VIVIENDAS PARTICULARES, DISTRITO FEDERAL, 2010
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GRAFICA 3.

DISPONIBILIDAD DE AGUA POTABLE DE LOS OCUPANTES EN VIVIENDAS

PARTICULARES POR DELEGACION, 2005
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que agregar a los 872 mil 119 habi-
tantes que disponian de agua fuera de
la vivienda pero dentro de su terreno,
teniendo que en realidad eran 1 millén
155 mil 671 personas quienes no tenian
una disponibilidad de agua inmediata
dentro de su vivienda.

Resulta innegable que, a pesar de la
complejidad de incrementar la cober-
tura de la red de agua potable en esta
ciudad, se han realizado avances. En los
ultimos cinco anos la cifra de quienes
acceden al agua entubada dentro de su
vivienda se incrementd en casi 283 mil
habitantes. No obstante este logro, hay
que senalar que el acceso mediante
ave publica aumentd en 23 mil 299
habitantes; en tanto que el acceso a
través de pipas se incremento en 24 mil
512 habitantes.

p—
—

Por otra parte, todas las delegaciones
presentan un aumento en la cantidad de
personas que disponen de agua entubada
en el &mbito de la vivienda (en particular
dentro de ella). Las demarcaciones que
se han visto mayormente beneficiadas
son Iztapalapa (que pasé de una cober-
tura de 70.97% a 82.67% entre 2000 y
2005), Magdalena Contreras (de 70.07%
a 84.88%), Alvaro Obregén (de 83.01% a
92.53%), entre otras. Sin embargo, exis-
ten otras delegaciones que aunque han
mejorado, continlan teniendo altos por-
centajes de habitantes sin disponibilidad



de aguade lared publica; tal es el caso de
Tlahuac (que paso6 de 61.76% a 77.43%),
Xochimilco (de 61.48% a 71.64%) y Milpa
Alta que en realidad es la entidad que
presenta los mayores rezagos (de 42.48%
a 61.12%).

Si tomamos el periodo de 2000 a 2010,
se observa que la delegacién Alvaro
Obregon ha mostrado el mayor avance
en cobertura, pues de 83.01% paso a
96.36%. Por otro lado, aunque en la
actualidad aun presentan bajas cober-
turas, el avance ha sido significativo en
la Ultima década: Xochimilco pasé de
tener una cobertura de 61.48% a 85.41%;
y Milpa Alta de 42.48% a 83.01%. En
el 2010 las delegaciones mas benefi-
ciadas en cobertura fueron lIztacalco,
Gustavo A. Madero, Azcapotzalco, Alvaro
Obregdn y Venustiano Carranza con un
96%, mientras que las delegaciones con
los mayores porcentajes de ocupantes
de viviendas sin cobertura de agua
son Tlalpan con 17.3%, Milpa Alta con
16.98% y Xochimilco con 14.58%.

Esta situacion ha mejorado las condi-
ciones de los habitantes de las distintas
delegaciones; sin embargo, este mejo-
ramiento 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 necesariamente un aumento real

GRAFICA 4.
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de personas que disponen de agua

GRAFICA 5. entubada. Esta afirmacion se refuerza
PROPORCION DE OCUPANTES POR VIVIENDA QUE DISPONEN DE AGUA POR LLAVE cuando notamos que han aumentado
PUBLICA O HIDRANTE POR DELEGACION, 2000-2010 las personas y viviendas que disponen

de agua por acarreo, principalmente
en Magdalena Contreras, Venustiano

100 Carranza y Gustavo A. Madero. Estas
delegaciones presentan un ligero au-
70 mento en 2005 en la disponibilidad de

agua potable a través de llaves publicas

% o hidrantes, beneficiando directamente
70 a una poblacién de 3 421; 817 y 3 513
habitantes, respectivamente. La situa-
60 cion de la poblacion beneficiada por hi-
drantes o llaves publicas se incrementé
o para el 2010. Las delegaciones Tlalpany
40 Xochimilco siguen siendo las principales
beneficiadas de estas formas de acceso
30 (14 073y 12 917 respectivamente]. Otra
delegacion en la que también son impor-
20 tantes las llaves publicas es Iztapalapa,

con un total de 10 440.

o

Por otro lado, se observa un aumento
del 2000 al 2010 en los ocupantes de
viviendas que no disponen de agua
entubada. En esta situacion se en-
cuentran cinco delegaciones. La mas
afectada es Tlalpan con un aumento
relativo de 6.99% en el total de los
ocupantes de viviendas que no disponen
= 2010 de agua entubada; le sigue Milpa Alta
W 2005 (3.20%); Xochimilco (3.19%]); Magdalena

2000 Contreras (1.64%) y Tlahuac (1.18%).
Esto significaque se hanincorporado al-

Fuente: INEGI. XIIl Censo General de Poblacién y Vivienda 2010. rededor de 10 mil personas adicionales
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GRAFICA 6.

PROPORCION DE OCUPANTES POR VIVIENDA QUE NO DISPONEN DE AGUA

ENTUBADA POR DELEGACION, 2000-2010
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Fuente: INEGI. XIII Censo General de Poblacion y Vivienda 2010.
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Venustiano Carranza

Xochimilco

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.

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 conexién
directa al interior de las viviendas, los
esfuerzos para construir masy 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 proce-
so de ocupacién irregular, presentan
carencias de servicios publicos.

4.4. LA ESCASA
DISPONIBILIDAD DE AGUA
COMO UN FACTOR MAS DE
POBREZA URBANA

Otro aspecto de gran importancia es
la relacidon existente entre el acceso
al agua mediante los sistemas de su-
ministro mencionados en el apartado
anterior y el nivel de pobreza de la
poblacion. Al respecto, el siguiente
analisis se basa en la clasificacién utili-
zada por el Método de Medicion Integral
de la Pobreza (MMIP) formulado por



CUADRO 3.
OCUPANTES EN VIVIENDAS PARTICULARES DEL DISTRITO FEDERAL Y POR DELEGACION SEGUN ACCESO AL AGUA POTABLE POR TIPO
DE FUENTE, 2000, 2005 Y 2010

DEMARCACION DE LA RED PUBLICA DE LA RED PUBLICA DE UNA LLAVE DE OTRA VIVIENDA DE PIPA DE POZO Ri0 ARROYO  NO ESPECIFICADO
DENTRO DE LA VIVIENDA FUERA DE LAVIVIENDA PUBLICA O HIDRANTE LAGO U OTRO
PERO DENTRO
DEL TERRENO

- 2000 2005 2010 2000 2005 | 2010 | 2000 | 2005 | 2010 | 2000 | 2005 | 2010 | 2000 | 2005 2010 | 2000 | 2005 | 2010 | 2000 | 2005 | 2010

Distrito Federal 6479 116 7150308 7433301 1692495 999820 872119 66379 182 60481 31489 14861 23365 105155 111854 136366 18063 14036 16257 581 77393 47083
Awaro Obregén 549909 621961 662210 112527 50225 38386 4517 3729 3325 2802 764 932 2190 4118 4504 1234 1000 863 5171 9332 6017
Azcapotzalco 368227 383735 375569 59935 22396 24420 2223 1839 1247 720 183 329 610 207 552 320 24 132 2340 4742 2201

Benito Juarez 338264 325765 351675 7987 2304 2018 420 149 71 292 44 132 106 15 38 778 8 92 2428 3143 3848
Coyoacan 536 462 547633 545908 87006 46468 45065 1995 1137 1259 701 275 539 147 208 219 637 39 149 3793 7481 3439
Cuajimalpa

de Morelos 103382 135628 147678 37693 27731 27202 1940 1628 1698 1729 962 1257 953 1726 2236 818 1037 779 1102 2358 986
Cuauhtémoc 467417 467821 491998 24737 10494 9969 1244 1208 370 998 257 457 135 23 156 560 55 251 6578 4647 5297
Gustavo A.

Madero 949220 1018450 1042149 242282 121572 101664 7058 2743 2549 2325 770 1227 6025 2766 2644 837 127 740 6476 10096 4700
Iztacalco 339634 353681 351618 60201 25714 20516 1035 363 282 755 255 242 200 97 78 176 3 62 3204 3430 1840
Iztapalapa 1200665 1436984 1490589 491160 301266 251111 19296 4516 10440 5274 1730 2185 19527 14678 12379 1645 204 566 12769 13763 5838
Magdalena

Contreras 145903 180590 192439 62328 32165 32024 2506 2760 1792 1546 661 1223 351 1345 2455 3549 6510 5975 1323 1535 1101
Miguel Hidalgo ~ 306889 310067 332214 28967 15127 10611 837 351 2365 516 171 212 34 16 28 648 14 80 2553 2109 2341
Milpa Alta 35482 61201 69079 48038 38934 39063 2797 2178 4503 2940 2298 2839 5779 9077 13214 3k 432 634 529 488 510
Tldhuac 179018 255376 275023 110846 74446 68849 2375 1040 3287 2397 1377 2459 2065 4063 5330 331 185 371 1909 1218 1492
Tlalpan 359631 407075 444225 140413 110398 93746 8525 3883 14073 3184 1630 2808 50477 49586 68665 2636 2010 2506 2985 7008 3751
Venustiano

Carranza 398826 397670 395481 52951 22930 18447 715 722 303 680 95 412 71 20 86 537 0 44 2904 4405 2081
Xochimilco 200187 246671 265446 125424 97650 89028 8896 8936 12917 4630 3389 6112 16485 23909 23782 3002 2388 3013 2048 1638 1641

Fuente: INEGI. XII Censo General de Poblaciéon y Vivienda 2000; Il Conteo de Poblaciéon y Vivienda 2005; XIII Censo General de Poblacién y Vivienda 2010.
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GRAFICA 7.
PROPORCION DE POBLACION QUE DISPONE DE AGUA POTABLE POR GRUPOS
DELEGACIONALES CLASIFICADOS POR NIVELES DE POBREZA, DISTRITO FEDERAL, 2008
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FuenTe: Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox (2010). Indicador de adecuacién sanitaria en el DF con base en la
Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH] 2008.
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Boltvinik y Damian,? con base en la
informacién estadistica del XII Censo
General de Poblacion y Vivienda (INEGI,
2000]. Dicha clasificacién utiliza una
serie de atributos que permite agrupar
a las delegaciones del DF en cuatro
rubros de acuerdo con el nivel esti-
mado de pobreza: Pobreza Alta (Milpa
Alta, Xochimilco, Tlahuac e Iztapalapal,
Pobreza Media (Gustavo A. Madero,
Magdalena Contrerasy Tlalpan), Pobreza
Media-baja (Alvaro Obregén, Venustiano
Carranza, lztacalco y Cuajimalpa de
Morelos]) y Pobreza Baja (Azcapotzalco,
Cuauhtémoc, Coyoacéan, Miguel Hidalgo
y Benito Juarez).

En este sentido, la informacién recabada
sobre el DF indica que de la poblacion
que pertenece al grupo de delegaciones
con un nivel de pobreza baja, alrededor
de 99.44% esta conectado a la red publica
de agua potable (mas de 2 millones 70
mil personas), ya que 94.74% de las per-
sonas mantienen conexion dentro de la
vivienday un 4.70% dentro del terreno. Es
asi que este grupo se considera el mejor
suministrado y con el menor niumero de
personas que reciben agua por acarreo
y también de aquellas que no disponen

2 En 2006, Julio Boltvinik y Araceli Damian calcularon
los niveles de pobreza del DF utilizando el Método de
Medicién Integrada de la Pobreza (MMIP), cuyo indice
se construyd con base en tres componentes: ingreso,
tiempo y necesidades basicas insatisfechas [NVI).



del servicio. ElLgrupo con nivel de pobreza
media-baja presenta una situacién simi-
lar al concentrar 98.57% de conexiones
alinterior de la vivienda y/o terreno [méas
de 1 millén 574 mil personas).

El mayor grado de carencia en la disponibi-
lidad de agua potable se observa en los dos
ultimos grupos delegacionales referentes
a la pobreza media y alta. Donde existen
mas problemas es en el nivel medio de
pobreza, ya que presenta la menor pro-
porcién de personas conectadas a la red
publica de manera directa (93.47%), sélo
75.61% tiene conexion directa dentro de la
vivienda y mas de 17% la tiene dentro del
terreno. Es en este grupo de delegaciones
donde se ubica la mayor proporcién de per-
sonas que no disponen de agua entubada,
mismo que asciende a mas de 122 mil
personas (5.55%]) y que 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 2 841 mil habitantes) dispo-
ne de agua entubada en el dmbito de la
vivienda (82.49% en la vivienday 15.04% en
el terreno), aunque existe un alto porcen-
taje de poblacidn que no dispone de agua
entubada, como se observa en el cuadro.

Es importante senalar que, el hecho de
que las delegaciones clasificadas con un
nivel promedio alto de pobreza tengan
mayor porcentaje de conexién al agua
potable dentro de la vivienda que aquellas

CUADRO 4.
PORCENTAJE DE POBLACION 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
Red publica dentro de la vivienda 94.74%
Red publica dentro del terreno 4.70%
Red publica de otra vivienda 0.24%
Llave publica o hidrante 0.07%
Una pipa 0.00%
Un pozo 0.00%
Un rio, arroyo, lago u otro 0.25%
Total 100%

FuenTe: Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox (2010). Indicador de adecuacién sanitaria en el DF con base en la

MEDIA-BAJA

90.98%
7.59%
0.63%
0.28%
0.45%
0.07%
0.00%

100%

Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares [ENIGH], 2008.
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MEDIA

75.61%
17.86%
0.51%
0.48%
4.09%
1.26%
0.20%

100%

ALTA

82.49%
15.04%
0.15%
0.11%
2.14%
0.07%
0.00%

100%



delegaciones catalogadas con un nivel medio de pobreza (hay que
recordar que estamos hablando de grupos delegacionales), no
significa que la poblacion mas pobre del DF tenga mejor acceso
que la poblacién de pobreza media, lo que resultaria paradgjico.
Es decir, 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 agregacion, lo que explicaria
este comportamiento aparentemente paraddjico. Se sugiere tomar
este andlisis como una primera aproximacion que deberd afinarse
hasta llegar al nivel de colonias o Areas Geoestadisticas Basicas
(AGEB]) para tener una vision méas precisa de la forma en que la
pobreza se refuerza ante la carencia del acceso al agua potable.

4.5. IRREGULARIDAD EN LA FRECUENCIA
DEL SERVICIO DE AGUA POTABLE

Unavariable adicional en el analisis 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 semanay
de horas pordia 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 pe-
riodicidad determinan las condiciones en las cuales se realizan
dichas actividades, adecuadas o no, e imponen riesgos sanita-
rios, de salud y cargas adicionales de trabajo como el acarreo.?®
Llevado este concepto a la ciudad y su relacién con la pobreza, se

% Boltivink, Julio. “"Economia moral, agua y pobreza”, en La Jornada, publicado el 6 de
noviembre, 2009.
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asume que en las zonas mas pobres es donde el agua se provee
en menores cantidades por hogary 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, drenaje y el constante suministro de agua
sin interrupcion, 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 preestableci-
dos. Lo anterior advierte que la conexién 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
deloriente de la ciudad, principalmente en Iztapalapa, en donde se
tiene registrado que desde hace varios anos el suministro del agua
se lleva a cabo mediante tandeo. Entre estas colonias se encuentran
Consejo Agrarista Mexicano, Desarrollo Urbano Quetzalcéatl, San
Juan Xalpa, Ejército de Oriente Zona Pendn U.H., Sector Popular,
Héroes de Churubusco, Cerro de la Estrella, Escuadrén 201, Ermita
Zaragoza Popular, Modelo Unidad, Hank Gonzalez, Santa Martha
Acatitla Sur Z.U.E., Santa Martha Acatitla Pueblo, Villa Francisco,
Constitucion de 1917, Santa Maria Aztahuacan, San Juan Paraje,
Xalpa, entre otras que son las que en los ultimos dos afos han
registrado el mayor numero 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 analisis sobre
la informacion estadistica existente acerca de la frecuencia en
el servicio de agua potable cruzada con la clasificacion de dele-
gaciones por niveles de pobreza.

% Informacién consultada en el sitio del Sistema de Aguas: www.sacm.df.gob.mx.



En conjunto, 81.50% de la poblacion que
estd conectada a la red de agua potable
por alguno de los medios senalados,
recibe agua de manera diaria (aproxi-
madamente 6 966 815 habitantes): sin
embargo, mas de 1 millén 443 mil per-
sonas 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 soblo uno (2.58%), cuatro (2.54%)
y dos dias (2.47%). No obstante, 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.

Si analizamos la informacion por nivel o
estrato de pobreza encontramos, que en
el DF, 33.24% de la poblacién corresponde
al grupo de delegaciones identificadas
con un grado de pobreza alto y son quie-
nes se ven afectados en mayor medida por
la baja frecuencia con que reciben agua
potable. De estos, cerca de 69.51% reci-
ben agua de manera diaria, pero 12.45%
la reciben sélo 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 senalar 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.

GRAFICA 8.
PORCENTAJE DE POBLACION SEGUN DOTACION SEMANAL DE AGUA, DISTRITO
FEDERAL, 2008
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GRAFICA 9.
DOTACION SEMANAL DE AGUA POR ESTRATO DE POBREZA, DISTRITO FEDERAL, 2008
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En segundo lugar se ubica el grupo de-
legacional con nivel de pobreza media,
el cual agrupa a 24.12% de la poblacién
en el DF. De éstos, 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 Contrerasy Tlalpan,
en donde se estima que 384 795 personas
no reciben agua diariamente.

Dentro del grupo de delegaciones con un
nivel medio-bajo de pobreza, que concen-
tra a 24.12% de la poblacién servida con
agua en el DF encontramos que 90.34%
recibe agua de manera diaria y después
se ubican las personas que reciben agua
solo tres dias (2.59%), sequido de quienes
la reciben cinco dias (1.90%) y dos dias
(1.57%). En este caso se encuentran las
delegaciones Alvaro Obregén, Venustiano
Carranza, lztacalco y Cuajimalpa de
Morelos y se calcula que 137 132 perso-
nas aproximadamente, no reciben agua
de manera diaria.

En Ultimo lugar se encuentra el conjunto
correspondiente al nivel de pobreza baja,
el cual, en términos de concentracion
poblacional, agrupa a 24.22% de la pobla-
cion servida del DF. En este caso se en-
cuentran las delegaciones Azcapotzalco,
Cuauhtémoc, Coyoacén, Miguel Hidalgo
y Benito Juarez. En este segmento,
93.99% recibe agua de manera diaria



y el restante 6.1% la recibe de manera
irregular durante la semana, siendo los
mas afectados aquellos que reciben agua
sélo tres dias (1.66%).

Sillevamos este analisis a mayor detalle,
se observa que de las personas que re-
ciben 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 gru-
po del nivel medio de pobreza es el mas
afectado ya que so6lo 46.16% de la pobla-
cion 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, sélo 47.97% de su poblacion
recibe agua durante todo el diay el res-
tante 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 81.11% la poblacién recibe
agua durante todo el dia asi que el estrato
de pobreza baja alcanza 80.16%.

Lo anterior indica que existe una brecha
muy significativa entre los niveles de
pobreza senalados y el suministro diario
de abastecimiento de agua potable; es
decir, que la poblacion puede ser dividida
en practicamente dos grupos de acuerdo
con la frecuencia del servicio de agua

GRAFICA 10.

FRECUENCIA DIARIA DEL SUMINISTRO DE AGUA POTABLE POR NIVEL DE POBREZA
EN EL DISTRITO FEDERAL, 2008
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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 delegacio-
nes ubicadas en los niveles de pobreza
mediay alta, que significa una poblacién
de 2 588 890 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
6 89 899 habitantes.

4.6. DIFERENCIAS EN LA
CALIDAD DEL AGUA POTABLE

Respecto al acceso en calidad adecuada
diversas voces de la academia, de las ONG
y de la prensa, han denunciado constan-
temente la mala calidad del agua en la
zona oriente de la ciudad vy, en algunos
casos, las fallas en la cloracién del agua
en varios puntos del sur de la capital.
La controversia publica mas reciente se
llevé a cabo los primeros dias del mes de
octubre de 2009. Este es un tema de agen-
da institucional con un diagnéstico muy

CUADRO 4.
POBLACION POR FRECUENCIA DIARIA DE SUMINISTRO DE AGUA POTABLE Y
ESTRATOS DE POBREZA EN EL DISTRITO FEDERAL, 2008

SUMINISTRO DE AGUA /

ESTRATOS DE POBREZA BAJA MEDIA-BAJA MEDIA ALTA DF .
reservado, pero lo que se puede afirmar
Algunas horas al dfa 401 443 297 456 1110422 1478 468 3287789 de esta controversia es la falta de conoci-
Durante todo el dia 1669039 1277121 951907 1362831 5260898 miento de las dos partes involucradas en
las responsabilidades que ambas deben
Total de habitantes 2 070 482 1574577 2062 329 2 841 299 8 548 687 Cump[ir de acuerdo con la Leyy normas en
torno a la calidad del agua. El agua potable
Fuente: Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox, 2010. Indicador de adecuacion sanitaria en el DF con base en la legalmente es aquella que cumple con los

Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH]), 2008. 48 parémetros de calidad establecidos por
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la Norma Oficial Mexicana NOM 127-SSA1-1994.77 Sin embargo,
aunque el agua subterranea sea inyectada con cloro, no garantiza
que el agua llegue con buena calidad.

De los pozos localizados en el oriente de la ciudad se capta agua
cuya calidad esta muy deteriorada de origen. Los mecanismos de
potabilizacion disefados para un acuifero sobrexplotado durante
veinte afos y expuesto a fuentes difusas de contaminacion no
pueden ser los mismos que para una fuente en equilibrio que
empieza a ser explotada. En el oriente hay pozos préximos a tira-
deros de basuravigentes o clausurados, por lo que se encuentran
amenazados de ser contaminados por lixiviados. Por ello, aunque
los pozos en el oriente cuentan con plantas potabilizadoras a
pie de pozo, caracterizadas por una tecnologia muy avanzaday
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
solo por lixiviados o heces, sino por muchos otros compuestos.
Otra zona por mencionar es la sur, donde se carece de drenaje
debido a la dureza del suelo, por lo que las fosas sépticas que
existen descargan agua de mala calidad al acuifero, con riesgo
de infiltracidn a los numerosos pozos de donde se extrae el agua.

Se puede afirmar que los so6lidos contaminantes no se distri-
buyen de forma homogénea en el agua con la que se abastece
a la Ciudad de México; por ejemplo, en Azcapotzalco, Agricola
Oriental, Sierra de Santa Catarina, Iztapalapa, Milpa Alta, Tldhuac
y Xochimilco se han encontrado altas concentraciones de man-
ganesoy de hierro del orden de 1 a 5 mg/L; mientras que en las
zonas de recarga del acuifero en la Sierra de las Cruces hay altas
cantidades de nitratos, amonio y coliformes fecales.?®

7 http://www.salud.gob.mx/unidades/cdi/nom/127ssal4.html
% Jiménez, Blanca C.; Mazari, Marisa; Dominguez, Ramén y Cifuentes, Enrique
(coord.) (2004). “El agua en el Valle de México”. En: El agua en México vista desde la
Academia, Academia Mexicana de las Ciencias, México, p. 18.

7

Segun lo establecido en la NOM-127-SSA1-1994, el nivel de
trihalometanos existente no debe rebasar los 200 Mg/L, en
contraste a las recomendaciones de los Estados Unidos cuyo
nivel méximo llega a los 60 Mg/L.# De ahi, que a pesar de que
haya grandes concentraciones de sustancias perjudiciales a
la salud, algunas veces estan respaldadas por las normas de
calidad del pafis.

La mayor parte del agua que se suministra en las redes publicas
proviene de los acuiferos subterraneos, porque es de mejor calidad
que la superficial. Sin embargo, el agua subterranea en la Cuenca
del Valle de México también presenta concentraciones conside-
rables de coliformes totales, coliformes fecales, estreptococos
fecales y otras bacterias patdgenas que, en algunos casos, estan
presentes después de la cloracion, como es el caso de la bacteria
Helicobacter pylori,* cuya transmisién ocurre via fecal y oral, que
se le asocia a las Ulceras en el tracto digestivo y al cancer gastrico.
También se han encontrado importantes cantidades de mercurio
y plomo, sustancias quimicas que contaminan directamente la
sangre del cuerpo humano.”

Aunque las aguas subterraneas son mas limpias, motivo por el
cual nuestro consumo se basa en ellas, no hay una certeza de su
calidad debido a su complejidad, ya que su proceso de desinfec-
cion solo es con cloro. Entre sus principales contaminantes se
han econtrado sales idnicas, nitrégeno en detergentes, fésforo,
bacterias, coliformes fecales, material organico y metales pe-

sados que causan severos efectos en la salud y el ecosistema.*

% |bidem., p. 19.

% |bidem., p. 20.

31 [bidem., p. 279.

32 Jiménez C. Blanca, Duran A. Juan Carlos, Méndez C. Juan Manuel (2010). “Calidad”,
en Jiménez Blanca, Torregrosa Maria Luisa, Aboites Aguilar Luis. El agua en México:
cauces y encauces, Academia Mexicana de las Ciencias y CONAGUA, México. p. 271.



Dia de lavado. San Francisco Culhuacan, Coyoacan.
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Los sistemas de almacenamiento también influyen en la calidad
del agua en la vivienda, pues un estudio realizado para la dele-
gacion Coyoacan senala que sibien el agua llega a los domicilios
con una calidad medianamente aceptable, tras su paso por los
tinacos y cisternas se deteriora significativamente.®* Por ello se
recomienda lavar periddicamente el tinaco y desinfectar el agua.

Segun estudios [Mazari, 1999 y 2000) se han detectado bacterias
entéricas de los géneros Aeromonas, Pseudomonas, staphylococ-
cusy Vibrio en agua de la zona sury poniente de la Ciudad. Estas
bacterias estan asociadas con gastroenteritis o diarreas agudas.®

Al igual que en el resto del pais, los datos sobre la calidad del
agua son escasos y se limitan a la difusién 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
clororesidualy, 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 pardmetros 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 potabilizacion”.

Debido a la falta de informacidon existe una gran desconfianza por
parte de la ciudadania sobre la calidad del agua que bebe, por
lo que es comUn que en las casas se proceda a aplicar procesos
para asegurar su “potabilidad”, mismos que van desde el hervi-
do y adicion de gotas desinfectantes hasta complejos filtros de

% Jiménez C. Blanca (et al.]) (2010). Op. Cit., p. 278.

% Jiménez C. Blanca, De la Torre, Luis; Mazari Menzer, Marcos; Ezcurra, Exequiel
(2001) “Ciudad de México: dependiente de sus recursos hidricos”, en: Ciudades N. 51,
jul-sep, RNUI Puebla, p. 49.

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



desinfeccidén y remocion de compuestos
especificos. Asimismo, ante la carencia
y baja calidad del servicio de agua, la
poblacién ha buscado la manera de pro-
veerse de agua para beber, resultando en
un conjunto de alternativas que van desde
tomarelaguataly como la obtienen, has-
ta la compra de garrafones y/o botellas.

De manera agregada, en el DF la prin-
cipal opcién para consumir agua para
beber es la compra de agua de garrafén
o embotellada (76.94%), mientras que
en seqgundo lugar se encuentra el agua
hervida (10.84%), sequida de la opcion de
tomarla como se obtiene (4.58%]; es decir,
directamente de la llave. Otra opcidén es la
de filtrarla o purificarla (4.37%).

Como se advierte, el método de obten-
cién de agua para beber mas utilizado
es la compra de agua en garrafén y/o
botella. Las personas que mas utilizan
este método son aquellas que perte-
necen 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
que ademas de pagar por el suministro
de agua, ya sea por conexion a la red
publica o cualquier otro mecanismo,
la poblacion tiene que realizar un pago
adicional para obtener agua de calidad
para bebery cocinar, teniendo graves im-
plicaciones econdmicas en la poblacién
mas desfavorecida.

GRAFICA 11.
PORCENTAJE DE POBLACION POR TIPO DE OBTENCION DE AGUA PARA BEBER,
DISTRITO FEDERAL, 2008
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En segundo lugar de importancia se
encuentra el método de hervir el agua
para consumo. Quienes lo emplean en
mayor medida (3.72%) son las perso-
nas pertenecientes al estrato medio

GRAFICA 12.
PORCENTAJE DE POBLACION DEL DISTRITO FEDERAL POR OPCION DE AGUA PARA
BEBER Y ESTRATOS DE POBREZA
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de pobreza, seguidos del segmento
medio-bajo (2.64%), las personas del
estrato bajo (2.48%)]y en dltimo lugar las
pertenecientes al estrato alto (1.99%).

Un dato relevante es que alrededor de
402 mil personas toman el agua di-
rectamente 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 delegacio-
nes con un nivel de pobreza alto quienes
se ubican en primer lugar (1.76%), segui-
das del nivel medio (1.06%), medio-bajo
(0.79%) y bajo (0.96%). Se confirma el
hecho de que las personas pertenecien-
tes a los estratos de alta pobreza son
quienes pagan méas por el agua potable
y quienes arriesgan su salud al beber el
agua de la llave.

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

1. ELSACM esjuezy parte enelavalde la
calidad de agua que ofrece, situacién
que no es la idonea para proporcionar
confianza al usuario.



2. ELSACM 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
algun problema es muy tarde para actuar antes de que el agua
llegue al usuario.

3. EL Gobierno Federal no cumple adecuadamente su funcién de su-
pervisar la calidad del agua potable en el DF ni en el resto del pais.
Tampoco informa de manera expedita y oportuna a los usuarios y
consumidores delaguay, menos aun; a los responsables de operar
los sistemas para que atiendan en forma rapida cualquier problema.

4.7. INDICADOR INTEGRAL DE LOGRO DE AGUA

Adicionalmente al analisis presentado sobre la disponibilidad,
suministro, frecuencia y calidad del servicio de agua potable, a
continuacion se presenta un analisis elaborado bajo una visién
integral de dichas variables. Se parte del Indicador de Adecuacion
Sanitaria (IAS)* en el DF 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, sélo haremos
referencia directa a la variable de agua, senalada como Indicador
Integral de Logro de Agua (LA] que involucra en su céalculo al tipo
de suministro y frecuencia semanal y/o diaria de agua potable.

EL LA asigna valores de bienestar a las distintas opciones de sumi-
nistroy frecuencia de agua, divididas entre su normay combinadas
de manera multiplicativa. De esta manera, el anélisis arrojo que poco
més de 51% de la poblacion del DF (4 565 963 personas aproxima-
damente] mantienen niveles superiores de bienestar con respecto

¥ Ver anexo para mayor referencia de las variablesy calculos aplicados en la obtencion
de resultados.
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al tipo de suministro y frecuencia en el servicio de agua potable,
mientras que 20% mantienen un nivel de bienestar aceptable. Es
importante mencionar que mas de 2 432 000 habitantes, equivalen-
tesa 27.63% de la poblacion total del DF, 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.

Siatendemos a los grupos delegacionales por estrato de pobreza,
encontramos que sélo 34.56% de la poblacidn perteneciente al grupo
de pobreza media mantiene un nivel de bienestar superior a la nor-
ma, sequidos de 39.02% del grupo de pobreza alta. Sin embargo, la
proporcion de personas que podrian presentar un nivel muy bajo de
bienestar es amplio. En el estrato de pobreza de nivel medio, méas de
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 21.78% de la poblacion perteneciente al
grupo de pobreza alto, y de 29.33% del estrato medio.

En este sentido, los habitantes pertenecientes a los niveles de
pobreza baja y media-baja representan 73.63% vy 70.96% respecti-
vamente. En estos estratos la proporcién de personas con un nivel
de bienestar aceptable, no supera 26% vy 29%.

Este tipo de anélisis 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 ha-
bitantes, principalmente aquellos que se encuentran en los grupos
de 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 varia-
bles como la calidad del agua recibida, adicionalmente a las opciones
de conexidn a la red publica de drenaje y el equipamiento sanitario
con que cuenta cada vivienda en el DF, taly como lo propone el IAS.



CUADRO 5.
FRECUENCIA OBSERVADA POR ESTRATO DE VALOR DEL INDICADOR INTEGRADO DE
LOGRO DE AGUA (LA), DISTRITO FEDERAL, 2008

SUMINISTRO [RED], DOTACION [DiAS] Y FRECUENCIA [HORAS]

VALORES DE

BENEFICIO DEL LAJ BAJA MEDIA-BAJA MEDIA ALTA DF
0 11709 21632 116 325 69 963 219 629
0<LA<033 0 1183 27 754 1971 30 908
0.33<LA<0.66 26776 45 537 260 032 396 480 728 825
0.66 < LA <1 187 467 197 987 392 662 673595 1451711
LA=1 323 038 197 535 647 041 634 574 1802 188
1<LA 1533 201 1133518 762 594 1136 650 4565 963
Total de habitantes 2082 191 1597 392 2206 408 2913233 8799 224

Fuente: Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox (2010). Indicador de adecuacién sanitaria en el DF
con base en la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH), 2008.
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Como se senald al inicio de este capitulo,
el acceso es la combinacion de los tres
ejes mencionados (tipo de suministro, fre-
cuencia del suministroy calidad del agual.
Sélo una vision integral puede darnos una
aproximacion mas adecuada para evaluar-
lo. 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 combinacién 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 in-
tegral desciende en comparacion a cuando
cada eje se mide de manera aislada.

Un problema significativo dentro de esta
problematica consiste en discernir la ca-
lidad 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 estadisti-
cas censales entre la disponibilidad de
agua entubada dentro de la vivienda y el
drenaje. Hasta 1980 avanzaron conjun-
tamente los datos sobre cobertura de
agua entubaday 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 Boltvinik



se percato de que el porcentaje de excusado dentro de la vivien-
da no crecia al mismo ritmo que el de agua entubada dentro de
la vivienda. A partir de esta evidencia, construy6 una hipoétesis:
Mientras que la inversién publica [por ejemplo en drenaje] se ejerce
con una temporalidad anual, la compra e instalacién de excusado
o de aditamentos para usar el agua dentro de la vivienda, avanzan
a un ritmo mds 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
econémica de cada hogar.

Este problema nos remite nuevamente a las deficiencias en el
abastecimiento de agua que son resueltas a costa del bolsillo del
usuarioy a costa de otras necesidades. El SACM construye obras
hidraulicas, operay conduce agua a las tomas domiciliarias, sin
embargo, las viviendas avanzan lentamente en la instalacion de
excusados, lavaderos, grifos, etcétera. El citado investigador
de El Colegio de México (COLMEX] sostiene que los hogares
en situacion 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 Obregén.
En la delegacion Gustavo A. Madero la aparicidon de fugas ha
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Lavaderos en azotea de Unidad Habitacional Pedregal del Maurel, Coyoacan.



GRAFICA 13.
REPORTES DE FUGAS EN EL DISTRITO FEDERAL, 1997-2008
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GRAFICA 14.
REPORTES DE FALTA DE AGUA EN EL DISTRITO FEDERAL, 1997-2008
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requerido la atencion urgente de las bri-
gadas de reparacion; mientras que para
la delegacidn de Coyoacan, la atencidn
de la falta de agua y su mala calidad han
sido un tema relevante al concentrar
poco mas de 10% de los reportes en este
periodo. Por el contrario, las delegacio-
nes Milpa Alta, Azcapotzalco, Cuajimalpa
y Magdalena Contreras fueron las que
menos reportes registraron, situacion
significativa si se toma en cuenta el
numero de colonias que las constituyen.
Se representan en las graficas de la si-
guiente manera:

El mayor incremento en el nimero de
reportes entre 1997 y 2008 se presentd
enelrubro de falta de agua. En este sen-
tido, delegaciones como Azcapotzalco,
Benito Juarez y Cuauhtémoc tuvieron
una tasa de crecimiento anual de
63.8%, 24.2% y 16.6% respectivamente.
Solo en las delegaciones Xochimilco y
Venustiano Carranza los reportes en
este rubro tuvieron una reduccién. En
segundo lugar, se identifica el incre-
mento en los reportes por la mala cali-
dad del agua recibida, en los cuales se
registré una tasa de crecimiento anual
de 26.3% en la delegacion Xochimilco.
En contraparte, dichos reportes se re-
dujeron 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 GRAFICA 15.
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de fugas registran muy bajos niveles de
marginacion. En este sentido, la presen- CUADRO 6

cia de las fugas no esta directamente TASA DE CRECIMIENTO PORCENTUAL DE LOS CASOS REPORTADOS, 1997-2008
relacionada al nivel de marginacion.

Cabe destacar que las colonias en don-
de se registraron mas reportes por la
presencia de fugas en el ano 2008 per-
tenecian a las delegaciones Iztapalapa,

PORCENTAJE

DELEGACION FUGAS (%) FALTA DE AGUA (%) ~ MALA CALIDAD (%)
En el caso de los reportes por falta de ;

agua, las colonias en donde se registré el Alvaro Obregon -3.0 9.2 -8.0
mayor numero en el 2008 pertenecen a AZC?pOtza,lco 3 o2 05
las delegaciones Benito Juarez, Coyoacan, Senito Juarez 19 242 7
Tlalpan y Alvaro Obregén. Con excepcién Coyoacan 0.1 59 o7
. . Cuajimalpa -2.7 7.9 -2.8

de las colonias pedregal de Santo Domingo )
. - , Cuauhtémoc -1.5 16.6 -819
y Ajusco de la delegacion Coyoacan, que R n . o
. . ., ustavo A. iMlaaero -4. o =15
presentan altos niveles de marginacion; el il e - Ey
resto de las colonias mas afectadas pre- ' ' '
. . o, : |ztapalapa -3.5 0.1 -7.6
sentan niveles de marginacién muy bajos. Magdalena Contreras 37 74 90
Miguel Hidalgo 1.1 7.9 -6.9
Respecto a los reportes por la mala ca- Milpa Alta 09 43 17
lidad en el volumen de agua recibido, las Tléhuee 16 99 53
colonias en donde se registré el mayor Tlalpan 43 18 83
numero en 2008 forman parte de las de- Venustiano Carranza -2.1 -03 -5.2
legaciones Coyoacan, Cuajimalpa, Miguel Xochimilco -6.3 -2.7 26.3

Hidalgo, Azcapotzalco e Iztapalapa. Con
excepcion de las colonias Cuajimalpa en

Fuente: Centro de Informacién, SACM, 2009.
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CUADRO 7. .
REPORTES DE FUGAS 2008 VERSUS NIVELES DE MARGINACION

DELEGACION COLONIA REPORTES NIVELES DE
DE FUGAS MARGINACION
Iztapalapa Desarrollo Urbano Quetzalcoatl 384 Muy alto
Coyoacan Culhuacan C.T.M. Obrero U. H. Zona V 284 Bajo
Benito Juarez Del Valle 263 Muy bajo
Coyoacan Culhuacan 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
Coyoacan Culhuacan C.T.M. Obrero vii - A. U. Hab. 205 Bajo

CUADRO 8. .
REPORTES DE FALTA DE AGUA 2008 VERSUS NIVELES DE MARGINACION

DELEGACION COLONIA REPORTES NIVELES DE
DE FUGAS MARGINACION

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 Obregén Lomas de Plateros U.H. b4 Bajo

CUADRO 9.
DELEGACION COLONIA
Coyoacan Pedregal de Santo Domingo
Cuajimalpa Cuajimalpa
Miguel Hidalgo Ahuehuetes Andhuac

Coyoacén Candelaria
Azcapotzalco Tierra Nueva
Azcapotzalco San Martin Xochinahuac
Iztapalapa Ejército de Oriente U.H.
Coyoacan Carmen Serdén

FuenTe: Sideso, 2009; Centro de Informacion, SACM, 2009.
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la delegacion Cuajimalpa, Candelaria
en Coyoacan y Ejército de Oriente en
Iztapalapa, 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
marginacién 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 marginacién en que vive la
poblacion.

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 construccién social que se expresa
en las expectativas y en las practicas de
la sociedad. Varios autores han constatado
que en nuestro pais alin no se ha consoli-
dado una nocién ciudadana del agua como
derechoy porellolos umbrales de exigen-
cia 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, méas que a la vigilancia de la
calidad de un servicio al cual se tiene un derecho (Castro, 2006;
Torregrosa, 2009).

La existencia de cisternasy tinacos en cada edificacion nos sefala
que en la actualidad la poblacién no confia en la posibilidad real
de que el gobierno garantice la continuidad en la frecuencia con
la que el agua llega a las viviendas. Este fendmeno social, consis-
tente en tomar por cuenta propia la solucién a la discontinuidad
del servicio, es un fendémeno que abarca la totalidad del pais. No
es una caracteristica distintiva del DF.

Otro fendmeno social es la desconfianza 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 sefalado,
la practica social consiste en hervirla, instalar filtros o comprar
garrafones de agua purificada.

En ambos casos, el almacenamiento y la potabilizacion son
asumidos por parte de los usuarios, con el costo que implica: la
construccién de cisternas y tinacos, 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 lo que
el usuario esta dispuesto a recibiry a mejorar directamente, con
un costo extra asumido de manera individual.

Por otra parte, en el espacio publico el acceso al agua potable
se da totalmente via la oferta privada del mercado. No hay al-
ternativa publica de acceso al agua para beber. El acceso ocurre
mediante la compra de refrescos o agua embotellada. Este
hecho esta completamente normalizado en la percepcion de la
sociedad mexicana.
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Sibien la poblacion usuaria complementa de manera implicita la
calidady continuidad del servicio de agua potable, ello no significa
que en la misma medida haya desarrollado practicas sociales de
consumo eficiente, ahorro y reutilizacion 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 diseno de
la politica del GDF el involucramiento de la poblacion usuaria.
La concientizacién de la poblacién capitalina fue durante mucho
tiempo una propuesta de ONG y de académicos. Actualmente, la
nueva cultura del aguay las campanas de concientizacion forman
parte de laagenda institucionaly 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 campanas mediaticas de concientizacién y
promocion para el ahorro de agua, se ha disenado un programa
emergente que ademéas combina medidas de adopcidn de dispo-
sitivos ahorradores -regaderas, muebles de bafio, etcétera- con
definicién de buenas practicas sociales -lavado de manos, de
dientes, bafo, lavado de autos, dentro de ciertos parametros. Al
respecto, vale la pena mencionar los esfuerzos que hace la po-
blacién porahorrary 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 in-
fraestructura intradomiciliaria. Es decir, el manejo del agua
dentro de los hogares se ha convertido ya en un tema publico
y forma parte no sélo de la agenda sistémica, sino de la insti-
tucional y tiene un objetivo y una estrategia explicitos. Aunque
hay que decir que aln carece de un diagnéstico adecuado y de
un sistema de informacién que permita evaluar los avances y
logros de estas medidas.



Cisternas externas. San Nicolas II, Tlalpan.










“SULTADOS DF
“VALUACION DEL
NIVEL SUSTANTIVO

5.1. INSUFICIENTE RECONOCIMIENTO DEL DERECHO AL AGUAEN LA
NORMATIVIDAD VIGENTE

Antes de iniciar el analisis de la normatividad del Distrito Federal en materia de agua y su relacién con
la equidad, es conveniente senalar que el derecho humano al agua ha sido establecido como tal, desde
finales de la década de 1970, en el &mbito 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 declara-
ciones de derechos Convencidn sobre la Eliminacion de todas las formas de Discriminacion contra la Mujer
(1979), Convencidn de los Derechos del Nifio (1989), Programa de Accidn de la Conferencia Internacional sobre
Poblacién y Desarrollo del Cairo (1994), entre otros. 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 alimentaciény a
la vivienda que estan incluidos en decenas de declaraciones y tratados internacionales.®®

% Para una enunciacion detallada de todos los Tratados Internacionales y Regionales de Derechos Humanos que contienen de forma explicita e implicita
elderecho humano alagua Véase Legal Resources for the Right to Water: internacional and national standards, Sources 8, COHRE, Ginebra, 2004, pp. 46-52.



Sinembargo, ha sido mediante el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos Sociales y Culturales (PIDESC) que la comunidad
internacional ha desarrollado con mayor detalle este derecho. Es
importante decir que el Senado mexicano ratificé este Pacto el
18 de diciembre de 1980, acto juridico que se publicé en el Diario
Oficial de la Federacion (12 de mayo de 1981), y sefialé 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 realizar voluntariay progresivamente las obligaciones que
de él se desprenden. Ello implica que todas las autoridades es-
tatales, 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 ahf establecidos.

De acuerdo con el Comité DESC -6rgano especializado encargado
de vigilar la aplicacion del PIDESC y facultado por la ONU para
realizar la interpretacién autorizada del mismo*-el derecho al
agua es esencial para alcanzar el nivel de vida adecuado. Este
derecho se desprende de los articulos 11.140y 124" del Pacto. Asi lo
ha establecido en su Observacion General No. 1542 (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 internacio-
nalforma parte de nuestro ordenamientojuridico internoy tiene un
altorango jerarquico dentro del mismo. A partir de la interpretacion
que la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn (SCIN] realizé del

% El Comité fue establecido en 1985 mediante la resolucién del ECOSOC. Su primera
sesion ocurrié del 9 al 27 de marzo de 1987.

“ Derecho a un nivel de vida adecuado.

¢ Derecho al disfrute del mas alto nivel de salud.

“2E/C. 12/2002/11, noviembre de 2002.
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articulo 133 Constitucional, al resolver un amparo promovido por el
Sindicato Nacional de Controladores Aéreos (amparo 1475/98) en
México, los Tratados Internacionales se encuentran sélo por debajo
de la Constitucién pero por encima de todas las demas normas®
incluyendo todas las leyes secundarias creadas por el Congreso de
la Uniodn, asi como los reglamentos emitidos por el Poder Ejecutivo
o los demas actos que éste produzca.

Obligacidn estatal de garantizar en la ciudad el
acceso al agua de todas las personas mediante tomas
domiciliarias

En el ano 2002, el Comité de Derechos Econdmicos Sociales
y Culturales de la ONU emitié la Observacién General No. 15,
que es la interpretacién autorizada del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos Socialesy Culturales en lo que se refiere al
derecho alagua. De dicha Observacién se desprende con claridad
que los Estados firmantes del Pacto ~México entre ellos- deben
garantizar que todas las personas, sin discriminacion, puedan
tener acceso al agua a través de una toma domiciliaria.

En el punto 2 de dicha observacién se establece que: El derecho
humano al agua es el derecho de todos a disponer de agua suficien-
te, salubre, aceptable, accesible y asequible para el uso personal
y domeéstico. Ya desde la definicion del derecho se precisa que
el concepto de accesibilidad forma parte esencial del contenido
del derecho al agua. Sin embargo, més adelante, en el punto 12,
donde se especifican los factores que se deben aplicar en cual-
quier circunstancia, y especialmente en el 12 c )

3 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. Ver Seminario Judicial de la Federacién y su
Gaceta, t. X, noviembre de 1999, novena época, pleno, tesis P. LXXVII/99, p. 46.



se detalla que el agua y las instalaciones y servicios de agua deben
estar al alcance fisico de todos los sectores de la poblacién. 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 discriminacién, en el punto 12 ¢
1) se especifica que:

elaguaylos servicios e instalaciones de agua deben ser accesibles
a todos de hecho y de derecho, incluso a los sectores mds vulnera-
bles y marginados de la poblacidn, sin discriminacidn alguna por
cualquiera de los motivos prohibidos.

Aln més, de acuerdo con el punto 13 [relativo a la no discrimina-
cién e igualdad)

los Estados partes deberdn adoptar medidas para eliminar la dis-
criminacion de facto [...] Los Estados partes deben velar porque la
asignacion 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 au-
toridades que coexisten al interior del mismo) deben emprender
acciones concretas para eliminar en los hechos la falta de acceso
alagua, poniendo especial atencion en las personasy 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 conservacién [...] No
debe denegarse a ningun hogar el derecho al agua por razén de
clasificacidn de su vivienda o de la tierra en que esta se encuentra.

Siaterrizamos todo lo anterior en la Ciudad de México, parece bas-
tante claro que el derecho humano al agua obliga a las autoridades
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locales a realizar el maximo de sus esfuerzos posibles y gastar
el méximo de los recursos de los que disponga para lograr que
existan las tomas domiciliarias necesarias, especialmente en las
zonas urbanas mas desfavorecidas; ademas, dichas autoridades
deben 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.

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 disefo de la politica de acceso al agua en el DF no existe
un enfoque congruente del agua como derecho humano que
sea Util para garantizar la equidad en el acceso al liquido, ni en
cantidad nien calidad. Lo anterior se evidencia con el analisis de
las normas y programas, como en los documentos normativos
y de politicas pUblicas relevantes del DF que se relacionan con
el agua, los conceptos de equidad y derecho humano aparecen
esporadicamente. Ello ocurre fundamentalmente en los apar-
tados de principios; sin embargo, en ninguno de ellos se puede
apreciar que estos conceptos crucen transversalmente las
normas y programas. Ambos conceptos aparecen ligados a los
temas de cobro de tarifas, suspensién del servicio o sanciones
a los usuarios.

El analisis basado sélo 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 fisicoy eco-
nomico asi como en la calidad del agua -factores que conforman
el derecho-, no se logra tan sélo con nombrarla en las leyes
0 programas sino estableciendo en ellas instrumentos que la
materialicen. Desde este punto de vista también se ha realizado
un analisis 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

Sibienesciertoque enelarticulo 5 de la Ley de Aguas del Distrito
Federal se reconoce el derecho al agua, ello sélo 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 dere-
cho. Sibien 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.

De lo anterior resulta revelador 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 de Aguas, se sustenta en los criterios establecidos en el
pdrrafo anterior, salvaguardando, en todo momento, el derecho al
acceso de agua para consumo humano.

Lo mismo ocurre en el articulo b4, parrafo sequndo, donde se esta-
blece que:

En los casos en que proceda la suspensidn, el derecho al acceso
suficiente, sequro e higiénico de agua disponible para su uso per-
sonal y doméstico, estard garantizado mediante carros tanque,
garrafones de agua potable o hidrantes provisionales publicos
distribuidos en las demarcaciones territoriales del DF, de acuerdo
con los criterios poblacionales, geogrdficos, viales, de accesibilidad
y de equidad determinados por el Sistema de Aguas.

En ambos supuestos, se utiliza el derecho al agua como instru-
mento que permita legitimar los cortes de agua. La cuarta ocasion
en que aparece el concepto en el articulo 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 de-
pendencias, entidades, organismos, instituciones, organizaciones y
entes publicos, privados y sociales, los ejidos, comunidades, barrios
y pueblos, asi como las y los habitantes del DF.

En cuanto al concepto de equidad, este también aparece en algu-
nas ocasiones en la ley; sin embargo, parece haber un patréon en
su uso, similar al que se hace del derecho al agua. El concepto
solo aparece en cinco ocasiones: una en el articulo 5, relacio-
nado con la suspension de servicios; dos en el articulo 6 donde
se establecen los principios de la ley; una mas en el articulo 20,
relacionado como principio de la politica de gestion integraly en
el articulo 54, relacionado con la suspensién 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 ser-
vicios. Ahi se senala que: la determinacion del pago de los servicios
hidrdulicos 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, o 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 fraccidon IX del articulo 6 de la ley. Ahi se establece que: Las
autoridades tienen la obligacion de 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 como y no se retoma en articulos posteriores.



En la fraccién 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 (asequibili-
dad) econdmica; sin embargo, también queda como un mandato
amplio y general que deberia ser retomada por los programas
y planes, situacion que como veremos mas adelante no ocurre.

En el articulo 20, se establece que la politica de gestion integral
de los recursos hidricos en el DF 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, econdmico y ambiental resultante de manera equi-
tativa sin comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas |...]

Larelacion que establece la ley entre maximizacidn del bienestar
social y la equidad como principios, son elementos que pueden
dar pie a la administracion para construir sus politicas en dicha
direcciéon. Sin embargo, de nuevo nos encontramos con la re-
lacion 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 determinard
si aplica la suspensidn 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.

Méas adelante se establece que: Estardn exentos de lo dispuesto
en el pdrrafo anterior los jubilados, pensionados, las personas de
la tercera edad y aquellas con capacidades diferentes. Esta es la
primera ocasion en la que aparece en la ley una norma que es-
tablece un trato diferente hacia las personas que podrian estar
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en situacion de mayor vulnerabilidad. Se trata de un instrumento
que persigue la equidad pero que desgraciadamente sélo esté
incluido para los casos de suspension del agua.

En la fraccion Il de ese articulo, se introduce un quinto elemento
relacionado con la equidad al determinar que: El acceso de la
poblacién de bajos ingresos a los servicios publicos, considerando
la capacidad de pago de los distintos estratos de usuarios. Ello es
relevante en tanto permite construir un sistema de tarifas diferen-
ciadas para el acceso al agua, como ya se ha hecho en el DF.

Por dltimo, en el articulo 112 de la ley, donde se establecen
diversos principios que deben tomarse en cuenta para el esta-
blecimiento de sanciones en materia hidrica, se determina que la
condicion econdmica delinfractor es un tema a tomar en cuenta,
lo cualintroduce una consideracion equitativa. De nuevo inquieta
que solo 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 tomo en cuenta el reglamento previo que data del ano
1990. En éste la nocidn de derecho fundamental al agua no existe.
Por su parte, el concepto de equidad s6lo aparece en una ocasion.
En el articulo 124 se sefala que:

En las delegaciones en que se presente el problema de escasez de
aguay existan las instalaciones para su distribucion, las autoridades
garantizardn 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 conte-
nido 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 sancién deberd
tomar en cuenta las condiciones personales del infractor, la gra-
vedad de la infraccidn, las modalidades y demds circunstancias
en que la misma se haya cometido. Si el infractor fuese jornalero,
obrero o trabajador, no podrd ser sancionado con multa mayor del
importe de su jornal o salario de un dia. Tratdndose de trabaja-
dores no asalariados, la multa no excederd del equivalente a un
dia de su ingreso.

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 solo aparece en dos ocasiones y ello debido a
que en los principios rectores del documento se cita literalmente
elarticulo 6 de la Ley de Aguas del DF, donde se encuentra dicha
categoria.

En este programa no hay nada que oriente las politicas en ma-
teria 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
socialy equidad, no hay nada més 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 ocasién aparecen los
conceptos de equidad o derecho humano al agua.
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Agenda Ambiental

La Agenda Ambiental de la Ciudad de México 2007-2012, consti-
tuye el marco de planeacion en el cual se integran las politicas
publicas en materia ambiental para el DF. 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 sefala que la SMA asume: [...] la responsabilidad
de conducir la politica ambiental de la ciudad con justicia y equidad
[...]la recuperacién 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, senala 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 concepto de equidad ni el de derecho humano
al agua. Este apartado comienza subrayando que en el aspecto co-
mercial existen rezagos en la actualizacion del padrén de usuarios,
lo que afecta directamente la facturaciony el cobro del consumo. Por
ello se cred 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 descu-
bre que estd muy orientado por los objetivos de obtener una mejor
recaudacion por concepto de pago de derechos por suministro de
agua lyl [...] la facturacion por derechos de suministro de agua potable.

Programa de Desarrollo Social
El Programa que analizamos en este apartado sintetiza -y esta-
blece- la concepcion de la politica social del Gobierno del DF. Es el



[...] marco general para la conformacién de los programas institu-
cionales, especiales, delegacionales y parciales que en su conjunto
conforman el marco de la planeacion del desarrollo social en la Ciudad
de México de los derechos y para los derechos. Tiene un cardcter rector,
estratégico, intersectorial, transversal y pluriterritorial, 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 introduccion establece un fuerte compromiso con la
efectividad de los derechos sociales en el DF. En sus primeras
siete paginas, se senala que el actual Gobierno del DF se propo-
ne 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 discriminacion y la pobreza.

Son multiples los parrafos en la introduccidn en los que se enfatiza
el estrecho vinculo que existe entre derechos sociales y equidad, asi
como el compromiso que asume el Gobierno del DF 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. Es importante subrayar —respecto a servicios
de distribucion de agua- que en esas mismas primeras paginas se
establece: el propdsito de recuperacion de lo publico, esto es, lo que
es de todas y todos [...] y por ello se asume que: [...] los derechos son
universales y deben serexigibles. 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
accesoy goce de los derechosy los servicios sociales. Conviene rei-
terar que el programa funda todo lo anterior tanto en la Constitucion
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Mexicana como en los Tratados Internacionalesy en las leyes locales;
por tanto, aunque no lo senala explicitamente, de forma implicita
reconoce el derecho fundamental al agua establecido tanto en el
PIDESC como en la Ley de Aguas del DF.

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 especi-
fica que en ladimension ambiental-territorial serd fundamental:

[...] un ordenamiento territorial que permita la viabilidad y soste-
nibilidad de la ciudad y en donde se logre equilibrar la distribucion
entre poblacion y servicios y garantizar la recuperacién y desarrollo
sustentable del suelo de conservacidn del DF.

En el apartado 5, donde se trazan los objetivos de la politica hacia
los préximos 20 anos, 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 habi-
tantes del Distrito Federal y en la sustentabilidad de la ciudad. De
manera prioritaria se atenderd la garantia en el acceso en condi-
ciones de equidad al agua para todas y todos los habitantes y entre
las diferentes delegaciones y dmbitos territoriales.

También en el capitulo 9, donde se establecen las Lineas Progra-
maticas y principales resultados esperados, se senala como linea
—en relacion con el agua-

el rescate del Suelo de Conservacién como espacio clave del equi-
librio ecoldgico de la Ciudad y la Autosuficiencia hidrica y gestion
integral del agua en el DF y equidad entre familias y territorios en
el goce del derecho al agua.



Por lo anterior -y respecto a la relacion entre derecho al agua y
equidad- el programa también fija como uno de sus objetivos:
construir y ejecutar el programa para la prevencion y erradicacién
de la discriminacion como un instrumento clave para garantizar que
aninguna persona o grupo social le sean negados o menoscabados
sus derechos [...] Mas adelante, este derecho a no ser discrimi-
nado se refuerza aun mas cuando en el apartado de Principios
el programa establece que, derivado del principio de Justicia
Distributiva, es Obligacién 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 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 sélo pueden lograrse de
manera progresiva, sostenida y acumulativa [...] Lo fundamental
serd lograr ano con ano 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 subra-
yarlo en el contexto actual de la apertura gradual que el gobierno
del DF ha estado impulsando durante los Ultimos anos para que
actores privados participen en el cobro y gestién 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 senalado, el Programa de
Desarrollo Social del DF asume compromisos explicitos y rotundos
sobre el derecho fundamental al agua de todas las personasy el
acceso con equidad a la misma. En tanto este programa es el ins-
trumento juridico principal para la planeacion sobre el desarrollo
social en la Ciudad de México, el Gobierno asume el compromisoy
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la obligacion de impulsar programas y acciones orientadas a lograr
el acceso al agua, con equidad, de todas las personas en el DF,
comenzando por aquellos grupos que se encuentran en situacion
de mayor exclusion 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 precisién
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 el principio de igualdad y no discrimi-
nacion, el derecho al agua y al saneamiento sustentable de las
personas que habitan y transitan en el DF.

Desde sus primeros parrafos, el documento parte una vision cri-
tica sobre la situacion del agua en el DF asi como de la gestion de
las autoridadesy de la propia ley. Sobre esta Ultima, el apartado
senala en su primer parrafo que si bien el derecho al agua se
encuentra establecido en la Ley de Aguas del DF, asi como los
principios de no discriminacion, esta misma también contempla
la restriccién 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 sobreexplotacion de los acuiferos y su contamina-
cion, el mal estado de la infraestructura hidraulica asi como la
distribucién inequitativa del aguay los recursos entre las distintas
delegaciones politicas de la ciudad. También senala el descono-
cimiento de las autoridades de los Tratados Internacionales, asi
como una vision insuficiente de cuenca con enfoque de susten-
tabilidad. Subraya la escasa coordinacién entre las dependencias
del Gobierno del DF, la falta de acceso a la informacion, la de
participacién social en la toma de decisiones y la de vias juris-
diccionales apropiadas para la defensa del derecho.



A partir de dicho diagnéstico general en el documento se abordan
de forma desagregada siete grandes temas a partir de los cuales
se proponen diversas estrategias, que pretenden definir a partir
de un conjunto amplio de lineas de accion. Estos temas son:

. Gestion sustentable y equitativa de los recursos hidricos.

. Disponibilidad-abastecimiento de agua continuo y suficiente.

. Accesibilidad fisica a las instalaciones de agua potable y drenaje.

. Calidad de los servicios de atencién a las y los usuarios.

. Calidad del agua.

. Accesibilidad econémica.

. Supervisién y evaluacién de los servicios explotados o contro-
lados por agencias concesionarias.
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Respecto al primero de los temas abordados, se destaca como
diagndstico especifico el acelerado proceso de agotamiento de las
reservas de agua debido a las fugas, la sobreexplotacion del acuifero
y el crecimiento de la ciudad. Es importante subrayar —por lo que se
refiere a la relacion de (inJequidad entre la ciudad y otros espacios
territoriales de donde se exporta el agua—- que en el documento
senala que la importacion de caudales de agua desde las cuencas
aledanas no esta exenta de problemas, puesto que deja en situacion
de escasez a comunidades rurales como las Mazahuas. También
senala 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 modernizacién de
lainfraestructura de la Red, impulsar esfuerzos de coordinacion
para mejorar la politica de gestion integral del agua. Ello, deter-
mina que debe hacerse desde una vision sustentable y de cuenca
en el marco de las politicas publicas integrales con un enfoque
de Derechos Humanos. Asimismo, orienta sus recomendaciones
en el sentido de transparentar y destinar recursos para resolver
problemas de fugas, rescate del suelo de conservacion y filtracion
del agua a los acuiferos. También senala la necesidad de fomen-
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tar en la sociedad buenas practicas en el uso y aprovechamiento
racional del agua, ademas de la importancia de hacer accesible
al publico la informacion sobre disponibilidad, accesibilidad y
calidad del agua.

Para todo ello traza siete estrategias de las que se desprenden
multiples lineas de accidn, senalando a las autoridades respon-
sables. Las siete estrategias son:

1. Mantener, mejorar y modernizar la infraestructura y red hi-
draulica, incluyendo la deteccidn y reparacién de fugas.

2. Reducir la sobreexplotacion 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 apro-
vechamiento racional del agua.

5. Incrementar y fortalecer la cooperacidn, coordinacion vy arti-
culacion entre el Gobierno del DF, el Area metropolitana y el
Gobierno Federal para la definicién 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 diseno,
seguimientoy 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.

Entanto todas estas estrategias estan orientadas con el objetivo de
respetar, promover y garantizar, bajo el principio de igualdad y no
discriminacién, una gestion sustentable de los recursos hidricos de
manera que el derecho al agua se pueda ejercer por generaciones
actualesy futuras, todas tienen en alguna medida -unas directa, en
otras indirecta- un impacto importante en las politicas de acceso
equitativo alagua en la Ciudad de México. Como se menciond, de es-
tas siete estrategias se derivan multiples lineas da accién. Algunas
orientadas con mayor claridad por el principio de equidad son:



e | a628-desprendida de la estrategia 1-, establece que se deben
atender las necesidades de reparacion, expansiény moderniza-
cion de lared en las delegaciones del DF con mayores rezagos.

e L alineade accion 640 —que deriva de la estrategia 2- determina
que se debe solicitar a la CONAGUA la transparencia constante
de la informaciéon sobre racionamientos o cortes de agua en el
Valle de México.

* | a 647 de esa misma estrategia senala 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.

e | 3696 -quederiva de la estrategia 6- establece que se deben
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
civily movimientos sociales, en coordinacion con la CONAGUA.

e £n la linea de accion numero 700 -que deriva de la estrategia
7- propone Incorporar en el Consejo Directivo del Sistema de
Aguas de la Ciudad de México a representantes de organiza-
ciones de la sociedad civil, de la academia y del Sistema de
Naciones Unidas que tengan el enfoque de Derechos Humanos
y no discriminacién e igualdad, revisando su conformacion,
lineamientos y funcionamiento.

Enrelacion con eltema 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, doméstico y sin discriminacion, es importante decir
que el Programa determina que, con base en las directrices de la
Organizacion Mundial de la Salud, a cada persona debe correspon-
der entre 50y 100 litros al dia. En este punto se diagnostica que el
componente de disponibilidad no estd debidamente reconocido en
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la Ley; ademas, los volimenes de agua suministrados y consumidos
en las distintas delegaciones presentan patrones de inequidad.

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

1. Garantizar una distribucién equitativa y racional de los recursos
hidricos para que todas las delegaciones del DF gocen equita-
tivamente 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 accidn, entre las que
interesa destacar la 703 cuyo objetivo es detectar con precisién
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 medicion, con participacion
de instituciones académicas y otros actores expertos en el tema.
La linea de accién 705 también propone importantes acciones
relacionadas con la equidad, como estudiar, discutir y analizar,
através 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 comunicacién convenientes para lograr respaldo social. La
propuesta considera las necesidades de género, en particular de
las mujeres, respecto a las horas habiles para la apertura de las
valvulas. Asimismo, la accion 706 se refiere a la pertinencia de
completar el circuito del acuaférico con el propdsito de distribuir
de manera mas equitativa el agua en el Valle de México. También
es importante destacar la linea 707 -derivada de la estrategia 2-
donde se establece incluir en la LADF una referencia a la dotacién
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.



Eltercertema es el relativo a la accesibilidad fisica de las instalaciones
de agua potable y drengje, de éste se desprenden tres estrategias,
todas estrechamente vinculadas con la nocion de equidad:

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 discriminacién 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 colaboracién
de instituciones académicas y mecanismos tecnolégicamente
apropiados en zonas que no cuentan con estos servicios. Por
lo que toca a la equidad de género es importante resaltar la
linea 713, segln 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, las
de apertura de valvulas en horas habiles y la atencidn 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 vy pipas de agua, a precio subsidiado,
para atender temporalmente a las personas que todavia no son
conectadas a la red publica o que alin 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 tam-
bién es relevante para el tema pues establece la conveniencia de
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 exclusién en
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el DF, victimas de desastres naturales, y personas sin suministro
de agua por causa de mantenimiento del sistema que implica
cierre del suministro, fortaleciendo también las acciones existen-
tes. También la linea de accion 716 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 personasy
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 relacio-
nadas directamente con la cuestion de la equidad, como la 717
que establece la necesidad de: buscary concertar alternativas de
politica publica para atender oportunay adecuadamente, con en-
foque de Derechos Humanosy de sustentabilidad, la problematica
delaccesoal agua de la poblacion en asentamientos irregulares,
considerando, entre otras acciones, la reparticion de botellas y
garrafones del SACM vy pipas de agua a precio subsidiado.

El cuarto tema, agrupado bajo el titulo Calidad de los servicios de
atencion a los usuarios establece una sola estrategia de la que in-
teresa senalar la linea de accion 725 donde se indica la necesidad
de capacitar al 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 discriminatorioy Derechos
Humanos, que incluya dar acceso prioritario en las filas a per-
sonas adultos mayores, personas con discapacidad y mujeres
embarazadas. Es importante senalar 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 estdndares internacionales en la materia.

2. Monitorear de forma permanente la calidad del agua.

. Mejorar la calidad del agua suministrada a la poblacion capitalina.

4. Prevenir enfermedades relacionadas con la contaminacion del
agua.

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

6. Fomentar la participacion social en el mejoramiento de la
calidad del agua.
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Como en los casos anteriores, de ellas derivan multiples lineas
de accién de las que interesa resaltar la 733 que persigue una
equidad en relacion con los distintos usos del agua al exigir que
seincentive el uso racional del agua para propédsitos industriales,
impulsando la obligacion de asegurar que el aprovechamiento
no serd en detrimento del consumo humano en términos de
disponibilidad, asequibilidad y calidad.

La 737 —que deriva de la estrategia 2- donde se senala que ori-
ginado del monitoreo de la calidad del agua, se deben disenar
e implementar planes de contingencia ambiental, fortaleciendo
las acciones existentes en casos de contaminacién del agua,
con atencion especial a la poblacion femenina, infantil y adulta
mayor. Asimismo, en la 742 se senala la necesidad de desarrollar
y hacer accesibles estadisticas desagregadas por sexo, sobre
acceso y calidad del agua en el DF. 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 dis-
criminacion, a la poblacidén que no tiene acceso a agua limpia,
con especial énfasis en las mujeres, las nifas y los ninos y la
poblacion adulta mayor.
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El tema numero seis, que quizd sea uno de los que guarda
mayor relacion con el tema de la equidad, es el que se refiere a
la Accesibilidad econdmica. El objetivo de este apartado es ga-
rantizar que los costos y cargos directos e indirectos asociados
con el abastecimiento sean asequibles para todas las personas.
Aqui, el Programa sefala 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 proble-
mas 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.

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, en particular protegiendo contra si-
tuaciones adversasy riesgosas como la suspension 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 ac-
cion para la equidad en el acceso al agua. La 761 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
Econdmicos, Socialesy Culturales (PIDESC)y la Observaciéon General
15 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de
Naciones Unidas que vigila el cumplimiento del PIDESC. La 762
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 diferenciacién actual de tarifas, para garantizar
igual acceso a cierta cantidad de agua a un determinado costo.

. Fijacion de topes con criterios de sustentabilidad.

. Reduccidn de tarifas por servicios ambientales.

. Aumento de tarifas para pagar servicios ambientales.

. Reduccion de tarifas por aplicacion de eco-tecnias y ahorro
en el consumo.

Exencion de pago por falta de calidad.

g. Tarifas diferenciadas segun el uso que se le dé al agua: con-

sumo humano, industrial, comercial, etcétera.

h. Valoracion de viabilidad y costos de tarifas diferenciadas, y

exenciones a partir de estudios socioeconémicos.

D O O T

:

La 766 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 almacenamiento de agua, a fin
de conocer los gastos reales que realizan los capitalinos para
tener acceso a agua de calidad. La 768 senala la necesidad de
hacer un mapa de beneficiarios del descuento de 50% al pago
del suministro de agua y asegurar que ningun sector social o
territorial en situacién de discriminacion y/o exclusion quede
desprotegido por éste u otros descuentos que deben estable-
cerse. La 769, segun la cual se debe mantener la condonacién
de pagos de agua para las colonias y zonas con problemas de
suministro y escasos recursos. La 771 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 suspensidn o corte de agua; y dar mayor
difusion a los esquemas alternativos de pago previstos en el
Cddigo Fiscal del DF, como el pago en especie y pagos diferidos.
La 772 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 restriccién, protegiendo
a los inquilinos que estén al corriente en sus pagos, de las
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restricciones y suspensiones de agua por adeudos anteriores
de los propietarios. La 773 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
servicioy se explique debidamente la diferencia entre restriccion
y suspension, y sus alcances.

Finalmente el tema 7 relativo a la Supervisidn y evaluacidn de los
servicios explotados o controlados por agencias concesionarias,
cuyo objetivo fundamental es garantizar que las agencias con-
cesionarias del servicio de agua, respeten cabalmente el dere-
cho fundamental al agua de los usuarios. Este punto deriva del
hecho de que, desde 1993, el Gobierno del DF ha concesionado
diversas funciones a la iniciativa privada para la prestacién del
servicio de aguay, de acuerdo con el diagndstico del Programa,
ha generado reclamaciones de los usuarios relacionados con el
cobro del servicio. EL Programa da cuenta que estos reportes han
llegado a la comision de Derechos Humanos del DF por mal fun-
cionamiento de los medidores, errores en facturacion asi como
atencion deficiente. Para evitar lo anterior, el programa senala
que debe haber una mayor vigilancia, inspeccion, evaluacion y,
en su caso, sancion sobre agentes concesionarios. Para impulsar
lo anterior establece dos grandes estrategias:

1. Llevar a cabo un proceso participativo de evaluacion de los
contratos de concesién del servicio de agua en el DF.

2. Reforzar la vigilancia, inspeccion y sancidn hacia los agentes
concesionarios.

De éstas derivan lineas de acciéon como la 776, senala la ne-
cesidad 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 DF, asi
como la evaluacién del SACM sobre los contratos de conce-
sion en el periodo 1993 a 2009. La 777 propone promover un
amplio proceso de participacion ciudadana, académicay de la



sociedad civil organizada, para aportar una nueva evaluacion
de los contratos de concesion de 1993 a 2009, que sirva de base
para la toma de decisiones relativas a renovacién de contratos
o celebracién de otros en el futuro. La 778 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.

5.2. DISMINUCION 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 DF proviene de capta-
ciones localizadas en dos cuencas vecinas: Lermay Cutzamala.*
Este hecho implica que una parte de la agenda institucional sobre
la disponibilidad de agua en la ciudad corresponda al Gobierno
Federalatravés de la Comision Nacional del Agua y la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT], asi como
el que dependa econémicamente para tener agua del presupuesto
de la Federacion. Por ello, los diagndsticos gubernamentales
sobre la situacién actual de las fuentes externas de agua para la
capital han sido elaborados por la CONAGUA. Sobre todo, la in-
formacion 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 1501y 1502, en

“ De acuerdo con el Compendio 2008 del SACM, el Sistema Lerma provee al DF
alrededor de 4m%/s, mientras que el Sistema Cutzamala entrega aproximadamente
10m®/s, lo que suma un total de 14m¥/s. Este caudal representa 44% del caudal total
del que se abastece el DF, 32m?/s.
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la cuenca del Lerma. El diagndstico mas completo sobre los
danos ambientales y la pérdida de las lagunas en el Valle del
Lerma fue elaborado por el Gobierno del Estado de México como
apoyo a su demanda por danos y perjuicios contra el Gobierno
Federaly el GDF.

Diversos estudios académicos muestran la problematica que ha
acarreado la explotacidn excesiva de las fuentes externas para
abastecer al DF. Tanto los diagndsticos del Gobierno Federal
como la mayoria de los diagndsticos académicos muestran que
los dafos a estas fuentes se deben a una explotacion sin regula-
cion 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 exage-
rado 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.

Sobreexplotacion de acuiferos y descoordinacion
intergubernamental

A pesar de tratarse de un dmbito de su competencia, el Gobierno
Federal no ha definido objetivos explicitos sobre monitoreo y
reglamentacion de los acuiferos que abastecen a la ZMVM, diag-
nosticados como sobreexplotados. EL GDF tampoco se ha pronun-
ciado en este sentido. Sélo encontramos objetivos y propuestas de
restauraciony reglamentacion de las fuentes externas menciona-
das en la demanda del GEM y en algunos estudios académicos.
Llama la atencion la propuesta de Plan de Gran Vision de Manejo
Sustentable de la Cuenca del Cutzamala elaborada por el movi-
miento de Mujeres Mazahuas en defensa del agua. Este Plan tuvo
apoyo inicialmente del Fondo Metropolitano y algunos apoyos del



----- FIGURA 2. .
FUENTES DE ABASTECIMIENTO Y AREAS DE CONSUMO
ACUIFEROS SUBTERRANEOS
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GDF. Llama la atencidn que la Unica iniciativa de intervencidn para
manejar de manera sustentable alguna de las fuentes externas
fue disefada 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 DF se unan para protegery restaurar los
acuiferos de los que extraen el agua para sus desarrollos urbanos y
econdémicos. Menos aun lo hay para proteger las amplias zonas de
captacion. Ello a pesar de que existen la Comision de Aguay Drenaje
del Area Metropolitana y el Consejo de Cuenca del Valle de México,
instancias que no han desarrollado programas especificos de manejo
sustentable de las cuencas del Valle de México, Lermay 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 Gobiernoydel director del SACM durante 2009. Aunque
se ha sostenido que no es posible importar mas agua de otras re-
giones ya que las comunidades locales no lo permitirian, el SACM
envi6 a la ALDF para su aprobacion el proyecto de captar aguas del
acuifero de Tula, formado por la infiltracién de las aguas negras
de la ZMVM al subsuelo.

En lo que respecta a la producciéon de informacion que permita diag-
nosticary monitorear la 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

“Uno de los problemas es que siempre que se trajo agua de otras zonas, se prometio
que a éstas se les dotaria de servicios de agua apropiados, hoy en dia pese a que aln
tienen agua no tienen servicio de agua potable ni de saneamiento. Es decir, no se les
quité agua que necesitaran sino que no se les dio el servicio. 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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México. Como se senald, el SACM no genera informacion consultable
sobre la situacion de los sistemas que opera directamente.

5.2.2. EL DETERIORO DE LAS FUENTES INTERNAS:
LA SOBREEXPLOTACION DE LOS ACUIFEROS

EL56% del caudal con el que se abastece el DF es captado dentro
del Valle de México,* principalmente del acuifero 901, cuyos limi-
tes administrativos casi coinciden con los de la capital.*” El caudal
total extraido del subsuelo del DF proviene de aproximadamente
600 pozos operados por el SACM. Para explotar el acuifero asi
como distribuiry comercializar sus aguas, el GDF posee el titulo
de concesion nimero 5DFE100309/26HMSG96.4

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 Auténoma de México
(UNAM], asi como al manejo que los medios de comunicacion han de-
sarrollado en los Ultimos afos sobre las grietas aparecidas envarias
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 diagndsticos
elaborados porla CONAGUA, la ex DGCOH, actualmente porel SACM,
por la UNAM y la Universidad Auténoma Metropolitana (UAMJ, asi

“ El Compendio 2008 del SACM indica que dentro del Valle de México se captan 18 m%/s,
lo que representa 56% del caudal total (32 m%/s).

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

“El4 de marzo de 1996, la Comisidn Nacional del Agua [CNA) otorgd a favor del DDF
el titulo de concesion nimero SDFE100309/26HMSG96 para aprovechar 309 millones
52 mil 800 metros cubicos anuales (9.8 m%/s] de aguas nacionales superficiales (a
través del Sistema Cutzamala) y para aprovechar un volumen de 780 millones 516
mil metros clbicos anuales (24.75 m%/s)de aguas nacionales del subsuelo, las cuales
llegan a la Ciudad de México a través de: Sistema Lerma, Sistema Chiconautlay 8
ramales del Plan de Accién Inmediata (PAI) operados dentro del Valle de México por
la Gerencia Regional de Aguas del Valle de México (GRAVAMEX) de la CNA.



como por ONGs e incluso hay diagndsticos
de divulgacion que han aparecido en los
medios masivos de comunicacion.

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

El crecimiento urbano sobre el Suelo
de Conservacion y sus implicaciones
sobre la recarga del acuifero

Otro tema de la Agenda Sistémica e
Institucional es el valor ambiental y los
servicios ecosistémicos que presta a la ciu-
dad el Suelo de Conservacién. Uno de esos
servicios es el de 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 infil-
tracion 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 quienes
han planteado este tema ante el escepti-
cismo de las autoridades del GDF. Es en el
actual periodo de gobierno que este tema
ha entrado a la Agenda Institucional. Algo
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semejante puede decirse respecto a las posibilidades de aprovecha-
miento sustentable y manejo integral de los cuerpos de agua superfi-
ciales (rios, lagos, zonas chinamperas) en territorio del DF. En la actual
administracién entraron a formar parte de la agenda institucional.

Iniciativas de control, proteccion y recarga del acuifero

A diferencia de lo que ocurre en las fuentes externas, el cuidado
delacuifero de la Ciudad de México se ha convertido en un objetivo
explicito dentro de la politica del Gobierno del DF en la actual admi-
nistracion. Convergen en este objetivo, en las estrategiasy 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 (PMSA), Programa
de Gestion Integral de Recursos Hidricos (PGIRH), la Agenda
Ambientaly 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-2003y 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 que auin no ha
sido claramente presentado ni discutido publicamente.

La proteccion del suelo de conservacion es una prioridad del actual
Gobierno del DF como puede constatarse en el PGD 2007-2012.
Asimismo, este objetivo general es retomado por la SEDUVI en la ela-
boracion del PGDU 2010-2016*y por la SMA en su Agenda Ambientaly
en su Plan Verde. Destacan también los Proyectos Xochimilco-Tlahuac
(Herradura Verde) y Programa de Desarrollo de la Zona Integral
Metropolitana Sustentable (delegaciones Xochimilco y Tladhuac).”

“ Publicadas en la Gaceta Oficial del DF, 18 de agosto de 2009.

%0 Elaborado mediante un amplio proceso de planeacion participativa e integrado
por el PUEC-UNAM.

5! Elaborado por la Universidad Auténoma Metropolitana.
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También, 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 de 2% del consumo reflejado en la boleta
de agua seria destinado al pago por servicios ambientales para ga-
rantizar que los propietarios sociales del suelo de conservacién se
comprometan a cuidarlo en vez de fraccionarlo y venderlo para la
urbanizacion irregular. Los proyectos de captacion de agua de llu-
viasy de suinfiltracién al acuifero, asi como de infiltracidén de aguas
tratadas, son abordados en el PMSA.

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

En sintesis, el tema de agenda de explotacidn sustentable del acui-
fero de la Ciudad de México ha sido incorporado de manera decidida
alos programas de la SMAy del SACM. Es notable la incorporacion
del enfoque ambientalista en los objetivos y estrategias que buscan
garantizarelacceso al agua a las generaciones presentesy futuras.

Elaspecto que aln queda poco claro en el disefo relativo al apro-
vechamiento sustentable de las fuentes internas de la Ciudad de
México corresponde a un tema de agenda institucional del Gobierno
Federal: regulary reglamentar la explotacion del acuifero 901. De

52ic. Martha Delgado, 9 de octubre de 2009.



acuerdo con los funcionarios entrevistados, el SACM respeta los
limites de explotacién 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 disefo federal adecuado ni
una implementacion que permita controlar los pozos clandestinos.

5.2.3. USOS DEL RECURSO Y ORDEN DE PRELACION EN EL
DISTRITO FEDERAL

Por otro ladoy de acuerdo con el Programa Hidraulico Regional, de
la Region XIlI, el requerimiento total de agua en la ZMVM se atiende
con agua de primer uso (66%]) y con agua de reuso (36%) para fines
principalmente agricolas. Del total demandado en la regién, casi
92% se utiliza en la ZMVM que es en donde reside 90% del total de
la poblacion de la region. Del total del recurso extraido el principal
uso es el agricola (53.4%), sequido del uso publico-urbano (42.4%)
y, finalmente, elindustrial (4.2%). El principal demandante de agua
de primer uso en la zona es el uso publico-urbano que representa
44% del total de usos consuntivos. El uso agricola representa poco
mas de 53% de los usos consuntivos regionales; sin embargo, 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 de 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 (LADFJ, en cuyo articulo 52 se definen
los siguientes usos prioritarios: . Doméstico y unidades hospita-

% Programa de Aguas del Valle de México y Sistema Cutzamala con vigencia de 2002-
2006, elaborado por la Secretaria de Medio Ambiente y la Comisién Nacional del Agua
en la administracion del Presidente Vicente Fox Quezada.
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larias; Il. Industrial y Comercial; Il. (sic) Servicios Piblico Urbanos;
Ill. Recreativos y los demds que se proporcionen en las zonas fuera
de la infraestructura hidrdulica del Distrito Federal, y IV. Otros.>
2. El Reglamento de Agua y Drenaje del DF (RADDF), cuyo arti-
culo 6 senala un orden de prelacién distinto al de la LADF: /.
Usos domésticos 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 consideracion 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 regla-
mento mencionado son las que rigen.

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 sitGa 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 sera
un punto que habra que ajustar para dar prioridad a los servicios
publicos urbanos sobre las actividades econdmicas senaladas.

En 2008, el SACM publico la siguiente distribucion 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 73% del agua factu-
rada en el DF es de uso doméstico, mientras que 27% es de
uso Industrial (no doméstico) y 10% es de usos mixtos (SACM,
Compendio 2008:85).

% 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.



5.2.4. DESIGUALDADES EN LA DISTRIBUCION DE LOS
RECURSOS HIDRICOS

En todos los diagnosticos oficiales se sefala que el porcentaje de
cobertura delagua entubada en el DF es el mas —o uno de los mas-
altos del pais (arriba de 97%) y que la dotacion promedio también
es de las mas altas en el mundo (300 l/hab/d). Sin embargo, los
diagnosticos académicosy de la prensa destacan las desigualda-
des en dotacidén, en continuidad y 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, situacion que hace ver al territorio del
DF como un mosaico en el que 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 desigual-
dad, aunque en su definicién 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 donde hace falta;
c) el acuaférico, cuyo objetivo era precisamente llevar agua del
poniente hacia el sury oriente fue detenido en 1997 debido a que
la cancelacién de la cuarta etapa del Sistema Cutzamala hacia
prever que no habria caudales externos adicionales que repartir;
y d) los pozos del oriente, han sido sobre explotados a tal grado
que actualmente extraen agua de menor calidad por lo que su
produccion en cantidad ha debido ser disminuida.

En sintesis, en la agenda institucional no se trata de una des-
igualdad socioecondémica ni de una discriminacion social, sino de
una distribucion diferencial de infraestructura que resulta en un
acceso diferenciado a la cantidad y calidad del recurso.
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Deterioro de la red secundaria de abastecimiento de
agua potable y el papel de las delegaciones

Eltema de la distribucién diferencial de infraestructura poniente/
oriente no da lugar a objetivos explicitos y a programas especifi-
cos para equilibrar esa diferencia de infraestructura. Sin embar-
go, la actual administracion del GDF ha mostrado la existencia
de un disefo 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 acuer-
do con el Director Técnico del SACM, si se pone en una balanza
la inversion realizada en Iztapalapa contra las15 delegaciones
restantes, tiene méas peso esta delegacion. Se trata de un disefo
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.

Més que la desigualdad, la agenda institucional plantea como
problema relevante el deterioro de la red secundaria por reba-
sar 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 desa-
rrollan de manera explicita en el Plan Maestro de Agua Potable,
el PGIRH, asi como en el PMSA. En este rubro entran las es-
trategias y programas de: a) rehabilitacion y sustitucién de red
secundaria, b) deteccion y reparacion de fugas, ¢ sectorizacion
de la red en todo el DF. A partir de estas medidas técnicas se
busca el bienestar de la poblacién, sin incorporar explicitamente
un enfoque de equidad.

Desde la transformacion del Departamento del Distrito Federal en
GDF, en 1997, la responsabilidad operativa de la red secundaria
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recae en las delegaciones.* Sin embargo, algunas de ellas partici-
pan activamente en la operacién de esta red secundaria, mientras
que otras intervienen de manera minima ya que por falta de capa-
cidad 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 concesién del manejo
de la red secundaria a las empresas privadas, que actualmente
tienen un contrato de servicios en el drea comercial. El redisefno
de politica publica implicito en las declaraciones de septiembre de
2009 ante los medios de comunicacion, consiste en volver a cen-
tralizar en el SACM la facultad de operacién 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 operacién y man-
tenimiento 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 cuarta etapa de este contrato
seria la concesion del manejo de la red.

5.2.5. RESTRICCIONES PARA DESARROLLOS INMOBILIARIOS
NO PERMITIDOS Y/0 ASENTAMIENTOS IRREGULARES

Otro tema de agenda institucional es la no-prestacion del servi-
cio 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 co-
nexiones a los asentamientos irregulares; es decir, a invasiones
a suelo de conservacién o a cualquier otra ocupacién ilegal del
suelo que contravenga las normas del desarrollo urbano. Para
cubrir las necesidades de agua de la poblacion en este tipo de
asentamientos, las delegaciones y el SACM envian pipas.

% Entrevista con el Director de Fortalecimiento Institucional del SACM, 25 de agosto de 2009.

106

Anivelde disefo, aunque no de implementacion, existe el permiso
de factibilidad hidraulica que la SEDUVI debe dar a los desarro-
llos inmobiliarios. Hipotéticamente, en caso de no autorizar la
factibilidad hidraulica, dichos desarrollos inmobiliarios y fraccio-
namientos nuevos o edificios no deberian ser construidos. Esa
seria otra condicionante para la no-prestacion 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 urbanizacién actual, ademas de la invasion al
suelo de conservacion, es la densificacion de las delegaciones
centrales, en donde los nuevos edificios atraen poblacion adi-
cional 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 servi-
cio no paga dos bimestres su boleta de agua; en ese caso, SACM
puede autorizar el corte total del servicio.’” Simultdneamente 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 coercién evitando formalmente
violar el acceso de los habitantes del DF al agua.

5.3. DEPENDENCIA 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 sélo corresponde
a la poblacion que carece del servicio de agua entubada o que

" En la actual administracion se estan instalando valvulas especiales con un dispo-
sitivo fisico que evita que el usuario pueda volver a abrirlas.



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 clbico (m?) de agua que com-
pran 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, tanquesy 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 almacenamiento.®®

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. DEPENDENCIA FINANCIERA DEL SACM Y ALTOS
COSTOS POR EL SUMINISTRO DE AGUA POTABLE

En la definicién de la politica tarifaria del servicio de agua po-
table en el DF 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.

La Ley de Aguas del Distrito Federal establece que
El Sistema de Aquas de la Ciudad de México es un Organo Desconcen-

trado de la Administracion Publica del Distrito Federal, adscrito a la
Secretaria del Medio Ambiente, cuyo objeto principal es la operacidn

% Ibid.
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de la infraestructura hidrdulica y la prestacidn del servicio publico de
agua potable, drenaje y alcantarillado, asi como el tratamiento y reuso
de aguas residuales, que fungird como auxiliar de la Secretaria de
Finanzas en materia de servicios hidrdulicos 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 gestidon 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 algu-
nas desventajas pues 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 érganos descon-
centrados 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
tarifasy subsidios en la provision del servicio de agua potable en el
DF no esta bajo la responsabilidad del SACM, sino de la Secretaria
de Finanzasyla 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
anualy el presupuesto de inversién tanto general como sectorial;
es decir, en el agua potable). Finalmente, la Asamblea Legislativa

% Ley de Aguas del Distrito Federal, articulo 7, p. 7.



del DF aprueba las tarifas por el servicio de agua potable, siendo
o0 no receptiva a los argumentos de la Secretaria de Finanzas, de
modo que puede aprobar un reajuste tarifario.®’

La tensidon entre objetivos en la definicidn de las tarifas
de agua

Anivel nacional los organismos encargados de la provision del agua
potable se encuentran en una permanente tension en relacion a los
objetivos de eficiencia, recuperacion de costos y equidad que se refleja
en la determinacion de las tarifas de agua. Algunas preguntas de
este debate nacional son: ;Cudl deberfa ser el nivel promedio de la
tarifay como éste se distribuiria entre los diversos tipos de consumos
y usuarios? ; Qué tipos de costos se deberfan tratar de recuperar a
través de las tarifas de agua? ; Todos los costos o una parte de ellos?
i Deberian implementarse subsidios cruzados?

En general, en el diseno de estructuras tarifarias se utiliza el cri-
terio de cobro segun el consumo, empleando para ello un conjunto
de rangos que asocian cobros crecientes segun el consumo y el
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 econémica
a aquellos que tienen muy bajos ingresos. De este modo, el cobro
es mayor para el consumo no doméstico en relacién al consumo
domeéstico y, dentro del consumo doméstico, los cobros son ma-
yores para los consumos mayores con el fin de permitir que los
sectores pobres puedan acceder a unvolumen suficiente de agua,
al mismo tiempo que se trata de elevar la recaudacion.

Elpunto critico en la determinacion de las tarifas consiste en definir
qué costos deben recuperarse. En general, se consideran los siguien-

¢ Este hecho constituye una diferencia importante respecto al resto de las entidades
del pais en las cuales la tendencia ha sido la de depositar la funcion de autorizar las
tarifas en los organismos operadores, quitandosela a los congresos locales.
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tes rubros en la provisién del servicio de agua potable: costos de ope-
racién y mantenimiento (planilla de sueldos, consumo de energia,
combustibles, lubricantes y compuestos quimicos, miscelaneos),
costos de capital, intereses de operacidn (corto plazo), reservas de
fondos, gastos porintereses de operacion, reservas de fondos, cos-
tos de medicidny conexiones, retorno de la inversion (CEPIS, 1995).¢'

Elpropdsito 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 debe recuperarse son los costos de ope-
raciony mantenimiento (CEPIS; 1995). En este sentido la Comision
Nacional del Agua [CONAGUA)] plantea que una estructura tarifaria
deberd estar disefada de tal forma que permita que los ingresos
del organismo operador sean suficientes para que éste sea finan-
cieramente sano y pueda enfrentar sus compromisos y obligacio-
nes. Pero, al mismo tiempo, senala 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 operacion (extraccion, conduc-
cién, potabilizacion, distribucién, operacion y mantenimiento) para
hacer mas eficiente la prestacion de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento (CNA, 2007).¢°

81 CEPIS (s/f] Principios para el disefo 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, el mantenimiento y la administracion,
generar fondos para renovar y ampliar, asi como crear reservas para prevencion e
inversion. Ver Buenfil, Mario (s/f] Cémo revisar o mejorar las tarifas en una empresa
de aguas, IMTA; Juitepec, Morelos.

2 OECD (1989) Water Resources Management. Integrated Policies. Paris; y Buenfil, M.y A.
Buenfil (s/f] Diserio apropiado de tarifas para agua y saneamiento.

¢ La CONAGUA propone una estructura tarifaria del agua que contemple los cos-
tos de operacidn y una escala de consumo, http://www.bnamericas.com/cgiin/
getresearch?report=32809.pdf&documento=292936&idioma=E&login=



5.3.2. NECESIDAD DE UNA NUEVA ESTRUCTURA TARIFARIA:
ANTECEDENTES Y CONSUMO MEDIDO

En la década de 1990 se transito, en el DF, 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 disefi6 un criterio de cobro de escala
creciente, estableciendo una relacion directa entre el cobro y el
volumen consumido. Se establecieron tipos de consumo -domés-
tico, no doméstico y mixto-, diferentes rangos de consumo, la
actualizacion anual de las tarifas segun la inflacién acumulada
delafo precedentey se dejé en manos de la Asamblea Legislativa
la aprobacion del reajuste.

La nueva estructura tarifaria tratd de racionalizar los subsidios
que hasta ese momento eran generalizados; es decir, que todos
los usuarios, independientemente de su capacidad de ingresos,
se beneficiaran de los subsidios, lo que no era aconsejable por-
que éstos, bien aplicados, deben ser destinados sélo 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 (Marandén,
2004). La estructura tarifaria aprobada, a partir de 1997, mostro
una incongruencia al establecerse reajustes diferenciados, de
modo que se fue tornando muy barata para los consumidores
de los primeros rangos, que representan la mayor parte del
volumen consumido total y excesivamente cara para los estra-
tos mas altos.

Este esfuerzo modificatorio de las tarifas se caracterizd ademas
por:

a. Tratar de acercarse a una recaudacion que permitiera, por lo
menos, cubrir los costos de operacion del servicioy no a tratar
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de recuperar los costos totales, considerando la situacion de
creciente empobrecimiento de la poblacién 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 en 2002 se decia que era aproximado a ocho pesos.
Tampoco existia informacion 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 intra sectoriales derivadas de los diferentes precios por m?
segun tipo y estrato de consumo.

Es posible afirmar que el esfuerzo realizado por las autorida-
des del agua era insuficiente, pues, en general, el caracter de
la estructura tarifaria tenfa 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
(Maranén, 2004).

Actualmente el objetivo central del GDF en materia de agua
potable es, desde una perspectiva integral y sustentable, sa-
tisfacer la demanda actualy futura a partir de nuevas fuentes
de abastecimiento y de la reduccién del consumo intradomici-
liario, del uso eficiente y del reuso del agua, promoviendo un
pago justo por el servicioy haciendo que el suministro sea mas
equitativo (PMSA].

No obstante, desde el punto de vista econdmico este objetivo no en-
fatiza 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 padrén de usuarios, instalacion
de medidores en tomas domiciliarias, mantenimiento del parque de



Medidor de agua, Puente Blanco, Iztapalapa.

medicion), pero no se manifiesta explicitamente la necesidad de la mo-
dificacion de las tarifasy la reestructuracion del esquema de subsidios.

En la mayoria de los documentos oficiales del GDF 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 diagndéstico oficial que
sistematice las caracteristicas y problemas de la actual estructura
tarifaria®® del agua potable en el DF. En dichos documentos se des-
tacan los problemas de la parte comercial, las tomas clandestinas,
las fugas, la necesidad de incrementar la cobertura del servicio
medido, pero no se aborda la problematica que concierne a los
costos de produccion y distribucion del agua potable. Mas aun, no
se consideran los gastos que realizan los hogares por la compra
de agua embotellada o la inversion 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.

¢ El concepto de costo del agua hace referencia a las inversiones necesarias para proveer
el servicio. Tedricamente, siempre se puede teneracceso a mas agua a un precio adicional
o marginal. El costo marginal de brindar mas agua a diferentes consumidores varia de
acuerdo con la ubicacidn, los patrones de consumo, los tipos de servicio, etcétera. Este
costo marginal puede ser muy alto cuando se transporta de fuentes distantes, si se re-
quiere bombeo de pozos profundos, si se transporta agua arriba por distancias largas o si
afecta significativamente el ambiente social o natural de otras comunidades (Soto, 2007).
¢ Debido a que la provisién por el servicio publico en 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 sélo un componente de todo el sistema de
abastecimiento, su disefio, aplicacién y observancia constituyen un aspecto angulary
determinante del desempeno del sistema en su conjunto. La importancia de la estruc-
tura 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 inversion para la creacion de infraestructura,
distribuye costos totales de abastecimiento, conduccion, distribucion, descargay trata-
miento de aguas entre los usuarios. De esta manera, la estructura tarifaria puede ser
un instrumento redistributivo y que contribuya a ordenar el crecimiento urbano (/bid).

¢ Jiménez y Torregosa (2009) sefalan que este costo representa como minimo entre
un 30 a 40% de lo que se paga por el servicio al gobierno.



Planta potablilizadora de Santa Catarina, Iztapalapa.



5.3.3. UNA ESTRUCTURA TARIFARIA
POCO REDISTRIBUTIVA (2009)

La anterior estructura tarifaria del DF se
basaba principalmente en bloques incre-
mentales y, en menor medida, en tarifas
fijas. En realidad era Unica y no hacia
diferencias entre estratos de la poblacién,
ya que de acuerdo con el Capitulo IX De
los derechos por la prestacidn de servicios,
seccion primera de los derechos por el su-
ministro de agua, en su articulo 194 sélo
se distinguian entre usuarios domésticos
y no domésticos, quedando las tarifas de
la siguiente forma:

CUADRO 10. )
USUARIOS DOMESTICOS, 2009 e Tratdndose de tomas de uso domés-
tico, que son las que se encuentran
CONSUMO EN m? TARIFA instaladas en inmuebles habitaciona-

les, el pago de los derechos correspon-
dientes se hacia conforme al volumen
inferior (en pesos) de consumo medido en el bimestre, de
acuerdo a la tabla:

Limite Inferior Limite Superior Cuota Minima Cuota Adicional por m®
(en pesos) excedente al limite

J U lesl Jm e | astomasdeagua instaladas eninmue-
Mayor a 10 20 16.61 1.90 - N o
Ve a2 10 35 63 359 bles distintos a los senalados en elinciso
Mayor a 30 50 71.54 7.06 anterior, se consideraban como de uso
Mayor a 50 70 212.82 10.25 no domeéstico y el pago de los derechos
vegere 10 o0 il ol correspondientes se hacia conforme
Mayor a 90 120 735.90 19.51 .
Mayor a 120 180 132133 25 82 al volumen de consumo medido en el
Mayor a 180 240 2870.80 31.17 bimestre, de acuerdo a la tabla:
Mayor a 240 420 4740.87 39.80
Mayor a 420 660 11 905.66 4185 L :
nao no existia medidor ncontr

[ —— 960 21 950.77 43.66 Cuando no existia medidor, se encontraba
Mayor a 960 1500 35 048.93 4528 descompuesto o resultaba imposible efec-
Mayor a 1 500 en adelante 59 497.55 46.73 tuar la lectura del consumo, se cobraba

una tarifa fija de acuerdo con la categoria
Fuente: Cédigo Financiero del DF, 2009. de la colonia. Tratdndose de tomas de uso
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domeéstico, se pagaba el derecho consi-
derando el consumo promedio corres-
pondiente a la colonia catastral en la que
se encontraba el inmueble (siempre que
en dicha colonia catastral el numero 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 sefaladas
por la Asamblea Legislativa para fines de
la determinacion de los valores unitarios
del suelo, construcciones e instalaciones
especiales.

En general, la estructura tarifaria definié
pagos bajos para la mayoria de los hoga-
res (consumo doméstico) siendo la tarifa
promedio en 2009 de $3.86¢7 mientras
que el costo de operacion, de acuerdo
con las autoridades, era de $20.68 por
cada mil litros,®® sin importar su fuente
de origen (Sistemas Lermay Cutzamala
o acuifero de la ciudad).

¢ Como se advierte, esta tarifa promedio corresponde
solo 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 global
son diferentes, como se verd mas adelante.

¢ De acuerdo con informacion otorgada en las entrevis-
tas a distintos funcionarios del SACM, asi como declara-
ciones del secretario de finanzas y tesorero del DF.

CUADRO 11.

USUARIOS NO DOMESTICOS, 2009

CONSUMO EN m?

Limite Inferior Limite Superior

0 10
Mayor a 10 20
Mayor a 20 30
Mayor a 30 60
Mayor a 60 90
Mayor a 90 120
Mayor a 120 240
Mayor a 240 420
Mayor a 420 660
Mayor a 660 960
Mayor a 960 1500
Mayor a 1 500 En adelante

Fuente: Cadigo Financiero del DF, 2009.
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Cuota Minima
(en pesos)

99.77
99.77
199.52
405.50
1209.87
2146.50
3185.75
7679.28
14 844.07
2488918
37 987.34
62 435.96

Cuota Adicional por m?
excedente al limite

inferior (en pesos)

0.00

9.97
20.60
26.81
31.22
34.64
37.45
39.80
41.85
43.66
45.28
46.73



A partir de lo anterior y con base en
las entrevistas realizadas a los fun-
cionarios del SACM (Fortalecimiento
Institucional y Atencién a Usuarios),
asi como a la documentacién suminis-
trada por los mismos, se identifican
cuatro grandes problemas del esquema
tarifario que prevalecié hasta finales

1. Elconsumo de agua potable se organi-
zaba entres categorias: uso doméstico,
con 14 rangos; uso no doméstico, con
12 rangos, y uso mixto, con 13 rangos.
Para el consumo doméstico, el caso
de estudio que nos interesa, el crite-

______________________________________________________ 4 rio de cobro se basaba en el volumen
: consumidoy el tipo de consumo (Cédigo
: Financiero del Distrito Federal, 2009) y
-~ - -CUADRO 12. no existia el cobro diferenciado que

TARIFAS FIJAS, 2009 considerara factores socioeconémicos

tales como el nivel de ingresos de las
familias, caracteristicas de las vivien-
das y de las tomas de agua, condicio-
nes de infraestructura y equipamiento
barrial, entre otras.

2. Laestructura tarifaria establecia tarifas
reducidas para los primeros rangos de
consumo domésticoy luego los rangos
mas altos tenian tarifas elevadas. Por
encima de los 50 m® la tarifa crecia de
manera exponencial. Sin embargo, esta
estructura tarifaria no era eficiente por
dos razones principales: por un lado,
cerca de 90% del consumo doméstico

Fuente: Cédigo Financiero del DF, 2009. total es menor a los 50 m® por tanto las
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tarifas altas sélo afectaban a una parte reducida del volumen
consumido totaly tenian escaso impacto en la recaudacion; por
el otro, los grandes consumidores, por ejemplo condominios
en zonas acomodadas, han optado a la instalacion de tomas
individuales de agua, de modo que se fracciona el consumoyy el
cobroyano es portodo el condominio. El pago, por consiguiente
se reduce.

3. La relacion costo de operacion-tarifa consumo doméstico in-
dicaba un subsidio que iba desde 65% hasta 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.

4. El subsidio generalizado no distinguia entre sectores pobla-
cionales ni calidad de la infraestructura de agua potable
en las distintas areas de la ciudad. Es decir, el subsidio se
basaba en un criterio de asignacién de tarifas poco diferen-
ciadas y lejano a la realidad socioeconémica 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 econdmica para pagar
tarifas no subsidiadas.

5. Ademds, dicho subsidio generalizado al consumo domés-
tico existi6 a la par de un subsidio cruzado entre el sector
domeésticoy no doméstico, que planteaba el cobro de tarifas
mas elevadas en el sector no doméstico, mismo que deberia
compensar el cobro reducido en el sector doméstico. Sin
embargo, esta compensacion no ocurria en la practica o
s6lo se cubria parcialmente, ya que en el DF el consumo
doméstico es, en volumen, mucho mas importante que el
no doméstico.*’

¢ Con base en las entrevistas a funcionarios del SACM.
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6. Por otro lado, el elevado monto del subsidio aplicado a las
tarifas domésticas por suministro de agua potable ha repre-
sentado un grave problema financiero para el SACM puesto que
no se recupera el costo por suministro de agua a la ciudad, en
tanto el subsidio cruzado entre segmento doméstico y no do-
méstico 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
delagua potable en el DF no contribuia a dar pasos firmes hacia
la eficiencia econdmica, la equidad y la sustentabilidad pero,
sobre todo, a lograr el acceso universal del recurso hidrico para
toda la poblacién de la ciudad. Desde el punto de vista teorico
los precios subsidiados del agua fomentan la sobreexplotacion
del recurso, puesto que aumentan tanto el consumo como la
produccién. Las tarifas domésticas, en general, eran muy re-
ducidas y el subsidio no tenia un sentido redistributivo, pues
no beneficiaba de manera directa a la poblaciéon de escasos
recursos o ubicados en areas con poca o nula infraestructura
de agua potable; es decir, los distintos rangos en la estructu-
ra de tarifas de consumo doméstico no ejercian una relacién
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 relacion al servicio de agua se deriva de la percepcidn
que tienen los consumidores que ven la tarifa como un impuesto
més que como el cobro de un servicio. Ademas, al representar
una proporcién 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 combinacién del atractivo de un
servicio casi gratuito, la reducida capacidad de pago de los ho-
gares, 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 diagndstico re-
construido a partir de las entrevistas senaladas, 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, o no se tiene, acceso a un estudio
que presente un panorama integral sobre la problematica de
costos, tarifas y subsidios fundamentado con cifras clarasy una
metodologia explicita, coherente y confiable que permita identi-
ficar, de manera precisa, cuél 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 generali-
zado que mezclaba tarifas fijas y bloques incrementales pero con
aumentos minimos. De este modo, no se cumplia con el objetivo
de beneficiara 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 estandares del mis-
mo. 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 agudizacién de
la estrechez financiera del GDF y en el plano local de la escasez
de agua en las presas en las que se almacena el agua para el
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aprovisionamiento (parcial] de la ciudad, surgié la iniciativa de
revisar costos para redisenar la estructura tarifaria en el DF. En
este sentido, el Secretario de Finanzas, Mario Delgado, presenté a
la ALDF un nuevo esquema de cobro del agua orientado a reconfi-
gurar el esquema anterior de subsidios ya que argumento que:

un 90% de los usuarios tienen un subsidio muy importante y la di-
ferencia entre lo que se paga y lo que cuesta traer agua a la ciudad
estd abriendo una brecha cada vez mds importante; proporcional
al tamano de las inversiones que necesitamos para darle susten-
tabilidad hidrdulica a la ciudad.”

Aqui hay que advertir que es razonable pagar mas por el
servicio siempre y cuando sea para garantizar soluciones a
largo plazo. Sin embargo, la credibilidad de la poblacién en las
instituciones puede afectar la viabilidad de este tipo de pro-
puestasy 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 asique la nueva estructura tarifaria pretende crear un nuevo
esquema que simplifique y haga méas comprensible el cobro para
los usuarios. Ademas, persigue una diferenciacion en funcion del
uso, rango de consumo y nivel socioeconémico de la poblacién.
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 recur-
sos que se ahorren y generen por el ajuste en los subsidios,
destinando importantes recursos para ampliar la infraestruc-
tura existente, lo que permitira llevar agua a méas hogares del
Distrito Federal.

0 Comparecencia del secretario ante la ALDF, 6 de octubre de 2009.



3. Elevar la calidad en la atencion 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, para 2010 se pretende brindar un
servicio totalmente gratuito al contribuyente a través de un ser-
vicio de call center para: a) orientacion permanente, b) solucién
inmediata de fugas a domicilio, y ¢} solicitar la renovacion del
medidor, entre otros.

Hay que advertir que la nueva estructura se basa en un indice
construido por la Secretarfa 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 socioeconémi-
cas 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. Através de este indice se puede conocer
la situacidn socioecondmica que guardan los habitantes depen-
diendo 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 redistribucién
de los recursos obtenidos y 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 categori-
zacion 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 sélo en el servicio de
agua sino también en otros como el impuesto predial, el cobro
por suministro eléctrico, entre otros.

I La presente evaluacién realizé una propuesta complementaria de indice basada
en variables de acceso equitativo al agua. Ver anexo.

Valle de las Luces, Iztapalapa.
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El indice” se compone de tres grandes

CUADRO 13. vertientes o indicadores: el indicador de
VARIABLES DEL iNDICE DE DESARROLLO E INFRAESTRUCTURA DE LA CIUDAD DE MEXICO ingreso (ingreso promedio de las familias
por manzanal, el indicador de patri-

INDICADOR VARIABLE monio (valor catastral promedio de los
inmuebles] y el indicador de desarrollo

1. Indicador de Desarrollo 1 ; Eleaciér?dde 18_3 aﬁods o més sin edugagiéndm?gia ?L;pefior [que incluye variables relacionadas con
e el concepto de marginacion econbmical

1.4. Viviendas particulares habitadas sin refrigerador Las variables que componen los tres

1.5. Viviendas particulares habitadas sin lavadora indicadores se describen a continuacion:

1.6. Viviendas particulares habitadas que tienen piso sin algun recubrimiento
1.7. Viviendas con un solo cuarto

1.8. Nivel de hacinamiento (4 0 m&s habitantes por dormitorio) Con estainformacion se determinaron las

1.9. Sanitario con descarga manual de agua manzanas con inmuebles habitacionales
1.10. Sin agua entubada dentro de la vivienda a efecto de aplicar sobre ellas la metodo-
2. Indicador de Patrimonio 2.1. Valor catastral promedio de la vivienda por manzana Lnga delindice.”La agregacién de losin-

dicadores para la construccion del Indice

3. Indicador de Ingresos 3.1. Nivel de ingresos promedio de los hogares por manzana o ’
de Desarrollo se realizd considerando

FuenTe: Proyecto de Cddigo Financiero para el DF, 2010.

72 Para mayor referencia se debera consultar el Proyecto
CUADRQ 14. de Cddigo Financiero 2010 para el Distrito Federal. Estos
TARIFA SIN SUBSIDIO, 2010 indicadores no aparecen en el Cddigo Fiscal 2010 apro-
bado por la ALDF.
8 La informacién de cada variable se considerd de la
siguiente forma: para elindicador de desarrollo se obtuvo
elindice de componentes principales de las diez variables
que lo integranyy, posteriormente, los datos arrojados se
clasificaron en diez rangos identificados con nimeros
del 0 al 9. El indicador de patrimonio, por su parte, se
construyd obteniendo la suma del valor catastral de

CONSUMO EN LITROS TARIFA

Limite Inferior Limite Superior Cuota Minima Cuota Adicional por cada

1000 litros excedente
al limite inferior

E/I 15 000 ;g 888 32288 93.00 cada manzana entre el nUmero de inmuebles que las
M:ﬁ:: 20 000 30 000 460:00 23:00 componen. Esta iqformacién se agregé/eh diez rangos
identificados con nimeros del 0 al 9. Por Ultimo, el indica-
Mayora 28 888 ég 888 23888 5388 dor de ingresos se compuso de una variable discreta que
M:ﬁ:: 50 000 70 000 . 150:00 28:00 tomavaloresde 1 a{;dependiendpvdetrango de ingresos
mensuales promedio de las familias de cada manzana.

Mayor a 70 000 90 000 1710.00 30.50 . L
M 90 000 120 000 932000 40.50 Para hacer compatible este indicador con los otros, se
ayora : : multiplicé el nimero que tomaba dicha variable por
manzanay se multiplicé por un factor de 2.25. Con ello se
Fuente: Cadigo Fiscal del DF, 2010. encontré un rango similar al de los otros dos indicadores.
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que cada uno de ellos tiene la misma
importancia; por lo cual se les dio igual
ponderacién. Con este rango de valores,
se procedid a clasificar las manzanas en
cuatro niveles de desarrollo o sectores.”

De esta manera, la nueva estructura
tarifaria se disend de modo que se re-
dujo el nUmero de rangos de 14 a 8 en el
sector domésticoy de 12 a 8 en el sector
no doméstico. Tratdndose de tomas de
uso doméstico, que para efectos del
Cddigo 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 alvolumen de consumo medido
en el bimestre, de acuerdo con la tabla.

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 Alta.”” Para tal efecto, la
Asamblea discutié y emitié la relacion
considerando las regiones y manzanas.

Para los consumos mayores a 120000
litros se cobra ahora por cada 1000 litros
adicionales 63 pesos. Al mismo tiempo,

7 Para ello se empled la herramienta estadistica conocida
como el método de estratificacion de Jenk (o natural break).
”® La denominacién de esta serie de categorias es
cuestionable a nivel simbélico, ya que sitla a la cate-
goria popular por debajo de la categoria baja.

CUADRO 15.

SUBSIDIOS Y CUOTAS PARA MANZANAS TIPO POPULAR, 2010

CONSUMO EN LITROS

Limite Inferior

0

Mayor a 15 000
Mayor a 20 000
Mayor a 30 000
Mayor a 40 000
Mayor a 50 000
Mayor a 70 000
Mayor a 90 000

CUADRO 16.
SUBSIDIO PARA MANZANA TIPO BAJA, 2010

Limite Superior

15000
20000
30 000
40000
50 000
70 000
90 000
120 000

CONSUMO EN LITROS

Limite Inferior

0

Mayor a 15 000
Mayor a 20 000
Mayor a 30 000
Mayor a 40 000
Mayor a 50 000
Mayor a 70 000
Mayor a 90 000

Limite Superior

15000
20000
30 000
40000
50 000
70 000
90 000
120 000

Fuente: Cddigo Fiscal del DF, 2010.
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SUBSIDIO CLASIFICACION
POPULAR APLICADO A

Cuota Minima

91.3043%
91.3043%
90.6522%
87.9710%
82.5000%
79.2087%
61.5731%
51.8491%

Cuota Adicional

por cada 1000 litros

excedentes al
limite inferior

88.6957%
82.6087%
66.0870%
66.0435%
25.3571%
24.5902%

1.2346%

SUBSIDIO CLASIFICACION
POPULAR APLICADO A

Cuota Minima

90.1449%
90.1449%
86.3043%
80.7246%
77.9239%
70.0000%
55.2632%
47.1983%

Cuota Adicional

por cada 1000 litros

excedentes al
limite inferior

74.7826%
69.5652%
69.5217%
38.3043%
25.0000%
24.5902%

1.2346%

TARIFA
CLASIFICACION POPULAR

Cuota Minima
(en pesos)

30.00
30.00
43.00
83.00
161.00
239.10
657.10
1117.10

Cuota Adicional

por cada 1000 litros

excedentes al
limite inferior
(en pesos)

0.00
2.60
4.00
7.80
7.81
20.90
23.00
40.00

TARIFA
CLASIFICACION POPULAR

Cuota Minima
(en pesos)

34.00
34.00
63.00
133.00
203.10
345.00
765.00
1225.00

Cuota Adicional

por cada 1000 litros

excedentes al
limite inferior
(en pesos)

0.00
5.80
7.00
7.01
14.19
21.00
23.00
40.00



CUADRO 17. los grupos vulnerables tienen una reduc-

SUBSIDIO PARA MANZANA TIPO MEDIA, 2010 cion de 50% por el pago de derechos de
agua, 75 colonias de alta marginacion tie-

CONSUMO EN LITROS SUBSIDIO CLASIFICACION TARIFA nen condonacién de 100% y 189 colonias
POPULAR APLICADO A CLASIFICACION POPULAR populares fueron ubicadas en tarifa fija.’

Limite Inferior Limite Superior | Cuota Minima Cuota Adicional | Cuota Minima  Cuota Adicional . .
por cada 1000 litros | [en pesos)  por cada 1000 litros La nueva estructura tarifaria:
excedentes al excedentes al iequidad en el cobro o mayor
limite inferior limite inferior .
(en pesos) recaudacion?

0 15 000 67.3913% 112.50 0.00 .
Mayor a 15 000 20 000 67.3913% 36.9565% 112.50 14.50 Como se apunto, el Pro_blema =€ Cen_tra
Mayora20000 30000 59.7826% 36.9130% 185.00 14,51 en el consumo doméstico pues el nivel
Mayor a 30 000 40000 52.1594% 36.8696% 330.10 14.52 promedio de sus tarifas habia quedado re-
Mayor a 40 000 50 000 48.3370% 36.8261% 475.30 14.53 Zagado pa ra todos lOS estratos en gener‘a[_

Mayor a 50 000 70 000 46.0348% 18.8571% 620.60 22.72 - : L e
Mayor a 70 000 90 000 37.1345% 1.6393% 1075.00 30.00 Analizando el tipo de SUbS'd'O que existia y
Mayora 90000 120000 27.8017% 1.2346% 1675.00 40.00 el propuesto en la actualidad tenemos que:
* La tarifa promedio ponderada’ entre
CUADRO 18. ambos tipos de consumo era de $9.00
SUBSIDIO PARA MANZANA TIPO ALTO, 2010 pesos por metro cubico, cubriendo
43.5% del costo total. De modo que el
CONSUMO EN LITROS SUBSIDIO CLASIFICACION TARIFA subsidio total alcanzaria a $11.68 por

POPULAR APLICADO A CLASIFICACION POPULAR
Limite Inferior Limite Superior | CuotaMinima  Cuota Adicional | Cuota Minima Cuota Adicional
por cada 1000 litros | (en pesos)  por cada 1000 litros
excedentes al excedentes al 7 Cédigo Fiscal del Distrito Federal, 2010

limite inferior limite inferior
(en pesos)

7 |a tarifa promedio ponderada es diferente a la tarifa
promedio simple. Mientras que esta ultima se calcula
sumando ambas tarifas (consumo domésticoy consumo

0 15 000 60.8696% 135.00 0.00 0 ampas tartl cor
Mayor a 15 000 20 000 50.8696% 33.9130% 135.00 15.20 no domestlco]yd\wd\grjdolas entre dos, laanteriorincluye
Mayor a 20 000 30 000 54.1304% 33.8696% 211.00 15.21 un factor de ponderacion de peso, en este caso elvolumen
Mayor a 30 000 40 000 47.3768% 33.8261% 363.10 15.22 consumo de agua tanto en el sector domestico como en
Mayor a 40 000 50 000 43.9891% 33.7826% 515.30 15.23 el no domesiico. De este modo, (a tarifa promedio pon-
Mayor a 50 000 70 000 41.9478% 17.0714% 667,60 2399 deradaesel re,suLtado de sumar dos productos [tamfalde
Mayor a 70 000 90 000 33.8012% 1.6393% 1132.00 30.00 consumo doméstico por el volumen de consumo domés-
Mayor a 90 000 120 000 25.3448% 1.2346% 1732.00 40.00 ticomas tarifa de consumo no domeéstico por el volumen

de consumo no doméstico), dividido entre el volumen total

consumido. Asi, la tarifa promedio ponderada tiene un
Fuente: Cédigo Fiscal del DF, 2010. mayor nivel de precision que la tarifa promedio simple.

120



metro clbico: es decir, 56.5% del costo total (la diferencia entre
el costo total y la tarifa promedio ponderada).’

e |anueva estructura tarifaria consiste en incrementar de ma-
nera progresiva las tarifas para el consumo doméstico prin-
cipalmente, organizando a los consumidores territorialmente
por manzana en cuatro estratos, a saber: Popular, Bajo, Medio,
y Alto; segun nivel de ingresos, valor catastraly disponibilidad
de servicios en cada zona. Estos criterios permiten cobrar por
el agua no sdélo segun el volumen consumido sino también
por el nivel econdmico del lugar, zona de residencia, donde
el beneficiario recibe el servicio.

e Paralos usuarios no domésticos se establecen reajustes minimos,
pues para ellos no hay subsidios (se establece sélo una estructura
tarifaria). En cambio, para los usuarios con uso mixto se esta-
blecen cuatro estructuras tarifarias, como en el caso doméstico
(Popular, Bajo, Medioy Medio-alto), seglin nivel socioeconémico.”

e Bajo este nuevo esquema, la tarifa promedio ponderada global
se incrementa de $9 a $11 por metro cubico, es decir 22.22%.
La tarifa promedio doméstica pasa de $3.86 a $7 por metro
cubico, unincremento de 81.34%;y la de consumo no domés-
tico de $25 a $30 por metro cubico, un 20%.

e Deeste modo la reestructuracion de las tarifas, especialmente las
de consumo doméstico, permite disminuir el nivel de subsidio glo-
balde 56.47% a 46.8%. Tal es la meta de la Secretaria de Finanzas.

e Mientras que con las tarifas prevalecientes de 2009 se subsi-
diaba a 99.9% de los usuarios, con esta nueva propuesta de
tarifas se subsidiarad a 99.1%: es decir, los subsidios contintan

8 Sin embargo, se requiere una estimacion mas desagregada del costo del agua,
considerando que una tercera parte del volumen que ingresa al sistema de distri-
bucién 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.

7" No obstante, con esta estructura tarifaria, elagua en la Ciudad de México continuaria
teniendo un precio bajo en el pais (seria méas barata que en las ciudades de Tijuana
y Aguascalientes, y que en los municipios de Tlalnepantla, Naucalpan y Atizapan),
segun informacién del SACM.
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so6lo que ahora es racionalizado y dirigido hacia quienes verda-
deramente lo necesitan.

De acuerdo con el GDF, esta nueva estructura de tarifas diferen-
ciadas por nivel socioecondmico, permitira redistribuir el subsidio
a los usuarios domésticos en sus diferentes estratos, asi como
incentivar el uso racional del recursoy reducir la brecha existente
entre tarifay costo. Para los usuarios no domésticos se establecen
reajustes minimos, pues para ellos no hay subsidios; también se
establece so6lo 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 tari-
faria similar a los de tipo doméstico, también segmentada en los
mismos cuatro rangos aunque con costos ligeramente mayores.

Sin embargo, aunque el /ndice de Desarrollo e Infraestructura de la
Ciudad utilizado en esta nueva estructura tarifaria contiene una for-
mulacion 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 aproximada-
mente 8 597 manzanas de las 54 666 que han sido reclasificadas
para obtener una tarifa del agua a nivel populary baja, y otras 149
a nivel alto; pero aun hace falta transparentar el procedimiento de
clasificacion haciéndolo publico y disponible a toda la sociedad.
Asi, 75% de las cuentas por suministro de agua se ubicaron en las
categorias populary baja; y el resto (25%) se ubicd en las categorias
mediay alta. Advertimos también que aunque esta nueva estructura
promete una lecturay aplicacién mas precisa de subsidios y tarifas
por distintos servicios urbanos a nivel territorial y social, existe el
riesgo de su fallida aplicacién por la aparicion de intereses de grupos
sociales y politicos en las distintas areas de la ciudad.®

% 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 politicasy no a partir de un instrumento técnico claro, accesible y convincente.



Si bien esta zonificacion esta encaminada a apoyar un mayor
cobro del agua segun la dotacién de infraestructura, puede
presentar dificultades practicas ya que puede medir con el mis-
mo criterio a pobladores que comparten una misma zona pero
tienen realidades socioecondmicas 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 reclasificacién de manzanas en los cuatro
niveles mencionados [popular, bajo, medio y alto), se estima que
quienes consumen un promedio de 15m?® de agua potable al
bimestre pagaran $30, $34, $112y $135 por el servicio, respec-
tivamente. El cobro se dispard para aquellos que consumen mas
de 50m®en el mismo periodo ya que ahora tienen que pagar $239,
$345, $620 y hasta $667. 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 préactica existen dos categorias; por un lado, las bajas tarifas
con altos subsidios para los estratos popular y bajo vy, 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 en-
tre los estratos populares, bajos y medios es muy significativa.
Con los datos e informacién proporcionados hasta el momento
se puede suponer que quienes se veran mas afectados por los

8 A este respecto, se prevé que la Tesoreria del Distrito Federal y el SACM abran
ventanillas de atencidn para recibir los reclamos de los pobladores que creen estar
pagando una tarifa excesiva de acuerdo a su condicidon socioeconémica.
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incrementos en las tarifas por el servicio de agua seran los estra-
tos medios, puesto que en los ejercicios mencionados son ellos
quienes realmente cubriran parte del subsidio que se otorga a
los estratos populary bajo, y no el alto como podria suponerse
en un esquema de subsidios cruzados.

Un dato importante se debe a que este reajuste tarifario no busca
solucionar el déficit econdmico del SACM, ya que la reduccién
de los subsidios a quienes consumen méas de 30m? por bimestre
y, de acuerdo con el niUmero de usuarios registrados, la tarifa
promedio ponderada global permitira lograr una ligera mejora
en la recaudacion de aproximadamente 1000 millones de pesos
corrientes en 2010;% es decir, s6lo un 10% maés del presupuesto
anual del SACM (10 000 millones); sin embargo, el déficit con-
tinuara siendo de 4 500 millones de pesos; lo que significa que
el ajuste tarifario estd enfocado a reducir la brecha entre los
costos totales y el monto total recaudado, pero no a lograr la
autosuficiencia econdémica.

En términos generales, la nueva estructura tarifaria disefada por
el SACM presenta coherencia, pues trata de establecer tarifas
diferenciales segun criterios socioeconémicos, estableciendo
rangos de consumo que van creciendo a partir de pequenos
voliumenes 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
dotacién de infraestructura y servicios (vialidades, servicios de
transporte, escuelas, hospitales y dreas comerciales). Por tanto,
la tarifa del agua es més alta en las zonas de la ciudad con mayor
infraestructura y riqueza patrimonial.

2 De acuerdo con la informacién del Proyecto de Cédigo Financiero 2010 para el
Distrito Federal.



Al mismo tiempo, el diseno tarifario
presenta progresividad ya que la tarifa
se incrementa segun el volumen consu-
mido (@ méas consumo, mayor pago). Es
importante, ademas, observar el valor
de la tarifa por subtipo de consumo do-
méstico. 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 maximo
(méas 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.

También, se plantea un esfuerzo por ra-
cionalizar los subsidios de manera que
estos efectivamente tengan un caracter
progresivo; es decir, favorezcan mas a
quienes mas lo necesitan. Asi, los sub-
tipos de consumo doméstico, populary
bajo tienen mayores niveles de subsidio.
Lo contrario ocurre con los subtipos de
consumo doméstico medio y alto.

La nueva estructura tarifaria responde,
a la necesidad de apoyar a los sectores
populares y bajos con tarifas reducidas,
cobrando porvolumen consumido y ana-
diendo otros criterios socioecondmicos
(nivel de ingresos, valor catastral y dis-
ponibilidad de servicios). De este modo,

GRAFICA 16. )
CUOTA MiNIMA POR ALGUNOS RANGOS DE CONSUMO DOMESTICO DE AGUA,
DISTRITO FEDERAL (PESOS/M?)
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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 senalar 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 inversidn, sobre todo en las zonas de la ciudad donde la in-
fraestructura hidraulica es escasa u obsoleta. Se trata entonces
de establecer un subsidio basico para todos los consumidores
domeésticos 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 es-
tructura tarifaria representa un avance en materia de accesoy
equidad al servicio de agua; sin embargo, aun falta mucho tra-
bajo para garantizar el acceso universaly, 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 estad condicionada
al dinamismo del territorio propiciado por las politicas urbanas
y la construccion de nuevos equipamientos e infraestructura de
tipo regional.

5.3.5. CLASIFICACION DE MANZANAS SEGUN EL iNDICE DE
DESARROLLO E INFRAESTRUCTURA

Al analizar el nimero 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 delega-
ciones del DF. A este respecto el 37.54% de las manzanas de la
ciudad fueron clasificadas como populares, recibiendo una tarifa
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bajay 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 més de 73% de
las manzanas identificadas como populares, senala la delegacion
Iztapalapa como la que contiene el mayor nimero de manzanas
clasificadas en los estratos popular (22.57%) y bajo (31.30%) con
respecto al total del DF. 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 ca-
talogadas como populares. Por otro lado, existen delegaciones
que presentan una distribucién 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, aunque hay
que advertir que Benito Juarez concentra al 14.30% del total de
manzanas de tipo alto y Gustavo A. Madero 17.54% de aquellas
clasificadas como de estrato medio.

Alinterior de las delegaciones, el comportamiento es muy dife-
renciado. Por ejemplo, las delegaciones que mantienen altas pro-
porciones de manzanas identificadas como de tipo popular son
Milpa Alta (67.77%), Xochimilco (56.71%), Alvaro Obregén (52.27%),
Cuajimalpa (46.86%), |ztapalapa (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
Iztacalco (33.17%). Entre las delegaciones que tienen una alta
concentracion de manzanas de tipo medio estan Venustiano
Carranza (46.66%), Azcapotzalco (41.17%), Tlahuac (36.59%) e
Iztacalco (35.71%). Finalmente, las entidades que concentran una
alta proporcién de manzanas correspondientes a estratos altos
son Benito Juarez (75.28%), Miguel Hidalgo (51.72%), Coyoacéan
(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, pre-



sentan 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 méas bajas y mayores niveles de
subsidio por las distintas problematicas
que en ellas se observa. Asimismo, se
presume que existirdn errores de clasifi-
cacion de lotes especificos de acuerdo a
la clasificacion general de la manzanaala

que pertenezcan, por lo que se hace aiin

mas necesario transparentar el proceso
de clasificacién.

5.3.6. EL SENTIDO DE EQUIDAD EN
LAS TARIFAS POR SERVICIO DE AGUA
POTABLE

De acuerdo con el Cddigo Fiscal del DF
2010, en el cual se establece el cuerpo de
disposiciones relativas a la hacienda publi-
ca de la entidad, existe una serie de articu-
los 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 reduccién
de tarifas por caracteristicas del grupo
social al que pertenece la poblacion y/o
por distribucién territorial, son sélo tres:
los articulos, 280, 281y 282 del Capitulo
X 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

-
|
1
|

4

~ _ _CUADRO 19.
NUMERO DE MANZANAS POR DELEGACION SEGUN EL iNDICE DE DESARROLLDO,
DISTRITO FEDERAL, 2010

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la Gaceta Oficial del Distrito Federal, 29 de diciembre de 2009.



oficiales de beneficio social que requieran de la autorizacién
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 incapa-
cidad por riesgos de trabajo, porinvalidez, las viudas y huérfanos
pensionados, asi como las mujeres separadas, divorciadas, jefas
de hogary 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
domeéstico, que determine la Tesoreria o el propio SACM.

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

En este Codigo 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 fija que corresponda. También a los habitantes
ubicados en las colonias catastrales 0, 1, 2, 3y 8, para efectos de
la conexidn a las redes de agua y drenaje o su reqularizacion se les
aplicarad un descuento de 95% sobre el pago que deban efectuar.

Los demés articulos que se relacionan a la reduccién y/o condo-
naciones de tarifas por el suministro de agua (277, 278, 279, 283,
284y 285), benefician diferencialmente a distintos grupos tales
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como: a) personas fisicas y/o morales que desarrollen proyectos
inmobiliarios en el perimetro Ay B del Centro Histérico; b) las
empresas que realicen inversiones en equipamiento e infraes-
tructura para la sustitucién 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 drena-
je; d) las organizaciones que realicen actividades que apoyen a
grupos vulnerablesy en desventaja social; e} las instituciones de
asistencia privaday las entidades publicasy 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 men-
cionados anteriormente; sin embargo, deberian agregarse en
algun articulo o crear uno nuevo, las condonaciones y/o exen-
ciones 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. MOI?ERNIZACIéN DEL SISTEMA COMERCIAL Y
OPERACION DE LAS EMPRESAS PRIVADAS

Para que funcione e incremente la recaudacion®® se requiere,
ademas de mejorar el servicio, modernizar el sistema comer-
cial ya que pese a los esfuerzos realizados por las empresas
concesionarias en los Ultimos 15 afos se tiene un rezago de
14% en la actualizacion del padrén de usuarios (respecto al
numero de viviendas), y de 33% en la instalacién de medidores

% Ver Agenda Ambiental, Programa de Manejo Sustentable del Agua para la Ciudad
de México.



(en relacion con el padrén de usuarios).
Estas cifras son el Unico diagndstico pu-
blico del desempeno de las 4 empresas
contratadas en 1994 para modernizarla . |
micromedicion, la facturaciony cobran-

za del entonces DDF.

tadas se mantuvieron fuera del debate
publico ya que, aunque formaban parte
de la agenda decisional, no aparecian

en la agenda sistémica ni en la agenda -~ - - CUADRO 20. .
institucional. No hay mencién a ellas y EMPRESAS QUE POSEEN CONCESION DE TRABAJO CON EL SACM Y DELEGACIONES

EN LAS QUE BRINDAN SUS SERVICIOS

I

I

1

I

_ |
Durante 15 anos las empresas contra-
I

I

I

I

I

a su desempeno en los programas del
sector agua del DF. No ha habido un ba-
lance 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 par-
ticipacion privada en la gestion 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 opinion
ciudadana, aunque no tanto a debate sino
como una decisién tomada.

Costos y beneficios por la
subcontratacion de la facturaciony
medicion con la iniciativa privada

Existe un consenso en relacion a los
primeros afnos de participacién privada a
partir de los contratos firmados en 1994,
cuando se registrd una mejora importan- FuenTe: SACM, mayo de 2009.
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te en la gestion del agua potable en el DF. Con la participacion
de las empresas se elabord el catastro, se actualiz6 el padron
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 significo
una recuperacion de la recaudacién en la segunda mitad de los
noventas y principios de este siglo (Marandn, 2004). Luego se
contratd 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 1997y 2006 el GDF restringid la participacion de las empre-
sas privadas en las actividades ya descritas, siendo evidente que
la participacién privada habia ayudado a reordenar la gestion del
agua, misma que habia estado en crisis hasta la primera mitad
de los noventa (Marafndén, 2003 y 2004). Sin embargo, en la actual
administracion (2006-2012) parece existir un importante cambio,
aun 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 operacidon y mantenimiento de la red
secundaria —hasta ahora las empresas participan en aspectos
comerciales-y a la posibilidad de venderles agua en blogue, a un
precio determinado, de modo que las empresas, para incremen-
tar sus utilidades, se esfuercen en mejorar la distribucion fisica
(supresion de fugas) como-en la fase comercial #

Esta participacién privada, que no es como hasta hace poco un
apoyo administrativo sino el control de actividades fundamentales
del servicio de agua, serd remunerada a través de pagos fijos y el
establecimiento de penalidades en caso de un desempeno ineficien-
te. La propiedad de los activos permanece en poder del Estadoy la
determinacion de las tarifas queda también en el &mbito estatal.

8Ver ElUniversal, 21 agosto 2009. En linea: http:/Avww.eluniversal.com.mx/ciudad/97071.htmL.
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No existe una justificacion cabal respecto a por qué el GDF
incrementaria la participacién privada en la gestion del ser-
vicio 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 gestidn 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 privati-
zacion en América Latinay en el mundo (Marandn, 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 nin-
guna razén para sostener que la empresa privada puede por si
misma brindar un mejor servicio que una empresa publica de
agua. Ademés, el propio Banco Mundial planted hace algunos
anos 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 cuenta con suficiente capacidad organi-
zativa, técnicay profesional para encargarse de la fase comer-
cial del servicio de agua. La principal razén 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 adquisicién de insumos, equipo y la
contratacion de mano de obra. Si se simplificaran las reglas
operativas, el sector publico podria tener un desempeno 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.

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 negativoy se senala el antecedente
acerca de la decision de no otorgar la renovacién 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 elimina-
cién de fugas, aunado a que carecia de incentivos necesarios
en estos rubros que fomentarany promovieran la eficiencia en
el manejo delvital liquido a plena satisfaccidn 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 concluyé 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:

e La dependencia auxiliar serd la SMA que ejerce sus funcio-
nes de regulacion, supervision y vigilancia por si misma o por
conducto del SACM.

e | as empresas apoyaran al SACM para llevar a cabo las activi-
dades del Sistema Comercial; es decir, recaudar, comprobar,
determinar, administrary cobrar derechos en materia de servi-
cios hidraulicos y derechos por suministro de agua y descarga
a la red de drenaje (lectura de medidores; calculo y cobro de

% Firmado el 1 de mayo de 2004.
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los derechos; elaborar proyectos de resoluciones, céalculo y
cobro de los derechos; determinacién y cobro de multas en
funcién de las leyes fiscal y de aguas; llevar a cabo acciones de
cobranza; calculoy cobro por derechos de reestablecimiento).

e Elaborary actualizar del padrén de usuarios.

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

e Apoyar al GDF con la suspension de los servicios hidraulicos
a inmuebles de uso doméstico, no doméstico y mixto, o a la
restriccion de dichos servicios a tomas de uso doméstico, asi
como en la cancelacion de tomas, ramificaciones o derivacio-
nes clandestinas.

e En cuanto a infraestructura hidraulica: instalar, mantener o
reparar medidores; instalar nuevas conexiones de agua potable
y drenaje; reconstruir o cambiar de didmetro 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 ina-
lienables, 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 concesidn
para la prestacion del servicio de agua potable, drenaje y alcan-
tarillado por parte de las empresas privadas, se sostiene que
la participacién privada ha representado un incremento en la
recaudacion en el periodo analizado. Es importante sefalar que

8 Presentado el pasado 3 de junio de 2009.



las cantidades monetarias se presentan en términos nominales
—con cantidades que, considerando la inflacion, tienen un distinto
poder adquisitivo- y no reales en relacién a un afo base.

Se menciona que hubo mejoras en la prestacién del servicio;
es decir, en la calidad de la atencidn a los usuarios a través de
nuevas politicas de servicio que permitieron una interaccién
mas dindmica y funcional entre “gobierno y ciudadania”. No
se explica pero se entiende que las mejoras en la atencion 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 concesionaria es juez y
parte, ya que implementay opera el centro de atencion telefoni-
ca, registrando las quejas, solicitudes y comentarios de usuarios
respecto del servicio pero no es claro el contrato acerca de la
transferencia de esta informacién al SACM.

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

Desde el punto de vista de la equidad y del derecho humano al
agua, el andlisis de la modificacion y prérroga del contrato de
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concesién, podemos concluir que éste no cuenta con el menor
elemento que permita pensar que dicho instrumento podré
colaborar al acceso equitativo del agua en el DF. Si bien es
cierto que el GDF establecid algunas condiciones para poder
tener una mayor vigilancia sobre las actividades de la empresa,
ninguna de ellas estd orientada con el objetivo de avanzar en
la posibilidad de que todas las personas puedan tener acceso
alvital liquido. Se trata mas bien de un instrumento que cede
responsabilidades al sector privado, con el objetivo principal
de hacer mas eficientes los sistemas de cobro por el agua con
unincentivo 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, po-
dria 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 772y 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.

5.4. UN MODELO DE GESTION PUBLICO,
DESCONCENTRADO Y FRAGMENTADO

El modelo de gestion implementado a nivel nacional ha consis-
tido, desde la década de 1990, en la creacién de organismos pu-
blicos descentralizados a escala municipal. Estos organismos
operadores son los responsables de administrary brindar los
servicios de agua potable y drenaje a las ciudades mexicanas.
Ademés, la Ley de Aguas Nacionales (1992) simultaneamente
abrio la posibilidad de que dichos organismos cedieran a la
iniciativa privada algunos aspectos -o la totalidad- de la ges-
tion, pero conservando la regulacion por parte del gobierno
municipal.



Sin embargo, el modelo de gestion en el DF tiene sus particu-
laridades 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 juri-
dica propia ni persigue la autosuficiencia financiera como los
demas organismos del pais. EL SACM depende de la asignacién
presupuestal de la Secretaria de Finanzas y de decisiones de
la Secretaria del Medio Ambiente a la cual estd adscrito.?’ La
segunda peculiaridad es que la gestion 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) asi como
las 16 delegaciones politicas.

Por otra parte, la fragmentacion se multiplica cuando obser-
vamos 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 bésicas,
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 cons-
trucciony operacion de infraestructura regional de agua, drenaje
y saneamiento sin la cual no hay condiciones para la gestion de
los servicios hidraulicos.

¥ 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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Elprincipal 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 contra-
tado los servicios de cuatro empresas privadas para modernizar
el sistema comercial, instalando medidores y actualizando el
padron de usuarios. Es importante sefalar que este contrato no
cede la operacion de la infraestructura ni todas las funciones
de la gestion 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 comunicacion. 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 DF no hay un modelo de gestion
integral, coherente y con una légica unificada, disenado en un
solo momento, sino que la gestion 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.

Ensintesis, la estructura institucional amplia del modelo de ges-
tion; es decir, todos los organismos publicosy privados, asi como
los foros (permanentes o temporales) de participacién (ciudada-
na, académicay 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 —una estrategia de equidad en



elaccesoal agua- no es Unicamente de indole discursiva, sino de
estructura institucional. Resulta revelador que sea precisamente
en ese faltante 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.

5.4.1. COLABORACION Y CONFLICTO ENTRE GOBIERNOS

La gestion del agua en el valle de México se encuentra fragmen-
tada 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 Comisién Nacional
del Agua. Todos aquellos usuarios de aguas nacionales, que
disponen de un titulo de concesién, tienen derecho a explotar las
aguas a cambio de pagar un derecho directamente al Gobierno
Federal. La mayoria de usuarios de aguas nacionales son par-
ticulares o empresas; y algunos son organismos operadores de
agua potable o distritos de riego.

En el segundo nivel estan las relaciones entre algunos gran-
des usuarios de aguas nacionales, como son los mencionados
organismos operadores de agua potable y los usuarios de este
servicio. ELhecho 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
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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, el cual a su vez, en el primer piso, paga un
“derecho” al Estado por explotar las aguas nacionales.

El primer nivel ha sido atribucién directa del Gobierno Federal
desde la promulgacién de la Constitucién Mexicana, en tanto que
el segundo nivel se ha transformado histéricamente. A partir
de 1983, con la reforma municipal, la facultad de administrary
operar los sistemas de agua potable fue asignada a los gobiernos
municipales. Desde entonces se han creado organismos opera-
dores 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.

A partir de los dos niveles descritos, se pueden discernir las res-
ponsabilidades en cuanto a la politica de abastecimientoy acceso
al agua en el Valle de México. La administracién de las aguas
nacionales corresponde a la Federacion, asi como la proteccion
de los acuiferos subterraneos del Valle de México y del Valle del
Lerma. Por la extraccién directa de agua de dichos acuiferos el
GDF paga derechos por aprovechamiento. Adicionalmente, por
el agua en bloque que la Comisidon Nacional del Agua entrega
al GDF proveniente del sistema Cutzamala y de los sistemas de
pozos del Plan de Accién 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 nive-



les descritos fueron administrados y operados por el Gobierno
Federal pero, a partir de la reforma politica de la Ciudad de
México, el abastecimiento de agua potable quedd como respon-
sabilidad del nuevo Gobierno del DF a partir de un organismo
desconcentrado, no descentralizado como el resto de los orga-
nismos operadores del pafs.

De manera que garantizar el acceso de agua potable a la pobla-
cion del DF implica una eficaz colaboracién entre los gobiernos
involucrados. El GDF no solamente debe tener un acuerdo po-
litico 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 anterior [2000-2006) la conflictividad inter-
gubernamental en esta materia alcanzé 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 Federacién (PAN] sino el descenso del presupuesto
federal para obras hidraulicas en el Estado de México. En ese
contexto se dio la demanda por danos y perjuicios en el Valle
del Lerma ocasionados por medio siglo de extraccién de agua
para la Ciudad de México. Sin embargo, resulta muy intere-
sante observar que en 2006, una vez que fue creado el Fondo
Metropolitano y redisefado el Fideicomiso 1928, proporciond
recursos financieros para que el Estado de México construye-
ra obra hidraulica para hacer frente al explosivo crecimiento
urbano en su territorio, la conflictividad entre gobiernos
practicamente desaparecioy cedid el paso a una colaboracién
pragmatica que hasta la fecha avanza sin mayores dificultades
(Perlé y Gonzélez, 2009).

Escasa coordinacion y visidn regional de la gestion
del agua

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

Vale la pena senalar la necesidad de coordinacion interguber-
namental 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, asf
como el Organismo de Cuenca del Valle de México, constituyen
un avance aunque hay que decir que la mayoria de los con-
flictos y tensiones por el recurso hidrico entre las entidades
mencionadas suele salir de esos espacios y resolverse en
otros &mbitos. En la administracién anterior el conflicto entre
el Gobierno del Estado de México y el Gobierno Federal llegd a
la SCIN y se desactivd por la inclusion 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 hi-
dropolitana (cuencas del Valle de México, Lerma, Cutzamala y
Tula, asi como los estados Hidalgo, Michoacan, Estado de México,
DF y el Gobierno Federal) requieren de informacién accesible y
confiable para la construccién de acuerdos y consensos.

5.4.2. GESTION DEL AGUA DISPERSA EN VARIAS INSTANCIAS
DEL GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL

Bajo el esquema actual de gestion del agua en la ciudad se
percibe que hay un conjunto de instancias del GDF que inter-
vienen o que son responsables en distintos aspectos, ya sea
para la formulaciéon o implementacion de politicas, progra-



mas 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 administra-
tivas que en ocasiones han realizado
obras o incluso autorizado nuevas
tomas domiciliarias y no lo reportan
al SACM. Para entender esta dindmica
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 adminis-
trativas.

En este sentido, la SMA tiene las siguien-
tes competencias en materia de agua: 1)
Integrar a la politica ambiental las dispo-
siciones que la Ley de Aguas del Distrito
Federal establece en materia de conser-
vacién y aprovechamiento sustentable del
agua; 2] prevenir y controlar la contami-
nacion del agua; 3) emitir las normas am-
bientales para el DF con relacién al manejo
integral de los recursos hidricos, la presta-
cion de servicios de agua potable, drenaje
y alcantarillado, asi como el tratamiento y
reuso de aguas residuales; 4) conducir la
politica relacionada con la construccion de

FIGURA 3.
INSTANCIAS INVOLUCRADAS EN LA GESTION DEL AGUA EN EL MARCO

INSTITUCIONAL DEL GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL, 2009
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FIGURA 4.

ORGANIGRAMA SINTETICO DE LA SECRETARIA DEL MEDIO AMBIENTE DEL

GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL, 2009
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obras hidraulicas; b) otorgar concesiones
para la realizacién de obrasy la prestacion
de los servicios hidraulicos asi como vigilar
su cumplimiento.

También, como drgano desconcentrado
adscrito a la SMA a partir del 2005,% la
SACM se encarga de la operacion de la in-
fraestructura hidraulicay la prestacion del
servicio publico del agua potable, drenaje
y alcantarillado, asi como el tratamiento y
reuso de las aguas residuales. Otra de sus
funciones es auxiliar a la Secretaria de
Finanzas en materia de servicios hidrau-
licos conforme a lo dispuesto en el Cédigo
Fiscal del DF. Asimismo es el érgano en-
cargado de elaborar, ejecutar, evaluary
vigilar el instrumento rector de la politica
hidrica en la ciudad, en colaboracion y/o
corresponsabilidad con ofras instancias
gubernamentales.

La provisidon del servicio de agua pota-
ble en la Ciudad de México no involucra
sélo recursos financieros y técnicos
sino también un importante contingente
de personal. Segun el Compendio 2008

& Anteriormente, y hasta noviembre de 2002, la presta-
cion de servicios de agua potable, drenaje, tratamientoy
relso, asi como la planeacion de este recurso en el DF,
estaba a cargo de la Direccion General de Construccion
y Operacién Hidraulica (DGCOH) que formulaba, ejecu-
taba y daba seguimiento a los planes y programas en
materia del manejo de agua (explotacién, conservacion,
suministro, tratamiento, rediso y desalojo).



publicado por el Sistema de Aguas de la
Ciudad de México, en 2007 laboraban en
la provision del servicio 11 253 trabaja-
dores. Esta significativa cantidad, en la
que no se incluyen a los de las empresas
contratistas ni a los de las delegaciones,
realizan laimportante 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 responsabilida-
des técnicas y el resto (13.4%) en activi-
dades directivas y administrativas. Por
tipo de contrato, la mayor parte de los
trabajadores, 74.4%, labora de manera
temporal (lista de raya y eventual], un
21.9% tiene base o definitividad y 3.7%
restante es de confianza.

Sin embargo, a partir de los Compendios
y documentos oficiales revisados no se
cuenta con informacién suficiente para
evaluar el nivel de capacitacion del perso-
nal, si éste ha mejorado o empeorado. El
Unico dato concerniente a la actualizacion
tecnoldgica se obtuvo en las entrevistas
realizadas a los funcionarios, especifi-
camente al area de Atencién a Usuarios,
en donde se comentd y mostro la siste-
matizacion digital de las bases de datos
con las que contaba el SACM mediante
un conjunto de servidores de Ultima
generacién, teniendo como resultado
una mejor administracion interna de la
informacion, reacondicionamiento de
oficinas [por eliminaciéon de uso de papel

FIGURA5.

ORGANIGRAMA SINTETICO DEL SISTEMA DE AGUAS DE LA CIUDAD DE MEXICO, 2009
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y liberacion de espaciol y, sobre todo, el manejo més eficiente de
la base de usuarios del SACM.* Lo anterior ha permitido que el
SACM mejore los servicios de las oficinas de atencién al publico
combatiendo la discrecionalidad y otorgando facilidad de acceso
a la informacién y a la transparencia. Este sistema tecnoldgico
ha permitido la operacion diaria de cajas y emision de un recibo
Unico, haciendo la atencion mas eficiente. Asimismo, se ha me-
jorado la recaudacién 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 electrénicos 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 SACM mediante alglin acuerdo; 4) atender oportuna
y eficazmente las quejas que presente la ciudadania, con motivo
de la prestacién de servicios hidraulicos de su competencia.

En el Estatuto de GDF, en su capitulo Il de las bases para la
distribucién de atribuciones entre érganos centrales y descon-
centrados de la administracion publica del DF, especificamente
el articulo 117, indica que:

Las delegaciones tendrdn competencia, dentro de sus respectivas
Jurisdicciones, en las materias de: gobierno, administracidn, asun-
tos juridicos, obras, servicios, actividades sociales, proteccién civil,
sequridad publica, promocidn econdmica, cultural y deportiva, y las
demds que sefialen las leyes [...]

% Estos procesos son parte del mejoramientoy modernizacion del sistema comercial
comentado con anterioridad.
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y que los Jefes Delegacionales tendran bajo su responsabilidad,
entre otras atribuciones:

Il. Prestar los servicios publicos y realizar obras, atribuidos por la
ley y demds disposiciones aplicables, dentro del marco de las
asignaciones presupuestales.

Il Participar en la prestacidn de servicios o realizacién de obras
con otras Delegaciones y con el Gobierno de la Ciudad conforme
las disposiciones presupuestales y de cardcter administrativo
aplicables.

IV. Opinar sobre la concesidn de servicios publicos que tengan
efectos en la Delegacidn y sobre los convenios que se suscriban
entre el DF y la Federacion o los estados o municipios limitrofes
que afecten directamente a la Delegacion.

También, el articulo 118 indica que para el desarrolloy bienestar
social en la ciudad deberdn tomarse en cuenta las materias de:
seguridad publica, planeacién del desarrollo, reservas territo-
riales, uso de suelo y vivienda, preservacion del medio ambiente
y equilibrio ecolégico, infraestructuray servicios de salud, infra-
estructuray 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
DF, en su articulo 39 indica que:

corresponde a los titulares de los Organos Politico Administrativos
de cada Demarcacién Territorial [...] Ejecutar dentro de su demar-
cacion territorial, programas de obras para el abastecimiento de
agua potable y servicio de drenaje y alcantarillado que determine
la comision correspondiente, asi como las demds obras y equipa-
miento 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 analizary proponer las tarifas
correspondientes.



Sin embargo, en estos instrumentos juridicos no se esclarece
la posicién 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 em-
presas privadas la gestién y mantenimiento de la red secundaria
en 11 de las 16 delegaciones. De ser autorizada esta modalidad
de operacidn entraria en vigor a partir de septiembre de 2010,
justo cuando termina la vigencia del contrato actual con las
empresas concesionarias. Las delegaciones que quedan exentas
de esta nueva modalidad operativa son Iztapalapa, Milpa Alta,
Xochimilco, Tlahuac y Tlalpan ya que el manejo de la red se-
cundaria en estas demarcaciones tiene una complejidad mayor,
con mucha participacién del SACM y 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, situacién que,
por un lado, no permite que exista una autonomia de parte
del propio Sistema para la toma de decisiones flexible en ma-
teria de obras y/o elaboracion de contratos mientras que, por
otro, garantiza la propia operacién 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
ano con ano.

Finalmente, en lo que respecta a la coordinacidn intersecto-
rial al interior del GDF se tiene un claro diseno 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 Secretaria de Obras y Servicios,
de la Comision de Recursos Naturales de la SMA, asi como de
otras dependencias.
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©.4.3. INSTRUMENTOS DE PLANEACION DE LA
GESTION DEL AGUA

Respecto al estado de la planeacion de la gestion del agua en el DF
y algunos de sus problemas en los principales instrumentos que
la rigen, encontramos que el analisis se basa en la revision de los
documentos més actuales relacionados con el tema, que son: el
Programa de Gestién 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
Climatica (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 Hidrdulico
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 planeacién intermedia con docu-
mentos que al parecer no necesariamente se sustituyen entre
si, ni mantienen las mismas directrices. Podria parecer que la
elaboracién del Plan Hidraulico se refiere a una integracién de
politicas y acciones de los planes de Agua Potable y Drenaje. Su
breve temporalidad sugiere que el documento tendria que estar
sujeto a una revision periddica para redefinir alcances y metas.
Por ello se actualiza y se le da el titulo de PGIRH.

De igual forma, se observa que el PGIRH tiene una durabilidad
de operacion de 2006 a 2009. Cabe sefialar que dicho instrumen-
to fue formulado por el SACM en el periodo de la administracion
de gobierno correspondiente a los anos 2000-2006, aprobado en
mayo de 2005. El programa afirmo, en su momento, la necesi-
dad de contar con un instrumento rector de la politica hidrica
basada en el uso de los recursos hidricos bajo las siguientes
premisas: la evaluacion de procesos de planeacién y progra-
macioén, la administracién y gestién integral de los recursos



Planta de bombeo, Sistema Cutzamala.
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hidricos, la eficiencia en la prestacion de servicios, el mejor uso
de agua la conservacién, ampliacion y una mayor eficiencia de
la infraestructura; y el mejoramiento del sistema financiero.

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

En cuanto a la asignacién de recursos, plantea una estrategia en
donde, desde el ano 2004 hasta el 2009, la prestacién de servi-
cios hidraulicos es el rubro que recibe mayor presupuesto en el
periodo sefalado (36.5%), seguido de la gestion integral de los
recursos hidricos (33.75%), la construccidn de infraestructura
hidraulica (29.34%) y el apoyo institucional (0.41%).

Sin embargo, en el ano 2007 bajo la 6ptica de una nueva admi-
nistracion de la ciudad (2006-2012) se aprueba el Programa de
Manejo Sustentable del Agua para la Ciudad de México (PMSAJ.
Su autoria es conjunta entre la Secretaria de Medio Ambiente
(SMA], la Secretaria de Obras y Servicios (SOS] y el Sistema de
Aguas de la Ciudad de México [SACMYJ. Dicho instrumento se basa
en cinco ejes rectores a saber: recarga del acuifero y proteccién
del suelo de conservacidn; consumo de agua potable; deteccidny
supresion de fugas; drenaje, tratamiento y reuso de agua residual
potable, y parques lacustres y areas de valor ambiental.

De esta manera, se superpone la temporalidad de ambos do-
cumentos (el primero fue realizado con una vigencia de 2006 a
2009, mientras que el sequndo parte del 2007 hasta el 2012] v,
de acuerdo con las entrevistas y visiones de los funcionarios del



sistema de aguas, ambos instrumentos
son vigentes. Sin embargo, al parecer
en la actualidad y en diversos ambitos
gubernamentalesy académicos, es punto
de mayor referencia el PMSA.

Ambos instrumentos poseen un apartado
de diagnodstico; sin embargo, existen al-
gunas diferencias y similitudes en cuanto
a lainformacion que en ellos se muestra.
El suministro de agua a la ciudad y la so-
breexplotaciony contaminacion del acuife-
ro son algunos temasy cifras compartidos,
mientras que el PMSA mantiene algunos
datos mas especificos acerca del consumo
y cobertura del agua potable, asi como
sobre la deteccidn y supresion de fugas.

Por otro lado, se cuenta con los instrumen-
tos de planeacién en materia ambiental
para la ciudad. En este rubro se encuentra
como instrumento rector la AACM formu-
lada por la SMA. Dentro de sus siete va-
riables resalta el tema del agua como una
variable fundamental para el desarrollo
de la ciudad, se analiza desde el punto
de vista de la gestion del recurso de la
ciudady la insuficiencia de las fuentes de
abastecimiento. En dicho instrumento se
establecen algunos retos para eficientar la
gestion del recurso con base al crecimien-
to demogréfico de la ciudady el avance de
su mancha urbana.

De este documento, especificamente
del apartado 9, se deriva el Programa de

FIGURA 6.
INSTANCIAS INVOLUCRADAS EN EL PROGRAMA DE MANEJO SUSTENTABLE DEL
AGUA PARA LA CIUDAD DE MEXICO, 2007

GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL

Programa de manejo sustentable del agua
para la Ciudad de México 2007

Secretaria del Medio Ambiente Secretaria de Obras y Servicios
Secretaria de Aguas de la Ciudad de México

141



FIGURA 7.

INSTANCIAS INVOLUCRADAS EN EL PLAN VERDE DE LA CIUDAD DE MEXICO, 2007
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Accion Climatica. El diagndstico 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 dmbitos ur-
bano (movilidad, uso del agua y energia,
residuos sdlidos 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 abastecera la ciudad del recurso
se gasta en energia y en combustibles
generadores de emisiones, cuyas accio-
nes van desde el ahorro y reutilizacion
de agua, el 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
producto de los efectos por el cambio
climatico. Este instrumento, aunque es
transversal a diversas politicas y acciones
de las diferentes instancias del GDF, sus
metas seran alcanzadas a medianoy largo
plazos ya que, en materia de agua, se es-
tan construyendo las bases tanto técnicas
como de regulacion para lograrlas.

Por otro lado, se formula el Plan Verde
cuya temporalidad de nueva cuenta se
traslapa con los demas instrumentos de
politica ambiental para la ciudad ya que
es un programa gubernamental de me-



diano plazo (15 afos). Es uninstrumento de planeacion horizontal
que involucra a 21 instancias gubernamentales del GDF, plan-
tea 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 sélo mantiene
estrategias y acciones en siete temas (Suelo de conservacion,
habitabilidad y espacio publico, Agua, Movilidad, Aire, Residuos,
Cambio climético y Energial, pero con un enfoque multidiscipli-
nario e interinstitucional. En materia de agua tiene 5 estrategias
y 22 acciones. Se trata como un tema transversal en cuanto a la
autosuficiencia hidricay 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
tacustres (Ttdhuac y Xochimilco).

Finalmente, y a partir de la crisis de abastecimiento de agua en
la ciudad, el SACM generd un Programa Emergente de Abasto
de Agua en el Distrito Federal, que alin 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 reduccién en el caudal del sistema Cutzamala, asi
como estrategias basicas tales como reduccion del consumo de
agua en las oficinas del gobierno, la rehabilitaciéon de tuberias y
reparacion de fugas; automatizacién y mantenimiento de pozos,
programas de mujeres plomerasy 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 parte de 2009. En realidad,
este instrumento no es méas que un conjunto de acciones que
podriamos catalogar como microacciones que se llevan a cabo
desde los hogaresy oficinas para lograr un ahorro en el consumo
del agua. En este programa poco se habla de las acciones que
corresponderia realizar al SACM. Por ende, méas que un progra-
ma se constituye como un documento de buenas intenciones y
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recomendaciones pragmaticas a los ciudadanosy oficinas de go-
bierno, aunque hay que sefalar que paralelamente ha construido
mecanismos de medicion de metas y seguimiento de avances.

0.4.4. LA PARTI'CIPACI(')N SOCIAL EN LA CONSTRUCCION DE
LA POLITICA PUBLICA DE ACCESO AL AGUA

Dificilmente puede concebirse una politica publica, basada en una
solida 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
estarifamos hablando de un gobierno con espacios de partici-
pacion social plurales en los que se ventilen las necesidades
y propuestas de los diversos usuarios. Sin embargo, aunque
la capital ha logrado importantes avances democraticos, aun
tiene ante si el desafio de articular espacios de representacién
ciudadana en la gestion del agua.

Respecto a los espacios de participacidon ciudadana, éstos son
muy limitados adn:

a. A escala de usuarios de aguas nacionales, en el Consejo de
Cuenca del Valle de México, los usuarios domésticos estan
representados por el director del SACM.

b. En el @mbito de la gestidn del servicio de agua potable existe
el Consejo Directivo del SACM, integrado por trece miembros,
de los cuales diez son titulares de las diversas dependencias
del GDF relacionadas con la gestion del agua: la SMA, la SF, la
Secretaria de Obras y Servicios (S0S), la Secretaria de Salud
(SS), la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI),
entre otras. Asimismo, hay tres lugares asignados a los re-
presentantes de: 1. Las organizaciones sociales legalmente
constituidas. 2. Las organizaciones del sector empresarial, y

% Articulo 9 de la Ley de Aguas del Distrito Federal.



3. Las instituciones académicas y de investigacion.” Estos tres
representantes de la sociedad ingresan porinvitacion directa de
la Secretaria del Medio Ambiente, su participacién es honoraria
y con derecho avoz, mas no a voto, y su encargo dura tres afos.
Evidentemente este esquema de participacion consultiva de alto
nivel cumple una funcién en las decisiones del SACM, pero no
es suficiente para captary tomar en consideracion la pluralidad
y complejidad de voces en el territorio del DF.
. El pasado 3 de noviembre de 2009 se cred el Consejo ciudadano
asesor de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y
reuso de aguas residuales del DF.”' Dicho Consejo se consti-
tuye como un érgano de consulta y analisis en donde confluye
la participacion de los sectores publico, privado y social para
presentar opiniones, sugerencias o recomendaciones a las de-
pendencias, entidades y delegaciones para mejorary optimizar
la prestacion de los servicios de agua potable y demas temas
mencionados. Se integra por 14 miembros representantes de
las siguientes instituciones:
¢ Dos representantes de la Universidad Nacional Auténoma
de México.
¢ Dosrepresentantes de la Universidad Autonoma Metropolitana.
e Dos representantes del Instituto Politécnico Nacional.
e Un representante de la Asociacion Mexicana de Hidraulica.
e Un representante de la Asociacidn de Ingenieria Sanitariay
Ambiental.
e Un representante de la Asociacién Nacional de Empresas
de Agua y Saneamiento de México, A.C.
e Unrepresentante del Colegio de Ingenieros Civiles de México.
e Un representante del Consejo Consultivo del Agua,
e Tres representantes de la Sociedad Civil, propuestos y de-
signados por el Jefe del Gobierno del Distrito Federal.
Alrespecto, se advierte que aunque la creacion de este Consejo
es benéfica para promover la participacion social en la gestidn

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 asignacién de los inte-
grantes podria contener un sesgo burocratico al anteponerse
la representatividad institucional sobre el reconocimiento
entre pares a la capacidad y se haga experto como criterios
fundamentales. Portanto, el Consejo podria no cumplir con sus
objetivos principales, por lo que se recomienda que no existan
cuotas de representatividad porinstitucion 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 impor-
tando si hay mayor participacion de una u otra institucion.

. En general, la participacién ciudadana ocurre a través de los

lideres politicos que buscan interlocucion en las delegaciones,
en las oficinas de atencién al publicoy, en menor medida, en
algunas instancias administrativas del SACM.

La construccién de ciudadania en torno al acceso al agua es
una tarea importante, tal como han senalado varios expertosy
ONG.?? Sobre todo, hay que enmarcar esta construccion de ciu-
dadania 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 relacién entre gobierno y sociedad. Aln 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
campana el uso politico del acceso al agua.

. También se puede considerar como una forma de participacion

la denuncia de fugas, falta de agua y mala calidad realizada
via telefénica con el Centro de Informacién del SACM.

72 Castro, Esteban (2006 y 2008); CEMDA-FEA-PCM (2006); Torregrossa et al. (2004);

7" Gaceta Oficial del Distrito Federal, 3 de noviembre de 2009. Campero, Claudia (2004).
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Por otra parte, una de las principales consecuencias de la po-
litica de acceso al agua durante el siglo XX fue la paradoja de
la no-conciencia por parte de los habitantes de la capital en los
costos de la magnitud de 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:
iproviene de un pozo ubicado en su propia delegacion o proviene
de la entidad vecina y ha hecho un recorrido de mas de 100 km?
La tecnologia que hace llegar el agua desde el subsuelo o desde
otras cuencas no es facilmente visible para el citadino. Su per-
cepcion de suficiencia o carencia de agua potable 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 bombeoy gra-
vedad- 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 que 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 hidroldgica de este valle -ni en sus momen-
tos de exceso de agua ni en 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 cuencayal 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 pro-
blemas de carencia de agua forma parte de la agenda sistémica
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y de la reciente agenda institucional. EL GDF ha incorporado la
Nueva Cultura del Aguay la modificacion de las précticas inade-
cuadas 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 que
ademas exija al gobierno a hacer lo mismo.

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

Por otra parte, en el actual disefo implicito de la politica de acce-
so alagua 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 comercializacién y
del area de atencidén a clientes esta orientada a conceptualizar
un usuario cliente de un servicio (como la electricidad, el cable,
el teléfono). El levantamiento de un padrén actualizado, la ins-
talacion de medidores domésticos, la emision de una boleta, el
diseno de oficinas —semejantes a las bancarias- en las que el
usuario-cliente acude a pagar o bien el sitio Internet que permite
pagar mediante tarjeta de crédito, son formas de construccion
de una nueva relacién 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 disposicién
a pagar. Para cada una de las categorias definidas, el SACM ha
disefiado una estrategia diferenciada de cobro a través de las cua-
tro 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 morosos
se pongan al corriente en sus pagos.

Para esta construccion del usuario-cliente el GDF se ha apoya-



do, desde 1994, en cuatro companias 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 participacidon de estas empresas en la
solucién de un problema publico las ha posicionado para nego-
ciar su agenda con el GDF. Su participacion técnica conlleva, a
pesar de su bajo perfil publico, una condicidn de jugador dentro
del campo de la politica publica de acceso al agua. Ello explica
el anuncio de la intencién del Jefe de Gobierno en el sentido de
aumentar las responsabilidades de la concesion al entregar a
las empresas la operacion de la red secundaria. La sorpresa que
ocasion¢ en los actores sociales y gubernamentales se debe a
que este tema se saltd la agenda sistémica y la agenda institu-
cional 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 ini-
ciativas estructurales de equidad, se podria pensar que en la
configuracién actual del campo del cual surge esta politica, pre-
dominan los actores empresariales que posicionan sus intereses.
También se estima que no hay un movimiento social, grupos de
presion o espacios de representacion que apuntalen el principio
de equidad, ciudadania y derechos en materia de agua.

Necesidad de una base de informacion de facil accesoy
transparente

Uno de los principales reclamos sociales y académicos incluidos
en la agenda sistémica es la inaccesibilidad a la informacién
actualizada sobre el sistema hidraulico y su gestién de manera
oportuna. A pesar de la transparencia vigente, acceder a infor-
macion sobre la gestion del agua en la Ciudad de Méxicoy sobre
los proyectos impulsados por el SACM resulta muy dificil. Hay
que recordar que en la cultura tradicional de los profesionales de
la ex DGCOH la informacién hidraulica era una fuente de poder
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que no debia difundirse. Todavia en el afo 2004 el GDF lanzd 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 anos. Afortunadamente esa iniciativa del enton-
ces Jefe de Gobierno no fue aceptaday 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 diseno general de politica publica la creacion de siste-
mas de monitoreo y evaluacion en cada uno de sus programas.
Asimismo, ha impulsado un Observatorio Ciudadano que evalla
continuamente la satisfaccién de los usuarios con respecto a
los servicios urbanos que brinda el GDF.” Llama la atencidn 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.
EL52.2% respondi6 estar satisfecho con la calidad del servicio de
agua, un porcentaje superior a cualquier otro servicio brindado
por el GDF. Los encuestados en la delegacién 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 Boltvinik ha senalado en una
serie de articulos de opinion que los indicadores de cobertu-
ra disenados por el INEGI son insuficientes para detectar las
desigualdades del servicio de agua potable en las ciudades.”

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

7 Observatorio Ciudadano de la Ciudad de México, Evaluacion ciudadana de servicios
publicos, marzo de 2009.

% Boltvinik, Julio. "Economia moral. Agua y pobreza |y II", en La Jornada, 6y 13 de
noviembre de 2009.



Coincidimos con dicho planteamiento ya que esas mediciones
correspondian al paradigma ofertista, en el que bastaba saber
si habia coberturay cudl era la dotacion 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.”

Finalmente, la informacién no solamente debe ser publica, sino
ademas confiable. Por ello es muy importante generar organismos,
esquemas, procedimientos estandarizados de construccién y vali-
dacion de los datos con los que se evaluan las politicas publicas.

9.4.5. CONFLICTOS SOCIALES POR EL AGUA EN EL VALLE DE
MEXICO

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 (INE) en el
que los autores realizaron una revision hemerografica de 1990
a 2002. Esta investigacion sistematizé aproximadamente 5 mil
notas periodisticas sobre conflictos por agua a nivel nacional, de
las cuales 49% estaban referidas a disputas dentro del Valle de
México. Esto nos habla no sélo 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 cuan-
to a métodos de lucha, la investigacion registré que 51% utilizd
marchas, 26% bloqueos de vias de comunicacion, 21% toma de
instalacionesy 2% destruccion de infraestructura. Respecto a los

% Evidentemente, el acceso al servicio de agua potable no se simplifica en un proble-
ma 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
poblacidn, su calidad, la adecuada distribucion de la infraestructura que se requiere
para la prestacion de este servicio y su accesibilidad en términos econdémicos.

7 Hay que mencionar el esfuerzo del Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua al
crear el Observatorio de Conflictos por el agua, 2009.
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motivos que movilizaron a los habitantes descontentos, los prin-
cipales fueron: 56% por falta del liquido y 24% por alza de tarifas
(Sainzy Becerra, 2003). 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 senalaba que, si bien las estaciones del ano
(estiaje y lluvias) influyen en el tipo de movilizaciones y demandas
sociales, hay una mediacién de la estructura social que es la que
determina las zonas de crisis (Torregrossa, 1988-1997). Este trabajo
senalaba que las mayores movilizaciones y conflictos surgen en
ciertas zonas orientales del DF 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
drésticos cambios naturales afectan de manera diferenciada a
los habitantes de acuerdo a la disponibilidad de infraestructura
y de eficiencia en la prestacion del servicio, segun la zona de la
metrépoli (Castro, 2006).

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 registra una movilizacién
campesina en la década de 1970 contra el sistema Lerma, en el
Valle de Toluca (Cirelli, 1997). 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 regidn fuera
llevada para abastecer a la capital de la Republica. El Gobierno
Federal negocid 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 Comisién
Nacional del Agua habia proyectado construir la cuarta etapa del
sistema Cutzamala. La falta de acuerdo frend dicho proyecto que
pretendia traer a la ciudad 5 m®/s adicionales.



En 2003 una operacion inadecuada de la presa Villa Victoria (que for-
ma parte del sistema Cutzamala) inundd mas de 300 hectareas de
cultivos. De inmediato se organizé un movimiento que demandaba
unaindemnizacion de la Comision Nacional del Agua por ese dafo.
Ante la falta de respuesta de las autoridades a lo largo de casi un
ano, el movimiento decidi6 tomar la planta potabilizadora de Berros.
A partir de ese momento el movimiento, ademas de demandar la
indemnizacion, reivindico su condicidn étnica mazahuay 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.
Por medio de una estrategia mediatica muy eficaz, el Ejército de

148

Mujeres Mazahuas por la Defensa del Agua logré llamar la atencidn
nacional sobre las carencias de agua en su region (Perldy Gonzélez,
2009). Esta lucha continta hoy en diay los mazahuas han propuesto
eldisefoy laimplementacién 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
DF, sino que involucran a todos los actores sociales que se ven
beneficiados o afectados por el sistema hidraulico que abastece
a la megalodpolis. 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.



Acueducto de Santa Catarina, Iztapalapa.
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----.RESULTADOS DE LA

“VALUACION DE
NIVEL OPERATIVO

6.1. LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA DEL AGUA EN EL DISTRITO
FEDERAL

Alo largo de la Ultima década se ha registrado un descenso tanto en la disponibilidad total del agua
para el DF como en la dotacién en cada una de las 16 delegaciones. Como parte de las estrategias
gubernamentales para hacer frente a esta disminucion 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 adopcion de dispositivos ahorradores en regaderas, fregaderos
y muebles de bano; la disminucién 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 usoy consumo mas racional del agua, no existen mecanismos
de politica que garanticen que el agua recuperada o ahorrada por medio de las acciones men-
cionadas, se canalice al suministro de los grupos marginados que se ven afectados por la falta o
mala calidad del agua. Esto no implica que los beneficios de este programa no sean relevantes,
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 sequridad hidrica de sus habitantes
ante la situacién de emergencia que se enfrenta por las varia-
ciones 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?3, no se haya al-
macenado 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, alin en situaciones de emergencia hidrica, la po-
litica de acceso al agua se evalu6 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 préacticas sociales, con el fin de contar con un
volumen minimo que permita atender las necesidades basicas
de todos los capitalinos; ademés de concientizar a la poblacion
sobre la escasez relativa del agua, la necesidad de cuidar este
valioso recurso y consumirlo de manera racional, asi como
sobre los grandes esfuerzos que realizan las autoridades dia
con dia para transportarlo y distribuirlo a los habitantes de
esta entidad.

Porotro lado, a pesar de que el DF es una de las entidades con la
mayor infraestructura hidraulica del pais, en donde se realizan
los mayores consumos promedio de agua por habitante, con un
consumo total doméstico por habitante por dia en esta entidad
de 327 litros, el acceso que tienen al agua sus habitantes se
ha caracterizado por una considerable desigualdad entre los
sectores bien acomodados y los grupos mas marginados; en
tanto que 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
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y que cumpla con los estandares de calidad; en algunos casos
ni siquiera cuentan con redes de suministro por medio de las
cuales les pueda llegar este liquido; mientras tanto, en otras
colonias sus residentes realizan consumos superiores a 500
litros por dia.

El proyecto de Santa Catarina que consiste en un sistema de
obras hidraulicas, 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 admi-
nistracion de acuerdo con los informes y las declaraciones
realizadas por el Jefe de Gobiernoy porvarios funcionarios del
SACM, incluyendo su director. Por ello, el andlisis del cumpli-
miento de los objetivos en materia de equidad y la asignacién
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 dele-
gacion lztapalapa, destaca la baja calidad con la que reciben
este suministro. Por ende, mediante el proyecto de Santa
Catarina no solo se incrementd el volumen y la frecuencia
con que reciben el agua algunos de los residentes de esta
demarcacion politica, también favorecerd un uso y consumo
del agua méas seguro como resultado de la construccion y
rehabilitacion de varias plantas de potabilizacidén ya que,
por varias décadas, esta delegacidn ha sido una de las mas
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 delega-
cion, 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 in-
filtracion de lixiviados.



Finalmente, los grupos mas marginados son quienes frecuen-
temente pagan mas por el acceso al agua ya que al carecer
de una toma domiciliaria, o de hidrantes cercanos a sus do-
micilios de donde pueden obtener este recurso o al recibir
un suministro intermitente de agua por medio de la red de
distribucion, se ven en la necesidad de adquirirla por pipas,
cuyos precio por m® es mayor en comparacion 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 garra-
fones de agua. Paraddjicamente, 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 precioy 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 tematicas prioritarias para la
politica delagua en el DF y que ameritan per se una evaluacién
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 evaluacion se circunscribié a analizar la
politica de acceso al agua en el DF a través de los programas
y proyectos que aterrizan en sus objetivos, estrategias y ac-
ciones especificas el componente de equidad, en el siguiente
apartado sé6lo se abordaran aquellos programas y proyectos
mencionados.

Esta decisidon obedece a la dificultad de evaluar el componen-
te de equidad en la implementacion de la politica del agua,
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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 nocién 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 dispo-
siciones legales en esta materia. Lo anterior, a pesar de que
este concepto aparece como un elemento recurrente en las
declaraciones e informes de gobierno de la actual adminis-
tracion del GDF.

6.1.1. PRINCIPALES ACCIONES EN MATERIA
DE AGUA ATRES ANOS DE GESTION DE LA PRESENTE
ADMINISTRACION

A continuacidn se presenta un analisis de las principales accio-
nes realizadas en materia de acceso al agua potable en el DF en
los tres primeros anos de gobierno de la actual administracion.
Este analisis fue elaborado con base en los Informes de GDF
(2007, 2007-2008 y 2008-2009).

Principales acciones en 2006

En el primer ano de la administracién 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 intencion de reducir la elevada dependencia a las
fuentes de agua externasy cada vez mas lejanas; ademas de
revertir el abatimiento del acuifero Valle de México mediante
la proteccién de 12 barrancas inmersas en areas urbanas
con un alto valor ambiental, localizadas principalmente en la
delegacién Alvaro Obregén; la preservacién del suelo de con-
servacion ubicado en su mayoria en las delegaciones del sur,
sur-oriente y sur-poniente del DF; asi como la construccidn



de 500 pozos de absorcién. En este afo, también se concretd
la propuesta para la creacion de dos parques lacustres en
Xochimilco y Tlahuac.

Una de las principales acciones en este ano de gobierno
fue la creacién 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 administracién 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 prin-
cipios de equidad y derecho universal de la poblacién al agua.

La mayoria de las acciones y recursos de este programa
fueron dirigidos a la delegacién Iztapalapa, que constituye
una de las entidades del DF con un nimero considerable de
colonias cuyos habitantes viven en condiciones de muy alta y
alta marginacién. Entre las acciones realizadas en esta dele-
gacion destacan:

e El Programa para Abastecer con Agua de Calidad y aumentar en
500 litros por segundo (lps]) el suministro de agua potable en la
Sierra de Santa Catarina, con una inversion en este ano de 965
millones de pesos.

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

e Rehabilitacion de 210 km de redes de agua potable en Santa
Catarina.

e Rehabilitacion de 30 km de 80 de redes en San Lorenzo.

e Reposicién de 13 pozos.

e Sectorizacién de la red en 49 zonas de la demarcacién.

También en este afio se iniciaron diversas obras para incremen-
tar el abasto del agua en diversas zonas de la ciudad, entre las
cuales se identifican:
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e Reposicién de 15 pozos en Coyoacan, Benito Juarez, Gustavo
A. Madero, Tlalpan y Xochimilco.

e Licitacion de 7 pozos mas en la zona de Lerma.

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

e Mantenimiento preventivoy correctivo tanto en pozos como en
plantas de bombeo.

e Construccion de 126 km de lineas de reforzamiento en Gustavo
A.Madero, Venustiano Carranza, Alvaro Obregén, Benito Juérez,
Coyoacan, Tlalpany 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 diseno y ejecutd el Programa Emergente de Distribucion 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 micromedicién.

e Sustitucién de la red danada.

e |dentificacionyregularizacion de tomas clandestinas, asi como
la sancion de los responsables.

e Conclusién de los trabajos de rehabilitacion y sustitucion de
tuberia en las delegaciones Gustavo A. Madero, Venustiano
Carranzay Benito Juarez.

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

e Reparacion de 11 756 fugas visibles tanto en las redes prima-
rias como secundarias.

e Contratacion de trabajos para la construccién de 2 pozos de
absorcion en la Colonia La Estacion, Delegacién Tlahuac.

e |nicio de la construccién de una planta potabilizadora que



aprovechara 200 lps 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 infraes-
tructura, elmanejo adecuadoy el tratamiento del agua. Se estima
que el ejercicio de este programa ha requerido de una inversion
superiora 22 000 millones de pesos por parte del GDF, como parte
de una inversién 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 DF en ma-
teria de agua de 2007 a 2012, ademas de retomar las principales
acciones realizadas en 2006.”

Entre las acciones ejecutadas se destinaron recursos para me-
jorar tanto la calidad como la gestidén del agua suministrada en
la Delegacién Iztapalapa, concluyéndose la construccion de las
plantas potabilizadoras La Caldera, Santa Catarina y Xaltepec,
cuya capacidad conjunta asciende a 1 500 lps. Estas plantas be-
neficiaran exclusivamente a los habitantes de esta delegacion.

En el caso del problema de las fugas de agua se inicié una sec-
torizacion del sistema, ademas de que se rehabilitaron varias
redes de distribucidn de agua:

e Serehabilitaron 120 km de la red de agua potable, que suman
550 km en los Ultimos dos anos.

% Se basa en cinco ejes rectores: Recarga del Acuifero y Proteccion al Suelo de
conservacion; Consumo de Agua Potable; Deteccion y Supresion de Fugas; Drenaje,
Tratamientoy Reuso de Agua Residual Tratada; y Parques Lacustres y Areas de Alto
Valor Ambiental.

155

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

Se realizaron acciones enfocadas a la recarga artificial del
acuifero con el fin de restablecer de forma gradual su equilibrio,
promoviéndo la creacién de pozos de absorcion para la infiltra-
cion del agua pluvial, fijando como meta la construccién de 500
pozos de absorcion para el ano 2012.

Principales acciones en 2008

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

En este tercer ano de gestidn, las acciones del Programa de
Sectorizacion para lograr una distribuciéon 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
operacién del sistema de distribucion; ademas de realizar
acciones de mantenimiento preventivo y correctivo para la
infraestructura de agua potable y alcantarillado que garanti-
cen la operacidn 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 pro-
teccion y recarga del acuifero, conformando un Cuerpo de
Brigadistas de proteccion del Suelo de Conservacion, asi como



CUADRO 21.
GASTO SOCIAL EN EL DISTRITO FEDERAL, 2007-2009

CONCEPTO 2007 2008
MILLONES DE PESOQS

Equidad 21732.8 24 418.9
Movimiento Cultural 1474.9 2156.9
Desarrollo Rural 388.7 410.7
Fomento del empleo y productividad 142.2 681.0
Mejoramiento de vivienda 927.5 974.9
Vivienda nueva + vivienda para habitantes

en zonas de riesgo + suelo urbano-rural 614.5 897.5
Subsidios a transporte publico 41 44.0 7181.5
SUBSIDIO AGUA 1771.4 2746.4
Total del Gasto Social 31196.0 39 467.9

Gasto social/Gasto programable (%)
Sin subsidio agua 31.4 34.5
Con subsidio agua 33.2 37.1

FuenTe: GDF, Secretaria de Finanzas, 2009.
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2009

26 089.2
2131.7
280.5
7117
974.9

997.5

6 703.4
2 858.1
40747.0

32.1
34.5

las operaciones de la Policia Ambiental.
Adicionalmente, se presentd el Plan
Maestro de Rescate Integral de la Cuenca
de los Rios Magdalenay Eslava y se inte-
graron mas de 13 mil hectareas para su
proteccion a través del pago por servicios
ambientales.

Finalmente, en este ano de adminis-
tracion se estd analizando la propuesta
sobre la modificacion de las tarifas por
el servicio de agua para el ano 2010,
junto con el cambio de medidores y la
consolidacion de una nueva conducta de
reduccion del consumo de agua.

Balance general

Los resultados de los programas y ac-
ciones implementadas en estos tres
anos de administracion del actual GDF
se desarrollan a continuacion, las cuales
abarcan el periodo que va de los anos
2007 a 2005 y los tres primeros anos de
la actual administracion del GDF.

En primer lugar, el suministro promedio
de agua potable en el DF ha disminuido,
pasando de 33.19 m%s en el periodo
2001-2007 a 31.47 m®/s para el afio 2009.
Considerando el volumen de agua propor-
cionado 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



1. Acueducto Santa Catarina

2. 6 Sectores

3. 47 Sectores

4. 9 Sectores

5. Sectores

6. 132 Sectores (puesta en marchal

7. Rehabilitacion Red Distribucion

8. Planta Pobalilizadora Xaltepec

9. Planta Pobalilizadora La Caldera
10. Planta Pobalilizadora Magdalena Contreras
11.Planta Pobalilizadora San Lorenzo
12.Tanque GM-8y Linea Conduccion
13. Tanque Reinaco

14. Rehabilitacion Tanque Villa Verdum

FUENTE: Sistema de Aguas de la Ciudad de México, 2008. Compendio 2008.

Azcapotzalco
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GRAFICA 18.
FUENTES DE ABASTECIMIENTO PARA EL DISTRITO FEDERAL, 2001-2009

SUMINISTRO PROMEDIO POR PERIODO (M3/S)
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* Informacion al 31 de julio de 2009.
Fuente: GDF, Secretaria del Medio Ambiente, Sistema de Aguas de la Ciudad de México, 2009.
GRAFICA 19.
DISTRIBUCION DEL AGUA POTABLE POR USO, 2001-2009
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(1) 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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Sistema Lerma, Chalmita-Risco y ma-
nantiales, éste se mantuvo relativamente
constante en promedio a 12.32%, 8.32%
y 7.63% respectivamente desde el ano
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
2001y 2007, a 28.06%, en 2009.

En segundo lugar, en la distribucidén
del agua potable por tipo de uso, el do-
méstico en el DF es el Unico que se ha
incrementado en proporcion pasando
de 51% del total del agua potable dis-
ponible en el ano 2007 a 54% en 2009.
En el caso del rubro de fugas y tomas
clandestinas, éstas se han reducido en
un 2% entre los anos 2007-2009; mien-
tras que el agua que se destina a las
actividades industriales y comerciales
disminuyo en 1%.

Entercerlugar, la rehabilitacién de po-
zos y reparacion de equipos electrome-
canicos ha recibido una mayor atencion
en los tres anos de la actual adminis-
tracion en contraste con el periodo de
2001 a 2005. Lo anterior se verifica que
entre 2006 y 2007 se rehabilitaron 46
pozos, en 2008 esta cifra fue de 33 po-
zos y en lo que va del 2009 sélo se han
intervenido nueve pozos. En suma, en
estos tres anos se rehabilitaron un total
de 84 pozos con respecto a los b5 pozos
que fueron rehabilitados en el periodo



de 2001 a 2005. Por su parte, la repa-
racion de los equipos electromecanicos
entre 2006y 2009 fue de 1 276; mientras
que entre 2001 y 2005 se repararon sélo
979 equipos.

En cuarto lugar, la ampliacién de la
infraestructura hidraulica para el agua
potable y las inversiones realizadas han
tenido distintas metas en el tiempo.
Durante el ano 2000, la sustitucion de
ramales y de la red secundaria fueron
los rubros que recibieron los mayores
montos de inversion. En el caso de 2007
los mayores montos fueron asignados
al cambio de medidores y supresion de
fugas. Para 2009 la mayoria de los re-
cursos 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
anos anteriores.

Las acciones encaminadas a sustituir los
medidores tuvieron un mayor auge entre
2001 y 2007. En este periodo también se
llevé a cabo el mantenimiento de més de
536 mil medidores, ademas de que se
instalaron cerca de 225 mil nuevos. Estas
acciones hanvisto reducida su importan-
cia en los ultimos dos afos, lo cual evi-
dencia que el ano 2009 el mantenimiento
a medidores ha sido practicamente nulo;
mientras que la instalacion de nuevos
medidores ha sido Unicamente de 469 a

GRAFICA 20. ) )
REHABILITACION DE POZOS Y REPARACION DE SUS EQUIPOS ELECTROMECANICOS,
2001-2009
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* Informacion al 31 de julio de 2009.
Fuente: GDF, SMA, Sistema de Aguas de la Ciudad de México, 2009.

CUADRO 22.

AMPLIACION DE INFRAESTRUCTURA HIDRAULICA PARA EL SUMINISTRO DE AGUA

POTABLE, 2000Y 2007-2009

INFRAESTRUCTURA 2000
Red primaria (km) 15.29
Sustitucion de ramales 82 719
Sustitucion de valvulas 6 654
Sustitucién de red secundaria (km) 659.10

Sustitucién de red secundaria (km)

[Centro Histérico) 0
Mantenimiento de medidores 0
Rehabilitacién de pozos 113

Reparacidon de equipos electromecénicos 49

Planta de bombeo 1"

Planta potabilizadora 16

Fugas suprimidas

104 062

Fuente: SMA 'y SACM, 2009.
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B Rehabilitacion de pozos
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GRAFICA 21.
MANTENIMIENTO E INSTALACION DE MEDIDORES, 2001-2009
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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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469

pesar de que aun persisten los proble-
mas asociados a la micromedicién para
la cuantificacién del agua consumida en
diversas zonas del poniente y suroriente
de la ciudad. Estos problemas han pro-
vocado que continle existiendo una bre-
cha en la medicion exacta del consumo
efectivo de agua realizado por hogares'y
negocios, asi como de las discrepancias
o deficiencias en el cobro justo por dicho
consumo.

Aunque han existido grandes inter-
venciones para lograr un abasto y
suministro de agua potable en una
mayor cantidad y de mejor calidad en
el DF, 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 de la Ciudad de México con
idénticas condiciones de marginacién
como Xochimilco, Milpa Alta, Tlalpan,
Magdalena Contreras, Alvaro Obregén
y Cuajimalpa.

Esta situacion representa una oportu-
nidad ya que en el ejercicio de presu-
puestacion del DF para 2010 se incluiran
acciones basadas en la perspectiva de
derechos humanosy equidad de género,
donde quedaran claras las actividades
especificas, los responsables, las metas,
los tiempos de realizacion y los indica-
dores de desempeno y de proceso para



fortalecer el derecho universal de acceso al agua en esta enti-
dad. En el siguiente apartado de esta segunda fase de evaluacién
se analizaré la eficacia y eficiencia de los cuatro programas vy
lineas de accion elegidas por sus impactos directos e indirectos
sobre la equidad en el acceso al agua en el DF.

6.2. EFICACIAY EFICIENCIA EN LOS
PROGRAMAS Y LINEAS DE ACCION 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 programasy proyectos
que rescatan sus principales elementos orientados a promover un
acceso mas equitativo al agua en cantidad, calidad, accesibilidad
fisica y asequibilidad.

La identificacion del componente de equidad constituye una
tarea relativamente mas sencilla en los programas y proyec-
tos elegidos. Su analisis fue una simplificacion necesaria para
evaluar los elementos esenciales que, a partir de objetivos y
acciones, han originado un proceso més equitativo en el su-
ministro 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 multiples interrelaciones con
otros d&mbitos de la gestion publica.

Bajo este contexto, se utilizd el método de evaluacion de la
eficacia de la politica de acceso al agua que consistié en deter-
minar en qué medida sus objetivos y metas, plasmadas en los
programasy proyectos elegidos, se han alcanzado a lo largo de
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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 vy
proyectos seleccionados, con respecto a la inversion y costos
realizados para su consecucion.

Enelcaso de los beneficios alcanzados, éstos se relacionan con
la poblacidn 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 obtencidn de estos
beneficios estan asociados con los recursos humanos, mate-
riales, tecnoldgicos y ambientales que se requirieron.

6.2.1. PROYECTO DE SANTA CATARINA

En el Gltimo trienio se observé una gran concentracion de obras
de infraestructura hidraulica en zonas de mayor marginacion
como lo es la delegacion Iztapalapa, destacando el Proyecto de
Santa Catarina. Este reduce los problemas como la falta de agua,
sumala 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 administracién, hay que advertir que
no sélo los residentes de la delegacion Iztapalapa enfrentan
las consecuencias negativas de la falta de un suministro
de agua en volumen suficiente para satisfacer sus requeri-
mientos minimos (el consumo promedio en esta delegacidn
es de 127.33 I/h/d). Un nimero considerable de habitantes y
colonias de las delegaciones Xochimilco, Tlalpan, Tlahuacy
Milpa Alta también enfrentan este tipo de problema, lo cual



se verifica en que sus consumos per cdpita de agua son infe-
riores al consumo que realiza el habitante promedio por dia
de la delegacidn Iztapalapa (68.72, 76.90, 120.01y 127.31 l/h/d
respectivamente].

En el caso de Milpa Alta sus habitantes se encuentran muy
dispersos territorialmente y en Tlalpan existen varios asenta-
mientos irregulares que, con base en las disposiciones legales,
no es factible otorgar servicios publicos basicos mientras no se
regularice el suelo habitado; no todas las colonias afectadas
por falta de agua o su mala calidad en el DF 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.

El Proyecto de Santa Catarina no responde a un disefo ex-
plicito de la politica de acceso al agua, ya que no aparece
como tal en el Programa de Manejo Sustentable del Agua en
la Ciudad de México, instrumento programatico de la politica
delagua en el periodo 2007-2012; tampoco esta presente de
manera clara en los objetivos, estrategias y lineas de accién
en el resto de los programas analizados.

Unicamente se encontré mencién sobre este proyecto de con-
junto en la definicion de las 20 metas del GDF para el 2008, en
el Segundo Informe del Jefe de Gobierno. Es asi que podria
entenderse que la decisidn de la construccidon de estas obras
no estd fundamentada en el disefo 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 can-
tidad y calidad, el suministro de agua potable de los habitantes
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de la Delegacion Iztapalapa, principalmente aquellos que se
localizan alrededor de la Sierra Santa Catarina, quienes en-
frentan severos problemas de falta de agua. Por medio de este
proyecto se pretende mejorar el acceso equitativo al agua en
el DF, reduciendo la desigualdad existente entre el oriente y el
poniente de la ciudad, incrementando el caudal suministrado
a los residentes de la delegacion Iztapalapa con este sistema,
destacando las obras para conducir 600 lps a la parte alta de
la sierra.

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

1. Un acueducto de mas de 27 km de longitud, cuya tuberia es de
polietileno de alta densidad, aceroy fibro-cemento, con didame-
tros de 307, 24"y 12".

2. Dos tanques de almacenamiento de concreto armado (TIA-5y
Miravalle], con capacidades de 1000y 800 m? respectivamente.

3. Diez pozos que aportaran 600 lps.”

4. Dos plantas de bombeo (la Planta de Bombeo Periférico
con una capacidad de 500 lps y la Planta de Bombeo Pozos
Il con una capacidad de 300 lps], por medio de las cuales
se elevard el agua extraida de los pozos 150 metros a los
tanques de almacenamiento TIA-5y Miravalle.

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

% La construccion de estos pozos requiere la perforacion, construccion del centro de
control de motores, cuarto de cloroy barda perimetral, patio de maniobras, instalacion
de la subestacién eléctrica, transformador, iluminacién 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, aficion de cloro y extraccion de aire.



a. Eficientizacion de la red de agua potable
con larehabilitacién de 309 km de tuberia
yformacion de 36 sectores hidrométricos.

b. Reposicion de cuatro pozos que abaste-
cen en conjunto 200 Ips.

c. Construccidn de tres plantas potabiliza-
doras: Xaltepec con una capacidad de
potabilizacion de 500 lps, Santa Catarina
con una capacidad de 250 lps y La
Caldera con una capacidad de 500 ps.

d. Automatizacion del equipo de bombeo
y dosificacion 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 infraestruc-
tura hidraulicay las acciones complemen-
tarias llevadas a cabo en la delegacion
|ztapalapa 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 equi-
tativo 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
lps haciendo falta el abastecimiento de
aproximadamente 200 lps para lograr
los objetivos originales. Ademas, como
se mencion¢ lineas arriba, hace falta
integrar a esta politica de acceso equita-
tivo del agua a grupos de poblacién que
también se encuentran en condiciones de
alta marginacién en otras zonas del DF.

CUADRO 22. ,
OBJETIVOS CUMPLIDOS EN LA DELEGACION IZTAPALAPA, 2006-2009

OBRAS DE INFRAESTRUCTURA

Acueducto

*Acueducto de Santa Catarina
*Ramal San Lorenzo Tezonco (2 000 m)
Tanques de almacenamiento
*TIA-5

*Miravalle

Pozos

*Diez pozos

*Cuatro pozos adicionales
Plantas de bombeo
*Periférico

*Bombeo Pozos I

ACCIONES COMPLEMENTARIAS

Rehabilitacion de la red de agua potable en 309 km

Formacion de 36 sectores hidrométricos
Reposicion de cuatro pozos

Plantas potabilizadoras

*Xaltepec

*Santa Catarina

*La Caldera

Automatizacion del equipo de bombeo de 42 pozos

OTROS BENEFICIOS

Aumentar en 600 lps el suministro de agua para

las colonias alrededor de la Sierra de Santa Catarina
Construccion de pozos adicionales a los programados
para el acueducto

Potabilizacion del agua en las plantas del
proyecto Santa Catarina

Potabilizacion del agua250 lps

FuenTe: Elaboracion 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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CONSTRUIDAS

2008-2009
X
X
2008-2009
X
X
2008-2009
8 pozos
X
2008-2009
X
X

COMPLETADAS

2006: 240 km
2008: 105 km
2008
2008
X
2008
X
X
X
2009

COMPLETADOS

480 lps

320 lps

1500 lps

NO CONSTRUIDAS

2 pozos

NO COMPLETADAS

NO COMPLETADOS

200 lps



CUADRO 23.

INVERSIONES (EN MILLONES DE PESOS) REALIZADAS EN LA DELEGACION
IZTAPALAPA, 2008-2009

TIPO DE OBRA

Acueducto
Plantas de bombeo

Pozos

Tanques de
Almacenamiento

Eficientizacion
de la red
Sub-total

ACCIONES COMPLEMENTARIAS

Agua potable

Reposicion de
pozos

Plantas
potabilizadoras
Automatizacion
Sub-total

TOTAL

Fuente: SACM, 2009.

OBRAS DE INFRAESTRUCTURA

(0] :137 ) INVERSION

Acueducto de Santa Catarina (23 439 m) 123.1
Ramal San Lorenzo Tezonco (2 000 m) 5.1
Planta de bombeo | 9.8
Planta de bombeo Il 9.8
Auxiliar Xotepingo 10B 5.5
Auxiliar Xotepingo 62 5.9
Auxiliar Xotepingo 6C 5.5
Auxiliar. Xotepingo 7C 5.5
Auxiliar. Xotepingo 8C 5.9
Auxiliar Xotepingo 9C 5.5
Auxiliar Tlahuac-Neza 19 5.3
Auxiliar Tlahuac-Neza 21 55
Agricola Oriental 5.5
Periférico 19 5.3
Tanques TIA 5 4.6
Tanques Miravalle 4.6
Rehabilitacion de 309 km de tuberias 328.9

541.9

Formacion de 36 sectores hidrométricos 43.0
Amp.Tldhuac-Neza 20 5.5
Ampliacion Tlahuac-Neza 25 5.5
Santa Catarina No. 12 55
Purisimia Iztapalapa 3 5.5

Xaltepec para 500 lps (bianual 2007-2008) 168.9
Santa Catarina 250 lps (bianual 2007-2008)  81.6

La Caldera 500 lps (bianual 2007-2008) 135.7
Automatizacion de 42 pozos 9.4
460.6

1002.5

% SOBRE EL PROYECTO
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12.28
0.51
0.98
0.98
0.55
0.55
0.55
0.55
0.55
0.55
0.55
0.55
0.55
0.55

0.46
0.46
32.81

54.05

4.29
0.55
0.55
0.55
0.55
16.85
8.14
13.54
0.94
45.95

100.00

b. Inversiones. Costos versus Beneficios

La inversién realizada en la Delegacion
Iztapalapa ascendié a $1002.5 millones en
el periodo 2008-2009, cifra que representa
13.02% del presupuesto total del SACM para
el ejercicio de estos anos, el cual asciendea
7696 millones de pesos (POA, 2008).

Delmonto de inversidn total destinada a la
delegacion Iztapalapa 54.05% se canalizé a
la construccién de las obras de infraestruc-
tura, mientras que 45.94% restante a las
acciones complementarias que apoyaran
la adecuada operacion de las obras de
infraestructura construidas.

Las obras y acciones que recibieron ma-
yor atencion de acuerdo con el monto de
inversion que les fue asignado son:

e Construccion y rehabilitacion de las
plantas potabilizadoras (38.52%].

e Rehabilitacién de la redes de distri-
bucién del agua para evitar las fugas
y mejorar el suministro de agua a
los residentes de esta demarcacién
(32.81%).

e Construccién del acueducto de Santa
Catarina (12.28%).

En este contexto, las acciones imple-
mentadas por el GDF en esta delegacidn
ponen en evidencia que la actual admi-
nistracion no sélo estd promoviendo un
acceso mas equitativo en términos de



cantidad de agua recibida por sus habi-
tantes, también en términos de calidad
del volumen de agua suministrado. Esta
situacion constituye un importante acier-
to de la politica de acceso al agua en el
DF, que a pesar de estar parcialmente
explicita en los programas analizados,
sus acciones estan orientadas noséloala
problematica de cantidad (visidn ofertista)
sino de la calidad (vision sustentable).

Conlas accionesy obras hasta el momen-
to realizadas y con base en los reportes
del SACM, esta obra incrementd el volu-
men recibido y su calidad para 400 mil
habitantes, cifra que representa 21.65%
de su poblaciéon total que asciende a
1.85 millones de personas y 4.53% de la
poblacion total del DF, beneficiando a 14
de las 186 colonias que constituyen esta
delegacion (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 margina-
cién como: Barrancas del Guadalupe,
Tenorios, Xalpa, Palmitas, Predio Cabras,
Lomas de la Estancia, Miguel de la
Madrid, Miravalle, San Pablo 1y 2, Citlali,
Santiago Acahualtepecy Reforma Politica
(SACM, 2008). Es asi que podria afirmarse
que los 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 canti-
dad como en calidad para algunos de sus

residentes mas pobres.. .

-~ - -CUADRO 24.

COLONIAS BENEFICIADAS POR EL PROYECTO DE SANTA CATARINA AL 2009

FuenTe: Sistema de Informacién del Desarrollo Social (Sideso), 2009.
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Agua proveniente del Sistema Lerma, “Caida del Borracho”, D.F.




6.2.2. PROGRAMA DE USO EFICIENTE Y AHORRO DEL AGUA
(PUEAA)

La creciente demanda de agua, motivada por el uso de este recurso en
las diferentes actividades econdmicas y no-econdmicas en todo el DF,
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 climaticasy la reduccion 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 problematica de altos consumos y escasez hay que agregar
las pérdidas de agua que ocurren en la red de suministro de aproxi-
madamente 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; conexiones ilegales, asi como el
consumo de los usuarios que no cuentan con medidor.'® Asimismo,
muchos usuarios domésticos y no domésticos contintan 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 pagan por el agua no representa el valor econémico
que tiene este recurso ni la prestacion del servicio de agua potable.

Esasique el gobierno de la ciudad formuld una serie de acciones
para promover un uso racional del agua y favorecer su ahorro
mediante el PUEAA que a continuacidon se describe:

a. Objetivos del programa

Este Programa tiene como objetivos promover un usoy consumo
mas racional de este recurso, ademas de incrementar su ahorro

190 Entrevista con el Director de Fortalecimiento Institucional del SACM, 17 de no-
viembre de 2009.
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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 mar-
ginadosy 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 adopcidn de dispositivos ahorradores en regaderas,
fregaderos y muebles de bano; la disminucion en el consumo de
agua en las oficinas gubernamentales y en los hogares; la reha-
bilitacion y sustitucion de las tuberias; la deteccion, supresion y
reparacion de fugas; la automatizacién y mantenimiento de pozos.

Se puede advertir que no existen mecanismos que regulen que los
ahorros en el volumen de agua consumido en el DF favorezcan el
acceso equitativo a este recurso. Esto no implica que los benefi-
cios 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 laredy la reduccion en el nimero de fugas
yen elvolumen 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 DF 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 la Ciudad de México.

El objetivo de esta medida es garantizar el abastecimiento mini-
mo a los capitalinos a lo largo del este ano 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 habitan-
tes del DF. Las acciones implementadas han sido la reduccion



CUADRO 25.
OBJETIVOS CUMPLIDOS EN MATERIA DE USO EFICIENTE Y AHORRO DEL AGUA, 2006-2009

OBJETIVOS CUMPLIDOS NO CUMPLIDOS
Reducir los consumos de agua intradomiciliarios en al menos 10% 2009: Reduccion mayor a 10%
Reducir el consumo de agua en las oficinas gubernamentales en 20% en 2009 Reduccion del 8.6% de los consumos Falta reducir el consumo de las
en oficinas del GDF oficinas del GDF en11.4%
Instalar muebles sanitarios de bajo consumo y accesorios ahorradores 2009: Sustitucion de 1 millén
(acciones a cargo de los ciudadanos) de regaderas de bajo consumo
Sustituir 50 mil tomas domiciliarias para el 2010 2007-2009
Impulsar campanas permanente de cultura del agua para su ahorro y uso eficiente 2009
para disminuir la demanda cuando menos en 1 m¥/s Multas: 1.5-16 mil pesos por desperdiciar

agua. Campanas medidticas
AUTOMATIZACION 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 electromecénicos 2006-2007: 46 / 2008: 33 / 2009: 5
Instalacion de equipos de automatizacion 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: capacitacién de 500 mujeres de 16 delegaciones 2009
para detectar y reparar fugas domiciliarias

PROGRAMA EMERGENTE DE DISTRIBUCION DE AGUA POTABLE

Apoyar a las poblaciones que padecen escasez en Iztapalapa, Tlalpan,

Xochimilco y Milpa Alta 2009
Sustitucion del 100% de la red danada y obsoleta para el 2012 2006: 532 km / 2007: 1,214 km / ND
2008: 6,444 km / 2009: 40.5 km
Deteccidn y supresion de fugas 2006: 11,756 / 2007: 183,472 /
2008: 25,037 / 2009: 15,5611
Rehabilitar 195 km de redes secundarias para el 2010 2006-2007: 550 km
Implantar una campana permanente de control de fugas a nivel domiciliario 2007-2009
Sectorizacion del 100% de la red para incrementar el control de 330 2006: 49 sectores / 2007: 158 sectores Restan 103 sectores.
sectores hidrométricos 2008: 20 sectores Se programaba que entre

2009-2012 se sectorizarian
168 sectores

Reduccion de 3.3 m%s por pérdidas para el afo 2015 ND

Construccion de 126 km de lineas de reforzamiento para el suministro 2006

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.
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en el abastecimiento de agua a un numero considerable de las
colonias de esta entidad, a través de los cortes en el suministro
del caudal recibido, entre las seis de la manana hasta las seis
de la tarde a partir del lunes y hasta el sédbado.

Hay que advertir que estos recortes en el suministro de agua no
responden a un criterio de inequidad, méas bien obedecen a crite-
rios técnicos al estar basados en la distribuciony localizacidon de
lainfraestructura hidraulica que transporta el caudal proveniente
del sistema Cutzamala a las diversas colonias del DF.

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

También se implemento 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. Las principales acciones de dicho pro-
grama son: prevenir y reparar fugas intradomiciliarias; sensi-
bilizar y concientizar a la poblacién; desarrollar las habilidades
de las mujeres y fomentar su reconocimiento social; mejorar
la situacion econdmica 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 am-
bientales. La capacitacion de las 500 mujeres que conformaron
este programa tardé un mesy se les otorgé un subsidio para la
adquisiciéon de sus herramientas de trabajo.

Ensintesis, y por lo que respecta a los tres primeros anos de la actual
administracion del GDF, los avances en la consecucién de algunas
de las metasy objetivos mencionadas de la politica de acceso al agua
asociada al uso eficiente y ahorro del agua se describen en el cuadro.
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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 desco-
nocen cifras sobre la reduccion total en el consumo. Esta reduccion
se atribuye a: 1] la instalacion de dispositivos ahorradores de agua
intradomiciliarios; 2] la concientizacion de la poblacion para consu-
mir una menor cantidad de agua; 3) la rehabilitacion y sustitucion
de las tuberfas de dafadas u obsoletas; 4] la sectorizacién de la
red de distribucion para la detecciény supresion de fugas;y, 5) 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 sumi-
nistro de agua también han obligado a la poblacién a reducir sus
consumos y adaptarse a la dotacidn con la que cuentan. Asimismo,
esta politica, a través de su programa emergente de distribucion
de agua potable, ha abastecido mediante pipas a las colonias mas
afectadas por la carencia de este recurso. Sin embargo, faltan ele-
mentos 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 eficientey
ahorro delagua. Lo anterior debido a que no existen instrumentos
que garanticen que dicha reduccién en el consumo y el ahorro del
agua beneficie a los grupos mas marginados.

b. Inversiones y costos versus beneficios

Los programas y medidas mencionados en materia de uso racional
y ahorro del agua reciben, en segundo lugar, la mayor prioridad con
relacién al destino de los recursos programados con los que cuenta
la actual administracion del DF, 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 abasteci-
miento 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, trata-
miento y reuso del agua residual tratada, a
las que se les asignaron 49.63% del total.

La prioridad en esta administracion, para
lograr un uso eficiente del agua y promo-
ver 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 disenar
e implementar medidas explicitas que
favorezcan que los beneficios obtenidos
de su implementacion se distribuyan de
manera equitativa entre la poblacion, in-
crementando el acceso a este recurso a
los grupos de poblacién mas marginados.

La inversion realizada para garantizar el
uso eficiente y ahorro del agua asciende
a2826.71 millones de pesos. De acuerdo
CUADRO 26. ) con el monto total destinado en la im-
INVERSION PROGRAMADA DE LA POLITICA DEL AGUA EN LA ACTUAL plementacion de estas medidas, ha sido
ADMINISTRACION DEL GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL, 2006-2012 prioritaria la sustitucién y rehabilitacion

de las tuberias con un 46.70% del total, lo

PROGRAMAS INVERSION (EN PESOS) PROPORCION % cual pone en evidencia los esfuerzos de
las autoridades para reducir las pérdidas
de agua por fugas y tomas clandestinas,

Programa de Uso y Ahorro Eficiente del Agua 3420.00 16.77 cuya supresién se estima que se traduci-
Mejoramiento del Sistema Comercial 1756.00 8.61 rd en un caudal de aproximadamente 13.3
Drenaje, Tratamiento y Reuso del Agua Residual Tratada 10 124.17 49.63 m?/seg, volumen superior al proveniente
Recarga Inducida del Acuifero (agua pluvial y tratada) 2558.85 12.54 de algunas de las fuentes de agua que

abastecen al DF. La recuperacion del
caudal perdido podria tener importantes

y . impactos positivos en el incremento del
Fuente: Elaboracién con base en el Programa de Uso Eficiente y Ahorro del agua, Programa Emergente de Abasto

de Agua en el DF, Programa de Mujeres Plomeras, Programa de Mejoramiento del Sistema Comercial, Informes de
gobierno del GDF, Programa de Manejo Sustentable de la Ciudad de México.
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volumen de agua recibido, pero es ne-
cesario 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 rehabili-
tacion, automatizaciéon y mantenimien-
to 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 secto-
rizacion de la red de agua potable con un
12.63% de la inversion total.

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 infor-
macion sobre los impactos especificos
que han tenido estas medidas sobre
los niveles de consumo y ahorro de la
poblacidn.

Tampoco se puede afirmar si estas me-
didas 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 implemen-
tadas presentan niveles de marginacion
muy altos y altos, al igual que muy bajos
y bajos. Por tanto, serd indispensable
contar con mecanismos de politica
explicitos que orienten los beneficios
de un consumo mas racional del agua
hacia las colonias més afectadas por la
falta del recurso.

CUADRO 27.
INVERSIONES PARA GARANTIZAR UN USO EFICIENTE Y AHORRO DEL AGUA, 2006-2009

MEDIDAS INVERSION % SOBRE EL
(MILLONES DE PESOS) PROYECTO

REDUCCION DEL CONSUMO DE AGUA

Mantenimiento y sustitucion de la infraestructura
hidraulica intradomiciliaria 250.00 8.84

Campanas de uso eficiente del agua 200.00 7.08

REHABILITACION, AUTOMATIZACION Y MANTENIMIENTO DE POZ0S

Rehabilitacién, automatizacion y mantenimiento
de pozos 409.30 14.48

PROGRAMA DE MUJERES PLOMERAS
Programa de Mujeres Plomeras 2.41 0.09

REDUCIR LAS PERDIDAS DE AGUA

Sustitucion y rehabilitacion de tuberias de

agua potable 1320.00 46.70
Deteccion y supresion de fugas 150.00 5.3
Sectorizacién de la Red de Agua Potable 357.00 12.63

Construccion de 126 km de lineas de reforzamiento
para el suministro 138.00 4.88

Fuente: Elaboracién 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 GDF, entrevistas
con los funcionarios del SACM, POA 2007-2009 y Presupuesto de Egresos del GDF 2006-2009.
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CUADRO 28.
COLONIAS BENEFICIADAS CON ALGUNAS MEDIDAS PARA EL USO RACIONAL Y
AHORRO DEL AGUA AL ANO 2009

MEDIDA COLONIAS MARGINACION
REHABILITACION Y AMPLIACION DE LAS REDES
|ztapalapa Desarrollo Urbano Quetzalcoatl Muy alto
Reforma Politica Alto
Coyoacan Pedregales Muy alto
Culhuacanes Bajo
Alvaro Obregén Jardines del Pedregal Muy bajo
Azcapotzalco Industrial Vallejo Muy alto
SUSTITUCION DE 50 000 TOMAS DOMICILIARIAS
Isidro Fabela Alto
Tlalpan Miguel Hidalgo Segunda seccién Alto
Miguel Hidalgo Tercero seccion Alto
Iztacalco Infonavit Bajo
Gustavo A. Madero Lindavista Muy bajo
Alvaro Obregén 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).
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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, facturacion
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 reduccién del usoy
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
seidentifiqueny reparen las fugas tanto en
las redes de distribucion como en las to-
mas domiciliarias, siendo en éstas ultimas
en donde supuestamente se concentra
casi 60% de las fugas estimadas en el DF.

Otro de los beneficios asociados a una
mejor medicion del volumen de agua con-
sumido ha sido la posibilidad de identificar



y regularizar las tomas clandestinas de agua, asi como sancionar
a quienes estén recibiendo un suministro de agua de manera no
legal. Evidentemente, con una medicién, facturacion y recauda-
cion mas eficaz del agua consumida, la politica del agua podra
consolidar una percepcién social mas cercana al valor econdémico
real del agua.

La modificacion de la conceptualizacidon del usuario como cliente
estd permitiendo identificar y atender con mayor eficacia las
quejasy solicitudes de los grupos mas marginados. Al respecto,
el Sistema Telefénico Automatizado de Atencion y Soporte al
Usuario del SACM tiene como objetivo atender de manera mas
répida las solicitudes de servicio, las aclaraciones y quejas, las
emergencias e informacidn sobre la lectura, la facturaciony co-
branza; 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 algin docu-
mento oficial, sino méas bien son parte de un conjunto de decisio-
nes tomadas a favor de la eficiencia comercialy financiera en la
prestacidn 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 ano, 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
delagua potable y cambiar la percepcion de la ciudadania sobre
el valor del agua por medio del incremento en la micromedi-
cion del volumen consumido por la poblacién, su facturacién,
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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.

2. Lainstalaciény mantenimiento de los medidores en las tomas
domiciliarias.

3. La mejora de la atencién que reciben los usuarios.

. La actualizacién de la estructura tarifaria.

5. El mejoramiento de la facturaciéon y recaudacion.

~

En los tres anos de la actual administracion del GDF, entre los
avances asociados con el mejoramiento del sistema comercial
se identifican:

Uno de los aciertos méas importantes radica en el reconocimiento
de sus funcionarios sobre la necesidad de mejorar la atencién 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 obligacion ha sido justificada con
el argumento de que reciben una mala atencién en el servicio o
que las boletas para el pago no las reciben en tiempo ni en forma.

Cabe mencionar que, con la revisidon y actualizacién del contra-
to de concesion entre el GDF y las empresas privadas, es muy
posible que los objetivos mencionados asociados a la medicidn
y facturacion del total del consumo realizado en el afio 2012
se cumplan. Lo 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.
Costos versus 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



CUADRO 29.

OBJETIVOS CUMPLIDOS PARA LA MEJORA DEL SISTEMA COMERCIAL, 2006-2009

OBJETIVOS CUMPLIDOS

MEDICION DEL CONSUMO DE AGUA

Padrén de usuarios actualizado Hasta 2009

con una cobertura del 100% Padrén de 1.48 millones

para el 2012 del universo de de usuarios (88%)

2.1 millones usuarios

Instalacion de 120 000 Hasta 2009

medidores en 2008 con la 1.27 millones de usuarios
finalidad de tener una cobertura cuentan con medidor (60.47%)

total para el 2012

Dar mantenimiento para Hasta 2009
el 2012 a la totalidad 92% de los medidores instalados
han recibido mantenimiento

Falta actualizar 12% del

NO CUMPLIDOS

total del padron

Falta instalar medidores
para el 39.53% restante de

los usuarios

COMERCIALIZACION Y ATENCION A USUARIOS

Mejorar la atencion al usuario 2007: los tramites en papel se
sustituyeron por un formato digital

2008: El tiempo promedio de 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 X
Telefénico Automatizado de
Atencion y Soporte al Usuario

MEJORAS EN LA FACTURACION Y RECAUDACION

Actualizacion del esquema tarifario
Mejoras en la facturacion Entrega de boletas en tiempo

Mejoras en la recaudacion 2004-2009
Aumento en la recaudacion de 16%

FueNTE: Elaboracion con base en el Programa de Mejoramiento del Sistema Comercial, Informes de gobierno del

GDF y entrevistas con los funcionarios del SACM.

X
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residual tratada que estan recibiendo
una atencion prioritaria de acuerdo con
el destino de los recursos programados,
la modernizacién del sistema comercial
mantiene una inversiéon programada
de 1 756 millones de pesos, cifra que
representa 8.61% de la inversion total.
Si bien se podria inferir que no es una
medida prioritaria para la politica del
agua en la actual administracién, es
necesario tener en cuenta que las ac-
ciones ejecutadas han logrado avances
importantes con respecto al incremento
en la medicion, facturacion, recaudacion
y actualizacion del padrén de usuarios.

La inversion realizada para mejorar y
modernizar el sistema comercial aso-
ciado 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 anos 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 instalacién 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 siguen,



en orden de importancia, las acciones
dirigidas a la actualizacion del padrén de
usuarios con 27.25% de la inversion total
y, posteriormente, el mantenimiento de
los medidores instalados con 22.02%. La
inversion recibida para la mejora en la
atencion del publico concentra el 2.85%
restante de la inversién 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 térmi-
nos econdémicos se han logrado traducir
en algun beneficio de los sectores mas
marginados, por lo que serd necesario
realizar un andlisis sobre el destino de los
recursos ahorrados como resultado de
una medicidn, facturaciéon y recaudacion
mas eficiente.

CUADRO 30. )
INVERSIONES PARA LA MODERNIZACION DEL SISTEMA COMERCIAL, 2006-2009

MEDIDAS INVERSION % SOBRE EL
(MILLONES DE PESOS) PROYECTO

MEDICION DEL CONSUMO DE AGUA

Actualizacion 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 atencion publico 32.40 2.85

EFICACIA RECAUDACION

INGRESOS GASTOS DEFICIT
4500 10 000 55%

SUBSIDIO AL PRECIO DEL AGUA

PRECIO/m? COSTO SUBSIDIO/ ®
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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Planta Potabilizadora Los Berros, Sistema Cutzamala.










VALORACION GLOBA

JE LA POLITICAD
ACCESO AL AGUA

7.1. PROGRAMAS Y OBJETIVOS GENERALES

Para tener unavision general de la politica del agua en el DF observemos la relacion entre los principales
instrumentos programaticosy 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 Socialy las 50 metas de politica social, mas que con los programas de gestiény manejo del agua.

En el espacio abstracto de estas relaciones se pueden observar varios &mbitos o zonas: en la parte su-
perior 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 gréfica ilustra la condicion
periférica y escasamente articulada de los objetivos de equidad en la politica del agua.

107 Este objetivo sélo lo planted el PGIRH.



FIGURA 8
SISTEMA DE RELACIONES ENTRE LOS PROGRAMAS Y SUS OBJETIVOS GENERALES

Agenda Ambiental

Proteger Suelo Conservacion para recargar acuifero

¢ e integral del recurso

Plan Verde

Construir nuevas fuentes de
abastecimiento

Programa 0 Sustentable Agua

Programa Gestion Integral Recursos Hidricos

Reducir consumy domiciliario

Programa Accidon Climatica

Reducir fugas y reparar red

S . Eficientar energia en
Lograr autosuficiencia financiera

distribucion y tratamiento
Construir infraestructura

20 Metas GDF 2008
50 Metas Politica Social

Propiciar acceso equitativo al agua

Programa de Desarrollo Social

Abatir regazos en servicio agua

FuenTe: Elaboracion PUEC-UNAM con base en analisis de programas, 2009.



7.2. VALORACION DE NIVELES SUSTANTIVO Y
OPERATIVO

En el nivel sustantivo de la politica evaluada se encontré un im-
portante acierto al apuntalar la autosuficiencia hidrica mediante
estrategias de sustentabilidad ambiental en el aprovechamientoy
manejo del agua. AL mismo tiempo, se identificd la ausencia de un
diseno explicito de politica social de acceso equitativo al agua. El
enfoque del derecho humano al agua no ha sido incluido de manera
integraly exigible en los principales documentos juridicos, norma-
tivosy 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 identifi-
can 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. EL Programa Emergente, ante la crisis
de escasez, impulsa una mayor conciencia al utilizar este recurso,
asi como la instalacién de dispositivos ahorradores; el proyecto
de Santa Catarina ha llevado el servicio a una zona emblematica
por carecer del mismo de manera cronica. 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.

Por otra parte, la modernizacion del sistema comercial ha tenido
importantes logros en términos de eficienciay eficacia. Sin embargo,
la opacidad respecto al desempeno de las empresas concesionarias
es untema que deberd ser sometido a evaluaciony 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 relacién coherente
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con el segundo. Destaca la ausencia de una cultura eficaz de pla-
neacion. 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 implementacién que corresponda
directamente al disefo de la misma. Hay una implementacion des-
vinculada del diseno, ya que mas que grandes lineas estratégicas
responde a las necesidades pragméticas en coyunturas determi-
nadasy 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 em-
bargo, carece de un disefo 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, pero
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 continuacion se presenta la valoracion global de la politica de
acceso alagua desagregada en fortalezas, debilidades y omisiones.

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 ma-
nejoambientalintegraly sustentable. Los objetivosy lineas de accion



plasmados en el PMSAy en la AA delinean, de manera coherente,
una estrategia integral orientada a sentar las bases para la susten-
tabilidad 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,
incrementar la recarga pluvial [natural y/o artificial), asi como
cumplir con los requisitos de calidad de la recarga de agua
residual tratada.

e Reducir el indice de fugas, mediante su deteccién y repara-
cidon, asi como la sectorizacion de la red de distribucidn.

e Contar con un sistema de tratamiento de aguas residuales
modernoy 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 Xochimilcoy Tlahuac, los rios Magdalena
y Eslava.

A través de estas estrategias complementarias se busca me-
jorar 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
proteccion de fuentes de suministro, control de contaminacidn
difusay adecuada potabilizacion. Esta estrategia ambiental puede
ser la base para revertir el modelo hidraulico de captacidén-uso-
contaminacion-expulsiony lograr a largo plazo la autosuficiencia
hidrica del Valle de México [no sélo del DF).

Elmanejo integraly sustentable del recurso hidrico no necesaria-
mente 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 pro-

192 Programa de Manejo Sustentable del Agua (PMSAJ.
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puesta de vincular la sustentabilidad ambiental con la equidad
social; sin embargo, alin no han sido disefiados los mecanismos
institucionales para que esto ocurra de manera obligatoria.

Por otra parte, el manejo integraly sustentable del agua contiene
dos principios de equidad con respecto a: a) heredar a las gene-
raciones futuras la posibilidad de que dispongan de suficiente
agua para satisfacer sus necesidades; b) evitar la construccién
de nuevas fuentes externas, deteniendo asi también los impac-
tos ambientales y sociales transferidos hacia otras cuencas. Es
decir, incluye la equidad transgeneracional y la equidad regional.
Vale la pena senalar que habria también que asegurar la calidad
actualy 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 en el nuevo esquema
tarifario la propuesta de destinar 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
socioeconomico de los usuarios

Entérminos generales, el nuevo esquema tarifario introduce nuevos
criterios. En primer lugar, se plantea un volumen basico'®a precio
muy accesible, a partir del cual se proponen tarifas crecientes. No

1 Iniciativa aprobada por la IV Legislatura de la ALDF.
10 EL limite superior del primer rango del nuevo esquema tarifario (2010); es decir, del
que se encuentra subsidiado y no recibe ningun cargo por m® adicional es de 15 m®.



obstante la asequibilidad sefalada, alin no se ha considerado la
definicién de un volumen minimo como derecho humano al agua.
A partir de ese volumen para las necesidades basicas, comenzaria
elvolumen 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.

Ensegundo lugar, el nuevo esquema tarifario plantea una diferen-
ciacion de los usuarios domésticos y mixtos seguin nivel socioeco-
némico. Para ello, la Secretarfa de Finanzas elaboré un indice de
Desarrollo e Infraestructura con el cual clasificod 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.

Sibien es necesario senalar que el nuevo esquema tarifario incluye
criterios de equidad, también hay que aclarar que no hay mecanis-
mos que garanticen que la recaudacion servira para llevar el agua
a las colonias en las que aulin carecen del servicio. En este sentido,
el planteamiento de que la reestructuracion tarifaria es la condicion
para poder llevar agua a las zonas donde aln se carece del servi-
cio, expresado por el Tesorero del GDF,™ carece de obligatoriedad
puesto que no establece un porcentaje etiquetado para ese fin.

'%Ver Declaracion Europea por una Nueva Cultura del Agua, Madrid, 2005. Ver asimismo
la propuesta de la Fundacién Nueva Cultura del Agua (Arrojo, 2006).

1% Gutiérrez, 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 de noviembre de 2009.
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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 298y 299
del Cédigo Fiscal del DF, en los cuales se establecen reducciones
en la cuota bimestral por el servicio de agua a: jubilados, pensio-
nados por cesantia en edad avanzada, por vejez, por incapacidad,
porinvalidez, para las viudas y huérfanos pensionados, mujeres
separadas, divorciadas, jefas de hogar y madres solteras que
demuestren tener dependientes econdmicos. Asimismo, reci-
ben 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 ano 2009
mediante el Programa Emergente que combina: a) implementacion
de medidasy dispositivos de uso eficiente del agua, b) campanas de
concientizacién sobre el valor del agua en una coyuntura de escasez.
Aungue alin no se cuenta con informacion desagregada para evaluar
los logros, a nivel declarativo los cortes técnicos fueron aplicados
torando 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 diseno preventivo, este programa consistié en criterios y ac-
ciones operativas que permitieron enfrentar de manera reactiva
una situacién critica.



Mediante el racionamiento programado, la Ciudad de México
pudo enfrentar el déficit de agua almacenada en el Sistema
Cutzamala, que en septiembre pasado llegd a ser de 89 millones
de m3_107

De acuerdo al Director de Fortalecimiento Institucional del SACM,
el indicador mas claro de la eficacia de la campafa mediatica
instrumentada por el drea de Comunicacién Social del GDF ha
sido la reduccion total de las protestas sociales por los cortes de
agua. Mientras que en anos pasados la reduccidn o suspension
del servicio por una falla técnica equivalia a una movilizacién
vecinal que podia escalarse hasta una toma de instalaciones o
un cierre de vialidades, en 2009, a pesar de los cortes técnicos,
no hubo protestas.

Aln no se tiene informacidn para evaluar la eficacia de los men-
sajes de ahorro de agua, de la difusidn de buenas practicas en el
consumo del liquido, o de la eficacia de la instalacion de disposi-
tivos ahorradores en oficinas de gobiernoy en viviendas.'® El mes
de octubre, el Observatorio Ciudadano de la Ciudad de México,
organizé mesas de especialistas cuya finalidad era disefar indi-
cadores 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 paradodjica, a pesar de la principal omision detectada en
la politica de acceso al agua, que sera mencionada en el apartado
de omisiones, destacan importantes aciertos en proyectos ope-
rativos que responden a criterios de equidad en materia de agua:

197 SACM, Programa Emergente, octubre de 2009.

18 E| Director de Fortalecimiento Institucional del SACM menciona que se tiene como
meta instalar sin costo 1 millén de regaderas ahorradoras en zonas con dificultades
de abasto. Entrevista 17 de noviembre de 2009.
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Aunque no se desprende de una estrategia general coherente
y explicita que defina prioridades mediante un analisis territo-
rial 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: po-
zos, acueducto, plantas potabilizadoras, sustitucion de red de
distribucién, entre otras obras. Esta zona de la ciudad ha sido
durante décadas emblematica de la carencia de agua. Para el
gobiernoy 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 simbélico.

De manera mas atenuada, pero en el mismo sentido, la dele-
gacion 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 de que el GDF
ha puesto en la construccién de obras que contribuyan a resolver
las carencias en esta delegacion del oriente de la ciudad, tiene
una repercusion simbélica especialmente importante.

Sin lugar a dudas, un analisis territorial revelaria que las caren-
cias 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 ha realizado obras también en algunas de estas zonas
marginadas; sin embargo, se enfrenta a varios problemas: a) las
dificiles condiciones topogréficas del terreno, b) el tipo de urba-
nizacion dispersay desordenada, c) la condicion irregular de los
asentamientos; es decir, la ilegalidad de la posesidn 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 lztapalapa y, a
final de cuentas, tengan menor visibilidad mediatica.



Programa de Mujeres Plomeras

El Programa de Mujeres Plomeras es un acierto ya que genera un
agente colectivo con conciencia sobre el valor del aguay ademas con
capacidad técnica para reparar fugasy arreglar dispositivos de agua
intradomiciliarios. Mediante una inversion econdémica muy baja, en
poco tiempo, se logrd 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
para reparar fugas, situacion vetada para los técnicos del SACM.
Ademas, este grupo opera como promotores del uso eficiente del
agua. La perspectiva de género es esencial en este programay ade-
mas es una forma de construir capacidades locales de autoempleo.

Modernizacion del sistema comercial y atencion a usuarios

En cuanto a la modernizacion del sistema comercial, se identi-
fican varios aciertos en materia de operacion al implementarse
un enfoque de calidad:

e Losincrementos en recaudacién a partir de laimplementacion
de varias modificaciones que facilitan el pago: a) por internet,
b) en grandes tiendas comerciales, ¢ la disminucion de tiem-
pos de espera para pagar, entre otras.

e Lainstauracion de un sistema estandarizado de agencias de
atencion al usuario, disenado y definido por el SACM, que las
empresas deben aplicar como si se tratase de una franquicia
en la que todos los aspectos estan claramente disefados para
incrementar la eficiencia y la eficacia.

e Digitalizacion de todos los documentos y tramites.

e Hayque resaltar el uso de la boleta como medio de comunicacion.

Destaca que entre eneroy mayo de 2008 subi6 de 8% a casi 30%
el porcentaje de percepcion de usuarios encuestados sobre la
atencién especial a mujeres embarazadas, personas de la tercera
edad o discapacitados.
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Modernizacion informatica

En varias areas del SACM se han realizado innovaciones con-
sistentes 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 FElcentrodeinformacion que concentra las mediciones de calidad
de agua, asi como los caudales de agua potable y de aguas resi-
duales 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 repa-
racion.

e El centro de informacién 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 drea de atencidn a usuarios se ha digitalizado toda la
informacion relativa a la comercializacién del servicio.

Estos avances son importantes ya que constituyen un fortaleci-
miento 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
generaciény disponibilidad de informacion para uso institucional
es crucial, también hay que avanzar aln en la claridad de esta
informacién hacia la sociedad.

También destaca la iniciativa de la Tesoreria del DF para crear un
indice de Desarrollo de Infraestructura que a través de un siste-
ma de informacidn geografico permita identificar las manzanas
y predios con mayores posibilidades econdmicas y con mejores
condiciones eninfraestructuray 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 administra-
cion se ha puesto especial énfasis en medir los avances de las
diferentes politicas. Este acierto estd en su fase inicial y aun
faltan varios anos para que se consolide y comience a arrojar
datos que permitan ir monitoreando los logros y fallas de los
programas gubernamentales.

La construccién de sistemas de indicadores para el monitoreo
y la evaluacién ha venido acompanada de la creacién de impor-
tantes instituciones que cumplirdn un rol en la transparencia y
exigibilidad de la rendicion de cuentas del GDF. El Consejo de
Evaluacién del Desarrollo Social del DF es un importante avance
en este sentido; asimismo la creacién 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 atencion a
evaluar temas relacionados con el acceso al agua en el DF.

En este sentido, destaca como acierto innovador la creacion
del Consejo Ciudadano Asesor de agua potable, drenaje, alcan-
tarillado, tratamiento y reuso de aguas residuales del Distrito
Federal; ocurrida el 3 de noviembre del presente ano. Este
consejo, integrado por ciudadanos y académicos; podra emitir
opiniones, formular propuestas y 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

Reproduccion del modelo hidraulico de importacion de
aguay expulsion de agua residual y pluvial

Desde la década de 1940 hasta la de 1980 el Gobierno Federal,
a través del Departamento del Distrito Federal, opté por un
modelo hidraulico basado en el esquema de importacion de cau-
dales provenientes de las cuencas del Lerma y del Cutzamala.
Simultdneamente reforzé la expulsion de aguas negrasy pluviales
hacia la cuenca del rio Tula. A partir de la década de 1990, los
proyectos de captacion lejana quedaron suspendidos por causas
econdmicas, 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
sefald en el apartado anterior, la Secretaria del Medio Ambiente
se encuentra implementando un nuevo diseno de politica hidrica
basado en la comprension del ciclo hidroldgico integraly en la nece-
sidad de protegerloy 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.''®

%7 | a discusion con la sociedad, tanto de académicos como del gobierno, sobre la
posibilidad de reusar el agua para consumo humano ha sido limitada.

"0 Ebrard, Marcelo. Discurso en Dia Mundial del Agua, durante el recorrido por las
obras de rescate del rio Magdalena, 2009.



La calidad del agua concebida como un derecho humano.




En este contexto parece en contrasentido la propuesta presentada
ala 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 diseno.

El argumento técnico y gubernamental, para continuar impul-
sando 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-expulsién hacia uno cerrado, basado en el aprovechamiento
integral del ciclo dentro de la cuenca del Valle de México, no es
una tarea a corto plazo. Mas bien, esta transformacion rendira
sus frutos a largo plazoy, sin embargo, en el presente la deman-
da 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 contindan siendo necesarios para aliviar las urgentes
necesidades actuales, aunque se continle transitando progre-
sivamente hacia el cambio de modelo hidrico.

De cualquier modo, la reproduccién 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, tendrad que contemplar en su di-
seno e implementacidn los costos de mitigacidn de los impactos
ambientales, sociales y econdmicos, asi como incorporar tec-
nologias 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.
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Tomando en consideracion que el Gobierno Federal ya esta cons-
truyendo el Emisor Oriente, en caso de aprobarse el proyecto Tula,
a principios del siglo XXI, se estaria reproduciendo de manera
contundente el modelo hidraulico contradictorio de expulsion e
importacion simultanea de aguas.

Propuesta de concesion de operacion de la red
secundaria de distribucion

Actualmente, la operaciény mantenimiento de la red secundaria
de distribucién es atribuida por de las delegaciones politicas. Sin
embargo, la participacion y el compromiso en la realizacion de
esta funcidn 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. Por ello surge la propuesta del Jefe
de Gobierno de concesionar la operacién de dichas redes a las
empresas privadas que hasta ahora han sido contratadas para
modernizar el sistema comercial del agua.

Sin embargo, la posibilidad de que sean empresas privadas las
responsables de distribuir el agua potable a través de la red se-
cundaria implicaria una direccion contraria al derecho humano
al aguay al principio de equidad. Como se sabe, la motivacion
legitima que impulsa a las empresas es la logica de la ganancia
econdémicay la generacion de capital. Portanto, donde las empre-
sas no vean oportunidades para la rentabilidad de las inversiones,
simplemente no acudiran. Areserva 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 viday empleo, pero que sobre-
viven en situacion de pobreza, las empresas no tienen incentivos
para interesarsey, por tanto, es muy probable que contribuyan a
que el ciclo de la exclusién continte su reproduccion. Ello va en
contra del principio de equidad que supone garantizar el acceso
alagua a todas las personasy no sélo a las que tengan capacidad
econémica.

Lo anterior se refleja en el contrato que se celebra entre las
empresas y el gobierno del Distrito Federal para realizar diver-
sas actividades relativas a la prestacion de servicios en materia
de agua. En dicho instrumento, no sélo no aparece en ninguna
ocasion el concepto de equidad o de derecho al agua, sino que
tampoco 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 légica es la de la ganancia y no
la del servicio publico a favor del interés y el bienestar general.
Ademas, no queda claro cual seria el recurso legaly la instancia
procesal a través del cual los ciudadanos podrian combatir una
decision empresarial de esta naturaleza. Ceder esa responsa-
bilidad a un actor privado supone dejar a los ciudadanos en una
situacion de desproteccion e indefension frente a las posibles
arbitrariedades del mercado.

En todo caso, antes de emprender dicha concesion habria que
generar un debate especializado y publico con respecto a los
requisitos basicos de orden juridico y normativo, 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 discusién se
debe hacer en torno a las opciones de reuso de agua.
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La investigacién sobre las modalidades de gestidn en varios pai-
ses 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 ampliacidon de cobertura y de mejora en la
calidad del suministro como de los volimenes de inversién com-
prometidos, 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 justificacion para incrementar cualitativa-
mente la participacion privada en la gestién del agua en la Ciudad
de México podria quedar evidenciado, de acuerdo a la opinion de
expertos consultados a principios de noviembre de 2009, al ma-
nifestarse que en la ciudad y en el pais hay suficiente capacidad
organizativa, técnicay profesional para que el gobierno de la ciudad
pueda 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 normativa, que por sus procedimientos
excesivamente burocraticos demora la adquisicién de insumos,
equipo y la contratacién de mano de obra. Si se simplificaran las
reglas operativas, el sector publico podria tener un desempeno
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 portratarse de deuda soberana, garantizada
por el Gobierno Federal.

Medidas coercitivas que dejan sin agua a algunos
sectores de la poblacion

Dos aspectos polémicos y cuestionados por las organizaciones
sociales y la academia son:

e | anoobligatoriedad de construir una red hidraulicay prestar el
servicio de agua potable en asentamientos humanos irregulares.

e | a 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 deberd proporcionar una alternativa
de abastecimiento para evitar problemas de salud publica. La
distribucién de agua mediante pipas, hidrantes o el llenado de
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 violacién de alguna
norma. La urbanizacion del suelo de conservacidn, ilegalidad
del proceso de ocupacién 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 conser-
vacion. En ese caso, permitir la introduccidn de infraestructura
hidraulica a dichos asentamientos irregulares —para garantizar
el derecho humano al agua- seria un contrasentido para la
politica de desarrollo urbano, ordenamiento ecoldgico, incluso
para la politica de manejo del agua en su aspecto de proteger
las zonas de recarga del acuifero. Se debera buscar una férmula
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, histérica-
mente, se construyo 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 a corto plazo dicha conducta del no pago. 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
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minimo, pero no un corte total. Pero, justamente, la innovacion
del SACM consiste en la instalacion de valvulas que efectldan el
corte total y que el usuario no puede quitar o modificar.

7.4.2. NIVEL OPERATIVO

Opacidad del desempeno de las empresas bajo contrato
de servicios

La modernizacién del sistema comercial es un proceso que lleva
15 anos bajo el esquema de un contrato de servicios a cuatro
empresas privadas. A lo largo de este tiempo no ha habido ren-
dicion de cuentas niinformacién hacia la sociedad con respecto
a los avances, limitaciones y costos que ha tenido este modelo.

A pesarde que, en general, se aprecian cifras crecientes en cuan-
to a lectura de medidores, emision de boletas, mantenimientoy
reparacion de medidores, atencidn a los usuarios y recaudacion,
no es posible apreciar, porun lado, cdmo evolucioné la eficiencia
comercialy cuales la explicacion de este desempeno y, por otro,
en qué medida la participacién privada contribuy6 a una mejor
recaudacion. Es decir, no es posible plantear cuél es la contri-
bucion monetaria en la recaudacion de la participacion privada
y cuanto cuesta esta participacion (considerando los pagos rea-
lizados 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 senalar que durante
los Ultimos tres anos 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 desempeno a
través de la competencia. El desafio consiste ahora en evaluar los
resultados de 15 anos bajo la modalidad del contrato de servicios,



volver publico el desempenoy el compromiso de las empresasy
tomar una decisidn 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 garan-
tice el cumplimiento del derecho humano al agua, el principio de
equidad y que penalice severamente su incumplimiento.

7.5. VACIOS Y OMISIONES DE LA POLITICA

7.5.1. NIVEL SUSTANTIVO

Inexistencia de un diseno explicito y coherente de
politica social de acceso al agua

EnelPrograma Generalde Desarrollo 2007-2012, 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 la politica social y de los mecanis-
mos de instrumentacion en este sentido. El enfoque del derecho
humano al agua no estd incluido de manera integral y con exigibi-
lidad 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 construccién 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 sobreexplotacion de los mantos acuiferos del 35%
al 20% mediante la recarga con agua pluvial y residual tratada,
asi como 2) la 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.
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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. 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.

Alno 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:

e No hay un diagnédstico institucional especifico sobre la proble-
matica. En contraste existen varios diagnésticos académicos
y sociales que denuncian la desigualdad en el acceso al agua,
pero con informacién muy agregada y limitada.

¢ No existe informacién 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 problematica.

e No hay mecanismos de obligatoriedad del cumplimiento y
respeto del acceso equitativo al agua.

e No hay una definicion unificada de la dotacién minima que el
GDF debe garantizar.

¢ No queda claro que ninguno de los minimos marcados por la
LADF, la OMS o el Programa de Derechos Humanos del DF se
garantice en las dos situaciones de no servicio: AHl y cortes
por no pago.

e No hay una definicién clara de la poblacién-objetivo. La Unica
excepcion es la definicion de la poblacidén que puede solicitar



la reduccién del 50% de la cuota bimestral de agua, definida
en los articulos 298y 299 del Cédigo Fiscal del DF.

e No hay adecuados indicadores de seguimiento.

e Lainformacion generada sobre cobertura de agua no es sufi-
ciente 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
incorporacion al servicio de las poblaciones marginadas.

Ausencia de espacios de participacion ciudadana

Conviene destacar que para construir un auténtico proyecto de
acceso ydistribucion equitativo del agua en la ciudad es nece-
sario que en las normas y programas haya una importante y
real apertura para que las personas que reciben el agua puedan
participar en el disefo y puesta en marcha de las politicas de
acceso al agua en cantidad y calidad. Una verdadera politica
de equidad en la materia solo se puede alcanzar cuando las
propias personas, especialmente las que se encuentran en
situaciéon de discriminacion, puedan ser escuchadas en los
espacios de decisidn e incluso puedan participar en el disefo
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, dre-
naje, alcantarillado, tratamiento y reuso de aguas residuales
del Distrito Federal.

" Boltvinik, Julio. “Economia moral. Agua y pobreza I y II", en La Jornada, 6y 13 de
noviembre de 2009.

"2 Es necesario construir indicadores que reflejen esta idea, asi como reportarlos en
forma publica periddicamente.
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Falta de una categoria de derecho humano al agua en la
estructura tarifaria

Enelplanode laequidad, la nueva estructura tarifaria no establece
unvolumen minimo de consumo accesible a la poblacién como un
derecho humano, independientemente de su nivel socioeconémico
y, especialmente, para los sectores pobres. Este es un aspecto
que merece una mayor discusién 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
planteary concretar el derecho humano al agua y de qué modo se
debe garantizar el acceso a un volumen minimo de agua potable.

La Declaraciéon Europea por una Nueva Cultura del Agua (2005)
propone establecer cuatro categorias para definir la funcién del
aguay, por consiguiente, su valor econémico. Para ello plantea
clasificar el agua a partir de sus funcionesy no Unicamente a partir
delvolumen consumido, del tipo de uso o del nivel socioeconémico
de los usuarios [segln ingreso personal o infraestructura en la
manzana donde se habita). Es conveniente repensar la definicién
del consumoy de las tarifas en funcién de esta clasificacion que
podriamos llamar ética propuesta por Arrojo (2006:105):

1. El agua-vida agua para la vida en funciones bdsicas de super-
vivencia, tanto de los seres humanos como de los demds 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 bdsicas de aguas de calidad
como un derecho humano.

2. Elagua-ciudadania, agua para actividades de interés general,
[extendiendo el concepto de ciudadania a todo el Gmbito social,
tanto en el medio urbano como rural] en funciones de salud y
cohesion social, como las brindadas por los servicios de abas-
tecimiento de agua y saneamiento, que deberia situarse en un
segundo nivel de prioridad, en conexidn con los derechos sociales
de ciudadania y con el interés general de la sociedad.



3. Elagua-negocio, agua para el crecimiento econémico, en fun-
ciones economicas legitimas, ligadas a actividades productivas,
en conexion 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. Elagua-delito, agua para negocios ilegitimos, en usos productivos
que, aun al margen de la ley, vienen imponiendo extracciones abu-
sivas en acuiferos y rios, vertidos contaminantes u otras circunstan-
cias socialmente inaceptables. Tales usos deben simplemente ser
evitados y persequidos mediante la aplicacion rigurosa de la ley.

Si observamos estas cuatro categorias éticas, veremos que el
DF sélo 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 sequndo 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
volumenes consumidos, no deberia ser autorizado.

Inexistencia del Reglamento de la Ley de Aguas del DF

Una omision grave es la inexplicable inexistencia de Reglamento de
la Ley de Aguas del Distrito Federal. Sibien desde 2003 es una tarea
pendiente, hay que mencionar que actualmente hay una propuesta
a la cual no se tuvo acceso.™

3 EL SACM respondié mediante el oficio 47665, fechado el 19 de octubre de 2009 y
dirigido al Mtro. Pablo Yanes, Director de EVALUA, que no podia proporcionar ain
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 ciuda-
danos usuarios en la problematica del acceso equitativo al agua
en cantidad y calidad sea una realidad, es necesario también
tener una politica comprometida con el derecho a la informacion
en la materia. En tanto las personas no puedan contar con la in-
formacion suficiente y veraz relativa a la disponibilidad, calidad,
tarifas y estrategias para la distribucion, serd imposible que su
participacion sea apropiada. Por ello es necesario que también en
materia de agua se impulsen politicas de acceso a la informacidn
publica para que la discusién ciudadana relativa a la distribucion
delagua en cantidad y calidad adecuadas, pueda realmente cola-
borar a la construccion de politicas y programas para la equidad
en la materia." Actualmente no hay acceso suficiente a la infor-
macion 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

" 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 de 2009.



de acceso adecuado al agua potable. Por ello, la carencia de
indicadores que de manera complementaria arrojen un diag-
ndéstico mas certero sobre el acceso al agua constituye una
omisiéon conceptual en el disefo de esta politica.

7.5.2. NIVEL OPERATIVO

Falta impulsar ante la CONAGUA la reglamentacidon de
los acuiferos sobreexplotados de los que se abastece el
Distrito Federal

Los programas y acciones de la SMA en materia de proteccion
del suelo de conservacion, rescate de cuerpos de agua superfi-
ciales, aprovechamiento de agua de lluvia, tratamiento y reuso de
aguas residuales son de fundamental importanciay contribuyen
a proteger la recarga del acuifero de la Ciudad de México; sin
embargo, no son suficientes para detener los problemas oca-
sionados por la sobrexplotacion 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.

ELDF depende de agua proveniente de varios acuiferos localizados
fuera de sus limites politico-administrativos. Aln 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
reglamentacién y vigilancia de los acuiferos es una facultad del
Gobierno Federal a través de la Comision Nacional del Agua.

La omision 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.
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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 brin-
dar confianza a los usuarios o bien alertarlos sobre posibles
situaciones peligrosas, tal como ocurre en el monitoreo del
aire que puede senalar 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 contaminacién del agua.

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 po-
blaciones mas vulnerables damnificadas durante los siniestros.

En las viviendas mas pobres
el ciclo hidrico se encuentra roto

Elciclo 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 ho-
gares 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 conexidn del servicio o bien
en elinterior de las viviendas. Aunque algunas acciones -como las
del Programa de Mujeres Plomeras- estan dirigidas ya a actuar en
los problemas a nivelintradomiciliario, alin 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 el acceso al agua para beber se
da casi totalmente a través del mercado

No hay medidas de gobierno para dotar de agua segura y po-
table al ciudadano en los espacios publicos y en instituciones
educativasy de salud. Esta situacion ha sido dejada en manos

del mercado de agua embotellada, garrafones o refrescos.
Ademds del costo econdmico que implica para toda la pobla-
cién, esta falta repercute a largo plazo en la salud publica.
El alto indice de obesidad y diabetes que se estd dando en el
pais tiene como una de varias causas el elevado consumo de
refrescos.

Agua mercancia, U.H. Pedregal del Maurel, Coyoacan.






PROSPECTIVA
“SAF
“STRATEGICOS

En la definicién de escenarios sobre el manejo del agua en el Valle de México se puede considerar
la combinacion de tres factores fundamentales':

1. La demanda futura que surgira del crecimiento demografico en el DF o bien de la modificacion
cultural de las expectativas sobre la cantidad, calidad y continuidad del servicio de agua potable.

2. Lafactibilidad de realizar obras hidraulicas sustentables, tomando en consideracion sus costos eco-
nomicos, politicos y sociales, asi como de implementar nuevas tecnologias y dispositivos ahorradores
de agua. Esta factibilidad tecnoldgica debe ir acompanada de una nueva cultura del agua.

3. Elcontexto 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.

115 Estos factores para construir escenarios fueron planteados en Perlé y Gonzalez, 2009.



8.1. LA DEMANDA FUTURA

De acuerdo a las proyecciones del Consejo Nacional de Poblacidn
(CONAPOJ, el factor de crecimiento demografico en el DF no re-
presenta una presidn tan elevada como en los municipios conur-
bados. Se estima que la poblacion de los municipios de la ZMVM
se incrementara de 2005 a 2015 en 1 millén 321 mil 423 nuevos
habitantes; en tanto que el DF sélo crecerd durante el mismo
periodo en 274 607 habitantes. Este incremento se repartira de
manera diferencial, asi las delegaciones del sur concentraran
la presidn del incremento de la demanda.

El bajo incremento poblacional implica una necesidad de 1 m%/s
extra hasta el afo 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 anos 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 serd bajo.

Por otra parte, no hay que perder de vista que una modificacion
cultural en las expectativas sociales podria incrementar la de-
manda cualitativa; es decir, con respecto a la dotacion, calidad
y continuidad del abastecimiento de agua potable en la proxima
década.

Pero, sobre todo, es importante considerar que la solucion de los
déficits en materia de cantidad, calidad y regularidad del servicio
de agua potable conllevan una transformacion cualitativa en la
manera de percibiry de demandar el servicio. En otras palabras,
al elevar los umbrales de satisfaccién con los que la sociedad
recibe y califica el servicio, lo que se eleva es una dimension
cualitativa de la demanda presente y futura.
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8.2. LA FACTIBILIDAD DE OBRAS
HIDRAULICAS, NUEVAS TECNOLOGIAS Y
NUEVA CULTURA DEL AGUA

Desde 1998, con el movimiento campesino de Temascaltepec que
frend la cuarta etapa del sistema Cutzamala, quedo claro que las
condiciones politicas y sociales del pais habian cambiado. La cons-
truccion de acueductos, presas y todo tipo de obra hidraulica ya no
esincuestionable a pesar de que beneficie a millones de habitantes
urbanos. Los medios de comunicacién y el fortalecimiento de la
sociedad civily 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 Unicamente a partir de su factibilidad
técnica, de la medicion de la calidad del agua de dicho acuifero
formado por la infiltracion de las aguas negras enviadas por
la Ciudad de 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 instalaciéon de dispositivos
ahorradores en los edificios de gobiernoy en los hogares del DF
es un pasoimportantey que, de sostenerse en la proxima década,
permite augurar una transformacion cultural de la poblacion del
DF para ahorrar agua y utilizarla de manera racional.

Posiblemente la crisis de escasez provocada por la falta de llu-
vias en el sistema Cutzamala sea la oportunidad para iniciar una



campana de largo aliento para una 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. EL 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 Calderdn, permite entender
que la pluralidad politica de estos gobiernos no es un factor que
necesariamente dificulte la colaboracion técnica entre los mis-
mos. 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 (Perld 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 o como argumento
critico, los gobiernos involucrados han demostrado que pueden
establecer estrategias de colaboracién pragmatica como la que
prevalece en la actualidad.

Sibien durante varias décadas el Distrito Federal tuvo una posicién
institucionaly geopolitica privilegiada ya que era administrado direc-
tamente por el Gobierno Federaly sus necesidades hidraulicas eran
una prioridad nacional, a partir de la reforma politica (1996) el Distrito
Federal ha perdido buena parte de esa posicion dominante. Desde
entonces se ha desarrollado un proceso en el cual el DF ha apren-
dido a negociary plantear nuevos pactos con el Estado de Méxicoy
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 cooperacion con los demas
gobiernos involucrados. De lo contrario, la situacion del DF podria
verse sometida a estrategias politico-institucionales de cerco hidrau-
lico, como ya ha ocurrido a nivel de declaraciones politicas (/bid.).
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No obstante esta vulnerabilidad, la existencia de recursos finan-
cieros a través del Fondo Metropolitano y del Fideicomiso 1928,
abrié un periodo de colaboracion que se estima proseguira en
el futuro inmediato.

Sin embargo, serfa deseable institucionalizar los criterios de
colaboracidén entre los gobiernos involucrados por la region hidro-
politana''® 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 a largo plazo
el actual contexto de colaboracién pragmatica en vez de dejarlo
a las iniciativas personales de los gobernantes y tomadores de
decisiones.

8.4. ESCENARIO INERCIAL Y DESAFIOS

Elescenario tendencial nos llevaria hacia una demanda adicional
de 1 m%s hasta el afo 2015, incremento que a pesar de no ser
elevado si presiona al DF puesto que en los uUltimos 10 anos el
caudal con el que se abastece ha disminuido en 3 m%/sy 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 sefalar que ademas de la demanda adicional que
habra en los proximos anos, hay en el presente una demanda in-
satisfecha en la que aproximadamente 1 millén 255 mil habitantes
no tienen acceso suficiente, adecuado y de calidad al agua potable

16 Gobierno Federal, Gobiernos del DF, Estado de México, Hidalgo y Michoacan.
""" Discurso del Jefe de Gobierno, Marcelo Ebrard, en la inauguracion de la Exposicion
Agua, rios y pueblos en el Bosque de Chapultepec, el dia 13 de abril de 2010.



(practicamente 14% de la poblacion del DF), por lo que resolver
esta demanda insatisfecha implica un esfuerzo de modernizacion
y eficiencia en el Sistema de Aguas de la Ciudad de México.

Ya hay voces como la de la Comision de Derechos Humanos del DF,
la Coalicion de Organizaciones Mexicanas por el Derecho al Agua
(COMDA] y otras organizaciones sociales, que demandan una dota-
cién equitativa y de calidad para toda la poblacién. Estas voces con-
tinuaran senalando los déficits actuales del servicio de agua potable.

Por otra parte, se estima que no sera facil que el GDF resuelva la
nueva demanday la demanda insatisfecha a partir de la construccién
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 sefnald, a pesar de las diferencias ideoldgicas entre
los partidos que gobiernan la capital, la nacién y el estado de
México, en los Ultimos cinco afos se ha logrado una colaboracion
pragmatica a partir de la creacion del Fondo Metropolitano y del
rediseno del Fideicomiso 1928. Asimismo, en la actual administra-
cion federal, dentro de la inversion para realizar el Emisor Oriente
y la planta de Atotonilco, se incluyo la posibilidad de realizar obras
de agua potable para el DF. Ello abre expectativas con respecto
a traer agua del acuifero de Tula o de otra region; sin embargo,
s6lo ha quedado como una posibilidad. En realidad, la poblacién
capitalina tiene que aprender a vivir con una disponibilidad de agua

"8 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.

"7 En su 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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que ya ha llegado a su tope maximo vy, para ello, es previsible el
incremento de campanas de nueva cultura del agua y de imple-
mentacion de dispositivos ahorradores en las viviendas.

La crisis hidrica no llegard 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 conservaciény
las zonas de mayor altitud. Esto se debe a que estas zonas presentan
déficits de infraestructura o de caudales constantesy 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 abasteci-
miento de esta gran metrépoli no estd unificado en un solo sistema
que pudiera colapsarse de manera total sino que la ciudad esta
integrada por varios subsistemas, cada uno de ellos con un conjunto
de fuentes distintasy con distintas redes de distribucion y almacena-
miento. 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, calidady frecuencia constante en toda la metropoli.

Las tendencias observables permiten visualizar un escenario iner-
cialen el que ladisponibilidad, 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. Elincremento de la dependencia de fuen-
tes externas colocaria al DF en una mayor vulnerabilidad ya que en
términos hidropoliticos queda situado aguas abajo de las fuentes
captadas en otras cuencasy en territorio de otras entidades.'® A

120 Aunque el Valle de México se sitla naturalmente a una altitud mayor que las cuencas
desde donde se realizan los trasvases (Lermay Cutzamalal, 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 sitla 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.



ello se anade elaumento 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 captacidén-consu-
mo-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

Planta Potabilizadora Los Berros, Sistema Cutzamala.

humano al agua para garantizar la equidad en el acceso univer-
sal al agua; c) establecer un esquema financiero que garantice
la viabilidad econdmica del servicio y su expansion equitativa en
términos de cantidad y calidad, asegurando siempre la asequi-
bilidad 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 informacién, conocimiento
confiable y una evaluacion ciudadana de los avances en la politica
de acceso al agua.







UBSERVACIONES Y
RECOMENDACIONES

9.1. MODELO DE POLITICA Y DE GESTION SUSTENTABLE Y CON
EQUIDAD SOCIAL

Si bien desde hace décadas se senalay 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 poblacidn
que no accede al agua potable en cantidad, calidad y continuidad suficiente, hasta ahora no se habia
planteado la posibilidad de disefnar e implementar una politica que aborde y resuelva de manera
integral este problema. En este sentido, el actual interés del Consejo de Evaluaciéon del Desarrollo
Social del Distrito Federal (EVALUA-DF) en el tema ha generado una coyuntura favorable para com-
plementar 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 po-
drian 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 menciona-
da, 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 pro-
blema en su dimensidn social y territorial mediante la inclusidn
de toda la poblacién 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 garan-
tizar en una ciudad de mas 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 Econdmicos
Socialesy Culturales de la ONU. Puede parecer utépico plantear-
se 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 plazoy al menos
como una 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 méas
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
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decisiones en el manejo del agua entre la SMA, el SACM y la SF
de manera que se garantice continuar construyendo la sustenta-
bilidad ambiental del sistema, la autosuficiencia financiera, pero
también el acceso equitativo al agua potable.

El elemento clave en el diseno e implementacién de una politica
social de acceso al agua consiste en evitar que dicho cumpli-
miento se dé 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. 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 importacién 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.

Segunda. Continuar la transformacion realista y gradual del
modelo hidraulico ofertista lineal basado en la secuencia de
captacién-consumo-expulsion hacia uno basado en el aprove-
chamiento sustentable de los ciclos hidricos dentro del Valle
de México'?'y su manejo integral. Si bien la transformacién del

121 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.



modelo hidraulico es un objetivo a largo plazo, se recomienda
que se complemente con objetivos a corto plazo que arrojen
resultados visibles con efecto demostracion.

Tercera. Continuar con el proceso de reestructuracion tarifaria,
cuya modificacion en 2009 ha incluido como criterio el nivel
socioecondmico de los usuarios. Sin embargo, aln tiene limita-
ciones que pueden resolverse mediante: a) Efectuar un anélisis
de sensibilidad que determine la elasticidad precio/volumen de
consumo de agua para establecer de la manera mas adecuada
los rangos del consumoyy las tarifas correspondientes; b) Reducir
la brecha existente entre las tarifas popular-baja y media-alta,
con la finalidad de que exista una mejor asignacién de subsidios
y una recaudacién mas eficiente, tomando en cuenta que la ma-
yor parte del territorio de la ciudad corresponde a estratos de
poblacidn con niveles medios y altos de pobreza.; ¢) 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 infiltracién 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 coordinacién in-
tersectorial dentro del GDF, como el Gabinete Sustentable, y los
programas transversales como el PAC o el Plan Verde.

122 Se recomienda revisar la clasificacién de funciones y valores del agua definidos
en la Declaracién 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 GDF para
todos los programas vigentes del SACM y de la SMA.

Novena. Continuary fortalecer el proceso de modernizacion in-
formaticay de transparencia en todas las direcciones del SACM,
la SMAy la Sk

Décima. Continuar las campafas mediaticas y las campanas de
educacion ambiental y de nueva cultura del agua, informando a
la poblacién sin caer en exageraciones o afirmaciones cuestiona-
bles que sélo restan credibilidad. Continuar incluyendo en estas
campanas 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 /ndice Integrado de Acceso
al Agua. Focalizar la inversion de nuevas obras de acceso al
agua hacia las zonas que 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 invo-
lucren a otros actores sociales.



9.3. PARA RESOLVER DEBILIDADES Y
CONTRASENTIDOS DE LA POLITICA

9.3.1. NIVEL SUSTANTIVO

Décimo tercera. Condicionar todos los proyectos de captacion,
internos y externos, que deban realizarse para atender a corto
plazo la demanda de agua, que consideren en su inversién los
estudios y medidas para mitigar el impacto ambiental, asi como
para compensar a las poblaciones que resulten afectadas.

Décimo cuarta. Realizar un diagnostico sobre el desempefio y
compromiso de las delegaciones en el manejo de la red secunda-
ria. Evaluar alternativas como, por ejemplo, que 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 decisién y disefar el tipo de con-
cesion de la operaciony mantenimiento de las redes secundarias
a las empresas privadas, hay que evaluar el desempeno que han
tenido en la modernizacién comercial desde 1994 y evaluar los
riesgos que implica la contradiccién de implementar un enfoque
de derechosy equidad a través de agentes cuya racionalidad es la
acumulacion de capital y produccion de ganancia. En todo caso,
no es recomendable efectuar dicha concesion mientras que no se
haya incorporado el enfoque de derechos a la LADF, al reglamento
y al contrato mismo estableciendo estrictos mecanismos de re-
gulacidony penalizacion sino se cumplen los objetivos de equidad.

12 Propuesta del Director de Fortalecimiento Institucional del SACM. Entrevista del 25 de
agosto de 2009.
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Décimo sexta. Establecer un ordenamiento territorial basado
fuertemente en la factibilidad de aguay en la proteccion del suelo
de conservacion y zonas de recarga y descarga de los acuiferos
subterraneos. Se recomienda que haya un trabajo estrecho en-
tre las Secretarias de Desarrollo Urbano y Vivienda y del Medio
Ambiente de la ciudad para lograr un control sobre el creci-
miento 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 dotacién de ser-
vicios publicos. Sin embargo, esto implica un proceso a mediano
y largo plazos en la reorganizacién y redefinicién 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 periddico a un costo asequible, ya que por lo general pertenecen
a los estratos de mayor pobrezay 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 construccidn de
ciudadaniay en el acceso a la informacion actualizada.

Décimo octava. Fundar un Comité Cientificoy Ciudadano con capa-
cidad para realizar estudios que permitan aclarar controversias o

124 Ante la cuestion de suministrar o no agua potable a aquellas personas que habi-
tan asentamientos irregulares, sobre todo acerca de la creacién de infraestructura
que los sitte en la condicién 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 situacién juridica no poseen ninguna
propiedad del suelo que ocupan, mismo que, por lo general, se refiere al suelo de
conservacion que rodea a la ciudad. En este sentido, se presenta la disyuntiva filo-
sofica entre el reconocimiento del derecho al acceso universal al agua promovido
en esta evaluacion y los problemas ambientales y sociales que han propiciado los
asentamientos irregulares, tanto en la periferia de la ciudad como en su integralidad.



informaciones confusas con respecto a la dotaciény calidad del agua
que reciben los habitantes del DF. Este Comité deberd ajustarse
a procedimientos estandar que garanticen la confiabilidad de sus
resultadosy permitan evaluar constantemente la politica de acceso
alagua. Durante la realizacidn de la presente evaluacion fue creado
el Consejo Ciudadano Asesor de agua potable, drenaje, alcantarilla-
do, tratamientoy 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 representacion por instituciones académicas. Asimismo, se
recomienda que sean cientificos y ciudadanos sin compromisos
0 intereses comerciales de manera directa o indirecta, quienes
puedan realizar evaluaciones imparciales sobre la gestion del agua
en el DF y resolver de manera técnica controversias mediaticas.'®

9.3.2. NIVEL OPERATIVO

Décimo novena. Realizar una evaluacion externa sobre el des-
empeno y los logros de las empresas en los 15 afos que han
trabajado bajo contrato para modernizar el padrén, la microme-
dicion, la facturaciony cobranza del servicio de agua. En caso de
renovar el contrato de servicios, debera incluirse el enfoque de
derecho humano alagua. 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 humanosy econémicos suficientes
para que el SACM pueda, conjuntamente con la SEDUVI, verificar

2 Envez de basarse en un esquema de representacion que privilegia la participacion
de las instituciones universitariasy, por lo tanto de sus burocracias, seria aconsejable
generar un sistema de representacion basado en la capacidad técnicay calidad moral
de académicos de reconocido prestigio, aunque ello no necesariamente asegure un
equilibrio entre las instituciones.
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que los desarrollos inmobiliarios en la periferia y la redensifica-
cion en delegaciones centrales cumplan con las factibilidades
hidrdulicas condicionadas y/o negativas.

Vigésimo primera. Realizar un diagndstico 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 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 diagndstico publico se deberan tomar decisiones sobre
sustitucion o clausura de pozos que pongan en riesgo la salud
de la poblacion.

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 sélo una declara-
cién de principios ni un giro retérico, sino establecer su obligato-
riedad para que se traduzca en normas, accionesy presupuestos.

Vigésimo tercera. Elaborar un reglamento que incorpore el en-
foque de derecho al agua incorporado en la LADF. Es importante
que tanto la Ley como el reglamento definan con claridad una
dotacién basica que debera ser garantizada incluso a las pobla-
ciones asentadas de manera irregulary 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 impli-
caria 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 superacién de este tipo de caren-
cias implica una transformacién 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 Cédigo Fiscaly en el esquema tarifario
un porcentaje etiquetado para llevar infraestructura a zonas defi-
citarias, prioritariamente a poblaciones marginales y vulnerables.

Vigésimo quinta. Elaborar un programa transversal'® que vincule
atodos los programas técnicos del SACM, asegurando el principio
de equidad en: a) la construccion de infraestructura de captacion,
potabilizacion, almacenamiento y conduccién; b) la rehabilitacién
y sustitucion de redes deterioradas; c) la deteccidn y reparacion
de fugas; dJ la sectorizacidn; 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 reconocerd
los avances del ahorro de agua, del manejo sustentable y equi-
tativo del recurso.

126 Semejante al Programa de Accién Climatica o al Plan Verde que fortalecen la
transversalidad del enfoque de sustentabilidad ambiental.
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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. Disefar 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 evaluacién de la politica
de acceso al agua. Este indice deberd 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 es-
quema de sustentabilidad y equidad a escala regional, tomando
en consideracion las fuentes subterraneas y superficiales,
internas y externas, compartidas con otras entidades federati-
vas y cuyo manejo corresponde al Gobierno Federal: impulsar
ante la CONAGUA la creacion de Comités Técnicos de Aguas
Subterraneasy 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 crea-
cion de programas de manejo integraly sustentable de las cuen-
cas del Valle de México, Alto Lerma, Cutzamalay Tula, mediante
esquemas de corresponsabilidad entre el Gobierno Federal, los
gobiernos del DF, del Estado de Méxicoy de Hidalgo, asi como de
los principales usuarios y actores sociales de las cuencas men-
cionadas. Podria promoverse una agenda comun a escala hidro-
politana y crear un consejo técnico-cientifico interinstitucional.

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 analisis del sistema completo de suministro de
aguay lainstalacion de controles en puntos criticos de manera que
se logra asegurar un mayor niumero 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 pequenas, por ejemplo a
nivel de colonias o a nivel de sectores con servicio similar (fuente,
potabilizacién, conduccidn)y que, ademas, incluya datos relevan-
tes por sector que reflejen los aspectos criticos de la calidad del
agua en las diferentes zonas de la ciudad. E n especial, se solicita
que para lztapalapa se incluyan los datos de hierroy manganeso;
para la zona donde se suministra agua a partir de las potabili-
zadoras a pie de pozo, datos sobre nitrégeno amoniacal, sales y
compuestos organicos especificos asi como cualquier otro tipo
de contaminantes.

Trigésimo tercera. Publicar resultados de un analisis anual de
la calidad del agua distribuida por el SACM realizado por un ente
independiente (cientifico y ciudadano).

Trigésimo cuarta. Disefar un programa para suministrar agua en
cantidad y calidad a la poblacion méas 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. Disefar un programa para hogares en con-
diciones de pobreza que brinde apoyo econdmico, técnico y en
asesoria para resolver desde el &mbito 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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Agua proveniente del Sistema Lerma, ’

‘Caida del Borracho”, D.F.



CUADRO 31.
MATRIZ DE OBSERVACIONES/RECOMENDACIONES Y RESPONSABILIDAD




177G bien la presente evaluacion sefiala responsables institucionales para cada observacién y/o recomendacion, es importante que en la realizacién de las mismas haya un acompanamiento
y en algunos casos una corresponsabilidad por parte de organizaciones ciudadanas, no gubernamentales, asi como de instituciones académicas.
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RECOMENDACION
VINCULATORIAS D
-VALUA DF

El Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito Federal con fundamento en los articulos
42 parrafo cuarto, 42 C fraccién |, VIIy XIV'y 42 D de la Ley de Desarrollo Social del Distrito Federal
en relacién con los diversos 9 fraccion VII, 31 parrafo 11y 38 de su estatuto organico e incorporando
elementos obtenidos por medio de la evaluacion externa realizada a la Politica de acceso al agua
potable del Gobierno del Distrito Federal y los acuerdos derivados de la Il Sesion Ordinaria de 2011
de su Comité, formula las siguientes recomendaciones

INTRODUCCION

El agua potable constituye un liquido vital para el ser humano; su insuficiencia en cantidad y calidad
provoca serios problemas de enfermedad y muerte, especialmente entre los ninos, por lo que su acceso
se considera uno de los principales indicadores de calidad de vida. A nivel mundial, se estima que su
insuficiencia se agravara en las proximas décadas como consecuencia del crecimiento poblacionaly
el calentamiento global, por lo que se considera que sera uno de los principales desafios del milenio
actual (PNUMA, 2003). A esta escasez general se suman problemas de distribucién, gestiony cultura
de su utilizacidn; todos ellos presentes en el caso de la Ciudad de México, agravados por problemas
técnicos que hacen cada dia mas dificil y caro su abasto.



Esta situacion se ha venido generando en los uUltimos cien anos,
por lo que a pesar de los importantes esfuerzos realizados a la
fecha, se puede afirmar que aun existe un rezago importante en la
dotacién de agua potable a la poblacién del Distrito Federal (DF),
dificultades relativas a la frecuencia del servicio y a la calidad del
agua. Estos problemas se distribuyen de manera diferencial entre
las delegaciones politicas y colonias que lo componen, dificultan-
do el cumplimiento de este derecho humano vital. Ante ello se
despliega un conjunto de programas y acciones gubernamentales,
centralesy delegacionales, cuya coordinacion, consistencia, apertura
a la participacion social y consideracién de la sustentabilidad de la
ciudad es necesario valorar para asegurarnos de que avanzamos
en la construccion de una efectiva politica publica sobre el tema.

Recientemente, se han introducido modificaciones a las tarifas
del servicio de agua potable con el objetivo de mejorar la equidad
en la distribucién de los costos del suministro, cuya pertinencia
también constituye un tema abierto al debate. De igual modo,
resulta necesario discutir los niveles de contribucién de las em-
presas privadas contratadas para llevar a cabo actividades de
modernizacion comercial y administrativa, o los esquemas de
colaboracidn entre los diferentes gobiernos, federal y estatales,
centraly delegacional, vinculados al suministro de agua potable.

Dada la importancia del tema, se considera al agua potable como
un bien publicoy su acceso como un derecho universal basico, ina-
lienable e imprescriptible,'” consagrado en diversos ordenamientos
internacionalesy nacionales, especialmente en el caso del Gobierno
del Distrito Federal. En consecuencia, el Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social (Evalda DF) emitié en 2009 la convocatoria para
realizar la evaluacion externa del Disefoy la Implementacion de la
Politica de Acceso al Agua Potable, fundamentada en el derecho a

128 Por ejemplo, el reconocimiento en 2002 por el Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales de Naciones Unidas.
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su acceso en condiciones minimas de cantidad, equidad y calidad
con el siguiente objetivo, explicitado en los términos de referencia
correspondientes:

Conocer, explicitar y valorar si la politica disenada, explicita o im-
plicitamente, y su ejecucion estan resultando efectivas para dar
cumplimiento al derecho mencionadoy contribuir al bienestar social,
analizando asi mismo la existencia de omisiones importantes por
parte del Gobierno del Distrito Federal (6DF]y la posibilidad de poner
en practica politicas alternativas, argumentando su justificacion.

El equipo evaluador, cuya propuesta técnica fue seleccionada por
Evalua DF con base en la normatividad vigente, desarroll6 el trabajo
solicitadoy entregd los informes, intermedioy final, que fueron apro-
bados por el Comité de Evaluaciény Recomendaciones. El informe
final fue enviado a las instancias involucradas en la politica evaluada,
se recibieron sus observaciones, mismas que fueron publicadas,
aligual que el informe referido, en la pagina electrdnica de Evalua
DF. Posteriormente, se organizd un foro de discusion en que los
diferentes actores interesados pudieron manifestar sus opiniones.

Como consecuencia del trabajo mencionado se identificd un impor-
tante conjunto de fortalezas y aciertos de la politica, en los que se
requiere dar continuidad a las acciones, consolidar procesos y repli-
car experiencias exitosas. Se trata fundamentalmente de continuar
y fortalecer:

e | 0s objetivos, las metas y las estrategias del Programa de
Manejo Sustentable del Agua y la Agenda Ambiental para el
tratamiento integraly el aprovechamiento sustentable del agua
de la cuenca del Valle de México.

e Los programas de ordenamiento del suelo de conservaciény de

incremento de la recarga pluvial o de agua residual adecuada-

mente tratada, para proteger las zonas de infiltracion al acuifero.

La deteccion y reparacion de fugas.

La sectorizacidon de la red de distribucién.



e | a modernizacién del tratamiento de aguas residuales.

e Elrescate de zonas lacustres en Xochimilco y Tlahuac.

e Elavance en el proceso de reestructuracion tarifaria con base
en el nivel socioecondémico de los usuarios.

e | osesquemas de coordinacién intersectorial dentro del GDF, como
el Gabinete Sustentable, y los programas transversales como el
Programa de Accion Climéatica o el Plan Verde.

e Losesfuerzos por generar esquemas de colaboracién regional
entre los gobiernos federal, del DF, y de los estados de México,
Hidalgo y Michoacan.

e | os programas de uso eficiente y las acciones del Programa
Emergente, incorporando explicitamente el enfoque de equidad.

e £l diseno y la implementacion de sistemas de evaluacion y
monitoreo en todos los programas vigentes del Sistema de
Aguas de la Ciudad de México (SACM) y de la Secretaria del
Medio Ambiente (SMA).

e £l proceso de modernizacion informatica en todas las direc-
ciones del SACM, la SMAy la Secretaria de Finanzas.

e | as campanas mediaticas, de educacién ambientaly de nueva
cultura del agua.

e | aréplica del proyecto de Santa Catarina en otros poligonos
de marginacion y carencia de agua.

e | aréplicayescalamiento del programa de Mujeres Plomeras,
complementandolo con estrategias que involucren a otros ac-
tores sociales.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos anteriores, existen también
problemas y rezagos, se detect6 especialmente el referido al insu-
ficiente reconocimiento legal y cumplimiento efectivo del derecho
humano al agua; la transformacion realista y gradual del modelo
hidrico hacia una creciente autosuficiencia que abata la dependencia
de fuentes externas; la disposicidn, frecuencia y calidad del agua
potable entubada en la vivienda; la vinculacion entre sustentabi-
lidad ambiental y equidad social; asi como otros de tipo politico-
administrativoy de caracter operativo. Puesto que el primero de los
mencionados acaba de ser reconocido en la modificacion introducida
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ala Ley de Aqguas del DF (LA-DF), en diciembre pasado, al respecto
sblo quedainsistiren la necesidad de poner en marcha mecanismos
operativos que garanticen su cumplimiento, determinando un nivel
minimo de acceso garantizado. Asimismo es fundamental que el
reconocimiento del derecho humano al agua en la legislacién de la
ciudad sea un principio ordenador de todo el marco juridico en la
materiayno sélo un anadido de caracter adjetivo. Por ello se plantea
la necesidad de desarrollar un proceso de analisis y armonizacién
legislativa desde la perspectiva del derecho humano al agua.

Para contribuir a la solucién de los problemas antes planteados,
Evalia DF aportd los conocimientosy experiencias de sus Consejeros
para analizar minuciosamente los cambios en las decisionesy accio-
nes en curso, propuestos por el equipo evaluador y demas fuentes
consultadas. Como consecuencia de dicho trabajo, a continuacién se
explicitan los problemas mencionados e inmediatamente se emiten
las recomendaciones vinculatorias y las observaciones correspon-
dientes, cuyas principales directrices giran en torno a hacer efectivo
el reconocimiento al agua como un derecho humano, a la transfor-
macion del modelo hidrico y a la distribucién mas equitativa de la
cantidad y calidad del liquido disponible en la ciudad y de sus costos.

RECOMENDACIONES

1. DERECHO HUMANO AL AGUA

México ratificé en 1980 el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos Sociales y Culturales (PIDESC),'® acto juridico que

12 Es imperativo ampliar el enfoque del derecho al agua, debido a que la SCJN recono-
ce que los Tratados Internacionales se encuentran sélo por debajo de la Constitucion,
pero por encima de todas las demds normas.



se publico al ano siguiente en el Diario Oficial de la Federacion, en
el que se senald 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 cumplir
progresivamente las obligaciones que se desprenden de él. Ello
implica que todas las autoridades estatales, incluyendo por su-
puesto a las del DF, quedan vinculadas por dichas normasy por
tanto obligadas a realizar el maximo de los esfuerzos posibles y
utilizar los recursos disponibles para respetar, protegery cumplir
los derechos alli establecidos.

En dicho Pacto se establece que todas las personas, sin ninguna
discriminacion, especialmente quienes sufren de mayor difi-
cultad para obtenerla, puedan tener acceso al agua suficiente,
salubre, aceptable, accesible y asequible para el uso personaly
doméstico, al menos “en sus cercanias inmediatas” (Observacion
No 15, 12 c i) y que es obligacion de los Estados firmantes
garantizar el acceso fisico a instalaciones o servicios de agua
suficientes y regulares, “a una distancia razonable del hogar”
(Punto 37 cJ.

Elagua como derecho social es recurrentemente mencionado en
las declaraciones e informes de la actual administracién del GDF.
No obstante la constatacion de diversos avances, hasta diciembre
de 2010, su reconocimiento en la legislacion del Distrito Federal
era insuficiente. 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 apa-
recen 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.

130 Emitida por el Comité de Derechos Econémicos Sociales y Culturales en noviembre
de 2002. E/C. 12/2002/11.
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En consecuencia, los umbrales de exigencia ciudadana han
sido mas bien difusos, y se remiten al intercambio de favores
clientelaresy politicos, mas que a la vigilancia de la calidad de
un servicio al cual se tiene un derecho.” En consecuencia, es
importante continuar con la estrategia de adecuacion y armoni-
zacion legislativa en esta perspectiva, habida cuenta ademas de
la aprobacidn, el 28 de Julio pasado, por la Asamblea General
de la Declaracion de Naciones Unidas del Derecho Humano al
Aguay el Saneamiento Basicoy de los compromisos incorpora-
dos en el Programa de Derechos Humanos del Distrito Federal.

Sibien elagua como derecho social fue reconocido recientemente
en la LA-DF, esto es aun insuficiente ya que, como parte de este
derecho, se debiera considerar también la cantidad de agua
necesaria para que cada individuo tenga acceso a alimentos e
higiene, asi como a la posibilidad de desarrollarse econémicay
socialmente. Si bien las directrices de la Organizacion Mundial
de la Salud indican que a cada persona debe corresponder entre
50 (5 litros para bebida, 20 para limpieza del medio que habita,
15 para higiene personaly 10 para la preparacién de comida) y
100 litros de agua por persona al dia, la reciente modificacion a
la LA-DF continda sin reconocer un cierto volumen minimo como
derecho humano al agua debido a las dificultades para saber el
numero de habitantes de cada hogar. En consecuencia se pro-
pone que el minimo se establezcan por hogar, no por personas,
considerando que las familias del DF cuentan en promedio con
cerca de cuatro integrantes.

Por otra parte, y para garantizar su efectiva aplicacién, es ne-

cesario elaborar su reglamento, ya que no ha sido expedido a
la fecha.

137 Castro (2006), Torregrosa (2009).



En consecuencia se emite:

RECOMENDACION 1

Proponer al Jefe de Gobierno que se expida el regla-
mento de la Ley de Aguas del DF y que en el mismo se
establezca que el enfoque de derecho humano al agua
implica una cantidad minima disponible de 200 litros por
hogar/dia, garantizada en todos los casos, misma que
se recomienda introducir en el texto de la ley en el plazo
mas breve posible.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Secretaria del Medio Ambiente y Direccion General del
Sistema de Aguas (SACM).

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.

Por otra parte, el reconocimiento del derecho humano al agua
afecta no sélo la accesibilidad fisica sino a otros cuatro factores
mencionados en la Observacion No. 15:"*2 disponibilidad, calidad,
accesibilidad econémica y no discriminacion.

En cuanto a la cantidad, existe un rezago importante en la dota-
cion de agua a la poblacion del DF. Bajo unavision conservadora,
aproximadamente 255 mil ocupantes de viviendas en el Distrito
Federal no disponian de agua entubada ni dentro de la vivienda
ni en el terreno en 2005. Ademas, hay que agregar a los cerca
de un millon de habitantes que sélo disponian de agua fuera
de la vivienda (en el terreno], teniendo que en realidad eran un

132 Emitida por el Comité de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales en noviembre
de 2002. E/C. 12/2002/11.
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poco mas de T millon 255 mil habitantes quienes no tenfan una
disponibilidad de agua inmediata dentro de su vivienda, equiva-
lentes al 14.93% del total de ocupantes en viviendas particulares
y al 14.39% de la poblacidn total del DF.

En relacion con su frecuencia, el 81.50% de la poblacion que
estd conectada a la red de agua potable la recibe de manera
diaria (aproximadamente 6 millones 966 mil 815 habitantes). Sin
embargo, mas de T millon 443 mil personas la reciben de ma-
nera irregular durante la semana. Es asi que, en primer lugar
se encuentran las personas que reciben suministro 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%, respectivamente). Sin
embargo, para alrededor de 138 480 personas (1.62%) la espera
de la llegada de agua potable a sus viviendas es, en promedio, de
mas de una semana.

Todas las delegaciones presentan un aumento en la cantidad
de personas que disponen de agua entubada en el &mbito de la
vivienda (en particular dentro de ella). Las demarcaciones que se
han visto mayormente beneficiadas son Iztapalapa (que pasé de
una cobertura de 70.97% a 82.67% entre 2000 y 2005), Magdalena
Contreras (de 70.07% a 84.88%), Alvaro Obregon (de 83.01% a
92.53%), entre otras. Sin embargo, existen otras delegaciones que,
aungue han mejorado, continlian teniendo altos porcentajes de ha-
bitantes sin disponibilidad de agua de la red publica; tal es el caso
de Tl&dhuac (que pas6 de 61.76% a 77.43%), Xochimilco (de 61.48%
a 71.64%) y Milpa Alta (de 42.48% a 61.12%), que es la entidad que
presenta los mayores rezagos. O sea que los volumenes de agua
suministradosy consumidos presentan patrones no equitativos de
distribucién entre delegaciones.

Por otra parte, el mayor incremento en el nimero de reportes
recibidos por el Sistema de Aguas sobre fugas, calidad o falta
de agua, entre 1997y 2008, se presentd en este Ultimo rubro. En
este sentido, delegaciones como Azcapotzalco, Benito Judrez y



Cuauhtémoc tuvieron una tasa de crecimiento anual de 63.8%,
24.2% y 16.6% respectivamente. Los reportes en este rubro
solo tuvieron una reduccién en las delegaciones Xochimilco
y Venustiano Carranza. Por otra parte, los reportes por fugas
Unicamente se incrementaron en Miguel Hidalgo, Milpa Alta y
Coyoacan; el resto de las delegaciones experimentaron un de-
cremento, destacando los casos de Xochimilcoy Tlalpan, en que
esta tasa alcanzd una cifra de 6.3%.

Considerando, por un lado, que el acceso al agua esta limitado
principalmente en las zonas mas marginadas de la ciudad, que
no cuentan con una red de distribucién de agua potable eficiente
que les asegure un abastecimiento continuo, suficiente y de
calidad, y que la LA-DF establece que las autoridades tienen la
obligacion de apoyar a aquellas personas que tienen dificultades
para acceder al suministro de agua, garantizando una buena
distribucién del liquido hacia la sociedad mediante programas
y politicas dirigidas a ello, enfatizando en las zonas con mayor
dificultad de acceso; y que, por otro, la linea de accién 715 del
Programa de Derechos Humanos del DF 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 exclu-
sion en el Distrito Federal, victimas de desastres naturales, y
personas sin suministro de agua por causa de mantenimiento
del sistema que implica el cierre del mismo, la recomendacién
anterior, se complementa con las siguientes en estos dos casos
particulares:

RECOMENDACION 1.1
Elaborar un programa especifico a corto, mediano y largo

plazo para incorporar al servicio de agua a la poblacion que
no la recibe en cantidad, calidad y frecuencia adecuadas.
Para determinar qué poblacién esta recibiendo un servicio
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adecuado, se deberan utilizar los indicadores de medicion
senalados en la Recomendacion 1.5., garantizando que cada
domicilio, salvo los asentamientos irregulares, cuente con
una toma al interior de los hogares y no so6lo en el mismo
predio.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Secretaria de Medio Ambiente
y Direccion General del SACM.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.

RECOMENDACION 1.2

Disefar un programa para suministrar agua a los mas po-
bres en cantidad, calidad y frecuencia adecuadas durante
situaciones de emergencia. Para determinar si el sumi-
nistro es el adecuado, se deberan utilizar los indicadores
de medicion senalados en la Recomendacidén 1.5.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Secretaria de Medio Ambiente,
Direccion General del SACM.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.

En cuanto a la calidad del agua abastecida por las plantas po-
tabilizadoras de pie de pozo que se localizan cerca de tiraderos
de basura, en zonas sin drenaje (principalmente en el sury



oriente de la ciudad], o de los acuiferos con profundidades
en las que posiblemente se encuentre manganeso o hierro,
no se cuenta con un diagndstico integral; del mismo modo,
se deben de obtener datos referentes a la calidad del agua
abastecida por las pipas. A partir de ese diagndstico publico
se debera tomar decisiones sobre sustitucién o clausura de
pozos, pipas y tuberias que pongan en riesgo la salud de la
poblacidn.

También es fundamental realizar un diagndstico mas mi-
nucioso en las delegaciones del sur-oriente de la ciudad
(Iztapalapa, Milpa Alta, Tlahuac, Xochimilco), debido a que
se ha denunciado constantemente la mala calidad del agua
en la zona y, en algunos casos, las fallas en la cloracién del
agua. Aunado a esto, se estima que en el oriente hay zonas de
captacion proximas a tiraderos de basura actuales o clausu-
rados, que se encuentran amenazadas de ser contaminadas
por lixiviados; del mismo modo, en la zona sur 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 infiltracion a los numerosos pozos de los que se
extrae el agua en la zona.

Asimismo, debido a la falta de informacidn, existe una gran des-
confianza por parte de la ciudadania sobre la calidad de agua que
bebe, por lo que es comuln que en las casas se proceda a aplicar
procesos para asegurar la “potabilidad”, mismos que van desde
el hervido y adicidén de gotas desinfectantes hasta complejos fil-
tros de desinfecciény remocion de compuestos especificos, con
lo cual los ciudadanos, ademas de pagar por el suministro de
agua, tienen que realizar un gasto adicional para obtener agua
de calidad para bebery cocinar, teniendo graves implicaciones
econdmicas en la poblacién méas desfavorecida, lo cual provoca
que las personas pertenecientes a los estratos de alta pobreza
paguen mas por el agua potable y arriesguen su salud al beber
el agua de la llave.
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Como ya se menciond, se identifica también el incremento
en los reportes por la mala calidad del agua recibida, en los
cuales se registro una tasa de crecimiento anual de 26.3% en
la delegacion Xochimilco. En contraparte, dichos reportes se
redujeron principalmente en Magdalena Contreras, Tlalpany
Alvaro Obregén.

Por lo anterior se plantea:

RECOMENDACION 1.3

Realizar un diagndstico sobre la calidad del agua en la
ciudad, sobre todo en el oriente y sur de la misma, y
publicar los resultados de un analisis anual realizado
por el Comité Cientifico y Ciudadano (propuesto en la
recomendacion 7.4) con datos desagregados por areas

pequenas (e]. colonias).

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Direccion General del SACM.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.

Por otra parte, la sociedad mexicana no cuenta con ninguna
alternativa estatal para acceder al agua potable para beber
en el espacio publico (calles, plazas, centros comerciales,
etcétera), por lo cual dicho acceso se da plenamente por
medio de la oferta privada del mercado; es decir, mediante la
compra de refrescos o agua embotellada, contraviniendo asi
el caracter de derecho que le confiere la legislacidn nacional
e internacional. En este sentido es pertinente tomar en cuenta
que México es el principal consumidor de agua embotellada
del mundo.




Al respecto se formula la siguiente:

RECOMENDACION 1.4

Formular e implantar un proyecto piloto para instalar
bebederos publicos en zonas clave de ciudad (como el
Centro Histdrico, escuelas, instituciones publicas, centros
de salud, estaciones del Metro, plazas publicas, centros
comerciales, entre otros), de manera que, paulatinamente,
se reconozca -como parte de la cultura ciudadana-al agua
potable como un bien publico accesible.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Direccion General del SACM.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.

Por ultimo, la informacion generada sobre la cobertura de agua
no es suficiente para detectar todas las formas de desigualdad
con las que se brinda el servicio en las distintas zonas del DF, ya
que no hay un diagnéstico integral que cubra desde la forma de
acceso hasta la calidad del agua potable recibiday su frecuencia.
La carencia de indicadores que de manera complementaria arro-
jenun diagndstico mas certero sobre el acceso al agua constituye
una debilidad del disefio de esta politica.

En este sentido, cuando la medida del acceso utilizada es casi Uni-
camente 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
minimizany ello incide en las medidas de politica publica adoptadas
para resolver dicho problema; asimismo, sin un estudio de este tipo,
no se puede discernir la calidad del servicio de agua brindado por
el gobiernoy los déficits que son resueltos por los miembros de los
hogares o por la organizacion colectiva de una manzana, barrio o
colonia (purificadores, garrafones, lavaderos, grifos, entre otros).

226

Para ello se requiere construir nuevas medidas de satisfaccion del
acceso al agua potable y de goce del derecho humano a la mis-
ma, complementarias del indice de Desarrollo e Infraestructura,
que incorporen las dimensiones de forma de acceso (dentro o
fuera de la vivienda, entubada o por acarreo), volumen disponi-
ble, frecuencia [permanente, esporadica u ocasional) y calidad
(apta o0 no para el consumo humano directamente de la llave).
Es bajo esta perspectiva que debera valorarse la politica de agua
potable, superando las limitaciones de las mediciones actuales
que se limitan a la conexién a la red publica (dentro o fuera de la
vivienda) y que hacen caso omiso de la frecuenciay de la calidad.

Se pretende que esta nueva medicion nos proporcione una ima-
gen mas real de lo que ocurre en el DF; es decir, revelaria un
acceso diferenciado de acuerdo a estas variables, que permita
planear, decidiry actuar para mejorar la equidad del servicio. No
basta con senalar qué porcentaje de las viviendas 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 o que ésta sea de buena calidad.

En consecuencia:

RECOMENDACION 1.5

Disenary aplicar cuatro indicadores de medicion sobre la
forma de acceso, cantidad, calidad y continuidad del agua
potable abastecida en los domicilios, estableciendo un
minimo adecuado para cada uno de ellos.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Direccion General del SACM.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.




2. MODELO HiDRICO

Debido a la dependencia de la ciudad de las fuentes externas de
abastecimiento de agua (aproximadamente del 50%]), es nece-
sario plantearse y reflexionar si es posible escoger proyectos de
manejo del agua en el interior de la cuenca, o debemos sequir
seleccionando los enfocados a traer agua de lugares cada vez
mas lejanos.

Porun lado, algunos funcionarios senalan que es necesario buscar
otro sitio para importar agua a la Ciudad de México para aminorar
la escasez, debido a que técnicamente es muy dificil aprovechar el
agua de lluviay el agua tratada para reducir la insuficiencia hidrica,
ya que gran parte de la infraestructura que se tiene es para evitar
que la laguna del Valle de México regrese a su estado naturaly se
vuelva a inundar. Aunado a esto, el gran problema de aprovechar
el agua de lluvia y de construir la infraestructura necesaria, es
que no llueve todos los dias en toda la ciudad. La temporada de
lluvias es de mas 0 menos seis meses, pero hay ocasiones -como
el verano de 2009- en que puede pasar mas de una semana sin
llover, y cuando llueve, no lo hace homogéneamente en toda la
ciudad. Ademas, existen sefalamientos sobre que, aun cuando
fuera redituable la recarga del acuifero por medio de la captacién
pluvial, para potencializar la autosuficiencia hidrica en el DF,
es necesario comparar esta opcion con otras alternativas, y asi
analizar la factibilidad y conveniencia del proyecto.

Por el contrario, algunos especialistas mencionan que las impli-
caciones de seguir trayendo agua de diversas fuentes externas,
no soélo tiene altos costos econdmicos sino también sociales, ya
que consumimos el agua de otras regiones. Paraddjicamente,
existen diversos conflictos entre estas mismas regiones por ver
quién recibe las aguas negras que expulsa la ciudad, incluyen-
do el desagtie de los 45 rios que banan el Valle de México, las
cuales -mediante un tratamiento adecuado- pudieran utilizarse

para inyectar el acuifero.
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Aunado a esto, algunos especialistas consideran que Unica-
mente el 11% de la lluvia que cae en nuestro entorno entra al
acuifero (15 metros clUbicos por segundo), cantidad equivalente
ala que se extrae y muy cercana a la que llega al DF de fuentes
externas como el sistema Cutzamalay el Lerma. La mayor parte
de esta agua de lluvia se va al drenaje y requiere de crecientes
inversiones. Sin embargo, el agua de lluvia, con un filtro apro-
piado, puede ser utilizada para la cisterna que utilizamos para
el agua de la red, ya que a veces el agua de lluvia, a pesar de
toda la contaminacidn que hay en el aire, es de mejor calidad
que la que estamos recibiendo. No obstante, no hay un célculo
sobre el costo de recarga del acuifero por medio de la captacién
del agua de lluvia; sin embargo, en Iztapalapa se han hecho
experimentos con pozos para inyectarla a 90 metros con un
costo de un milléon de pesos; en este sentido se estima que
se necesitarian alrededor de 8 mil pozos de infiltracion con
un costo total de 8 mil millones de pesos, lo cual todavia seria
mucho mas barato que expulsar el agua fuera del DF. Empero,
son cifras someramente estimadas, aunado a que se tiene que
hacer un diagndstico de ingenieria para poder determinar los
sitios donde se puede infiltrar, con lo cual se corre el riesgo de
que los calculos previos contengan errores.

Por su parte, los especialistas también establecen que, por cada
metro clbico que se extraiga del acuifero, se debe tener la solu-
cion parainfiltrarlo, proponiendo como mecanismos el aumento
del drea de recarga natural, la captura del agua de lluviay el tra-
tamiento, inyecciény almacenamiento del agua residual tratada.

En consecuencia, se plantea:

RECOMENDACION 2

Elaborar un estudio riguroso que analice la viabilidad y
conveniencia a largo plazo de crear un programa que se




enfoque en la captacién del agua de lluvia, el aumento de
las areas de recarga naturales, asi como el tratamiento
de las aguas residuales, para recargar el acuifero y con-
solidar los sistemas lacustres, con el fin de disminuir la
actual dependencia de fuentes externas y tender hacia la
autosuficiencia hidrica en la ciudad, estableciendo metas
graduales cada 3 6 5 afos que vayan aumentando la pro-
porcién de las fuentes internas de abastecimiento.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Secretaria de Medio Ambiente y Direccién General del SACM

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.

3. IMPACTO AMBIENTAL

Debido a la sobreexplotacion de los acuiferos, a su contaminacion, al
mal estado de la infraestructura hidraulica, al crecimiento desme-
surado de la ciudad, asi como al acelerado proceso de agotamiento
de las reservas de agua ocasionado por las fugas, el manejo integral
y sustentable del agua en proyectos futuros requiere de un enfoque
ambiental estratégico con miras hacia la autosuficiencia hidrica del
Valle de México, teniendo como uno de sus objetivos fundamenta-
les el contar con los mecanismos que vinculen la sustentabilidad
ambiental con el abastecimiento en zonas marginadas.

También debe de considerar dos principios de equidad que in-
fluyen directamente en el impacto ambiental: 1) heredar a las
generaciones futuras (mediante un uso razonable y sustentable
delagua) la posibilidad de que dispongan de suficiente agua para
satisfacer sus necesidades; 2] evitar la construccion de nuevas
fuentes externas, deteniendo asi también los impactos ambien-
talesy sociales transferidos hacia otras cuencas. En este sentido,
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es imprescindible que los proyectos a implementar en torno al
agua consideren en su vision, objetivos y metas la elaboracién
de estudios con un enfoque sustentable.

En relacion con este punto se emite:

RECOMENDACION 3.1

Condicionar todos los proyectos de captacion, internos
y externos, a que consideren en su inversién los estu-
dios y medidas para mitigar el impacto ambiental, asi
como para compensar a las poblaciones que resulten
afectadas.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Secretaria de Medio Ambiente, Direccion General del SACM
y Secretaria de Finanzas del GDF.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.

Por otra parte, es primordial detener la urbanizacion del suelo de
conservacion para rescatar el equilibrio ecolégico de la ciudad.
El PIDESC senala que los Estados quedan obligados a adoptar
medidas paravelar para que "...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
alagua porrazoén de clasificacién de su vivienda o de la tierra en
que esta se encuentra”.

Este principio de no discriminacion tiene como principal obje-
tivo impedir que las autoridades estatales promulguen leyes,
lleven a cabo actos o desarrollen politicas publicas, que sean
injustificadamente distintivas o preferenciales. Sin embargo,
la LA-DF establece restricciones al acceso a la prestacion de



servicios de agua potable en dos casos: 1) a quienes habiten en
asentamientos humanos irregulares en el suelo de conservacion
(art. 50) y 2] cuando se produzca la suspension del servicio por
falta de pago de los derechos correspondientes de dos o mas
periodos, consecutivos o alternados, en que el derecho al ac-
ceso suficiente, seguro e higiénico de agua disponible para su
uso personal y domestico, estara 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 SACM (art. 54).

Con la modificacion a la LA-DF en diciembre 2010, la suspen-
sién total o parcial del servicio de uso doméstico prevista en el
anterior art. 61 bis quedé limitada a los casos en que en que el
SACM acredite que no se utiliza para la cobertura de necesida-
des basicas; sin embargo, no derogé el art. 54 (cuyo contenido
modificado estd ahora en el art. 5] que sigue refiriéndose a la
suspension por no pago por dos o mas periodos.

Retomando el tema de la proteccién del suelo de conservacién,
ésta se hace en funcion de lograr otro Derecho Humano (un
medio ambiente sano para todos), pero en dicho caso la LA-DF
no prevé garantizar el derecho al acceso como lo hace en el
segundo caso antes citado (aunque en la practica el SACM y las
delegaciones politicas envian pipas). De todas formas, este servi-
cio no es continuo ni suficiente para cubrir la demanda, ademas
de que implica que la gente deba tener espacio suficiente para
su almacenamiento.

A pesarde que laintroduccién de infraestructura hidraulica a los
asentamientos irrequlares —para garantizar el derecho humano
al agua- serfa un contrasentido para la politica de desarrollo
urbano, ordenamiento ecoldgico, e incluso para la politica de
manejo del agua en su aspecto de proteger las zonas de recarga

229

del acuifero, se recomienda que en lo inmediato se debe conti-
nuar dotando de agua a los habitantes de dichos asentamientos,
mejorando el suministro por acarreo y/o pipas, estableciendo un
rango de dotacién minimo, 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.

RECOMENDACION 3.2

Establecer un ordenamiento territorial y ecoldgico basado
en proteccién de suelo de conservacion, deteniendo el
crecimiento de los asentamientos humanos irregulares y
garantizar una cantidad minima de agua potable de 200
litros por familia/dia a quienes ya los habitan, sin que ello
implique la construccion de infraestructura hidraulica.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Secretaria del Medio Ambiente, Direccion General del SACM
y Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.

RECOMENDACION 3.3

Elaborar una propuesta de nueva modificacion de la LA-
DF para armonizar su art. 54 con las nuevas disposiciones
establecidas en diciembre de 2010 en el art. 5 de la misma.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Secretaria del Medio Ambiente y Direccion General del SACM.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.




4. EQUIDAD EN PROGRAMAS TECNICOS DEL SACM

El Programa de Gestion Integral de los Recursos Hidricos es
el instrumento rector de la politica hidrica en el DF; éste basa
el uso de los recursos hidricos bajo las siguientes premisas: la
evaluacion de procesos de planeacidn y programacion; la admi-
nistraciény gestion integral de los recursos hidricos; la eficiencia
en la prestacion de servicios; el mejor uso del agua; la conser-
vacion, ampliacion y mayor eficiencia de la infraestructura; y el
mejoramiento del sistema financiero. No obstante, la nocion de
equidad practicamente no aparece en su disefo, al igual que en
los demas programas operados por el SACM.

En atencion a este punto se expide:

RECOMENDACION 4

Elaborary aplicar una estrategia integral que recupere el
principio de equidad en todas las actividades desarrolladas
por el SACM.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Direccion General del SACM.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.

5. ORGANIZACION Y COORDINACION INTER E
INTRAGUBERNAMENTAL

Para que las recomendaciones sean efectivas se requiere de
una adecuada organizacion y coordinacidon entre las diferen-
tes instancias gubernamentales involucradas. El modelo de
gestién del agua implementado a nivel nacional ha consistido
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desde la década de 1990 en la creacion de organismos pu-
blicos descentralizados a escala 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 implica-
ciones en el sentido de que no tiene personalidad juridica y
patrimonio propios, ni persigue la autosuficiencia financiera
como los demés organismos del pais. El SACM depende de la
asignacion presupuestal de la Secretaria de Finanzas y de de-
cisiones de la Asamblea Legislativay de la Secretaria del Medio
Ambiente, a la cual estd adscrito. La segunda peculiaridad es
que la gestion del agua se encuentra fragmentada en varias
dependencias del GDF.

Recientemente, algunas ciudades han logrado un manejo mas
eficiente organizando el sistema en forma de organismo publico
descentralizado, con lo cual pueden hacer uso de sus recursos
para atacar los problemas que consideran prioritarios sin tener
que pasar por un lento proceso burocratico.

En consecuencia se plantea:

RECOMENDACION 5.1
Analizar la conveniencia de proponery crear un organismo
publico descentralizado, que funcione con amplia partici-

pacion ciudadana, encargado del Sistema de Aguas de la
Ciudad de México.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Direccidon General del Sistema de Aguas y Jefe de Gobierno
del GDF.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.




Por otro lado, de acuerdo con la Ley Organica de la Administracion
Publica del DF, las delegaciones son responsables de ejecutar
programas de obras para el abastecimiento de agua potable y
servicios de drenaje y alcantarillado a partir de redes secunda-
rias. En ese sentido, la agenda institucional plantea como pro-
blema relevante el deterioro de la red secundaria por rebasar su
vida Util, asi como la falta de fuentes que proporcionen caudales
establesy suficientes, aunado a que algunas de las delegaciones
participan minimamente en la operacién de esta red.

En consecuencia, se requiere de un diagnostico que explique cua-
les son las necesidades de reparacion, expansiony modernizacion
de la red en las Delegaciones del DF. Esto con el fin de trans-
parentar y destinar recursos para resolver problemas de fugas,
inundaciones, asentamientos irregulares, entre otros. Asimismo,
se podran contabilizar las nuevas obras y tomas domiciliarias que
las delegaciones han autorizado sin informar al SACM.

RECOMENDACION 5.2
Realizar un diagnéstico sobre las atribuciones y el desem-
peno de las delegaciones en el manejo de la red secundaria.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Direccion General del SACM.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.

6. ASEQUIBILIDAD

En la mayoria de los documentos oficiales del Gobierno del
Distrito Federal, estd ausente la discusion central de la pro-
blematica econdmica del acceso al agua potable. En ellos hay

menciones dispersas acerca de costos y tarifas del servicio pero
no un diagnostico oficial que sistematice las caracteristicas y
problemas de la actual estructura tarifaria del agua potable
en el DF. Ademas, 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.

El objetivo central del GDF en materia de agua potable'™ no
enfatiza la importancia de mejorar los aspectos relativos a las
finanzas del sistema: modificacidn de tarifas, reestructuracion
del esquema de subsidios e inversion de la recaudacion en la
construccién de obras hidraulicas que beneficien a la poblacion
carente del servicio.

Por otra parte, el SACM opera bajo el esquema de asignacion di-
recta de presupuesto anual por parte de la Secretaria de Finanzas,
y no necesariamente depende de recursos generados a partir de
sus actividades o gestién administrativa. Adicionalmente, la poli-
tica tarifaria es determinada porinstancias de capacidad politicay
responsabilidades diferentes: el SACM, la Secretaria de Finanzas
y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Dicha estructura tarifaria es un instrumento importante, aunque
no Unico, para lograr una gestion del agua en que se conjuguen
objetivos complejos y que pueden ser contradictorios entre si:
eficiencia, sustentabilidad y equidad. Su determinacién deberia
permitir el logro de una recaudacién suficiente, que promueva

133 Satisfacer la demanda actualy futura, a partir de nuevas fuentes de abastecimiento
y de la reduccién del consumo intradomiciliario, del uso eficiente y del reuso del
agua, promoviendo un pago justo por el servicio, haciendo que el suministro sea
mads equitativo (Programa de Manejo Sustentable del Agua-PMSA).



el cuidado del agua y contribuya a una mayor equidad, garan-
tizando 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.

El nuevo sistema tarifario aprobado en 2010 ha permitido que la
poblacién de mas escasos recursos pague proporcionalmente
menos por el acceso al agua potable, que se incremente la recau-
daciony se reorienten los subsidios hacia los sectores populares,
estimulando el ahorro de agua.

Sin embargo, aun hace falta transparentar el procedimiento
de recategorizacién de las manzanas con base en el indice de
Desarrollo e Infraestructura de la ciudad, para aclarar dudas
sobre la posible existencia de errores de clasificacion de lotes
especificos y evitar suspicacias en torno a la aparicion de inte-
reses de grupos sociales y politicos.

Ademés, de acuerdo con la nueva clasificacion de la Secretaria
de Finanzas [popular, bajo, medio y alto), quienes consumen un
promedio de 15 m® de agua potable al bimestre, pagaran 30, 34,
112 y 135 pesos por el servicio, respectivamente. Mientras que
el cobro para aquellos que consumen mas de 50 m® en el mismo
periodo es de 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-bajoy medio-alto;
es decir, que existen practicamente sélo dos categorias. Por
un lado, las bajas tarifas con altos subsidios para los estratos
populary bajoy, por otro, altas tarifas con bajos subsidios para
los estratos medios y altos. En este sentido, quienes se ven
mas afectados por los incrementos en las tarifas por el servicio
de agua son los estratos medios, puesto que son ellos quienes
realmente cubrirdn parte del subsidio que se otorga a los es-
tratos populary bajo, y no el alto como podria suponerse en un
esquema de subsidios cruzados.
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Con base en el planteamiento anterior, se emite:

RECOMENDACION 6

Formular un proyecto legislativo de nueva estructura
tarifaria que establezca un esquema mas equitativo de
distribucion de costos, mediante tarifas sustancialmente
diferenciadas, pero reduciendo la brecha actual exis-
tente entre las tarifas popular-baja y media-alta, con
base en la realizacion de un diagndstico que sistematice
las caracteristicas y problemas de la actual estructura,
transparentando los criterios técnicos del proceso de
reclasificacion a toda la sociedad.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Direccion General del SACM y Secretaria de Finanzas.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Diciembre de 2011.

7. ASPECTOS OPERATIVOS

Asi como se requieren condiciones politico-administrativas que
faciliten la gestion, también existen aspectos que, aunque de
caracter méas operativo, contribuyen a mejorar la eficiencia, la
equidad y la legitimidad del trabajo realizado. A continuacién se
justifican y presentan las recomendaciones correspondientes.

Es necesario contar con una mayor capacidad del sector pu-
blico en materia de inversidn, tecnologia y recursos humanos,
ya que uno de los principales argumentos en la propuesta
del Jefe de Gobierno para contratar empresas privadas
para la operacion de la red secundaria, fue precisamente la



insuficiente capacidad del sector publico para operar dicha
red. En particular, este problema ha impedido llevar a cabo
la adecuada verificacion de la factibilidad hidraulica de los
desarrollos inmobiliarios.

Por lo anterior, se establece:

RECOMENDACION 7.1

Destinar recursos humanos y economicos suficientes
para que el SACM pueda verificar que los desarrollos
inmobiliarios cumplan con las factibilidades hidraulicas
condicionadas y/o negativas.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Secretaria de Finanzas, Direccion General del SACM vy
Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Abril de 2011.

Actualmente no hay acceso suficiente a la informacion de la
gestion del servicio de agua. De acuerdo con el Apartado 15 del
Programa de Derechos Humanos del Distrito Federal en lo re-
ferente al derecho al Agua, se debe de transparentary destinar
recursos para resolver problemas de fugas, rescate del suelo
de conservacion asi como filtracién del agua a los acuiferos. En
este sentido, el acceso a la informacion referente a los proyec-
tos que impulsan los distintos organismos (CONAGA, SACM], la
reutilizacion de las aguas negrasy pluviales, los racionamientos
o cortes de agua, asi como a la gestion del agua en la Ciudad de
México, es limitado y confuso, por lo cual resulta imprescindible
que la difusiony comunicacion de la informacidn se potencialice
en tiempo y forma, de manera transparente y confiable hacia la
sociedad.
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Ademas, en tanto los ciudadanos no puedan contar con la in-
formacién 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 infor-
macion publica para que la discusidon ciudadana relativa a la
distribuciéon del agua en cantidad y calidad adecuadas pueda
realmente colaborar a la construccién de politicas y programas
para la equidad en la materia.

En consecuencia, se emite:

RECOMENDACION 7.2

Establecer mecanismos de transparencia con respecto
a lainformacion relativa a la gestion del sistema hidrau-
lico de la ciudad, especialmente publicar el costo total
real del agua y el costo total real del subsidio anual;
haciendo publica la metodologia utilizada para calcular
dichos costos.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Secretaria de Medio Ambiente, Direccion General del SACM
y Secretaria de Finanzas del DF.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.

Por otra parte, aunque la capital ha logrado importantes avances
democraticos mediante la conformacion del Consejo Ciudadano
Asesor de Agua Potable, Drenaje, Alcantarillado, Tratamiento y
Reuso de Aguas Residuales del Distrito Federal, la representativi-
dad de éste no es la més adecuada, ya que se define un conjunto
de instituciones y nimero de integrantes por cada una de ellas,
sin un criterio especifico de especializacidn y/o reconocimiento en



el tema del agua. En general, la participacion ciudadana ocurre
mas bien a través de los lideres politicos que buscan interlocu-
cion en las delegaciones, en las oficinas de atencion al publico
y, en menor medida, en algunas instancias administrativas del
SACM, lo cual puede propiciar que la participacidn tenga canales
corporativos y clientelares.

Lo que se debe buscar con la participacion ciudadana es cons-
truir un ciudadano-hidrico; es decir, un habitante consciente
del valor del agua, que adopte las practicas adecuadas para
utilizarla de manera eficiente y exija al gobierno hacer lo mismo,
ademas de que proporcione mayor legitimidad a los estudios y
evite suspicacias y posibles sesgos.

En consecuencia, se establece:

RECOMENDACION 7.3

Abrir mas espacios de representacion ciudadana, basados
en un amplio acceso a informacidn actualizada; en particu-
lar, involucrar mas al Consejo Ciudadano Asesor de Agua
Potable, Drenaje, Alcantarillado, Tratamiento y Reuso de
Aguas Residuales del DF en los procesos decisorios.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Secretaria del Medio Ambiente y Direccion General del SACM.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.

RECOMENDACION 7.4

Crear e instalar un Comité Cientifico y Ciudadano inde-
pendiente con capacidad para realizar estudios sobre la

calidad del agua basada en el uso de Planes de Seguridad
del Agua (anélisis del sistema completo de suministro
de aguay la instalacién de controles en puntos criticos),
medir permanentemente la calidad del agua que se su-
ministra por medio de la red primaria, secundaria, asf
como de pipas, de conformidad con las normas mexicanas
establecidas para el temay con la misma frecuencia con
que se valora la calidad del aire. Asi mismo, publicar datos
desagregados de la calidad del agua por areas peque-

fas (colonias o sectores con servicio similar) y analizar
anualmente la calidad del agua distribuida por el SACM.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Secretaria del Medio Ambiente y
Direccion General del SACM.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Abril de 2011.

Por otra parte, desde 1993 el GDF ha contratado con la iniciativa
privada diversas funciones para la prestacion del servicio de
agua (modernizacion del padrén, micromedicion, facturaciony
cobranza), lo cual ha generado reclamaciones de los usuarios
relacionados con el cobro del servicio; incluso, de acuerdo con
el Programa de Derechos Humanos del DF, algunas de estas
reclamaciones han llegado a la Comisién del mismo nombre,
por mal funcionamiento de los medidores, errores en factura-
cién, asi como atencion deficiente.

La presencia de estas empresas se ha realizado con un perfil
bajo ante el publico y los medios de comunicacién (incluso 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]. Esto produce alin mas suspicacias



sobre el probable manejo discrecional de estas contratacionesy
la posibilidad de aumentar las responsabilidades de las empresas
en la operacion de la red secundaria.

En sintesis, existe opacidad respecto al desempeno de las em-
presas “concesionarias”, ya que durante su operacion no ha
habido rendicion de cuentas ni informacion hacia la sociedad
con respecto a los avances, limitaciones y costos que ha tenido
este modelo.

Al respecto, se plantea:

RECOMENDACION 7.5

Evaluar el desempeno en la modernizacion comercial
de las empresas privadas contratadas desde 1993 y, en
particular, la consistencia de implementar un enfoque de
derechosy equidad a través de agentes cuya racionalidad
es la produccion de ganancia, haciendo publico el informe
correspondiente.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Secretaria del Medio Ambiente, Direccion General del
SACM, Secretaria de Finanzasy Contraloria General del DF.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Abril de 2011.

Finalmente, para tener un manejo integral del agua en el Valle
de México, es nodal implementar nuevas tecnologias y dispo-
sitivos ahorradores de agua; esta renovacion tecnoldgica debe
ir acompanada de una nueva cultura del agua para un mejor
aprovechamiento del recurso. Asimismo, resulta relevante des-
tacar que en las tomas domiciliarias se concentra casi 60% de
las fugas estimadas en el Distrito Federal, por lo que hace falta
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telemetria, un mecanismo para detectarlasy repararlas, asi como
identificar tomas clandestinas. Asimismo, se debe potencializar
la sectorizacion de la Ciudad para poder medir la eficiencia que
hay en cada sector.

En este aspecto se emite:

RECOMENDACION 7.6

Disenar y poner en practica un programa interinstitucio-
naly con participacion de las delegaciones destinado a la
deteccidn y reparacion oportuna de las fugas intradomici-
liarias, especialmente dirigido a brindar apoyo econémico,
técnico y asesoria en hogares en condiciones de pobreza,
asi como a la deteccién de tomas clandestinas en toda la
Ciudad. Asimismo, promover el uso de dispositivos ahorra-
doresy realizar campanas mediaticas para incentivar esta
nueva cultura del agua.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Direccion General del SACM.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Junio de 2011.

Ademas, los medidores del consumo de agua potable tienen una
vida Util de siete afos, pero estos no han sido cambiados en el
periodo reciente, con lo cual no se puede tener un control exacto
sobre el consumo real de los hogares e industrias. Asimismo,
en la ciudad (hasta mayo del ano pasado) alrededor del 50% de
los usuarios no contaban con un medidor, traducidos en la falta
de instalacion de mas de 700 000 aparatos. La mejora e instala-
cion de los medidores permitiria tener una mayor equidad en el
cobro del servicio, asi como una mejor identificacion oportuna
de posibles fugas domésticas cuando el consumo sea muy alto.



Por esto se recomienda:

RECOMENDACION 7.7

Definir plazos para que todas las tomas domiciliarias de la
ciudad cuenten con medidores propios y en buen estado.
Paraello, disenar e instrumentar un programa para cambiar
los medidores de agua potable que tienen siete 0 mas anos
de antigliedad, asi como instalarlos en las tomas que aln
no cuentan con uno.

AUTORIDAD A LA QUE ESTA DIRIGIDA
Direccion General del SACM y Secretaria de Finanzas
del GDF.

PLAZO PARA SU IMPLEMENTACION
Diciembre de 2012.

OBSERVACIONES

Es importante conocer con precisidn las causas que provocaron
la disminucion en un 10% del consumo de agua durante la crisis
hidrica vivida hace algunos meses para que las diferentes de-
pendencias tomen con fundamento las medidas necesarias para
lograr un mayor impacto en el ahorro del liquido. Una hipdtesis
puede ser el incremento de tarifas, pero otra podria indicar una
toma de conciencia y cambios en los habitos de la poblacion,
y una tercera, la falta misma de suministro; todas indicarian
medidas muy diferentes a adoptar.
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En consecuencia, se plantea:

OBSERVACION 1
Realizar un estudio sobre las causas que provocaron la

disminucion en el consumo de agua potable durante la
crisis hidrica de 2009.

Ala fecha, no existe un esquema de colaboracién interinstitucio-
nal en el que los recursos del Gobierno Federal, del Gobierno del
Estado de Méxicoy del GDF se unan para protegery restaurar los
acuiferos de los que extraen el agua para sus desarrollos urbanos
y econdomicos; del mismo modo, tampoco lo hay para proteger
las amplias zonas de captacion. Esto se acentla, debido a que
la gestion del agua en el Valle de México se da a través de un
conjunto de organismos que fueron incorporando diferentes ele-
mentos 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.

En funcion de lo anterior se plantea:

OBSERVACION 2

Fortalecer mecanismos de comunicaciony promover ante
el gobierno federal (SEMARNAT y CONAGUA) un esquema
de sustentabilidad, equidad y corresponsabilidad a escala

regional, tomando en consideracidn las fuentes subterra-
neasy superficiales, internasy externas, compartidas con
otras entidades federativas (cuencas del Valle de México,
Alto Lerma, Cutzamala y Tula).




Interior de un tambo, Valle de las luces, Iztapalapa.
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TABLA 1.

ENLACES INSTITUCIONALES ENTREVISTADOS, RECORRIDOS DE CAMPO Y EVENTOS
PUBLICOS, AGOSTO-DICIEMBRE 2009
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TABLA 2.
REUNIONES DE TRABAJO, EQUIPO PUEC-UNAM Y EVALUA DF, 2009-2010
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ANEXO |. CORPUS ANALIZADO

FASE 1. EVALUACION SUSTANTIVA

TABLA 3.
CORPUS PARA EVALUAR LA POLITICA DE ACCESO AL AGUA DEL GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL
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TABLA 4.
ANTECEDENTES GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL

TABLA 5.
ANTECEDENTES ZONA METROPOLITANA

TABLA 6.
CONTEXTO SOCIAL EN EL DISTRITO FEDERAL

TABLA7.
ANTECEDENTES DEL CONTEXTO FEDERAL
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TABLA 8.
CONTEXTO FEDERAL

TABLA9.
CONTEXTO INTERNACIONAL




ANEXO I1l. DIAGNOSTICOS, OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS DE LOS PRINCIPALES INSTRUMENTOS
DE PLANEACION EN MATERIA DE AGUA DEL DISTRITO FEDERAL

TABLA 10.
OBJETIVOS DE CONJUNTO, DIVERSOS PROGRAMAS Y PLANES DEL GDF







ANEXO IV. INDICADOR DE ADECUACION SANITARIA EN EL DF CON BASE EN LA ENCUESTA NACIONAL

DE INGRESO Y GASTO DE LOS HOGARES (ENIGH) 2008
Julio Boltvinik y Héctor Figueroa Palafox. Febrero 2010

CUADRO 1.
POBLACION DEL DF POR SISTEMAS DE SUMINISTRO DE AGUA Y ESTRATOS DE POBREZA®

INDICADOR DE ADECUACION SANITARIA

El Indicador de adecuacion sanitaria se

construye a partir de tres indicadores SUMINISTRO DE AGUA / BAJA  MEDIA-BAJA  MEDIA ALTA DF
compuestos: ESTRATOS DE POBREZA

Red publica dentro de la vivienda 94.74 90.98 75.61 82.49 85.20
° Agua Red publica dentro del terreno 4.70 7.59 17.86 15.04 11.95
° Drenaje Red publica de otra vivienda 0.24 0.63 0.51 0.15 0.35
e [Excusado Llave publica o hidrante 0.07 0.28 0.48 0.11 0.22

Una pipa 0.00 0.45 4.09 2.14 1.82
Estos tres indicadores se calculan uti- i pozo . v .28 Lo L3
lizando las respuestas a las preguntas Un rio, arroyo, lago u otro 0.25 0.00 0.20 0.00 0.11
13 a 21 de la Seccion | del Cuestionario Total 100 100 100 100 100
de hogares y vivienda de la ENIGH 2008.

CUADRO 2.

POBLACION DEL DF POR FRECUENCIA SEMANAL DE DOTACION DE AGUA Y ESTRATOS

EL INDICADOR DE AGUA DE POBREZA"

Enelindicador de agua se toma en cuen-

< DOTACION DE AGUA / BAJA  MEDIA-BAJA MEDIA ALTA DF

ta la fuente de suministro de agua, la ESTRATOS DE POBREZA
frecuencia con que se recibe la QOtaci/én Un dia 0.40 0.19 377 4bh 258
de aguay si es durante toqo eldiaosdlo Dos dias 0.50 157 356 342 947
algunas horas; estas variables corres- Tres dias 166 259 5.92 12.45 6.45
ponden a las preguntas 13, 14y 15 del Cuatro dias 0.56 151 2.24 4.76 2.54
cuestionario antes mencionado. Cinco dias 1.46 1.90 1.77 1.79 1.72
Seis dias 1.14 0.94 1.39 1.00 1.12
A continuacion se presentan los cuadros Diario 93.99 90.34 78.71 69.51 81.50
de frecuencias de las variables conside- Tarda més de una semana 0.28 0.95 2.63 2.23 1.62
radas en este indicador, por estratos de Total 100 100 100 100 100

pobreza de las Delegaciones del DF.
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CUADRO 3.
POBLACION DEL DF POR FRECUENCIA DIARIA DE LA DOTACION DE AGUA Y
ESTRATOS DE POBREZA’

[*] Pobreza Alta: Milpa Alta, Xochimilco, Tldhuac e Iztapalapa / Pobreza Media: Gustavo A. Madero, Magdalena
Contreras y Tlalpan / Pobreza Media-baja: Alvaro Obregén, Venustiano Carranza, Iztacalco y Cuajimalpa /
Pobreza Baja: Azcapotzalco, Cuauhtémoc, Coyoacan, Miguel Hidalgo y Benito Juarez.

Fuente: Célculos propios con base en la ENIGH, 2008, INEGI.

CUADRO 4.
SISTEMAS DE SUMINISTRO DE AGUA. VALORES DE BIENESTAR Y LOGRO

CUADRO 5.
FRECUENCIA DE AGUA. VALORES DE BIENESTAR Y LOGRO
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Para construir el indicador se asignan
valores de bienestar a las distintas opcio-
nes de suministro y frecuencia de agua,
se dividen entre sunormay se combinan
de forma multiplicativa para obtener el
indicador de logro de agua. El indicador
de logro del primero serd LSSAJ vy el
segundo LFAJ. Los valores en términos
de bienestar provistos por diferentes
sistemas de suministro son presentados
en los cuadros 4y 5.

El indicador de logro para sistemas de
suministro de agua es:

LSSA, = SSA,/ SSA* = SSA /3 ()

unindicador truncado que varia sélode 0
a1,yaqueen elcuestionario de la ENIGH
no es posible identificar soluciones por
arriba de la norma.

El indicador de logro para frecuencia de
agua (LFA ) es:

LFA = FA, [ FA*= FA/4 (2]
con una variacion de 0.1 a 1.25.

La mejor manera de combinar sistema
de suministro con frecuencia de agua es
multiplicativa. Asi, el indicador integrado
de Logro de Agua (LAJ]) sera para los
sistemas de red publica:

LA, = (LSSAJ) (LFA)) (3)



conunrangode0.067a1.25. Enlas otras
opciones de SSAJ:

LA, = LSSA (3)

conunrangodevariacionde Oa 1. Asique,
en total, LAjvariarade 0a 1.25

Las frecuencias observadas del indicador de
logro en agua se presentan en el cuadro 6.

Hasta aquila construccion del indicador de
Logro de Agua.

EL INDICADOR DE DRENAJE

El indicador de drenaje se construye utili-
zando las respuestas a la pregunta 21; en
drenaje, los valores de bienestar (logro) son
dicotémicos. Las soluciones fueron clasifi-
cadas en dos grupos extremos: las buenas
y las malas. El indicador de logro es:

LDr,=Dr,/Dr* =Dr, (4)

quetieneunrangodeOa 1. Estavariable,
dada la manera en que las soluciones
de drenaje se agruparon, se volvidé una
variable dicotdmica; en los cuadros 7y
8 se presentan sus frecuencias y valores
de bienestary logro.

En este caso se adoptd una ordenacion
incompleta, ya que en el momento de su
realizacion no se pudo discernir qué era

CUADRO 6.
FRECUENCIAS OBSERVADAS POR ESTRATOS DEL INDICADOR INTEGRADO DE
LOGRO DE AGUA (LAJ)

CUADRO 7.
POBLACION DEL DF POR CONEXION AL DRENAJE Y ESTRATOS DE POBREZA, 2008

Porcentajes verticales

CUADRO 8.
SOLUCIONES DE DRENAJE. VALORES DE BIENESTAR Y LOGRO
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CUADRO 9. peor, si carecer de drenaje -situacion
POBLACION DEL DF POR EXISTENCIA DE EXCUSADO EN EL HOGAR Y ESTRATOS DE en la cual las consecuencias sanitarias
POBREZA, 2008 negativas afectan al entorno inmediato-,
o tener conexidn a un sistema de drenaje
que dispone inapropiadamente de las
aguas negras y residuales (cddigos 3y
4) -afectando al entorno mediato.

EL INDICADOR DE EXCUSADO

CUADRO 10. Este indicador se construye a partir de

POBLACION DEL DF POR USO COMPARTIDO 0 EXCLUSIVO DEL EXCUSADO Y las variables obtenidas de las preguntas
ESTRATOS DE POBREZA, 2008 17 a 21, cuyas frecuencias se presentan
en los cuadros 9 a 12. Para el excusado,

el indicador de logro serd expresado de
la siguiente manera:
LEx, = Ex /Ex* =Ex /5 (5)

con unrango de 0 a 2.

EL INDICADOR DE CARENCIA DE

CUADRO 11. ) ADECUACION SANITARIA
POBLACION DEL DF POR ADMISION DE AGUA DEL EXCUSADO Y ESTRATOS DE

POBREZA, 2008 Ya contando con los indicadores de logro

en adecuacion de agua, drenaje y excu-
sado se calculd el indicador de carencia
de adecuacion sanitaria siguiendo tres
caminos:

1. Con un promedio ponderado de los
tres indicadores para obtener el logro
sanitario (LS).
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LSj=(LA*0.35) + (LDr* 0.55) + (LEX* 0.10)(6)

2. El cambio en la segunda opcidn es
que, en lugar del promedio ponderado
de los tres indicadores, se combinan
primero de manera multiplicativa
los indices de logro de Excusado y
Drenaje para luego combinarlos con
los de Agua como promedio pondera-
do. De tal manera que la ecuacion (6)
quedaria modificada de la siguiente
manera:

LS = LA (0.35) + [(LDr) (LEX)] (0.65) (6]

3. Enlatercera opcidn, exigimos la satis-
faccion (al menos parcial] de las tres
dimensiones por lo cual el indice es
multiplicativoy la presencia de un cero
convierte todo el producto en cero:

LS = (LA) (LDr) (LEx) (67)

Aungue en la aplicacion del MMIP Boltvinik
y Damian habian venido usando la prime-
ra opcion, recientemente (2009) Boltvinik
se percaté que dicho procedimiento no
tomaba en cuenta el caracter sistémi-
co del ciclo hidrico de la vivienda en
su conjunto, tal como se explica, por
ejemplo, en Coplamar, Vivienda. Serie
Necesidades Esenciales, Siglo XXI (pp.
18-21]). Por ello se considera que la
medicién correcta del fendmeno es la

CUADRO 12. , )
POBLACION DEL DF POR NUMERO DE BANOS COMPLETOS EN EL HOGAR Y
ESTRATOS DE POBREZA, 2008

Los valores de bienestar y logro para este indicador se presentan en el cuadro 13.

CUADRO 13.
SOLUCIONES DE EXCUSADO. VALORES DE BIENESTAR Y LOGRO




que se expresa en la tercera opcidn. Sin
agua entubada al interior de la vivienda
disponible, casi todo el tiempo, no se
pueden evacuar adecuadamente las
excretas usando, por tanto, el drenaje.
Agua corriente al interior de la vivienda,
excusado con conexion de agua y dre-

CUADRO 14. naje conectado a la red publica o fosa
FRECUENCIAS OBSERVADAS POR ESTRATOS DE VALOR DEL INDICADOR INTEGRADO séptica son, pues, condiciones correa-
DE LOGRO DE DRENAJE (LDRJ) lizables [(expresidén que usan algunos

destacados autores) o en otros término
son todas condiciones necesarias para
alcanzar una sanidad adecuada en la
vivienda.

En los cuadros 14, 15y 16 se presentan
las frecuencias observadas en los va-
lores de logro para Drenaje, Excusado
y Drenaje, con los que se calculan los
indicadores de carencia, por estratos
del DF.

CUADRO 15.
FRECUENCIAS OBSERVADAS POR ESTRATOS DE VALOR DEL INDICADOR INTEGRADO

DE LOGRO DE EXCUSADO (LEXJ) En los cuadros 17 a 19 se presentan los

estratos de los tres indices de carencia
de adecuacién sanitaria. Como puede
observarse, la opcién mas exigente es la
tercera pues requiere del cumplimiento
de las tres dimensiones.

Para terminar, en el cuadro 20 se pre-
sentan los promedios de logro de los
indicadores combinados, por estratos de
pobreza del DF y del Método de Medicion
Integrada de la Pobreza (MMIP).
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CUADRO 16.
FRECUENCIAS OBSERVADAS POR ESTRATOS DE VALOR DEL INDICADOR INTEGRADO
DE LOGRO DE DRENAJE Y EXCUSADO (LDREXJ)

Pobreza Alta: Milpa Alta, Xochimilco, Tlahuac e Iztapalapa / Pobreza Media: Gustavo A. Madero, Magdalena
Contreras y Tlalpan / Pobreza Media-baja: Alvaro Obregén, Venustiano Carranza, |ztacalco y Cuajimalpa / Pobreza
Baja: Azcapotzalco, Cuauhtémoc, Coyoacan, Miguel Hidalgo y Benito Juarez.

Fuente: Célculos propios con base en la ENIGH, 2008, INEGI.

CUADRO 17.
POBLACION POR ESTRATOS DE ADEQUACI(')N SANITARIA'Y ESTRATOS DEL DF,
CONSIDERANDO EL NUMERO DE BANOS, 2008
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CUADRO 18.

POBLACION POR ESTRATOS DE ADECUAQI(')N SANITARIAY ESTRATOS DEL
DF, CONSIDERANDO EL NUMERO DE BANOS Y COMBINANDO PRIMERO LOS
INDICADORES DE DRENAJE Y EXCUSADO, 2008

CUADRO 19.

POBLACION POR ESTRATOS DE ADECUACION SANITARIA Y ESTRATOS DEL DF,
CONSIDERANDO EL NUMERO DE BANOS Y COMBINANDO LOS TRES INDICADORES
MULTIPLICATIVAMENTE, 2008

Fuente: Calculos propios con base en la ENIGH, 2008, INEGI.
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CUADRO 20.
INTENSIDAD PROMEDIO DE LOGRO DEL AGUA, DRENAJE, EXCUSADO Y DRENAJE-EXCUSADO POR ESTRATOS DE POBREZA DEL DF Y
DEL MMIP, 2008

ADECUACION FRECUENCIAY DRENAJEY
ESTRATOS DEL MMIP ABASTO DE AGUA DRENAJE EXCUSADO EXCUSADO
Indigentes 1.0488 0.9807 0.9075 0.9075
Muy pobres 0.9607 1.0000 0.9749 0.9749
Pobres moderados 1.0666 1.0000 0.9917 0.9917
SRI 1.0966 1.0000 1.0410 1.0410
Clase media 1.0832 1.0000 1.0869 1.0869
Clase alta 1.0950 1.0000 1.1137 1.1137
Total 1.0705 0.9987 1.0376 1.0376
Indigentes 1.0108 0.9698 0.8887 0.8706
Muy pobres 1.0364 0.9870 0.9573 0.9547
Pobres moderados 1.0429 0.9822 1.0459 1.0298
SRI 1.0230 0.9457 1.0409 0.9974
Clase media 1.0874 1.0000 1.0732 1.0732
Clase alta 1.0783 0.9732 1.0991 1.0723
Total 1.0460 0.9780 1.0236 1.0069

Indigentes 0.7251 0.9410 0.8476 0.8004
Muy pobres 0.8396 0.9855 0.9019 0.8903
Pobres moderados 0.9006 0.9536 0.9810 0.9468
SRI 0.9467 1.0000 1.0334 1.0334
Clase media 0.9528 0.9962 1.0940 1.0910
Clase alta 1.0497 1.0000 1.1283 1.1283
Total 0.8992 0.9749 0.9904 0.9713

255



ADECUACION FRECUENCIAY DRENAJEY

ESTRATOS DEL MMIP ABASTO DE AGUA DRENAJE EXCUSADO EXCUSADO
T
Indigentes 0.8342 0.9801 0.8410 0.8278
Muy pobres 0.8913 0.9998 0.9341 0.9341
Pobres moderados 0.9170 0.9979 0.9819 0.9811
SR 0.9758 1.0000 1.0284 1.0284
Clase media 1.0176 1.0000 1.0759 1.0759
Clase alta 1.0532 0.9724 1.0728 1.0341
Total 0.9220 0.9947 0.9682 0.9641
Indigentes 0.8621 0.9692 0.8584 0.8380
Muy pobres 0.9169 0.9935 0.9357 0.9322
Pobres moderados 0.9657 0.9840 0.9950 0.9829
SRI 1.0037 0.9900 1.0348 1.0268
Clase media 1.0417 0.9992 1.0834 1.0827
Clase alta 1.0754 0.9916 1.1094 1.0995
Total 0.9739 0.9877 1.0003 0.9911
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CUADROS ESTADISTICOS

POBLACION DEL DF POR SISTEMAS DE SUMINISTRO DE AGUA Y ESTRATOS DE POBREZA

SUMINISTRO DE AGUA / ESTRATOS DE POBREZA

Absolutos

Red publica dentro de la vivienda
Red publica dentro del terreno
Red publica de otra vivienda
Llave publica o hidrante

Una pipa

Un pozo

Un rio, arroyo, lago u otro

Total

Porcentajes verticales

Red publica dentro de la vivienda
Red publica dentro del terreno
Red publica de otra vivienda
Llave publica o hidrante

Una pipa

Un pozo

Un rio, arroyo, lago u otro

Total

Porcentajes con respecto a la Poblacion total

22.42

Red publica dentro de la vivienda
Red publica dentro del terreno
Red publica de otra vivienda
Llave publica o hidrante

Una pipa

Un pozo

Un rio, arroyo, lago u otro

Total

BAJA

1972 685
97797

4 905
1512

0
0

5292
2082191

94.74

4.70
0.24
0.07
0.00
0.00
0.25

100

1.11
0.06
0.02
0.00
0.00
0.06

23.66

MEDIA-BAJA

1 453 270
121 307
9999

4 Lbd4
7189
1183

0

1597 392

90.98
7.59
0.63
0.28
0.45
0.07
0.00

100

16.52
1.38
0.1
0.05
0.08
0.01
0.00

18.15
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MEDIA ALTA DF

1668 270 2 403 095 7497 320
394 059 438 204 1051367
11160 4295 30 359
10610 3232 19 798
90171 62 436 159 796
27 754 1971 30 908

4 384 0 9676
2206 408 2913233 81799 224

75.61 82.49 85.20
17.86 15.04 11.95
0.51 0.15 0.35
0.48 0 0.22
4.09 2.14 1.82
1.26 0.07 0.35
0.20 0.00 0.1
100 100 100

18.96 27.31 85.20
4.48 4.98 11.95
0.13 0.05 0.35
0.12 0.04 0.22
1.02 0.71 1.82
0.32 0.02 0.35
0.05 0.00 0.1

25.08 33.11 100

Fuente: INEGI, 2008. Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares.



POBLACION DEL DF POR DOTACION DE AGUA Y ESTRATOS DE POBREZA

DOTACION DE AGUA / ESTRATOS DE POBREZA

Absolutos

Un dia

Dos dias

Tres dias

Cuatro dias

Cinco dias

Seis dias

Diario

Tarda mas de una semana
Total

Porcentajes verticales

Un dia

Dos dias

Tres dias

Cuatro dias

Cinco dias

Seis dias

Diario

Tarda mas de una semana
Total

Porcentajes con respecto a la Poblacion total

Un dia

Dos dias

Tres dias

Cuatro dias

Cinco dias

Seis dias

Diario

Tarda mas de una semana
Total

BAJA

8296
10 363
34 324
11586
30312
23 670

1946 094

5837

2 070 482

0.40
0.50
1.66
0.56
1.46
1.14
93.99
0.28
100

0.10
0.12
0.40
0.14
0.35
0.28
22.76
0.07
24.22

MEDIA-BAJA

2 949
24788

40 844
23 837

29 853

14 861
1422 441
15 004
1574577

0.19
1.57
2.59
1.51
1.90
0.94
90.34
0.95
100

0.03
0.29
0.48
0.28
0.35
0.17
16.64
0.18
18.42
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MEDIA

77 813
73 362
122176
46 273
36 429
28742
1623 356
54178
2062329

3.77
3.56
5.92
2.24
1.77
1.39
78.71
2.63
100

0.91
0.86
1.43
0.54
0.43
0.34
18.99
0.63
24.12

ALTA

131892
102 837
353703
135 221
50 728
28533
1974 924
63 461

2 841299

4.64
3.62
12.45
4.76
1.79
1.00
69.51
2.23
100

1.54
1.20
4.4
1.58
0.59
0.33
23.10
0.74
33.24

220 950
211 350
551 047
216 917
147 322
95806
6966815
138 480
8 548 687

2.58
2.47
6.45
2.54
1.72
1.12
81.50
1.62
100

2.58
2.47
6.45
2.54
1.72
1.12
81.50
1.62
100



POBLACION DEL DF POR FRECUENCIA DE LA DOTACION DE AGUA Y ESTRATOS DE POBREZA

FRECUENCIA DE AGUA / ESTRATOS DE POBREZA BAJA MEDIA-BAJA MEDIA ALTA DF

Algunas horas al dia 401 443 297 456 1110 422 1478 468 3287789
Durante todo el dia 1669 039 1277121 951 907 1362 831 5260898
Total 2070 482 1574577 2062329 2841299 8548 687

Porcentajes verticales

Algunas horas al dia 19.39 18.89 53.84 52.03 38.46
Durante todo el dia 80.61 81.11 46.16 47.97 61.54
Total 100 100 100 100 100

Porcentajes con respecto a la Poblacion total

Algunas horas al dia 4.70 3.48 12.99 17.29 38.46
Durante todo el dia 19.52 14.94 11.14 15.94 61.54
Total 24.22 18.42 2412 33.24 100

Fuente: INEGI, 2008. Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares.
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POBLACION DEL DF POR OPCIONES DE AGUA PARA BEBER Y ESTRATOS DE POBREZA

AGUA PARA BEBER / ESTRATOS DE POBREZA BAJA MEDIA-BAJA MEDIA ALTA DF

La toman tal como la obtienen 84 552 69 440 93708 154 978 402 678
La hierven 217 924 232 564 327 748 175 300 953 536
Le echan cloro o gotas 40520 88 621 93 904 65 436 288 481
La filtran o purifican por otro método 197 805 73 231 73 631 39 638 384 305
La compran en garrafén o botella 1541390 1133 536 1617 417 2 477 881 6770 224
Total 2082191 1597 392 2206 408 2913233 8799 224

Porcentajes verticales

La toman tal como la obtienen 4.06 4.35 4.25 5.3%2 4.58
La hierven 10.47 14.56 14.85 6.02 10.84
Le echan cloro o gotas 1.95 5.519 4.26 2.25 3.28
La filtran o purifican por otro método 9.50 4.58 3.34 1.36 4.37
La compran en garrafén o botella 74.03 70.96 73.31 85.06 76.94
Total 100 100 100 100 100
La toman tal como la obtienen 0.96 0.79 1.06 1.76 4.58
La hierven 2.48 2.64 3.72 1.99 10.84
Le echan cloro o gotas 0.46 1.01 1.07 0.74 3.28
La filtran o purifican por otro método 2.25 0.83 0.84 0.45 4.37
La compran en garrafén o botella 17.52 12.88 18.38 28.16 76.94
Total 23.66 18.15 25.08 33.11 100

Fuente: INEGI, 2008. Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares.
Pobreza Alta: Milpa Alta, Xochimilco, Tldhuac e Iztapalapa. / Pobreza Media: Gustavo A. Madero, Magdalena Contreras y Tlalpan. / Pobreza Media-baja:

Alvaro Obregén, Venustiano Carranza, Iztacalco y Cuajimalpa de Morelos. / Pobreza Baja: Azcapotzalco, Cuauhtémoc, Coyoacén, Miguel Hidalgo y Benito Juérez.
Fuente: Célculos propios con base en la ENIGH, 2008, INEGI.
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Carencia constante de agua, Valle de las luces, Iztapalapa.
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