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El agotamiento del actual modelo hidrológico de la Ciudad de 
México se manifi esta en la falta y obsolescencia de infraestruc-
tura, la disminución gradual de la calidad en el servicio, el abasto 
insufi ciente en zonas importantes de la ciudad, un excesivo consumo 
que no corresponde a la realidad hídrica de la región y la operación 
cada vez más costosa en lo económico y ambiental. Esto implica 
un desafío y un llamado de atención a la Procuraduría Ambien-
tal y del Ordenamiento Territorial del Distrito Federal (PAOT) 
y al Sistema de Aguas de la Ciudad de México (SACM), para 
impulsar la búsqueda de alternativas que mejoren las condiciones 
de vida de los habitantes de la ciudad.

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

La PAOT y el SACM, unidos en este esfuerzo, presentan la pu-
blicación Agua: Tarifas, escasez y sustentabilidad en las mega-
ciudades. ¿Cuánto están dispuestos a pagar los habitantes de 
la Ciudad de México?, que representa un punto de vista que debe 
tomarse en cuenta, resultado de un trabajo independiente, y sin 
la menor directriz por parte de nuestras instituciones. Aquí la Dra. 
Gloria Soto hace una investigación de varios años sobre los pro-
blemas de abasto de agua en la Zona Metropolitana del Valle 
de México, y abona al conocimiento, la discusión y la toma de 
decisiones por parte de los distintos actores involucrados en la 
compleja situación hidráulica de la Cuenca del Valle de México.

Presentación del Sistema de Aguas de la Ciudad de México
y de la Procuraduría Ambiental y del Ordenamiento Territorial 

del Distrito Federal
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AGUA:
Tarifas, escasez y sustentabilidad en las megaciudades

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

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

Esta vulnerabilidad se presenta como problemas de escasez y 
sobreexplotación de las fuentes; heterogeneidad en las condiciones 
del servicio; insatisfacción de los usuarios; insufi ciente desarrollo 
institucional bajo el que se opera; un creciente costo social, económi-
co y ambiental producto de una actuación no sustentable, y un menor 
margen de acción para la planeación y la solución efectiva de las 
demandas sociales.

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

Los resultados que se registran en el texto, aunque polémicos, 
son una aproximación necesaria para iniciar una discusión que 
contribuya a corregir las distorsiones existentes en el sistema ac-
tual, que signifi ca la pérdida de derechos y calidad de vida de los 
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habitantes y el deterioro de las fi nanzas públicas locales. Algunos 
aspectos que se desarrollan en el texto, y que es necesario apun-
tar, establecen que:

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

La magnitud de las inversiones requeridas para ofrecer el 
servicio, junto con la creciente difi cultad para acceder a las 
fuentes naturales de agua, demandan de recursos fi scales 
que, en el corto plazo, no están disponibles e implican una 
seria restricción para la operación del sistema.

La discusión abierta sobre una nueva política de precios del 
agua es aún limitada, debido a las supuestas implicaciones 
políticas que tendría una modifi cación de ese tipo, el descono-
cimiento respecto a la disposición de la población a pagar 
precios más altos a cambio de calidad y oportunidad en el 
abasto, y la falta de instrumentos económicos e instituciona-
les para la efi caz aplicación de una nueva política tarifaria.

El diseño de una nueva política de precios debe trascender la 
visión economicista que usa esquemas generalizados para 
cubrir los costos de producción, ya que un simple aumento 
de tarifas difícilmente se traduciría en mejores condiciones del 
servicio y podría acarrear efectos económicos y sociales 
negativos y contraproducentes en los grupos de ingresos 
bajos.

La revisión de tarifas rebasa con mucho el plano de la re-
caudación de recursos fi nancieros; de hecho, una de las 
ventajas de este proceso será enviar señales correctas a 
los consumidores sobre la escasez del recurso y ayudar 
a corregir la falta de equidad social en el cobro y en la 

•

•

•

•

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

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

Reconocer que los usuarios consideran razonable pagar más 
para garantizar soluciones en el largo plazo. El reto descan-
sa entonces, en la capacidad de las autoridades para mejo-
rar la credibilidad en la gestión administrativa y en el sistema 
de recaudación, regulación y control.
La disposición a pagar es diferente en función del tipo de consu-
midores, según su ingreso y en función de sus expectativas.
Una alternativa viable para la reforma tarifaria, es la aplica-
ción de tarifas diferenciadas por zonas que reconozcan la 
disposición de pago de los hogares, y que permitan, de ma-
nera más exacta, refl ejar las preferencias de los consumido-
res aplicando criterios de equidad explícitos.

A fi n de cuentas, en el estudio la Dra. Gloria Soto demuestra que 
la disposición a pagar refl eja un potencial importante para fi nan-
ciar políticas de largo plazo en el Distrito Federal. Para ello las 
distintas autoridades, en el ámbito de su competencia, deben 
procurar satisfacer las expectativas de la población respecto a 
la calidad y efi ciencia del servicio, el acceso y la transparencia 
en la información para la toma de decisiones, la efectiva rendi-
ción de cuentas, y el respeto a los derechos ambientales de la 
población.

La PAOT y el SACM encuentran en este trabajo una plataforma 
que vale la pena considerar en la construcción de un análisis 

a)

b)

c)
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La Universidad Iberoamericana tiene la misión de hacer inves-
tigación de punta dirigida a resolver los problemas sociales del 
país. Esto es lo que hace la Dra. Gloria Soto Montes de Oca en 
Agua: Tarifas, escasez y sustentabilidad en las megaciudades. 
¿Cuánto están dispuestos a pagar los habitantes de la Ciudad de 
México? 

En este sentido, la obra es una investigación aplicada que, con 
base en una sólida propuesta teórica, y con una metodología in-
novadora, plantea opciones concretas de políticas públicas sobre 
uno de los temas más importantes para la Ciudad de México (el 
cual comparte, por supuesto, con otras grandes ciudades del pla-
neta): el abasto de agua, en la cantidad y calidad necesarias.

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

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

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

Presentación de la
Universidad Iberoamericana
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determinarán, al fi nal del día, el acceso a un bien público funda-
mental (un derecho humano) sin el cual la vida es simplemente 
inviable. A través de Agua: Tarifas, escasez y sustentabilidad en 
las megaciudades. ¿Cuánto están dispuestos a pagar los habi-
tantes de la Ciudad de México?, la autora asume con creces su 
parte de responsabilidad, ofreciendo opciones claras y visiona-
rias al gobierno, la academia, los estudiantes y la sociedad en su 
conjunto.

Dr. Alejandro Anaya Muñoz
Director

Departamento de Estudios Internacionales
Universidad Iberoamericana

Noviembre de 2007
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El tema del agua, cualquiera que sea su perspectiva de abordaje, 
resulta, hoy día de interés para cualquier ciudadano consciente. 
Más cuando se habla del acceso al vital líquido por parte de los 
habitantes de una comunidad, independientemente de su dimen-
sión. Ahora bien, cuando se trata de las llamadas megaciudades, 
específi camente aquellas de los países en desarrollo, es ya no 
sólo de interés, sino de preocupación y atención especial para sus 
gobiernos e instituciones. Hay incluso quienes dicen que el tema 
del agua es un tema de seguridad nacional.

Lo cierto es que cada vez se torna más difícil y más caro el sumi-
nistro del agua a las ciudades, especialmente a aquellas que por 
cuestiones geográfi cas, orográfi cas o de altitud y que no son auto-
sufi cientes –como es el caso de la Ciudad de México– es menester 
conducirla y bombearla a grandes distancias.

Si bien es cierto que bajo la Ciudad de México aún existe un acuí-
fero de enormes dimensiones, también lo es que su sobreexplo-
tación ha sido desmedida, de suerte que hoy, más del treinta por 
ciento de agua que se consume en esta ciudad tiene que ser cap-
tada y conducida mediante sofi sticados sistemas de bombeo a fi n 
de abastecer a los habitantes de la capital de la República y a sus 
municipios conurbados. 

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

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

Presentación del
Centro de Estudios Jurídicos Ambientales
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Por su parte, y sin menoscabo de la generación de esquemas que 
garanticen el acceso al agua a los sectores más desprotegidos de 
la población metropolitana, es menester encontrar los mecanismos 
que hagan más equitativo y más racional el uso y consumo del 
agua en esta ciudad.

Y por eso el gran valor del estudio que nos ofrece la doctora Gloria 
Soto Montes de Oca, académica de enorme solidez, con estudios 
de postgrado en el Reino Unido de la Gran Bretaña, con expe-
riencia en la gestión pública y profesora e investigadora de tiempo 
completo en la Universidad Iberoamericana. Gloria Soto hace un 
interesante análisis de la capacidad y de la anuencia de signifi cati-
vos sectores sociales en el Valle de México para pagar tarifas más 
elevadas por el suministro de agua, así como de los factores que 
habrán de tomarse en cuenta y las circunstancias que prevalecen 
y que deberán ser consideradas. Así, dice Soto Montes de Oca 
que una eventual reforma tarifaria en esta ciudad debe contar con 
información tanto del lado de la oferta como de la demanda, para 
ajustar las tarifas a la capacidad de pago de los hogares y, además, 
no debe ser vista como una actividad aislada, ajena a reformas ins-
titucionales que busquen resolver el problema de la sustentabilidad 
del recurso. Ello implica también abandonar políticas clientelares 
que impiden a los gobernantes, tomar decisiones que, aunque ne-
cesarias, puedan ser califi cadas como impopulares.

Se trata de una obra que aporta una investigación y conclusiones 
que invitan tanto a los organismos de la sociedad civil, como el 
Centro de Estudios Jurídicos Ambientales, como a la autoridad a 
entrarle al tema. Hago votos por que así sea y que este estudio no 
sólo quede como un importante ensayo de carácter académico.

Salvador E. Muñúzuri Hernández
Director del Centro de EstudiosJurídicos Ambientales (CEJA)

Noviembre de 2007
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Introducción

Este libro presenta el problema del abasto de agua en las mega-
ciudades de los países en desarrollo, en particular el caso de la 
Ciudad de México. Se centra en la perspectiva del valor econó-
mico del agua para uso doméstico, estimado a partir de cuánto 
están dispuestos a pagar los hogares y, tal como lo indica el título, 
con el objetivo de utilizar la información como un insumo para re-
visar las tarifas del servicio. La discusión sobre la redefi nición de 
las políticas de los precios del agua, en estos contextos, es aún 
limitada. Esto es resultado directo del tipo de debate generado 
alrededor del tema, pues muchas autoridades todavía dudan so-
bre la conveniencia de modifi car las políticas de precios del agua, 
especialmente por los costos políticos que esto podría acarrear y 
la debilidad institucional que caracteriza a muchas ciudades. Por 
otro lado, las organizaciones no gubernamentales se han enfoca-
do en trabajar sobre reivindicaciones sociales alrededor del tema, 
pero sin profundizar en instrumentos económicos, políticos o so-
ciales que permitan resolver el problema. Por este motivo, aquí 
tratamos de destacar que la revisión de tarifas es un mecanismo 
que puede mejorar la recaudación y, con ello, la capacidad de las 
autoridades para llevar a cabo las inversiones requeridas, a fi n de 
dar mantenimiento y mejorar el sistema de abasto, enviar las se-
ñales correctas a los consumidores sobre la escasez del recurso 
y, paralelamente, contar con elementos para abordar problemas 
de equidad social en el cobro y en la distribución del servicio. 

De todos los problemas que enfrentan las grandes ciudades de los 
países en desarrollo, y particularmente la Ciudad de México, la falta 
de sustentabilidad del servicio del agua se ha mencionado como el 
más grave.1 El abasto de agua para la población es reconocido como 

1 Aunque a lo largo del libro nos referimos al servicio de abasto de agua, es impor-
tante mencionar que éste se relaciona íntimamente con el servicio de drenaje o 
sanitario, pues en muchos casos la infraestructura para ambos se desarrolla de 
manera paralela, y la falta o el mal manejo de los servicios sanitarios puede gene-
rar problemas de salud y contaminación de las propias fuentes de agua.
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una necesidad fundamental, un derecho humano y también como un 
indicador determinante de salud pública. Estas características le dan 
a la provisión del servicio un papel polémico en el debate nacional 
e internacional, con declaraciones en foros mundiales como: 
“toda la gente tiene derecho al acceso a agua para beber” (United 
Nations, 1977), “poca agua para todos en lugar de más agua para 
algunos” (UNDP, 1990) o el reconocimiento de “el derecho básico 
de todo ser humano a tener acceso a agua limpia y a servicios 
sanitarios a un precio razonable” (ICWE, 1992). El hecho de que 
el agua sea un recurso vital para la vida y la salud la convierten en 
un bien público, que le transfi ere una responsabilidad al gobierno 
de asegurar su acceso para todos los habitantes. Sin embargo, la 
magnitud de las inversiones requeridas para ofrecer el servicio, 
junto con la creciente difi cultad para acceder a las fuentes natu-
rales del recurso, han impulsado a diversos grupos de interés a 
repensar las políticas públicas que aseguren su abasto, particu-
larmente en las ciudades de países en desarrollo. 

Las grandes metrópolis de los países en desarrollo son las re-
giones con mayor demanda de agua para uso doméstico, y los 
problemas de acceso y su contaminación son cada vez más gra-
ves. Las externalidades generadas por dicha sobreexplotación 
y contaminación representan costos cada vez mayores para la 
sociedad en su conjunto. En este sentido, el Segundo informe de 
las Naciones Unidas sobre el desarrollo de los recursos hídricos 
en el mundo (ONU, 2006) afi rma que muchas de las soluciones 
a los problemas hídricos dependen de una mejora en la goberna-
bilidad para equilibrar las dimensiones social, económica, política 
y medioambiental del agua. Todas estas esferas están interco-
nectadas y precisan capacidades técnicas, así como de gestión 
social y política en diversas áreas. 

En este trabajo, específi camente, pretendemos analizar el papel 
que juega la dimensión económica, para acercarnos al análisis 
del desafío que signifi ca la sustentabilidad del servicio. El proble-
ma económico se explica, en gran medida, por la decisión de las 
autoridades de subsidiar los sistemas de abasto de agua, por lo ge-
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neral, en un intento de lograr objetivos sociales y de salud pública 
hacia los hogares de bajos ingresos que conforman la mayoría de 
la población urbana. Sin embargo, como se ha confi rmado en varios 
estudios, los subsidios al agua han resultado perversos, porque los 
hogares de mayores ingresos son los que disfrutan principalmente 
de sus benefi cios, pues tienen acceso a mejores servicios públicos, 
mientras que las autoridades pierden la oportunidad de recaudar 
recursos para mejorar el servicio de los hogares pobres.

Sabemos que, en muchos casos, las tarifas se establecen con 
criterios administrativos, y que difícilmente se busca recuperar los 
costos marginales2 de largo plazo para la provisión del servicio. 
Pero, además, debemos considerar que en las grandes ciudades 
los costos marginales pueden ser altos por la infraestructura re-
querida para abastecer el servicio, transportar agua de fuentes 
externas, tratar aguas residuales y los costos debidos a las exter-
nalidades ambientales generados a partir de la afectación a los 
ecosistemas. Aun considerando un costo promedio relativamente 
bajo, dado sólo por el costo directo de operación y mantenimiento 
del sistema, es probable que no se pueda cobrar el costo margi-
nal a gran parte de los usuarios de bajos ingresos. De hecho, las 
autoridades de los países en desarrollo han reconocido que es 
inviable que el único criterio para defi nir tarifas sea la recupera-
ción de costos de la provisión del servicio y, por consiguiente, es 
necesario subsidiar a aquellos usuarios que no pueden pagar. 

Aquí refl exionamos sobre la utilidad de conocer la disposición de 
pago de los hogares como un aspecto central en la solución del 
problema, ya que incluye manifi estamente la capacidad de pago 
de la población y sus preferencias por niveles específi cos en 
la calidad del servicio, considerando la diversidad en las caracte-
rísticas del mismo que se presentan en las grandes urbes. El 
concepto parece controversial, pues existe escepticismo respec-
to a que efectivamente se acepte pagar más por el servicio. Sin 

2 Es el aumento del costo total necesario para abastecer una unidad adicional 
del bien.
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embargo, hay múltiples razones por las cuales los hogares es-
tarían dispuestos a pagar más, entre ellas reconocer que ya están 
gastando una proporción signifi cativa de su ingreso por comprar 
agua a vendedores privados, por almacenarla o mejorar su calidad 
para consumo directo. Adicionalmente, cabe destacar que, a tra-
vés de este enfoque, se rechaza el razonamiento paternalista 
tradicional en el cual el gobierno o los expertos defi nen lo que es 
mejor para la sociedad, pues en este caso la decisión surge de 
manera directa de las preferencias de los usuarios del servicio. 
Al fi nal, gracias a esta información es posible buscar políticas que 
compatibilicen, con mayor facilidad, objetivos de efi ciencia econó-
mica, equidad social y uso racional de un recurso escaso.

La elaboración de este libro parte de un estudio que se llevó 
a cabo con el objetivo de estimar la disposición a pagar de los 
hogares del Distrito Federal para mantener y mejorar la calidad 
del servicio de abasto de agua. A partir de esta investigación 
se constató que, en décadas recientes, se multiplicó este tipo 
de estudios en diversas partes del mundo, aunque la mayoría 
se enfocó en zonas rurales y sólo recientemente han aparecido 
análisis centrados en las ciudades. Entre los resultados de di-
chas evaluaciones se ha observado que las personas de bajos 
ingresos están dispuestas a pagar más por mejorar la calidad 
del servicio y reducir los costos por comprar agua, almacenarla, 
entre otras muchas estrategias para asegurar su acceso. En 
nuestra opinión, un simple aumento de las tarifas existentes di-
fícilmente mejoraría las condiciones del servicio y además po-
dría acarrear efectos económicos y sociales negativos en los 
grupos de ingresos bajos. Con este objetivo, como se expone a 
lo largo de este libro, un intento de reforma tarifaria debe contar 
con información tanto del lado de la oferta como de la demanda, 
para ajustar las tarifas a la capacidad de pago de los hogares y, 
además, no debe ser vista como una actividad aislada, ajena a 
reformas institucionales que busquen resolver el problema de la 
sustentabilidad del recurso y a estrategias de difusión adecua-
das para la población.
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Considerando este contexto, el libro busca cubrir los siguientes 
objetivos:

Describir las características generales del servicio de agua 
en las megaciudades de los países en desarrollo, para en-
tender cómo la escasez de fuentes infl uye en las condicio-
nes de abasto de la ciudad, y cómo la desigualdad en la 
distribución de este bien ha llevado a los hogares a adoptar 
estrategias para enfrentar su defi ciente calidad. El objetivo 
es comprender el panorama general en el cual es importante 
revisar las tarifas del servicio en estas megaciudades.
Explicar la racionalidad económica de la valoración del agua, 
particularmente para uso doméstico, a partir del concepto de 
disposición a pagar como un insumo necesario para diseñar 
políticas públicas de tarifas, que cumplan con criterios de efi -
ciencia económica, equidad social y protección al ambiente.
Discutir los métodos para estimar dicha disposición a pagar 
por cambios en el nivel de servicio, para enfatizar teórica y 
metodológicamente la importancia de las percepciones de 
los usuarios en el análisis económico.
Analizar el caso de la Ciudad de México en términos de pro-
blemática del servicio para conocer la vulnerabilidad de la 
ciudad, derivada de la escasez y sobreexplotación de las 
fuentes, heterogeneidad en las condiciones del servicio entre 
los usuarios y el marco institucional bajo el cual éste opera.
Analizar los resultados de un estudio que se desarrolló en el 
Distrito Federal sobre la disposición a pagar de los hogares y 
presentar el uso de esta información como insumo para una 
propuesta de redefi nición de tarifas y subsidios.

Además de estos objetivos, a lo largo del libro se discuten as-
pectos que pueden ser de gran utilidad para la planeación de 
políticas públicas en la materia. Así, se observa que el estudio del 
valor del agua brinda la posibilidad de contar con criterios para la 
distribución del recurso entre usos que compiten, por ejemplo, el 
doméstico frente al agrícola o industrial. También se tratan temas 
polémicos como la discusión sobre el acceso al agua como un 

•

•

•

•

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

El libro contiene cinco capítulos, después de esta introducción. 
En el capítulo 1 se exponen los problemas recurrentes de abas-
to de agua que enfrentan muchas megaciudades de los países 
en desarrollo. El objetivo es destacar la desigualdad en la dis-
tribución del servicio entre los hogares, los problemas sociales 
derivados de las defi ciencias y los retos ambientales resultado 
de la sobreexplotación y la contaminación de las fuentes. Resal-
tamos la evidencia que existe, en el nivel internacional, sobre 
la inefi ciencia de las políticas de precios y subsidios que aplica la 
mayoría de las autoridades encargadas del agua, al reducir su 
capacidad para obtener los recursos fi nancieros sufi cientes para 
mantener y modernizar el servicio que afecta, de manera directa, 
a los hogares pobres.

En el capítulo 2 se presenta una revisión sobre la teoría y la evi-
dencia del valor del agua y la disposición a pagar de los hogares, 
a fi n de explicar el nuevo enfoque que se requiere para defi nir las 
tarifas y los subsidios del servicio. Considerando que la raciona-
lidad económica del valor del agua descansa en el concepto de 
disposición a pagar, revisamos la necesidad de integrar este ele-
mento en la defi nición de los precios del agua. Después de esta 
explicación, se hace una breve descripción de los resultados de 
diversos estudios en varias partes del mundo. Por el lado del cos-
to, se mencionan brevemente los principales componentes que lo 
integran para los sistemas de abasto urbano, así como las reco-
mendaciones que se han hecho para defi nir sus precios con base 
en el concepto de costo marginal. Sin embargo, aquí discutimos 
por qué este enfoque es claramente parcial, al excluir el lado de la 
demanda del servicio, de manera que no se pueden contemplar 
los factores relacionados con las desigualdades socioeconómi-
cas que subyacen en las megaciudades.

En el capítulo 3 se exponen los aspectos metodológicos utilizados 
para calcular la disposición a pagar de los hogares por el servicio 
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del agua. Se describen brevemente los métodos directos e indirec-
tos que existen para la valoración de bienes y servicios sin precio 
de mercado, considerando que los subsidios de los sistemas de 
abasto en las ciudades han distorsionado los precios. El énfasis 
se encuentra en el método de valoración contingente, debido a su 
potencial práctico para estimar, con mayor exactitud, la disposición 
a pagar en contextos urbanos, caracterizados por la heterogenei-
dad, tanto en los estándares del servicio como en los niveles de 
ingreso de la población. 

En el capítulo 4 se estudia el problema de abasto de agua en la 
Ciudad de México, considerando que éste puede ser un ejemplo 
ilustrativo del tipo de difi cultades que presentan varias urbes del 
mundo. Se resaltan asuntos de insufi ciencia del recurso; impac-
tos en la gente y los ecosistemas por la sobreexplotación de las 
fuentes del líquido y la contaminación de cuerpos de agua; des-
igualdad en la distribución del servicio; debilidad institucional y, 
por supuesto, políticas de subsidio inefi cientes aunadas a proble-
mas de recaudación e inversiones. Se concluye enfatizando que 
son los hogares más pobres los que enfrentan mayores proble-
mas con el servicio, y se plantea la hipótesis de que estos hoga-
res estarían dispuestos a pagar más por mejorar sus condiciones, 
pero también lo harían aquellos que desean conservar un buen 
nivel del mismo.

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

Tarifas-agua.indd   29 18/01/2008   12:39:34 p.m.



30

AGUA:
Tarifas, escasez y sustentabilidad en las megaciudades

En suma, el objetivo último de este libro es contribuir, más allá 
del ámbito académico, a la difusión adecuada de la información 
sobre la problemática del servicio de agua que enfrentan las 
grandes ciudades, y particularmente la Ciudad de México, para 
reducir el uso político del tema y encontrar mecanismos que fa-
vorezcan la discusión en un ambiente plural y con base en infor-
mación objetiva.
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las megaciudades de los países en desarrollo

El abastecimiento de agua potable es, sin lugar a dudas, uno de los 
servicios públicos más importantes en áreas urbanas; sin embargo, 
es común observar defi ciencias en su suministro en la mayoría de 
los países en desarrollo y aun en los desarrollados. El problema es 
grave porque afecta a millones de personas y signifi ca altos costos 
para el sector público y los hogares que no tienen acceso a un 
servicio adecuado. Los enormes volúmenes de agua y la infraes-
tructura a gran escala que se requieren para cubrir la demanda de 
la  población, han excedido la capacidad de los gobiernos para 
abastecer a todos los hogares, y también han generado costos por 
externalidades ambientales relacionados con la escasez del 
recurso, contaminación de cuerpos de agua, afectación de los eco-
sistemas, entre otros. Como se ha resaltado en varios foros 
mundiales, es evidente la necesidad de aplicar un enfoque de 
gestión integrada, abordando el problema desde una perspectiva 
multidisciplinaria. Por esto, el tema es de la mayor importancia 
desde el punto de vista de salud pública, justicia social y manejo 
sustentable de los recursos hídricos, por lo que se convierte en 
un asunto académica y políticamente relevante, que es tratado 
por diversas instituciones desde perspectivas muy distintas.

En un marco general, la Década Internacional del Abasto de Agua 
Potable y Servicios Sanitarios de las Naciones Unidas marcó, en 
los años ochenta, el inicio de los esfuerzos internacionales por 
mejorar el servicio de abasto de agua. Desde entonces, los com-
promisos internacionales han sido ambiciosos; en aquel momento 
se exhortó a los gobiernos a conseguir la meta de que todos los 
ciudadanos tuvieran acceso al agua potable y servicios sanitarios 
adecuados (WHO et al., 2000). En la actualidad, los Objetivos del 
Milenio de las Naciones Unidas establecen la meta de “reducir a 
la mitad el porcentaje de personas que carecen de acceso al agua 
potable” para 2015. Además del imperativo de aumentar la cober-
tura del servicio, a partir de la década de los noventa se reconoció, 
en el debate internacional, la importancia de promover la sustenta-
bilidad del abasto de agua en el nivel regional y local, a través de 
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políticas públicas que consideren la reducción de los impactos en 
el ambiente (United Nations, 2003).

A pesar de los resultados positivos de los esfuerzos realizados por 
aumentar el porcentaje de los hogares con acceso al servicio, los 
datos muestran que una sexta parte de la población mundial (1.1 mil 
millones de personas) todavía no cuenta con el servicio de abasto de 
agua y dos quintas partes (2.4 mil millones de personas) carece 
de servicios sanitarios (WHO et al., 2000). Aunque las zonas urba-
nas presentan mejores estándares en comparación con las áreas 
rurales, las ciudades han crecido exponencialmente en países en 
desarrollo. La fi gura 1 muestra el crecimiento acelerado de la pobla-
ción que han registrado los países en desarrollo, donde es notorio el 
crecimiento exponencial de las ciudades a partir de 1950, de manera 
que se prevé que para 2015 la población urbana superará a la rural. 

Figura 1. Estimaciones y proyecciones de poblaciones urbanas 
y rurales de los países desarrollados y en desarrollo,

1950 a 2030

Fuente: ONU, 2002.

Así las cosas, en la actualidad, más de la mitad de la población 
mundial vive en zonas urbanas, 400 ciudades en el mundo supe-
ran el millón de habitantes, y se prevé que el mayor crecimiento 
poblacional se registrará en países de Asia, África y América La-
tina (ONU, 2006). En el cuadro 1 se presentan las características 

Tarifas-agua.indd   32 18/01/2008   12:39:35 p.m.



33

El reto del abasto de agua en las megaciudades
de los países en desarrollo

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

Cuadro 1. Características generales de las megaciudades

Población/ 
en 20011

Población/ 
proyección 
para 20151

Tasa de
crecimiento

poblacional, nivel 
nacional
(% 2005)2

Producto 
Interno 

Bruto per 
cápita

(US$ 2005)2

Tokio, Japón 26.5 27.2 1.4 38 9803

Ciudad de México, 
México 19.2 20.4 1.0 7 310 

São Paulo, Brasil 18.3 21.2 1.3 3 550
New York, EUA 16.8 17.9 0.3 43 7404

Bombay, India 16.5 22.6 1.4 730
Calcuta, India 13.3 16.7 1.4 720
Los Ángeles, EUA 13.3 14.5 1.9 43 7404

Dhaka, Bangladesh 13.2 22.8 1.9 470
Nueva Delhi, India 13.0 20.9 1.4 730
Shangai, China 12.86 13.6 0.64 1 740
Buenos Aires,
Argentina 12.1 16.0 1.0 4 470

Jakarta, Indonesia 11.4 17.3 1.4 1 280
Osaka, Japón 11.06 — — 38 980
Beijing, China 10.8 11.7 0.6 1 740
Río de Janeiro, 
Brasil 10.8 11.5 1.3 3 550

Karachi, Pakistán 10.4 16.2 2.4 690
Tianjin, China 10.2 10.3 0.6 1 740
Manila, Filipinas 10.1 12.6 1.7 1 320
Estambul, Turquía 10.0 11.4 1.3 4 750
Seúl, Corea 9.86 — — 15 8667

El Cairo, Egipto 9.46 11.5 1.9 1 260
Lagos, Nigeria 8.66 16.0 2.2 560

Fuente: Elaboración propia con base en las siguientes fuentes: 1ONU, 2002; 2Banco 
Mundial, 2007; 3Tokyo Metropolitan Government, 2006; 4Banco Mundial, 2006; 5Ban-
co Mundial, 2001; 6United Nations, 2003; 7Seoul City Government, 2007.
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Por supuesto, resalta la diferencia en cuanto al nivel de desarro-
llo económico, donde un extremo se encuentra en las ciudades 
estadounidenses de Nueva York y Los Ángeles, que registran un 
Producto Interno Bruto (PIB) per cápita de 43 740 dólares frente 
a Dhaka, en Bangladesh, con sólo 470 dólares per cápita. La 
Ciudad de México, São Paulo, en Brasil, y Bombay, en la India, 
son las tres megaciudades más grandes en el mundo en desarro-
llo. El ingreso per cápita de las megaciudades en los países en 
desarrollo es muy bajo comparado con las de países desarrolla-
dos, pero incluso sumamente diverso entre ellas, con casos como 
Bombay, Calcula y Nueva Delhi en la India, Karachi en Pakistán, 
Lagos en Nigeria y Dhaka en Bangladesh, que tienen un ingreso 
per cápita menor a los 1 000 dólares anuales, que demuestran 
altos niveles de pobreza.

1. Escasez de fuentes de agua

Para acercarnos al análisis del desafío que signifi ca la susten-
tabilidad del servicio de abasto de agua en las ciudades es ne-
cesario reconocer que el problema está estrechamente ligado a 
la creciente escasez de fuentes de este recurso. El proceso de 
urbanización a escala mundial ha demostrado las limitaciones del 
ambiente natural para producir agua y el impacto de la extracción 
sobre los ecosistemas. Este impacto sobre el medio ambiente, 
generalmente llamado externalidades, no ha sido cuantifi cado 
pero afecta a las comunidades, así como a los ecosistemas loca-
les y regionales. Algunos de los problemas más frecuentes en las 
ciudades son la sobreexplotación de fuentes subterráneas y su-
perfi ciales locales, la explotación de fuentes externas y el escaso 
tratamiento de aguas residuales:

Sobreexplotación de fuentes subterráneas y superfi ciales lo-
cales. Los casos de explotación alarmante de los mantos acuí-
feros y de las aguas superfi ciales cercanas a las ciudades se 
encuentran en numerosos países, incluyendo los desarrolla-
dos. Las tasas de extracción exceden la recarga natural, lo que 

•
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en términos ambientales signifi ca prácticas no sustentables. 
La sobreexplotación de este recurso produce contaminación, 
hundimiento del suelo y salinización en zonas costeras. Estos 
problemas reducen la cantidad de agua y generan considera-
bles costos para las autoridades encargadas de la gestión del 
servicio de agua y la sociedad en su conjunto. Por ejemplo, 
en Yakarta la intrusión salina impide a muchos hogares tomar 
agua de los pozos, mientras que en Bangkok la sobreexplota-
ción del manto acuífero produce hundimientos generalizados 
e inundaciones frecuentes durante la temporada de lluvias. 

Explotación de fuentes externas. La insufi ciencia de las fuen-
tes locales lleva a muchas ciudades a explotar fuentes dis-
tantes a costos cada vez mayores. La explotación de fuentes 
destinadas al abastecimiento de la población urbana afecta 
principalmente a comunidades rurales, así como a cuerpos 
de agua lejanos a las ciudades, generando desequilibrios am-
bientales e impactos económicos y sociales, no sólo locales 
sino regionales. Los confl ictos ocasionados por la distribución 
del recurso entre diferentes sectores de consumo, en particu-
lar el doméstico contra el agropecuario e industrial, así como 
entre entidades administrativas que disputan el agua, son 
cada vez más evidentes alrededor de las grandes ciudades.

Escaso tratamiento de aguas residuales. El bajo nivel de 
tratamiento de aguas residuales es otro problema que está 
reduciendo las fuentes del recurso. En las ciudades asiáti-
cas sólo el 35% de las aguas residuales recibe tratamiento, 
mientras que en América Latina lo hace el 14%, y en países 
industrializados las aguas negras no son tratadas universal-
mente (WHO et al., 2000). La mayoría de los ríos que están 
dentro o alrededor de muchas ciudades están contamina-
dos, y muchas veces son básicamente desagües. La cali-
dad del agua subterránea también se ha deteriorado como 
consecuencia del manejo inadecuado de los residuos y de 
las fugas del drenaje. En muchas regiones, el agua residual 
sin tratar se utiliza con fi nes de riego agrícola, creando pro-

•

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

El cuadro 2 muestra algunas de las difi cultades que enfrentan 
las megaciudades de México, Calcuta, El Cairo, São Paulo, Ka-
rachi, Manila y Río de Janeiro en términos de acceso a fuentes 
de agua. En ellas se abastecen enormes volúmenes de agua; 
en Calcuta ascienden al menos a 2.5 millones de m³ diarios, 
pero llegan a 5.5 millones en la Ciudad de México que, como 
veremos posteriormente, son insufi cientes para cubrir las nece-
sidades de toda la población. La explotación del recurso afecta 
a las fuentes locales, ya sea los ríos o los acuíferos de la ciu-
dad y, en algunos casos, como en la de México y en Karachi, 
también a fuentes externas. Como afectaciones colaterales a la 
sobreexplotación de las fuentes locales, en ciudades como la de 
México, Calcuta y El Cairo se registran modifi caciones en las 
pendientes del suelo por el manejo inadecuado del recurso.

Otra externalidad generada en prácticamente todos los casos se 
relaciona con la contaminación de las propias fuentes de agua, 
que reduce aún más la cantidad del recurso; de manera que en 
ciudades como Calcuta, Río de Janeiro y El Cairo los ríos que 
las alimentan están sumamente contaminados; además de que el 
nivel de tratamiento de aguas residuales es mínimo. La contami-
nación del recurso causa problemas de riego para fi nes agrícolas, 
agua de mala calidad que distribuye el propio sistema de abasto 
y enfermedades. Otro factor es la falta de mantenimiento de la 
infraestructura hidráulica que origina fugas en los sistemas de 
distribución, de forma que se pueden perder entre el 30% y el 
60% del agua distribuida. Aunque el consumo promedio por habi-
tante, dado por la cantidad de agua que se distribuye, estaría en 
el rango de entre los 200 y 300 litros, las pérdidas signifi can una 
disminución del consumo per cápita en los mismos porcentajes.
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Ante la creciente sobreexplotación y contaminación de las fuen-
tes de agua, los problemas en la calidad del ambiente de las ciu-
dades de los países en desarrollo han aumentado los costos por 
las externalidades, que se refl ejan de manera directa en el costo 
total del abasto del servicio. Irónicamente, como indica Seragel-
din (1994), estos países deben llevar a cabo inversiones cuan-
tiosas en los sistemas de abasto y drenaje para resguardarse de 
un ambiente crecientemente contaminado o resarcir los daños 
ambientales. Por ejemplo, en Shangai las autoridades elevaron a 
40 km su fuente de almacenamiento, a un costo de 300 millones 
de dólares, para evitar su contaminación por la degradación del 
río que rodea la ciudad. Algunos autores llaman a este fenómeno 
confl icto entre la vieja y la nueva agenda, donde los países en 
desarrollo se han visto forzados a ampliar la cobertura del servi-
cio, pero su nuevo desafío es utilizar criterios ambientales en el 
manejo del recurso para proteger el servicio (Serageldin, 1994; 
Briscoe, 1999).

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

Lo anterior muestra que el acceso a las fuentes de agua impone 
un problema de gran envergadura a las ciudades, lo cual está 
causando presiones crecientes y puede alcanzar proporciones 
críticas. Más allá de lograr el manejo sustentable del recurso, en 
algunos casos, el ajuste de políticas públicas se ha mencionado 
tan sólo como una condición mínima para asegurar la sobreviven-
cia de las ciudades en el largo plazo.
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2. Características del abasto de agua 

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

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

(% de población nacional 2004 o 2005)

Megaciudad
Acceso

al servicio
de agua

Acceso a
servicios 
sanitarios

Megaciudad
Acceso

al servicio 
de agua

Acceso a
servicios 
sanitarios

Tokio, Japón 1001 1001 Río de
Janeiro, Brasil 

90 83

São Paulo, 
Brasil 

90 83 Calcuta, India 86 301

Ciudad de 
México, México 

97 91 Osaka, Japón 1002 1002

Nueva York, 
EUA 

100 100 Jakarta,
Indonesia 

77 73

Shangai, China 77 69 Manila,
Filipinas 

873 Drenaje 83
Serv. Sani-
tarios 43

Bombay, India 86 59 El Cairo, 
Egipto

98 681

Los Ángeles, 
EUA 

100 100 Nueva Delhi, 
India 

86 59

Buenos Aires,
Argentina 

96 92 Karachi, Pa-
kistán 

91 92

Seúl, Corea 1004 1004 Lagos, Nigeria 48 53
Beijing, China 77 69 Dhaka,

Bangladesh
74 51

Fuente: Elaboración propia con base en las siguientes fuentes: 1Banco Mundial, 
2007, IDRC, 2004, Tokyo Metropolitan Government, 2006; 2Osaka City Waterworks 
Bureau, 2007; 3Santos, 2003; 4Seoul Metropolitan Government, 2007.

Es necesario considerar que los porcentajes generales de co-
bertura incluyen tanto a los hogares que cuentan con conexión 
privada al sistema de agua, como aquellos que tienen acceso a 
través de tomas públicas. El problema radica en que, en algunas 
ciudades, las conexiones públicas abastecen a una proporción 
signifi cativa de la población; por ejemplo, en Nueva Delhi el 37% 
de los habitantes depende de fuentes públicas (Wegelin-Schu-
ringa, 2001). Aun dentro del conjunto de hogares con conexión 
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directa al sistema, las características del servicio son sumamen-
te heterogéneas. Según informes de la Organización Mundial de 
la Salud (OMS), cerca de un tercio de los hogares conectados a la 
red en África y en América Latina es abastecido de manera in-
termitente, mientras que el 36% de los sistemas en ciudades de 
África y alrededor del 20% de Asia y América Latina distribuyen 
agua contaminada (WHO et al., 2000).

Estas defi ciencias en la cobertura y la calidad de los sistemas 
de abasto metropolitanos se explican a partir del fenómeno de la 
rápida urbanización, predominantemente extensiva y con mala 
planeación funcional, que ha dado como resultado un crecimiento 
reactivo y con escaso mantenimiento del servicio, donde exis-
te una clara tendencia a que la periferia experimente mayores 
problemas. El hecho de que las autoridades urbanas hayan in-
vertido cuantiosos recursos fi nancieros para aumentar la red de 
distribución para los nuevos asentamientos, llevó a desatender 
el mantenimiento de la red existente, lo cual originó en varias 
ciudades problemas severos de fugas, que se controlan recor-
tando el servicio y reduciendo la presión del líquido. Un caso que 
ilustra este problema es la ciudad de Madrás, en la India, donde 
el sistema lleva agua durante dos horas con baja presión, pero se 
estima que si el abasto aumentara a un nivel razonable, las fugas 
sumarían tres veces el costo actual (Briscoe, 1999). Otro ejemplo 
es la ciudad de Lima, en Perú, donde el 70% del agua distribuida 
tiene baja presión (World Bank, 1988).

Con esta revisión podemos observar que un rasgo que carac-
teriza el desempeño general del servicio urbano es la cantidad 
signifi cativa de hogares sin conexión al sistema de distribución, 
mientras que otros con conexión sufren frecuentemente recortes 
al servicio, baja presión y mala calidad del agua. 
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3. Desigualdad en la distribución del servicio

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

En el cuadro 4 se muestran algunos indicadores de la desigual-
dad entre el consumo de agua per cápita de la población respecto 
a los asentamientos irregulares. Por ejemplo, en América Latina, 
el consumo promedio es de 178 litros por persona diarios, pero en 
asentamientos irregulares es de sólo 84 litros; mientras tanto 
en África el consumo promedio de la población es bajo, 50 litros 
per cápita, y únicamente 23 litros en asentamientos irregulares. 
Aunque la poca cobertura del servicio en los asentamientos irregu-
lares, que por lo general se ubican en la periferia, juega un papel 
importante, varios estudios han confi rmado que las difi cultades re-
lacionadas con el agua impactan, de manera desproporcionada, 
a los hogares de bajos ingresos, independientemente de su ubi-
cación geográfi ca. En el cuadro observamos la distribución del 
consumo por quintiles de población, de modo que mientras la más 
pobre consume sólo 69 litros de agua por persona, la quinta parte 
que percibe mayores ingresos consume, en promedio, 218 litros.
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Cuadro 4. Consumo per cápita promedio y en asentamientos 
irregulares (l/persona/día)

Región
Consumo 

agua 
promedio

Consumo de agua 
en asentamientos 

irregulares
África 50 23
Estados Árabes 190 66
Asia-Pacífi co 224 56
América Latina 178 84
Países en transición 186 27
Distribución por quintiles 
de población
1 69 30
2 106 52
3 192 54
4 205 98
5 218

Países en desarrollo 158 45
Fuente: Flood, 2001.

El consumo de agua recomendado en las ciudades es 150 li-
tros diarios por persona y por lo menos 20 litros para asegurar 
condiciones de sanidad; sin embargo, entre los hogares pobres, 
en ocasiones, es menor al mínimo recomendado (WHO et al., 
2000).1 Dentro de la población de bajos ingresos, las mujeres y 
los niños son los más afectados, pues frecuentemente les co-
rresponde transportar agua y adaptar su rutina para asegurar las 
necesidades de abasto del hogar.

1 De acuerdo con cifras de la OMS, se considera un acceso razonable contar con 
al menos 20 litros por persona diarios de una fuente ubicada dentro de 1 km de 
distancia del hogar (WHO, 2004).
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En lugares como Sudáfrica se observa que, además de los fac-
tores socioeconómicos, existe una segregación por grupos ra-
ciales, donde prácticamente todos los residentes blancos tienen 
conexión, pero sólo el 56% de los ciudadanos negros cuenta con 
el servicio (Goldblatt, 1999). Sin enfatizar en aspectos raciales, 
Fass (1988) encontró que, en Haití, mientras que el 24% de la 
población consume el 76% del agua abastecida, otro 46% acce-
de sólo al 10% .

4. Medidas de protección adoptadas por los hogares

El efecto de las múltiples defi ciencias en la provisión del servicio 
ha llevado a las familias a adoptar una serie de medidas para 
enfrentar los problemas. Existe una literatura amplia que evalúa 
casos específi cos, tanto en países en desarrollo como en los de-
sarrollados, que relacionan las características del servicio con los 
costos directos e indirectos derivados de las medidas de protec-
ción (Howe y Smith, 1993; Howe et al., 1994; Zerah, 1998, 2000; 
Griffi n y Mjelde, 2000). En la mayoría de los países en desarrollo 
es común la compra de agua a vendedores comerciales, el al-
macenamiento y el bombeo del líquido, los ajustes de horario de 
los miembros de la familia para desarrollar sus actividades según 
el momento en que reciben el servicio, o bien los procesos para 
asegurar los estándares del agua para beber, tales como fi ltrar-
la o hervirla, e incluso comprarla embotellada. Más aún, como 
mencionamos antes, en las megaciudades, donde la cobertura 
del servicio es mayor, los habitantes adoptan medidas de protec-
ción diversas; por ejemplo, en Calcuta, Nueva Delhi, y El Cairo, 
muchos perforan sus propios pozos, lo que reduce aún más la 
cantidad del recurso, sin considerar los problemas de contamina-
ción que pueden enfrentar. En la Ciudad de México, Nueva Delhi, 
Karachi y Yakarta se toman diferentes medidas para mejorar la 
calidad del agua para el consumo directo, tales como procesos 
de purifi cación o compra de agua embotellada (ver cuadro 5).
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Cuadro 5. Medidas de protección adoptadas
por hogares en megaciudades

Megaciudad Acciones tomadas por la población
Ciudad de 
México

Almacenar agua en cisternas, hervirla y fi ltrarla para 
beber y/o comprar agua embotellada. En algunas zo-
nas del oriente se compra el agua de pipas1

Calcuta, 
India

Perforar sus propios pozos. El servicio en las tomas es 
intermitente, lo reciben sólo 10 horas diarias2

Nueva Delhi, 
India

Usar cloro, fi ltrar el agua con un paño, guardarla en 
contenedores seguros, fi ltros eléctricos3

Karachi, 
Pakistán

Hervir o fi ltrar el agua. La mala calidad del líquido ha 
hecho que prolifere la venta de pequeños fi ltros o bo-
tellas de agua mineral4

Manila,
Filipinas

Los hogares conectados al servicio pagan una terce-
ra parte de lo que deben pagar los hogares pobres a 
vendedores privados. Los vendedores privados cobran 
hasta 10 veces más que la tarifa del agua distribuida 
por la red5

Jakarta, 
Indonesia

Hervir el agua para consumo directo6

El Cairo, 
Egipto

Comprar agua de los tanques y aguateros u obtenerla 
de pozos poco profundos o directamente del río. El 
servicio es intermitente7

Fuente: Elaboración propia con base en las siguientes fuentes: 1capítulo 4; 2Hjerpe 
et al., 2002; 3Jalan et al., 2003; 4Hassan, 2004; 5David y Arlene 1998; 6IDRC, 2006; 
7EIA, 2003.

La compra de agua es una de las medidas de protección más 
costosas que se adoptan. Las familias que no tienen conexio-
nes a la red o que reciben una cantidad insufi ciente de agua, 
se ven obligadas a comprarla a precios comerciales. Por ejemplo, se 
observa que el precio de los distribuidores privados de agua es, 
al menos, siete veces mayor que la tarifa del sistema de abasto 
público en Nairobi, y que llega a ser 100 veces mayor en Puer-
to Príncipe (ver cuadro 6). Igualmente, se ha calculado que en 
Puerto Príncipe los hogares más pobres pagan cerca del 20% de 
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su ingreso (Fass, 1988). Según el Banco Mundial (World Bank, 
1992), el precio comercial del agua se ve infl uido por factores 
como la ubicación de la ciudad, el acceso a fuentes alternativas, 
así como el control y la competencia del mercado de reventa.

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

Lima (Perú) 17:1
Nairobi (Kenya) 7:1 a 11:1
Puerto Príncipe (Haití) 17:1 a 100:1
Tegucigalpa (Honduras) 16:1 a 34:1

Fuente: World Bank, 1988.

Otro conjunto de hogares que asume costos de protección dife-
rentes es aquel que está conectado a la red, pero que enfrenta 
problemas de recortes, baja presión o mala calidad del agua. La 
gravedad de estos problemas quizá no supone que deba com-
prar agua a vendedores privados, pero provoca que muchos 
usuarios adquieran equipo de bombeo y purifi cación; obtengan o 
construyan sistemas de almacenamiento; compren agua embo-
tellada, entre otras medidas. Zerah (1998) calculó que, en Nueva 
Delhi, el costo anual para hacer frente a las fallas del servicio 
en términos de intermitencia y baja presión es 5.5 veces mayor 
que el precio que se paga a las autoridades municipales por el 
consumo anual y 15.7% del ingreso mensual de los hogares más 
pobres. Como revisaremos más adelante, se reconoce que el cos-
to por el servicio debido a las medidas de protección es el rango 
mínimo que las familias están dispuestas a pagar por él, y se 
confi rma que puede representar una proporción sustancial del 
ingreso del hogar.
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5. Inversiones en el sector de abasto de agua

Si se quiere mejorar la cobertura y la calidad del servicio es ne-
cesario considerar las inversiones en múltiples áreas que están 
relacionadas. Según revisamos, aumentó la magnitud de las in-
versiones en las ciudades debido a las difi cultades de acceso y 
contaminación del recurso, ya que en muchos casos es necesario 
transportar agua de fuentes cada vez más distantes y/o proteger 
las fuentes de abasto del ambiente deteriorado. 

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

Estudios recientes analizan la participación del sector privado 
en el abasto del servicio como una alternativa para fi nanciar las 
mejoras requeridas (Dinar, 2000; PRINWASS, 2004). Varios paí-
ses en desarrollo reportaron aumentos en el nivel de inversión 
privada durante la década pasada, con diferentes esquemas 
de asociación entre el gobierno y la iniciativa privada. A esto se 
suma una creciente literatura que hace referencia a los proble-
mas que enfrenta la población en las ciudades donde el sector 
privado maneja el servicio, particularmente en lo relativo al alza 
indiscriminada de precios. En los casos europeos las inversiones 
privadas han sido bien recibidas, aunque se presentan algunas 
limitaciones relacionadas con la responsabilidad de las empresas 
para hacer frente a situaciones críticas como sequías o el margen 
de subsidio que reciben de las autoridades. Por otro lado, países 
como Argentina, México, Kenia y Bolivia hicieron reformas a la 
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legislación para recibir inversión privada en el sector, con esque-
mas variados respecto al tipo de participación o colaboración con 
el sector público, aunque al parecer América Latina ha atraído 
más inversiones que África. Como se documenta (PRINWASS, 
2004), los contratos fi rmados entre las compañías y las autorida-
des de países en desarrollo no son plenamente respetados por 
el sector privado, y con frecuencia buscan renegociar condicio-
nes más favorables una vez que los han fi rmado. Otro problema 
mayor radica en la oposición social a los procesos de privatiza-
ción. En Argentina, la resistencia social acarreó confl ictos entre 
las empresas y las autoridades, al extremo de llegar a instancias 
internacionales, mientras que en Bolivia se presentó una abierta 
oposición social. Por el contrario, el caso chileno ha sido amplia-
mente citado como un ejemplo exitoso de manejo de políticas de 
agua en términos de participación privada, mejora del servicio y 
manejo de subsidios (Shirley, 2002). 

A pesar de la creciente inversión del sector privado, desde una 
perspectiva comparativa los inversionistas han preferido otros 
sectores de infraestructura; esto se refl eja en que sólo uno de 
cada cinco países han atraído inversión privada en el sector 
de abasto de agua (World Bank, 2001). Como observa Briscoe 
(1999), la capacidad de este sector de atraer capital privado es 
reducida debido a tres desventajas de la industria que caracteri-
zan a los monopolios naturales: 1) alta intensidad del capital, 2) 
baja rentabilidad asociada con una industria relativamente com-
petitiva y 3) ganancias reducidas por la madurez y el bajo riesgo 
del sector. De esta forma, se ha argumentado que, en el largo 
plazo, el sector público seguirá jugando un papel importante para 
fi nanciar el abasto del servicio de agua y todavía más para el 
servicio sanitario.
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6. Gobernabilidad y debilidad institucional de las 
autoridades encargadas del agua

En el Segundo informe de las Naciones Unidas sobre el desarrollo 
de los recursos hídricos en el mundo (ONU, 2006), se afi rma que 
muchas de las soluciones a los problemas hídricos dependen de 
una mejora en la gobernabilidad para equilibrar las dimensiones 
social, económica, política y medioambiental del agua. Los obs-
táculos para optimizar dicha gobernabilidad están relacionados 
con varios temas, tales como fragmentación sectorial de la toma 
de decisiones, pobreza, corrupción, presupuesto insufi ciente en 
el sector o instituciones inadecuadas.

La debilidad institucional de las autoridades encargadas del 
agua en países en desarrollo determina, en gran medida, el defi -
ciente desempeño del servicio. Las inercias burocráticas y 
el modelo de suministro urbano de agua potable operado por el 
Estado como monopolio sumado a un enfoque paternalista, 
han sido severamente criticados. Se criticó a la mayoría de los 
organismos operadores públicos por ser costosos e inefi cien-
tes, lo que se refl eja en indicadores tales como la existencia de 
numerosas tomas clandestinas, la baja capacidad de recau-
dación, el insufi ciente mantenimiento de la infraestructura, las 
pérdidas del recurso debido a fugas y los procesos sumamente 
burocráticos para regularizar los pagos. En América Latina, por 
ejemplo, la pérdida de cerca del 40% del agua se traduce en 
ingresos que se dejan de recaudar de entre 1 y 1.5 billones de 
dólares anuales (World Bank, 1992). En términos del sistema 
burocrático, mientras que en los países desarrollados hay un pro-
medio de dos y tres empleados por cada 100 tomas de agua, en 
la mayoría de los organismos operadores de América Latina 
existe entre 10 y 20 (ver cuadro 7) (Haggarty et al., 2002).
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Cuadro 7. Productividad laboral en
sistemas operadores seleccionados

Ciudad / País Año Empleados por 100 
tomas

Conakry, Guinea 1989 20.0
Costa de Marfi l (promedio) 1987 8.3
Lima 1991 4.6
Estados Unidos 1990 2.7

Fuente: Haggarty et al., 2002.

La corrupción es otro factor que reduce el desempeño institucional 
porque aumenta el costo de operación y disminuye la recaudación. 
Por el lado del consumidor, la corrupción se refl eja en tomas clan-
destinas, medidores alterados y lecturas de consumo fraudulentas, 
mientras que en el gerencial, la corrupción se presenta en prácticas 
de nepotismo, extorsión a usuarios, entre otras (Shirley, 2002).

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

La difi cultad de modernizar la estructura de los organismos ope-
radores representa un obstáculo fundamental para resolver el 
problema. Cualquier cambio en la política de manejo del agua 
debe considerar el aspecto de la implementación efi ciente a tra-
vés de los canales institucionales adecuados, que signifi ca sol-
ventar cada uno de los problemas institucionales existentes.
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7. Políticas de precio y subsidios del agua

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

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

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

Así las cosas, el problema se complica por la existencia, en mu-
chas ciudades, de una “cultura de no pago” con relación al servicio 
de agua, que se deriva de la percepción que tienen los consu-
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midores, con un resultado adverso en la recaudación. Existe una 
creencia frecuente, entre la población de los países en desarrollo, 
de que el servicio de agua es un bien público, sobre el cual la gen-
te tiene un derecho inalienable, y que el gobierno debe proveer 
gratuitamente o a un precio mínimo. Puesto que muchos ven el 
pago del agua como un impuesto, más que como el cobro de un 
servicio, y que representa un costo menor dentro de los gastos del 
hogar, no motiva la atención de sus miembros. Esto se suma a la 
limitada capacidad de las autoridades, legal y operativa, para obli-
gar el pago. De esta manera, los factores que han contribuido a los 
bajos niveles de recaudación son la combinación del atractivo de 
un servicio gratuito, la reducida capacidad de pago de los hogares, 
la inefi ciencia por parte de las autoridades en el cobro del servicio, 
los bajos niveles educativos de la población, la mala calidad del 
suministro y las sospechas sobre los funcionarios. En Nueva Delhi 
y Johannesburgo, por ejemplo, sólo se paga el 40% del agua que 
se consume (Goldblatt, 1999). 

Muchas autoridades todavía dudan sobre la conveniencia de mo-
difi car las políticas de precios del agua; entre los aspectos que 
frenan el ajuste de las tarifas se encuentran: temor de impactar 
desfavorablemente a los hogares pobres, debilidad institucio-
nal tanto de los organismos operadores como de las ofi cinas de 
recaudación, y consideraciones de carácter electoral. Indepen-
dientemente de estas preocupaciones, los organismos interna-
cionales concuerdan con que los gobiernos deben reconsiderar 
los subsidios, ya que no existen sufi cientes recursos nacionales o 
internaciones para hacer frente a las necesidades de toda la po-
blación. Sin embargo, un verdadero reto se encuentra en evaluar 
las estrategias más convenientes para hacer los ajustes, conside-
rando que resulta obvia la necesidad de mantener cierto nivel de 
subsidio. A ese examen está dedicado este libro; para ello, antes 
de plantear la estrategia propuesta (cap. 5), en el capítulo 2 ana-
lizaremos los componentes teóricos del valor, costo y precio del 
agua para consumo doméstico, así como la evidencia empírica 
sobre la disposición a pagar de los hogares y la asignación de 
tarifas.
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Es claro que para enfrentar los problemas de sustentabilidad del 
servicio de agua en las megaciudades de los países en desarro-
llo se requiere un nuevo enfoque para defi nir tarifas y subsidios, 
donde es necesario cambiar las concepciones profundamente 
arraigadas, tanto de los tomadores de decisiones como de la so-
ciedad en su conjunto. Para analizar los elementos centrales que 
llevarían a defi nir tarifas con criterios de efi ciencia económica, 
equidad social y protección al ambiente, en este capítulo revisa-
remos la teoría y la evidencia del valor del agua y la disposición a 
pagar de los hogares.

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

Desde la perspectiva teórica, la racionalidad económica de medir 
el valor del agua está defi nida como la disposición a pagar del 
individuo. La estimación de su valor es uno de los dos insumos 
necesarios a fi n de defi nir precios para los diferentes usos del 
recurso, y el otro componente es el costo marginal de proveer el 
bien o el servicio. La falta de consideración de ambos aspectos 
produce distorsiones en los patrones de consumo y distribución 
inefi ciente del recurso. A continuación se explica la racionalidad 
económica del valor del agua y cómo ésta tiene un efecto funda-
mental en la defi nición de precios.
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1. Valor del agua

De acuerdo con la teoría neoclásica, el individuo es originador de 
preferencias y, por tanto, de valor (Brown y Sibley, 1986). Para un 
consumidor, el valor de cualquier bien o servicio es la cantidad 
máxima que estaría dispuesto a pagar por él. Debido a que el con-
cepto está determinado por la disposición de pago,1 y que ésta a 
su vez se relaciona de manera fundamental con la capacidad de 
pago, la distribución del ingreso está implícita en el análisis. 

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

1 El valor de un bien o servicio para una persona se relaciona con sus preferen-
cias, lo que en términos monetarios se cuantifi ca a través de la cantidad que está 
dispuesta a pagar o sacrifi car por recibir el benefi cio ofrecido.

2 Estos primeros 20 litros refl ejan, probablemente, lo que en el debate internacio-
nal se ha reconocido como un derecho humano.
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Figura 2. Benefi cios marginales y la curva de demanda 
individual del agua

Fuente: Elaboración propia con base en Whittington y Swarna, 1994

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

Si observamos de nuevo la fi gura 2, el eje vertical puede pensar-
se como el benefi cio marginal de una unidad adicional de agua 
o, alternativamente, como la disposición a pagar de un individuo 
por dicha unidad. A través de este eje se puede medir también 
el precio sombra, o el costo real del recurso, que el individuo 
paga para obtener agua por cada unidad. La curva de demanda 
con pendiente negativa indica el valor marginal decreciente. De 
esta manera, la disposición a pagar total se mide por el área deba-
jo de la curva de demanda para la cantidad indicada. En otras 
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palabras, el consumidor continuará comprando unidades adicio-
nales de agua entregadas en su hogar por el sistema de abasto 
o por los vendedores hasta que el valor marginal (o disposición a 
pagar) exceda el precio que debe pagar.

Un aspecto complementario sobre el análisis de la curva de de-
manda es el cambio en la cantidad de agua que el individuo 
consume frente a una variación en el precio por unidad. La elas-
ticidad del precio de la demanda es una medida que describe el 
grado de respuesta de la cantidad consumida, dado un cambio en 
el precio. En la misma fi gura puede observarse que por abajo 
de 150 litros de agua la demanda es relativamente inelástica (la 
curva es más inclinada), pero conforme aumenta la cantidad su 
valor se reduce y, por tanto, la curva de la demanda se vuelve 
crecientemente elástica o menos inclinada, lo caul signifi ca que 
las fl uctuaciones de precio provocan cambios cada vez mayores 
en la cantidad demandada. Sin embargo, Briscoe (1996) afi rma 
que el consumo de agua muestra, con frecuencia, una elasticidad 
reducida, porque las reacciones del individuo a los cambios de 
precios dependen del precio original, el cual se mantiene artifi -
cialmente bajo por los subsidios que otorgan las autoridades. 

Hasta este momento hemos analizado el caso del valor del agua 
para uso doméstico, pero es necesario reconocer que varía 
ampliamente entre diferentes usos. La fi gura 3 muestra la con-
sistencia en los resultados de diversos estudios realizados en 
Estados Unidos, que revelan que el agua tiene un valor relativa-
mente alto cuando se utiliza para abasto municipal e industrial, en 
comparación con el valor para uso agrícola. En este sentido, el 
valor del agua parece indicar una forma de acercarnos a la reso-
lución de confl ictos entre usos que compiten desde el punto de 
vista de las políticas públicas. La primera conclusión que se 
desprende de estas estimaciones es la prioridad del uso do-
méstico, dado su mayor valor económico. Esto lleva a suponer 
que las fuentes que se localizan cerca de las zonas urbanas 
tenderán a reubicarse, pasando de actividades agrícolas o ge-
neración de energía hacia sistemas municipales de abasto.

Tarifas-agua.indd   60 18/01/2008   12:39:41 p.m.



61

Teoría y evidencia del valor del agua y eficiencia de los precios

Figura 3. Valores del agua en Estados Unidos

Fuente: Briscoe, 1996.

De hecho, la importancia de conocer el valor del agua radica en, 
al menos, cuatro benefi cios potenciales (Winpenny, 1996):

Provee información para la planeación y la distribución del 
agua en una región; 
Permite llevar a cabo análisis costo-benefi cio para evaluar 
proyectos hidráulicos; 
Brinda información para el desarrollo de mercados de agua y 
transferencias y, 
Es un insumo para defi nir precios efi cientes del agua. 

A pesar de los benefi cios de conocer el valor del agua, gran parte 
de la discusión sobre el tema de la sustentabilidad en el manejo de 
este recurso parece ignorar el papel que puede jugar esta infor-
mación para mejorar su gestión.

•

•

•

•
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1.1 El excedente del consumidor

Como hemos visto, en muchos casos, el precio del servicio de 
agua está por debajo del costo real de su abastecimiento; es decir, 
existe un subsidio generalizado hacia los hogares urbanos.3 Los 
subsidios implican el desconocimiento de la disposición a pagar 
de las personas para establecer precios del servicio. A pesar de 
esto, es fundamental reconocer que, desde la perspectiva teórica, 
el individuo puede obtener utilidad o benefi cio de los bienes y ser-
vicios, en este caso el agua, aunque sean provistos gratuitamente 
o a un costo mínimo. La diferencia entre la cantidad pagada por 
el agua y la utilidad que se disfruta de ella se llama excedente del 
consumidor. Este excedente se genera cuando las personas están 
dispuestas a pagar más del precio establecido en el mercado, 
porque el benefi cio que reciben está por arriba de dicha cantidad. 
El concepto del excedente del consumidor ha sido ampliamente 
utilizado en la literatura de economía ambiental para explicar los 
benefi cios que se disfrutan de los recursos naturales provistos gra-
tuitamente (Freeman III, 1993; Turner, 1993). En estos casos, el 
precio del bien o servicio ambiental no refl eja el valor económico 
del recurso. La consecuencia es una falla de mercado que genera 
externalidades ambientales; de ahí que las decisiones de consumo 
del grupo que se benefi cia de los subsidios causan una pérdida de 
bienestar a otros grupos, ya sea mediante una disminución en el 
acceso al recurso o por su contaminación.

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

3 Los subsidios son intervenciones del gobierno mediante la provisión de bienes y 
servicios por debajo del precio de mercado, para apoyar el ingreso de los hoga-
res (OECD, 2007).
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Figura 4. Excedente del consumidor

Fuente: Whittington y Swarna, 1994.

es el área A + B + D, pues es el área total que está debajo de su 
curva de demanda. El individuo pagaba B + D por Q1, entonces 
el excedente del consumidor era el área A. En el segundo mo-
mento, la disposición de pago del individuo por la cantidad Q2 
es el área A + B + C + D + E. Sin embargo, al precio P2, él paga 
D + E, y su benefi cio neto es A + B + C. Las áreas B y C tienen 
signifi cados diferentes. La porción del benefi cio neto del indivi-
duo que expresa el área B es el ahorro del costo obtenido por la 
cantidad de agua original usada, Q1. También es la cantidad de 
dinero y/o el valor del tiempo, energía y otros recursos ahorra-
dos en la compra o recolección de Q1. La porción restante del 
benefi cio neto del individuo, el área C, es el excedente del con-
sumidor ante un aumento en la cantidad de agua utilizada como 
resultado de una caída del precio sombra del agua de P1 a P2 
(Whittington y Swarna, 1994). Con esta información, podemos 
deducir que el subsidio en muchas ciudades del mundo supone 
que la mayoría de la población se benefi cia de un amplio exce-
dente del consumidor.
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Figura 5. Medidas de bienestar de Hicks

Fuente: Bateman y Turner, 1993.

1.2 Medidas económicas sobre cambios en el bienestar

Las medidas de bienestar de Hicks ofrecen un enfoque teórico más 
preciso, que el excedente del consumidor, para calcular el cam-
bio en el nivel de benefi cio que obtiene un individuo al consumir 
productos sin precio de mercado. Por medio de esta herramienta 
es posible estudiar la situación en la cual un individuo se enfrenta 
a un cambio en la cantidad o la calidad de un bien o servicio que 
afecta su nivel de bienestar. El principio parte de calcular el cam-
bio en el bienestar como un aproximado del ajuste en el ingreso 
del individuo, que es necesario para mantener un nivel constante 
de utilidad, antes y después del cambio que se está proponiendo. 
Estas medidas de bienestar pueden suponer un pago (disposición 
a pagar - DAP) o una compensación (disposición a aceptar o ser 
compensado - DAC), en caso de querer mantener el nivel de utili-
dad específi co. La particularidad de los bienes y los servicios públi-
cos es que el consumidor está limitado a consumir cantidades fi jas 
porque no existe la posibilidad de aumentar la producción (Mitchell 
y Carson, 1989). Para esquematizar estas medidas, la fi gura 5 ilus-
tra las posibilidades de cambio en el bienestar para el consumidor.
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Excedente compensatorio (EC): Se refi ere a la disposición a 
pagar a cambio de una mejora en el bienestar; por ejemplo, 
la instalación de una conexión a la red de distribución o bien 
el aumento de los niveles de confi abilidad del servicio que se 
recibe. En este caso, el individuo se encuentra en el punto A, 
y tiene la posibilidad de mejorar el consumo del bien de Q0 
a Q1, lo que mejoraría su utilidad de U0 a U1. Gráfi camente 
la DAP por este cambio es la cantidad BC.

Excedente equivalente (EE): Es la disposición a pagar para 
evitar una pérdida en el bienestar; por ejemplo, evitar recor-
tes frecuentes del servicio o contaminación de las fuentes 
de agua que abastecen a la ciudad. Aquí el individuo se en-
cuentra en el nivel B (Q1) y quiere evitar una pérdida en su 
nivel de consumo Q0 (al punto A). La DAP del individuo para 
impedir esta pérdida y mantenerse en el punto Q1 está re-
presentada por la cantidad BC.

Variación compensatoria (VCp): Es la disposición a ser com-
pensado por una pérdida del bienestar; por ejemplo, la 
disminución en la calidad del agua que se recibe. Aquí 
suponemos que ocurre la pérdida del bien o disminuye su 
calidad, y el individuo que estaba en un nivel de consumo 
Q1 (punto B) sufre una pérdida que lo coloca en nivel Q0 
(punto A). Esto representa una reducción en el bienestar de 
U1 a U0. La cantidad de dinero requerida por el individuo 
para compensar esta pérdida es AD. Esta compensación 
monetaria lo regresaría al nivel U1.

Variación equivalente (VE): Es la disposición a ser compen-
sado por dejar ir una ganancia en el bienestar; por ejemplo, 
mejorar la calidad del agua que se recibe. En este caso, se 
brinda al individuo la posibilidad de obtener una ganancia de 
Q0 (punto A) hacia una mejor posición Q1 (punto B), o bien 
de lograr una mejora en el ingreso, por ejemplo, al reducir su 
tarifa del servicio. La cantidad AD es la que compensaría el 
abandono de dicha mejora.

•

•

•

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

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

La acumulación de evidencia sobre la disposición a pagar de los 
hogares por este servicio se remonta a fi nales de la década de 
los ochenta, cuando instituciones internacionales cuestionaron sus 
criterios para evaluar proyectos de abasto de agua en los países en 
desarrollo. En esos años, diversos organismos fi nancieros interna-
cionales e instituciones multinacionales iniciaron un debate sobre 
la efi ciencia de los proyectos fi nanciados hasta ese momento. De 
acuerdo con Whittington y Swarna (1994), gran parte de los proyec-
tos para mejorar la cobertura del servicio habían fracasado porque 
no se evaluaban con una racionalidad económica. Observaron 
que se evitaban los análisis costo-benefi cio porque las organiza-
ciones internacionales ya habían defi nido al agua como derecho 
básico, y por la difi cultad de estimar en términos monetarios los be-
nefi cios de la mejora del servicio (Brookshire y Whittington, 1993). Se 
asumía que el costo de un proyecto se refería al monto de la 
inversión, mientras que el benefi cio estaba representado por la re-
caudación de la venta del servicio. Entre los planifi cadores y los 
fi nanciadores existía la referencia de que la población benefi ciada 
pagaría siempre y cuando el costo del servicio fuera menor al 5% 
de su ingreso. Sin embargo, este supuesto llevó al fracaso a varios 
proyectos, ya que en muchos casos la gente no pagaba o simple-
mente no utilizaba el servicio que se ofrecía. 

En línea con la teoría económica explicada antes, en el debate 
internacional se recomendó evaluar los proyectos tomando como 
base la medición de las preferencias del individuo, es decir, su dis-
posición a pagar. El concepto de disposición a pagar parece contro-
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versial; sin embargo, ha sido relativamente fácil explicarlo cuando 
se considera que los hogares que sufren problemas con el servicio 
ya están pagando una proporción signifi cativa de su ingreso por 
comprar agua a vendedores privados, almacenarla o mejorar su 
calidad para el consumo directo. Así, se trata de una concepción 
diferente, pues las decisiones de planeación e inversión debían 
considerar las preferencias de los usuarios por ciertas mejoras es-
pecífi cas en el servicio. Lo novedoso de este enfoque es que colo-
caba la utilidad o el bienestar de los consumidores en la base del 
diseño de los sistemas de agua, más que los costos (Brookshire y 
Whittington, 1993). En varios países en desarrollo, particularmente 
asiáticos, se empezó a reconocer que, como parte de la evaluación 
de proyectos de infraestructura, era importante estudiar el lado de 
la demanda para conocer a los benefi ciarios potenciales, sus pre-
ferencias respecto a niveles específi cos del servicio y su disposi-
ción a pagar por ellos (ADB, 1999). En términos prácticos, dicha 
información ayuda a confi rmar en qué medida las familias pobres 
podrán tener acceso al proyecto y, en su caso, a estimar la recupe-
ración de los costos y/o defi nir el nivel de subsidio requerido.

Basados en esta revisión del paradigma de evaluación de los pro-
yectos de abasto de agua, durante las dos últimas décadas se han 
desarrollado numerosos estudios para estimar los benefi cios de 
los proyectos a través del cálculo de la disposición a pagar de los 
habitantes. Estos estudios han utilizado, predominantemente, 
los métodos de valoración contingente y de estimación de costos 
de protección, que explicaremos en el siguiente capítulo. Así, 
organismos internacionales, como el Banco Mundial y el Banco 
de Desarrollo Asiático, han participado de manera activa en varias de 
estas evaluaciones para determinar sus estrategias de inversión. 

En el cuadro 8 se presenta una breve descripción y los resultados 
de diferentes estudios en varias partes del mundo que evaluaron la 
disposición de pago de los hogares por mejorar el servicio de agua. 
En la mayoría de los casos, los análisis económicos se han llevado 
a cabo en comunidades rurales. Si observamos las cifras sobre la 
disposición a pagar es clara la variación, pero sería inadecuado 
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hacer una comparación directa porque con frecuencia se valora-
ron características del servicio diferentes; por ejemplo, la instalación 
de conexiones o el mejoramiento de la confi abilidad del servicio. 
Sin embargo, resulta claro que en la mayoría de los casos la 
disposición de pago sería notoriamente mayor a los precios sub-
sidiados. Los estudios marcados con las letras “BM” fueron 
desarrollados por el Equipo de Investigación de la Demanda de 
Agua del Banco Mundial (World Bank Water Demand Resear-
ch Team) (Briscoe et al., 1993), como parte de un proyecto para 
estudiar las determinantes de la demanda de agua en zonas rura-
les. En el informe general, los autores indican que la disposición de 
pago para una toma privada en un hogar rural varía de 0.5 a 10% 
del ingreso familiar.

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

Referencia Ubicación, País Mejora ofrecida 
del servicio

Disposición a pagar 
para mejorar el servicio/

porcentaje de ingreso
Zerah, 1998 Delhi, India Mejorar la 

confi abilidad 
del servicio

50% de aumento en 
el recibo de agua

McPhail, 1993 5 ciudades
pequeñas,
Marruecos

Mejorar el 
abasto del 
servicio

5% de los gastos
del hogar

Goldblatt, 1999 Johannesburgo, 
Sudáfrica

Conexión a la 
red de distri-
bución

5% del ingreso del 
hogar

Kwak y Rusell, 
1994

Seúl, Corea Protección de 
la fuente de 
abasto de 
agua

3.34 dólares
mensuales
adicionales de
la cuota vigente

UNDP, 1999 Baroda, India Mejorar la 
confi abilidad 
del servicio

3.4 veces más que 
la tarifa propuesta

UNDP, 1999 Ciudad de
Dehradun, India

Abasto de 
agua conti-
nuo

Más de dos veces
la tarifa vigente
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Referencia Ubicación, País Mejora ofrecida 
del servicio

Disposición a pagar 
para mejorar el servicio/

porcentaje de ingreso
Bohm et al., 
1993

5 villas, Filipinas Tomas públi-
cas, conexio-
nes privadas

Entre 15.90 y 25.68 
pesos fi lipinos
mensuales

North y Griffi n, 
1993

Zona rural,
Filipinas

Conexión 
dentro de la 
casa, toma 
en el patio

10.42 pesos fi lipinos 
mensuales
(personas de bajos
ingresos)

Reddy, 1999 6 villas, India Conexión al 
servicio

Menos de 2% del 
ingreso del hogar

Singh et al., 
1993; seguido 
por Griffi n et 
al., 1995

Kerala, India Conexión 
en la casa y 
mejora del 
servicio

Cuatro veces más 
del precio vigente

Whittington et 
al., 1990 (BM)

Villa de Laurent, 
Haití 

Tomas públi-
cas, conexión 
privada

1.7% del ingreso, 
2.1% del ingreso

Robinson 1988 
en Briscoe et 
al., 1993 (BM)

Newala,
Zimbabwe 

Mejora del 
servicio

Menos del 0.5% del 
ingreso

Briscoe et al., 
1993 (BM)

Ceara, Brasil Conexión en 
el patio

2.5 veces la tarifa 
vigente y 2.3% del 
ingreso familiar

Whittington et 
al., 1991 (BM)

Onitsha, Nigeria Conexión al 
sistema

Hasta 18% del
ingreso

Altaf et al., 
1992 (BM)

Punjab,
Pakistán 

Conexión al 
sistema

1.1% del ingreso 
(zona agua dulce), 
2.4% (zona salina) y 
3.5% (zona árida)

Ahmad et al., 
2003

Zonas rurales, 
Bangladesh

Toma pública 
y privada; 
tarifa men-
sual pública y 
privada 

16.3 y 30.4 dólares 
que corresponden al 
1.7 y 3.2 del ingreso 
anual; 0.87 y 1.48 
dólares, que corres-
ponden al 1.1 y 1.9 
del ingreso mensual

Pattanayak et 
al., 2006

Diversas zonas 
de Sri Lanka

Mejora del 
servicio

Más de dos veces la 
tarifa vigente

Fuente: Soto Montes de Oca, 2003.
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En términos de sistemas urbanos, observamos que la evidencia 
disponible es todavía muy limitada y con frecuencia se concen-
tra en zonas periféricas sin conexión a la red. En la India, en 
Nueva Delhi, los hogares están dispuestos a aceptar aumentos 
en sus recibos de agua del 50% (Zerah, 1998); mientras que en 
ciudades más pequeñas, como Baroda, pagarían hasta 3.4 veces 
la tarifa propuesta por las autoridades y en Dehradun hasta dos ve-
ces la tarifa actual (UNDP, 1999). En cinco ciudades pequeñas 
de Marruecos las familias pagarían 5% de sus gastos por mejorar 
el servicio (McPhail, 1993). Otro estudio desarrollado en dos asen-
tamientos informales en la ciudad de Johannesburgo indica que los 
habitantes estarían dispuestos a pagar 5% de su ingreso por una 
conexión, lo que cae dentro del mismo rango (Goldblatt, 1999).

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

Aunque el ingreso de los hogares es importante, no es la 
determinante fundamental para la demanda de mejoras en 
el servicio.
Los hogares con mayores niveles educativos están dispues-
tos a pagar más.
El género parece tener una infl uencia importante, pero su 
dirección depende del contexto cultural específi co.
El tamaño de la familia y su composición pocas veces tienen 
un efecto signifi cativo.
Los costos en tiempo y dinero de traer agua de las fuentes 
disponibles ejerce una infl uencia sustantiva.
La disposición a pagar aumenta cuando los hogares perci-
ben que el servicio ofrecido puede ser confi able.
El escepticismo en las promesas del gobierno y la percep-
ción de tener derecho a un servicio gratuito o subsidiado re-
duce la disposición a pagar.
Los hogares que no tienen acceso a fuentes de agua barata 
y confi able están dispuestos a pagar más. 

•

•

•

•

•

•

•

•
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Debemos considerar que en las grandes ciudades los habitantes 
dependen principalmente de la red de distribución, por lo que las 
características del servicio provisto serán determinantes impor-
tantes de su disposición de pago. En este sentido, Zerah (1998) 
encontró que en Nueva Delhi el nivel de presión y número de 
horas de abasto fueron determinantes importantes. También 
observó que estas características impactan las estrategias de 
protección de los hogares, en particular en términos de almace-
namiento, sistemas de bombeo, recalendarización de actividades 
y tratamiento de agua. Sin embargo, el tema de la desigualdad 
requiere ser considerado cuidadosamente, debido a la hetero-
geneidad tanto en la calidad del servicio, como en los niveles 
socioeconómicos. Con base en estas consideraciones se puede 
esperar que entre los factores que también pueden ejercer una 
infl uencia importante en la disposición a pagar de los hogares 
urbanos se encuentren los siguientes:

Patrones en las características del servicio provisto (por 
ejemplo, recortes, presión y calidad del agua); 
Diferentes categorías de ingreso de la población;
Sistemas tarifarios y subsidios;
Alta o baja conciencia sobre el problema de escasez del re-
curso;
Credibilidad de las instituciones.

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

•

•
•
•

•
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3. Costo del agua 

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

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

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

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

capturar y almacenar el recurso natural (desviación, alma-
cenamiento y pozos), 
transportar el agua hacia las áreas donde se demanda (acue-
ductos y tuberías), 
tratar el agua para mejorar su calidad,
entregar el agua a los usuarios (tuberías y tomas),
deshacerse del agua residual a través de sistemas adecua-
dos (servicios sanitarios) y 
tratar las aguas residuales. 

a)

b)

c)
d)
e)

f)
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Estos componentes requieren inversiones fi jas de largo plazo en 
bienes de capital. Esto signifi ca que la mayoría de las inversiones 
antes mencionadas tienen una vida útil larga y por ello implican un 
componente de depreciación menor. En este tipo de infraestruc-
tura, los costos de capital fi jos generalmente son mucho mayores 
que los costos variables; los costos variables más importantes en 
los sistemas de agua son la energía consumida por los equipos de 
bombeo y purifi cación, la reparación y el mantenimiento de la red y 
los servicios asociados con mercadotecnia, monitoreo y cobro.

Tomando como referencia varios proyectos fi nanciados por el Ban-
co Mundial en diferentes países, se estimó que en algunas ciudades 
el costo directo del m³ de agua se duplica conforme se ofrece una 
opción mejorada o bien se tiene que acceder a una fuente externa. 
En el cuadro 9 se observa que los costos que suponen diferentes 
tipos de inversiones varían de manera sustancial cuando se genera 
infraestructura de bombeo para abastecer a hogares en el medio 
rural, aproximadamente de 10 dólares, a cuando se instalan tomas 
públicas en ciudades, subiendo a 100 dólares, y después se duplica 
cuando se instalan tomas domésticas urbanas, alcanzando los 200 
dólares. Sin embargo, este costo es signifi cativamente menor si lo 
comparamos con el de la instalación de servicios sanitarios, donde 
la inversión para construir letrinas es de 104 dólares en el medio 
rural y 255 dólares en el urbano, pero cuando se construye drenaje 
entubado con tratamiento el costo llega a los 3 056 dólares. 

Cuadro 9. Costos de inversión por niveles de servicio
(en dólares)
Rural Urbano
Bajo Intermedio Alto

Abasto de agua 10a 100b 200c

Sanidad 104d 255d 3 056e

Fuente: Serageldin, 1994.
Nota: abombeo, btoma pública, cconexión doméstica, dletrinas, edre-
naje entubado con tratamiento.
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Como explicamos antes, estas inversiones sólo hacen referen-
cia al componente del costo directo del servicio; sin embargo, el 
segundo elemento que constituye el costo total del agua es 
el de oportunidad, en el cual se incurre cuando un consumidor (por 
ejemplo, urbano) utiliza agua y afecta el uso del recurso de otro 
consumidor, incluyendo la función de conservación. En otras pa-
labras, el costo de oportunidad es el valor de la alternativa que 
se pierde. En un ambiente de mayor escasez y más competiti-
vo, el costo de oportunidad del agua puede ser sustancialmente 
mayor que el de abastecerla. Sin embargo, como se mostró en 
la fi gura 3, el valor del agua para usos municipales es por lo ge-
neral mayor que el valor del uso industrial o de riego. Desde esta 
perspectiva, el costo de oportunidad del agua para uso domésti-
co es una parte menor del total, aunque si la afectación regional 
es signifi cativa, como sucede en muchas grandes metrópolis, el 
costo de oportunidad puede aumentar considerablemente el to-
tal. En este sentido, para usos urbanos, la compensación de otros 
usos, como irrigación o conservación, debe considerarse para 
calcular el costo del servicio y, por consiguiente, refl ejarse en 
sus precios.

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

De esta manera, varios estudios sobre economía del agua han 
resaltado la importancia de estimar sus costos considerando no 
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sólo los directos, sino también el de oportunidad y los derivados 
de las externalidades (Hall, 1996; Baumann et al., 1998; Dinar, 
2000; Renzetti, 2002). Aunque esto pareciera una meta lejana 
para los países en desarrollo, ya que es difícil recuperar tan sólo 
los costos directos del servicio, es recomendable informar a los 
tomadores de decisiones sobre todos sus componentes para 
cambiar sus ideas sobre el verdadero reto que impone la provi-
sión de este servicio público.

4. Precios del agua

Existe un debate en el nivel internacional sobre cómo determinar 
los precios correctos del servicio de agua. Algunos se han cen-
trado en el argumento de que el gobierno debe brindar el abasto 
sufi ciente para cubrir las necesidades del individuo. Como una 
posición aparentemente encontrada, otros discuten la necesidad 
de establecer precios efi cientes que refl ejen el costo económico 
y ambiental de proveer el servicio para la proporción del consu-
mo que está por encima de los propósitos esenciales. Sin duda, 
es difícil encontrar soluciones ideales que cubran los diferentes 
objetivos económicos y sociales involucrados.

Desde la perspectiva teórica, los precios efi cientes tienen como 
objeto alcanzar el mayor nivel de bienestar, defi nido como la 
suma del excedente del consumidor y el excedente del productor 
(Hirshleifer et al., 1960), de manera que se equilibra el lado de la 
demanda (benefi cios marginales) y la oferta (costos marginales). 
Los precios y las cantidades deben determinarse en la intersección 
de las curvas del costo marginal con la demanda o disposición a 
pagar. En la fi gura 6, el precio deberá fi jarse en el punto OP y la can-
tidad OQ, donde se iguala el valor marginal con el costo marginal 
o el valor que los consumidores y los productores le otorgan 
al recurso utilizado. Por tanto, la cantidad provista de agua debe 
ser aquella donde el costo marginal iguale la cantidad que el 
consumidor está dispuesto a pagar por la última unidad consu-
mida.
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Al considerar tanto costos como benefi cios se puede llegar a una 
distribución efi ciente de este recurso. Cuando esta condición no 
se cumple, y los precios se establecen por debajo del costo mar-
ginal, el efecto producido es un incremento en el excedente del 
consumidor y, como consecuencia, el individuo puede decidir utili-
zar más agua. No es casualidad, entonces, que los precios bajos 
del agua fomentan el sobreuso y el desperdicio del recurso natural. 
De hecho, como indica Gibbons (1986), cuando se presenta esta 
situación, las actitudes de conservación del individuo sólo tendrán 
lugar como resultado de consideraciones morales o regulaciones 
directas. 

Por el lado de los productores, en cambio, los precios por debajo 
del costo marginal, que provocan un aumento en la demanda de 
agua, llevan a los organismos operadores a satisfacer la deman-
da mediante la explotación de nuevas fuentes más costosas, pero 
que no corresponden al valor que le otorgan los consumidores. El 
resultado es un consumo excesivo para usos con bajo valor, que 
no justifi ca el alto costo de abastecimiento y, además, donde el 
resto de la sociedad subsidia a aquellos que reciben agua barata. 
Por esta razón, diversos autores resaltan la importancia de dise-
ñar e implementar políticas efi cientes de precios con base en el 
costo marginal del servicio, pero otra vez este enfoque deja fuera 
el rol que juega el tema del valor o la disposición a pagar.

Figura 6. Precio efi ciente del agua
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4.1 Funciones y tipos de estructura de tarifas 

Hasta el momento nos hemos referido a las consideraciones para 
estimar el precio del servicio de agua. Sin embargo, debido a que 
la provisión del servicio público por lo general es responsabilidad 
del Estado, las autoridades deciden y/o aprueban sus tarifas o 
precios. Si bien la estructura tarifaria, que supone un precio dado, 
es sólo un componente de todo el sistema de abastecimiento, su 
diseño, aplicación y observancia constituyen un aspecto angular 
y determinante del desempeño del sistema en su conjunto. Su 
importancia resulta evidente a la luz del análisis de la información 
que mencionamos antes y, particularmente, de las funciones po-
tenciales atribuibles a una estructura tarifaria o precio del servi-
cio. Estas funciones son, básicamente, las siguientes:4

a) Crea incentivos o desincentivos que arraigan o modifi can 
los hábitos de consumo de agua. Como ya revisamos, la 
especifi cación de las funciones de demanda de agua para 
uso doméstico no es un tema tan simple como suele plan-
tearse; queda claro, entonces, que a partir de cierto nivel 
de consumo, sí responden a las variaciones de los precios 
relativos. Esto ofrece la posibilidad de utilizar a las tari-
fas como señales que alienten la modifi cación de hábitos de 
consumo, lo que ayuda a mejorar el desempeño del siste-
ma de agua y a conservar el recurso hídrico.

 En diversos países, incluyendo México, una parte del debate 
ya está ganado en favor de la causa del valor total del agua, 
que incluye por supuesto el valor ecológico de conservación, 
mediante el establecimiento de un esquema de tarifas incre-
mentales. Esto último, a diferencia de otros países en los que 
todavía priva un esquema de tarifas que van decreciendo, es 
decir, que a partir de cierto nivel de consumo el precio de un 
m³ adicional es menor, no mayor, que el anterior. La lógica 

4 Agradezco al Dr. Leonardo Martínez Flores por su valiosa contribución sobre las 
seis funciones que aquí se mencionan; ver también Hanemann (1998).
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utilizada en esos casos es establecer el precio únicamente 
con base en el comportamiento del costo medio de suminis-
tro del organismo operador, el cual va decayendo a medida 
que el volumen de abastecimiento crece, tal y como indica la 
teoría de los monopolios naturales. Pero un esquema de tari-
fas incrementales es una condición necesaria, no sufi ciente, 
para asegurar el cambio de hábitos. 

b) Determina los montos y los patrones temporales de la re-
caudación. Es evidente que la tarifa, junto con los consumos 
de agua, es el factor que determina los montos potenciales 
obtenibles por concepto de recaudación. La temporalidad de 
los ingresos viene dada por lo establecido en la legislación y 
la tecnología disponible, que indicará tanto si aplica la medi-
ción como la periodicidad de los cobros correspondientes.

c) Satisface necesidades de inversión para la creación de in-
fraestructura. La estructura de las tarifas, conjuntamente con 
la efi ciencia administrativa, determina el monto recaudado, 
lo cual indica la salud fi nanciera del organismo operador. Si 
bien es posible visualizar otras fuentes de fi nanciamiento, 
éste es un factor importante en la planeación de inversiones 
en infraestructura hidráulica.

d) Distribuye los costos totales de abastecimiento, conducción, 
distribución, descarga y tratamiento de aguas entre los usua-
rios. La estructura tarifaria permite distribuir los costos entre 
los diferentes usuarios del agua, no sólo entre distintos gru-
pos como los domésticos y los industriales, sino entre las 
diferentes categorías de ingreso dentro de los consumidores 
domésticos. 

e) Puede ser un instrumento redistributivo. La estructura tarifaria 
puede ser un instrumento que redistribuya el ingreso, median-
te algún esquema de compensaciones o subsidios cruzados, 
siempre y cuando éste no genere distorsiones que afecten el 
desempeño del sistema.
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f) Puede ser un instrumento que contribuya a ordenar el crecimien-
to urbano. Las tensiones entre los sectores de desarrollo ur-
bano y el agua provienen del hecho de que, en la práctica, el 
crecimiento de la urbe siempre suele ir adelante de las posibi-
lidades de suministro sufi ciente del servicio. Esto es, la deman-
da de agua potable va creciendo con el desarrollo urbano de 
la ciudad a una tasa más rápida que lo que pueden satisfacer 
los organismos operadores del sistema. Un posible criterio de 
sustentabilidad urbana consiste en relacionar, explícitamente, 
las difi cultades técnicas y económicas de conducción, distri-
bución, descarga y tratamiento de aguas con los planes de 
desarrollo urbano, de manera que se promueva el crecimiento 
urbano en las zonas en las cuales las difi cultades son meno-
res y se restrinja donde las difi cultades son mayores. En este 
marco, es posible generar zonas con costos diferenciados 
del servicio de agua en la ciudad, que permitan relacionar los 
costos reales con las tarifas aplicables. En un nivel de mayor 
detalle, los costos zonales de operación pueden hacerse en 
función, por ejemplo, de la distancia de las tomas a las fuentes 
de suministro y de los consumos energéticos de bombeo.

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

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

Tarifa fi ja: se establece una cuota única que no está directa-
mente relacionada con la cantidad de agua que se consume.
Tarifa por costo promedio: se defi ne el costo por unidad a 
partir de la estimación del costo directo del servicio, dividido 
entre el número total de unidades que se espera vender.

•

•
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Tarifa de bloques decrecientes: se incluye un cargo fi jo o mí-
nimo en el cobro y posteriormente se defi nen precios meno-
res para los bloques sucesivos de unidades consumidas.
Tarifa de bloques incrementales: a diferencia de la anterior, 
los bloques sucesivos de unidades consumidas se venden a 
precios mayores.
Tarifa en dos partes: se establece un cobro fi jo, que frecuen-
temente varía de acuerdo con las características del usuario, 
y a partir de eso se cobra el costo promedio en forma de un 
cargo único volumétrico.

Es importante mencionar que los precios son los que determinan, 
en primera instancia, el consumo de agua, más que la estructura 
tarifaria por sí sola. En este sentido, la evidencia concerniente a 
los efectos de estos diferentes tipos de estructuras ha mostrado 
que las tarifas bajas, en cualquiera de las estructuras, general-
mente provocan un uso excesivo y una serie de costos por exter-
nalidades que la sociedad, en su conjunto, debe asumir. Las 
tarifas fi jas pueden tener un efecto similar porque los consumido-
res no perciben incentivos económicos para consumir cantidades 
moderadas de agua, pues el pago será el mismo. En términos de 
diseño de tarifas, esto signifi ca que el paso fundamental es deter-
minar el precio del agua lo más cercano posible entre los costos 
de la provisión del servicio y la disposición a pagar de los hoga-
res, y sólo después de este proceso sería pertinente determinar 
la estructura tarifaria más recomendable, que para países en de-
sarrollo podría seguir siendo la de bloques incrementales. 

4.2 Evidencia sobre el precio y las tarifas del agua

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

•

•

•
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los costos de la provisión del servicio. Mientras tanto, como ya 
revisamos, en los países en desarrollo la tendencia es mantener 
precios bajos para asegurar el acceso a todos los habitantes, ya 
que la mayoría de la población vive en condiciones de pobreza. 
Aquí la determinación de los precios no considera ningún indi-
cador de mercado, ya sea valor o costo. El consumidor toma el 
precio, y el valor del agua permanece oculto. 

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

Figura 7. Tarifa por m³ de agua y PIB per cápita en 
megaciudades

Fuente: Elaboración propia con base en las siguientes fuentes: GWI, 2004 y cuadro 1.
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Estas cifras muestran que, a excepción de São Paulo, las tarifas 
son bajas en la mayoría de las megaciudades de los países en 
desarrollo. De hecho, con el argumento de que la capacidad de 
pago de los hogares es limitada, las políticas de precio de las urbes 
se establecen con la intención de que el agua sea más accesible 
para los pobres y, al mismo tiempo, cobrar más a aquellos que consu-
man por arriba de las necesidades básicas. A partir de esta lógica, 
la estructura más común en estos países es la tarifa de bloques 
incrementales (Boland y Whittington, 2000). Como revisamos en 
el apartado anterior, en esta estructura el primer bloque se cobra 
por debajo del costo marginal, y a medida que aumenta el consu-
mo, el costo de las siguientes unidades también aumenta. Sin em-
bargo, un problema fundamental radica en que el precio del primer 
bloque no aumenta signifi cativamente conforme se incrementa el 
consumo, y el subsidio rebasa, por mucho, el volumen para cubrir 
las necesidades esenciales; por eso, casi todos los hogares reci-
ben subsidios en prácticamente la totalidad de su consumo. 

Como se puede observar en la fi gura 8 la estructura de bloques 
incrementales para Nueva Delhi y la Ciudad de México no cambia 
de manera sustancial hasta los 60 m³; para el caso de Yakarta se 
observan ajustes más importantes de un bloque a otro y en Manila 
el precio del primero es alto, pero el cambio hacia el siguiente no 
es signifi cativo. Según un análisis de Komivies y colaboradores 
(2006), pocas familias alcanzan a pagar precios reales, pues no 
llegan a un bloque tan alto donde el precio rebase el subsidio, de 
manera que sólo el 1% de los consumidores puede caer en esta 
situación. Podríamos decir que es incorrecto el supuesto de que 
los hogares de ingresos altos consuman más y, por tanto, no dis-
fruten del subsidio, ya que de acuerdo con este mismo estudio, 
en 14 ciudades de países en desarrollo, el consumo promedio del 
quintil de población más pobre es similar al del quintil medio.
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Figura 8. Ejemplos de estructura de bloques incrementales en 
megaciudades

Fuente: Adaptado de Boland y Whittington, 2000, con información de GDF, 2006 y 
Rosenthal, 2001.

En la literatura se han resaltado algunos casos que muestran los 
instrumentos utilizados por ciertos países en desarrollo para dirigir 
mejor los subsidios hacia los sectores pobres de la población. En 
Chile, se hizo una reforma importante a fi nales de la década de 
los ochenta, con el objetivo de aumentar gradualmente los precios 
del agua e introducir un subsidio directo al consumo. El concepto 
parte de una tarifa de bloques incrementales, donde las familias 
que comprueban niveles bajos de ingreso tienen acceso al agua 
con un precio menor para el bloque de consumo más bajo. Esta 
reforma logró reducir la ayuda del gobierno al sector de 107 millo-
nes de dólares a 43 millones anuales (Gómez-Lobo, 2001). Foster 
y colaboradores (2000) estudiaron la conveniencia de dirigir subsi-
dios por zonas o por criterios individuales de elegibilidad en Pana-
má; igual que para el caso chileno, concluyeron que los subsidios 
basados en la elegibilidad individual son más convenientes porque 
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minimizan la distorsión en el comportamiento tanto de los consu-
midores, como de los organismos operadores. Incluso en algunos 
países desarrollados también han mostrado preocupación por el 
impacto que pueden tener los precios del agua en los hogares con 
niveles de ingreso más bajos; particularmente en Reino Unido, 
Australia, Canadá y Noruega las tarifas se defi nen a partir de los 
valores de propiedad (OECD, 1987).

Con esta revisión sobre la teoría y la evidencia detrás de los pre-
cios del agua y la disposición a pagar de los hogares, es claro 
que se requiere un nuevo enfoque para defi nir las tarifas y los 
subsidios, con un cambio en las concepciones profundamente 
arraigadas, tanto en los tomadores de decisiones como en la so-
ciedad en su conjunto.
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Para centrarnos en el análisis de la disposición a pagar de las 
familias desde un plano que permita calcular la cantidad que es 
posible cobrar por el servicio de agua, en este capítulo se pre-
sentan los métodos para valorar bienes y servicios sin precio de 
mercado considerando que, como mencionamos antes, los sub-
sidios han distorsionado los precios. Aunque vamos a describir 
brevemente la diversidad de métodos que existe, nos enfocare-
mos en el de valoración contingente, debido a su potencial prác-
tico para estimar, con mayor precisión, la disposición a pagar en 
contextos urbanos, caracterizados por la heterogeneidad en los 
estándares del servicio y en los niveles de ingreso de la pobla-
ción. Conocer esta dimensión nos ayudará a responder a las ne-
cesidades concretas de información para el diseño de sistemas 
de tarifas más efi cientes, que contribuya a comprender mejor 
las características de la población urbana y a analizar otros as-
pectos político-sociales del problema de abasto de agua.

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

La propuesta parte de una concepción diferente, en la cual co-
locamos la disposición a pagar de los usuarios en la base del 
diseño para los precios del servicio, y se deja en un plano se-
cundario el aspecto de los costos, pues como discutimos antes 
es inviable recuperar la totalidad de éstos en sociedades donde 
dominan los hogares pobres y el costo del servicio se ha multi-
plicado por la creciente escasez del recurso. 
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El acervo de conocimientos sobre las metodologías y las técni-
cas para analizar el valor de bienes y servicios que no tienen 
precio de mercado, se ha enriquecido desde la década de los 
sesenta. Aunque la mayoría de los estudios empíricos se enca-
minó a la valoración de los recursos naturales, los conceptos 
y los métodos se extendieron también a evaluar los servicios 
públicos. Estos métodos se utilizan cada vez más en los países 
en desarrollo, gracias a su capacidad para analizar la respuesta 
de los consumidores frente a bienes y servicios públicos con 
precios que el gobierno ha subsidiado. 

Existen dos tipos de enfoques para la valoración económica: los 
directos (expresados) y los indirectos (revelados). Los enfoques 
indirectos infi eren los valores del servicio a partir de las decisio-
nes que llevan a cabo los consumidores en las transacciones 
de mercado, mientras que los directos obtienen esta informa-
ción preguntando directamente a los propios consumidores el 
valor que le asignan o el precio que estarían dispuestos a pagar 
(Russell, 2001). En el cuadro 10 se describen los principales 
métodos específi cos que se pueden utilizar en ambos enfoques 
para estimar la disposición a pagar por cambios en el servicio 
de agua. 
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Cuadro 10. Métodos para estimar la disposición
a pagar por el servicio de agua

Método de
valoración Descripción

D
ire

ct
o

In
di

re
ct

o

Funciones de 
demanda

Se estima a partir de un rango de precios 
para diversos niveles o sistemas de provi-
sión del servicio.

X

Ahorro por
costos

Se calculan los costos que se evitarían 
al mejorar el servicio, considerando la 
compra de agua a vendedores comercia-
les, el valor del tiempo de acarrearla, los 
costos derivados de garantizar la calidad 
del agua para consumo directo y el costo 
de enfermedades.

X

Costos de
protección
(preferentemente 
para hogares 
conectados al 
sistema)

Se calculan los costos monetarios y de 
tiempo de oportunidad de los hogares que 
están expuestos a niveles de servicio de-
fi cientes. Comprende gastos de inversión, 
operación y mantenimiento de equipos y 
bienes perecederos (tinacos y cisternas, 
bombas manuales, cubetas, motores eléc-
tricos o agua embotellada).

X

Valor hedónico 
de la propiedad

Se deduce del análisis sobre las transac-
ciones en el mercado inmobiliario, donde 
los consumidores consideran el servicio 
de agua disponible en la vivienda cuando 
toman una decisión respecto a qué casa 
comprar o qué departamento rentar.

X

Método de
valoración
contingente

Se plantea a un miembro del hogar una 
serie de preguntas diseñadas para deter-
minar la cantidad máxima de dinero que 
estarían dispuestos a pagar por el cambio 
propuesto en la provisión del servicio. El 
método también tiene las modalidades 
de ordenamiento contingente y análisis 
conjunto.

X
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En las grandes ciudades, las familias dependen principalmente 
de la red de distribución, por lo que las características del servi-
cio provisto serán determinantes importantes de su disposición a 
pagar. De esta manera, cualquiera de estos métodos debe con-
siderar, dentro de su diseño, variables como porcentaje de hoga-
res sin conexión al servicio, nivel de presión, número de horas 
de abasto y calidad del agua provista por la red de distribución. 
Adicionalmente, estas variables pueden condicionar a otras re-
lacionadas con las estrategias de protección de los hogares, 
particularmente en términos del almacenamiento, sistemas de 
bombeo, recalendarización de actividades y tratamiento de agua 
para consumo directo. Estas consideraciones hacen que algunos 
de los métodos indirectos que revisaremos a continuación presen-
ten limitaciones para conocer la cantidad que la población urbana 
pagaría por mejoras específi cas en el servicio.

1. Métodos de valoración indirectos

Los métodos indirectos infi eren la disposición a pagar de los ho-
gares a partir de la observación del comportamiento de los consu-
midores, utilizando datos provenientes de situaciones en donde 
éstos toman decisiones de mercado. Por medio de este enfoque 
es posible estimar, por ejemplo, el ahorro que la familia puede 
tener a partir de mejoras específi cas en la calidad del servicio 
(Whittington y Swarna, 1994). La función de producción del ho-
gar es el fundamento para varios de los métodos indirectos. Ésta 
considera que los consumidores compran bienes y/o servicios en 
el mercado que no tienen una utilidad en sí mismos –por ejemplo, 
una bomba de agua–, pero que al combinarse con los que care-
cen de precios de mercado –recortes en el suministro del servi-
cio– y con los insumos del hogar, se producen otros que sí tienen 
por fi n último brindar utilidad al hogar –agua de manera constante 
para consumo (Mitchell y Carson, 1989). 

Varios autores consideran que los métodos indirectos tienen una 
ventaja sobre los directos porque se basan en el comportamiento 
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real de los consumidores. Russell (2001) explica que cuando los 
usuarios toman una decisión no lo hacen sobre elementos hipo-
téticos y no existe razón para pensar que no están haciendo otra 
cosa más que revelar sus verdaderas preferencias frente a la va-
riedad de opciones disponibles. Sin embargo, la complejidad de 
los métodos indirectos radica en la posibilidad de acceder a datos 
sufi cientes en calidad y cantidad para desarrollar los estudios, así 
como en las controversias que pueden presentarse por las consi-
deraciones y/o los supuestos que necesitan tomarse. 

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

Función de demanda de agua de los hogares. Permite exa-
minar la interacción entre la demanda del agua y la cantidad 
a la que es posible tener acceso a un cierto precio. Este tipo 
de estudios se utilizan para entender la elasticidad del precio 
en la demanda de agua e inferir la disposición de pago de los 
hogares ante diferentes situaciones. La disposición a pagar 
se estima a partir de un rango de precios y diversos niveles 
o sistemas de provisión del servicio. El nivel de consumo 
depende de las características de la vivienda, incluyendo su 
ingreso, hábitos de consumo, número de personas que ha-
bitan en ella, entre otros. Sin embargo, una complicación en 
los países en desarrollo es que el número de miembros de 
la familia tiende a aumentar entre la población de bajos in-
gresos, de manera que el consumo en estos hogares puede 
ser similar al de aquellos de ingresos medios y altos. Por 
otro lado, para utilizar esta técnica es necesario que haya 
una variación sufi ciente en los precios del agua, tanto en el 
tiempo como en el espacio, para obtener resultados estadís-
ticamente robustos (NRS, 1997), pero en los países en de-
sarrollo la variación es mínima porque predominan los subsi-
dios generalizados hacia todos los habitantes. Considerando 
estos dos factores y que el método es inadecuado para los 

a)
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casos donde la variación del precio (y/o consumo) del agua 
es reducida, y donde existe una alta proporción de hogares 
que pagan tarifas fi jas o la tasa de evasión de pago es alta, 
su aplicación puede ser difícil en países en desarrollo.

b) Ahorro por costos derivados del mal servicio. Una manera 
simple de medir los benefi cios que una familia recibiría a par-
tir de mejoras en el servicio es calcular los costos que evitará 
con dicha mejora. Los costos varían según el contexto, sin 
embargo, algunos de los más comunes en el medio urbano 
son los siguientes:

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

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

•

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

Ahorro por mejoras de la calidad del agua para consumo direc-
to. Se calcula el costo de hervir, fi ltrar o desinfectar agua 
para beber o, en su caso, de comprarla embotellada o inclu-
so sustituirla con refrescos. Como revisamos en el capítulo 
1, en muchas ciudades existe evidencia de contaminación 
de las fuentes de agua, e incluso del propio líquido que dis-
tribuye el sistema de abasto, lo que genera enfermedades y, 
en el mejor de los casos, lleva a la población a adoptar una 
serie de comportamientos para enfrentar la incertidumbre 
que supone la calidad del agua. Debido a lo extendido de las 
prácticas de protección, los costos derivados del consumo 
directo pueden ser considerables en el ámbito urbano. Ade-
más del dinero gastado en energía, fi ltros o agua embote-
llada, también se calcula el costo de oportunidad del tiempo 
que se destina para desarrollar esas actividades.

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

•

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

Es claro que los problemas con los estándares del servicio se 
pueden refl ejar de diversas maneras en el comportamiento de 
la población, por lo que una sola técnica impide medir todos los 
benefi cios asociados a la mejora del mismo. En este sentido, es 
necesario analizar la mayor cantidad de medidas que asumen los 
hogares a partir de las defi ciencias del servicio, para poder esti-
mar la multiplicidad de costos que se generan y así acercarnos, 
de manera más precisa, a las cifras de la disposición a pagar por 
mejoras en el servicio.

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

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

d) Valor hedónico de la propiedad. La información sobre el valor 
del servicio de agua se puede deducir de un análisis cuidado-
so sobre las transacciones en el mercado inmobiliario de las 
propiedades que cuentan con características diferentes del 
mismo. Esto se deriva del supuesto de que los consumidores 
consideran el valor asociado al servicio de agua disponible 
cuando toman una decisión respecto a qué casa comprar o 
qué departamento rentar. North y Griffi n (1993) utilizaron este 
método para estimar la disposición a pagar por el servicio en 
zonas rurales de Filipinas. El método requiere aislar el efecto 
de las características del servicio de agua de los efectos de 
otras variables para poder estimar el diferencial de precio de la 
propiedad que está asociado con el suministro del líquido. 
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Todas las técnicas arriba mencionadas presentan alternativas para 
medir algunos benefi cios que la población puede recibir a partir de 
mejoras en el servicio. Para hacerlo, en varios casos es necesa-
rio identifi car cada uno de ellos derivados de la mejora propuesta, 
considerando la variabilidad en las características del servicio que 
se está valorando y en el nivel socioeconómico de los consumido-
res. En el análisis es importante evitar el sesgo de estimaciones 
parciales de los benefi cios, cuando sólo se analiza una de las ca-
racterísticas o, por el contrario, la sobrevaloración de los mismos, 
cuando una medida o un comportamiento tiene más de uno.

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

2. Métodos de valoración directa: la valoración contingente

Los métodos directos permiten estimar la disposición a pagar que 
indican expresamente los usuarios por recibir mejoras en el servi-
cio de agua; sin asumir que pagarían alguna cantidad a partir 
de sus gastos, pues quizá esté muy por debajo de su verdadera 
disposición a pagar. Así, los enfoques directos o métodos de pre-
ferencias expresadas aplican encuestas a un miembro del hogar 
con una serie de preguntas diseñadas para determinar la canti-
dad máxima de dinero que el usuario estaría dispuesto a pagar 
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por el cambio propuesto en el servicio. La naturaleza hipotética 
del estudio requiere construir un mercado contingente, o escena-
rio hipotético, que presente al consumidor una serie de cambios 
para ser valorados, por ejemplo, reducir los recortes del servicio 
o mejorar la calidad del líquido.

Una característica importante de esta técnica es su fundamento 
en bases participativas dentro de un contexto sociocultural deter-
minado, ya que utiliza información derivada de las motivaciones, 
preferencias y disposición a pagar de la población directamente 
afectada. En este sentido, Bateman y colaboradores (2002) plan-
tean que difícilmente cualquier otra técnica asegura que las par-
tes estén bien representadas en el nivel que lo puede lograr este 
método. En el contexto de los países en desarrollo, esta ventaja 
puede ser importante cuando la decisión es controversial en el 
ámbito político por la falta de credibilidad en las instituciones o 
por la incertidumbre sobre la reacción de la población ante un 
ajuste de los precios del servicio. De esta manera, puede ser in-
teresante para los tomadores de decisiones explorar este tipo de 
metodologías, pues los resultados pueden convertirse en un insu-
mo útil para guiar el diseño de políticas públicas en la materia.

Existen variantes de este tipo de enfoque metodológico; el más co-
mún es el método de valoración contingente; otros son el método de 
ordenamiento contingente y el de análisis conjunto.1 Aquí desarro-
llaremos con mayor detalle el método de valoración contingente, 
que en esencia presenta a los entrevistados un mercado hipotético 
en el cual tienen la oportunidad de comprar el bien o servicio en 
cuestión, en este caso el agua (Mitchell y Carson, 1989). Randall 
y colaboradores (1983) explican que en las encuestas se pide a 
los individuos que revelen su valoración personal de incrementos 

1 Estos métodos se conocen también como técnicas de elección modeladas. El 
método de ordenamiento contingente utiliza comparaciones de los atributos del 
servicio, pidiendo al individuo que ordene alternativas. El método de análisis con-
junto es similar al ordenamiento contingente, pero cada rango incluye un número 
pequeño de opciones alternativas.
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(o decrementos) de bienes y servicios que se pueden comprar en 
mercados hipotéticos; éstos deben estar bien estructurados para 
presentar al entrevistado una situación clara y concreta que le per-
mita hacer una elección sobre el nivel del servicio al que podría te-
ner acceso. El entrevistado considerará múltiples elementos para 
decidir pagar más, entre ellos la transparencia y cierto nivel de cer-
tidumbre sobre la posibilidad de que los recursos efectivamente se 
inviertan para los fi nes que se ofrecen. Por esta razón la credibi-
lidad sobre el escenario es fundamental y particularmente en los 
países en desarrollo.

Por otro lado, el método de valoración contingente permite abor-
dar, con mayor facilidad, la desigualdad del ingreso de los hogares 
y también la heterogeneidad en el abasto del servicio, conside-
rando nuevamente que en las grandes ciudades los estándares 
pueden variar signifi cativamente entre diversas zonas. En términos 
prácticos, a través de un diseño adecuado del estudio es posible 
obtener información sobre el cobro que se puede efectuar a grupos 
de hogares con características específi cas. 

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

Defi nir el escenario hipotético o el cambio propuesto en el 
nivel del servicio. De la defi nición de dicho escenario se 
desprende la medida de bienetar económico que le corres-
ponde, de acuerdo con las cuatro opciones manejadas por 
Hicks2. 

1.

2 Las medidas de bienestar son: excedente compensatorio, excedente equivalente, 
variación compensatoria y variación equivalente (ver capítulo 2).
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Seleccionar el método para desarrollar la encuesta, ya sea 
personal, telefónica o por correo. 
Defi nir la población y la muestra que se estudiará. 
Diseñar el cuestionario considerando el método para plantear 
la pregunta sobre la disposición a pagar, que puede ser abierta 
o dicotómica, y también el vehículo de pago propuesto para la 
recaudación, por ejemplo, la boleta de agua. 
Probar el cuestionario con una encuesta piloto, e incluso utili-
zando grupos de enfoque, para luego aplicarla en campo con 
encuestadores debidamente capacitados. 
Analizar la información con técnicas económetricas para 
estimar la disposición a pagar, incluyendo promedio y media, 
así como los factores que determinan su comportamiento. 
Agregar los resultados de la muestra a la población para 
evaluar la intervención de la política a través de un análisis 
costo-benefi cio y, fi nalmente, escribir el informe.

Aquí no nos detendremos a estudiar cada una de estas etapas, 
pues pueden consultarse en la literatura especializada sobre el 
tema; sólo haremos hincapié en elementos centrales que han 
sido ampliamente debatidos y que son relevantes para analizar 
la disposición a pagar por el servicio de agua. Sin embargo, es 
importante mencionar que durante las últimas tres décadas han 
proliferado los estudios de valoración contingente, no sólo en 
términos de desarrollos teóricos y metodológicos, sino a través 
de estudios empíricos tanto en países desarrollados como en 
desarrollo. Carson (1995) brinda una revisión bibliográfi ca de 1 
600 estudios en 40 países, que analizan diversas áreas relacio-
nadas primariamente con recursos naturales, varios de ellos en-
focados a la calidad del agua. Un número importante de trabajos 
analiza los casos de servicios públicos, como abasto de agua, 
salud, electricidad y turismo.

Las aplicaciones prácticas del método predominan en países 
desarrollados, aunque cada vez es más frecuente encontrar es-
tudios sobre casos en los países en desarrollo. En éstos, los 
análisis de valoración contingente han señalado la importancia 

2.

3.
4.

5.

6.

7.
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de entender las paticularidades del contexto y los aspectos cul-
turales. Esta multiplicidad de estudios de valoración contingente 
permite contar con una base sólida de consulta cuando se tenga 
como objetivo diseñar un estudio para estimar la disposición a 
pagar por el servicio de agua.

2.1 Estructura del cuestionario y consideraciones 
metodológicas del diseño del estudio

Dentro de las aplicaciones prácticas del método de valoración 
contingente, el diseño de los estudios debe responder, funda-
mentalmente, a las características específi cas del contexto de la 
ciudad, pero hay algunos elementos metodológicos que es impor-
tante tomar en cuenta.

Estructura del cuestionario. En términos generales, la es-
tructura del cuestionario puede considerar, al menos, cinco 
aspectos básicos (ver cuadro 11): i) variables sobre actitu-
des y estilo de vida de la familia, de manera que obtengamos 
indicadores generales sobre sus percepciones acerca de la 
calidad del servicio en la ciudad y posibles patrones de consu-
mo; ii) variables sobre las características particulares del 
servicio que recibe el hogar para determinar el nivel actual 
o statu quo de referencia para la valoración económica; iii) 
planteamiento del escenario indicando el cambio en el ser-
vicio que se valorará, para así proceder a hacer la pregunta 
sobre la disposición a pagar, incluyendo la motivación para 
la respuesta dada; iv) aspectos relacionados con las actitu-
des y las opiniones del entrevistado sobre el propio escena-
rio y elementos que se consideren relevantes en términos 
de políticas públicas y, fi nalmente, v) preguntas sobre las 
características socioeconómicas del entrevistado.

a)
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Cuadro 11. Estructura posible de un cuestionario de valoración 
contingente sobre el servicio de agua potable

i. Variables sobre
actitudes y estilo
de vida

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

ii. Variables sobre las 
condiciones de servicio 
del hogar

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

iii. Escenario y pregunta 
sobre la disposición a 
pagar

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

iv. Actitudes y opiniones 
sobre el escenario
propuesto y otros
elementos de política 
pública relevantes

Aspectos sobre credibilidad, factibilidad, 
justicia o efi ciencia. Cuando sea relevan-
te, opiniones sobre la participación del 
sector privado

v. Características del 
entrevistado

Variables demográfi cas y socioeconómi-
cas, ubicación, etcétera

Fuente: Elaboración propia.

Como se puede observar, a partir de los elementos básicos del 
cuestionario surgen múltiples aspectos metodológicos, algunos 
de los cuales abordamos en los siguientes puntos.

b) Defi nición de la población y estratifi cación de la muestra. 
Considerando que el objetivo de este libro es destacar 
la importancia de revisar las tarifas en las megaciudades, la 
población de estudio son los hogares urbanos en su con-
junto; por eso, es importante obtener información sobre la 
disposición a pagar de una muestra representativa de todos 
ellos. Sin embargo, en varios estudios se ha optado por di-
señar marcos muestrales que partan de los contrastes en los 
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estándares del servicio, por lo que es fundamental considerar 
las diferencias intraurbanas de la calidad del servicio. Como 
revisamos antes, la pobreza es un factor central para enten-
der dichos problemas, por lo que es común encontrar en un 
extremo enormes comunidades pobres que viven en condi-
ciones de marginalidad y que probablemente sufren proble-
mas graves de abasto de agua y, en otro, comunidades con 
buena infraestructura y bien dotadas con el servicio de agua, 
aunque quizá también encontremos otras con niveles de pro-
visión intermedios. Geográfi camente podemos esperar que 
las zonas periféricas concentren una gran proporción de la 
población que carece de conexiones a la red de distribución 
de agua. Considerando la información disponible en la lite-
ratura, o entre las instituciones encargadas del tema, en la 
muestra se puede hacer una selección de zonas con están-
dares de servicio diferentes, para conocer la variación de la 
disposición a pagar por cambios en el nivel del servicio, a 
partir de statu quo diversos.

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

d) Defi nición del escenario hipotético. Es necesario defi nir el 
escenario hipotético con el cambio en la calidad del servicio 
que valorará el entrevistado. Éste dependerá de las carac-
terísticas del servicio actual (statu quo) y de las mejoras 
o pérdidas que se plantean en el escenario. Para el caso 
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de las ciudades, considerando que la encuesta de valoración 
contingente puede estudiar grandes zonas que muestren es-
tándares de servicio diversos, se pueden elegir escenarios 
diferentes. Prácticamente todos los estudios han planteado 
una mejora en los estándares del servicio (ver cuadro 8). 
Otro escenario, que puede ser de gran utilidad para conocer 
las preferencias de los hogares que reciben estándares del 
servicio confi ables, es la disposición a pagar para evitar el 
riesgo de que el nivel se deteriore, de manera que el escenario 
garantice que se mantendrá la calidad. Como revisamos en 
el capítulo 2, las medidas de bienestar económico que nos 
permiten calcular estos cambios en el nivel del servicio son el 
excedente compensatorio y el excedente equivalente. Para 
el escenario que ofrece la mejora, el excedente compensa-
torio calcula la disposición a pagar para lograr un incremento 
en el bienestar; mientras que para el escenario que ofrece evi-
tar el riesgo y mantener los estándares actuales del servicio, 
el excedente equivalente estima la disposición a pagar para 
no perder el nivel de bienestar. Estos escenarios suponen 
que los hogares deciden sobre lo que estarían dispuestos a 
pagar con base en dos aspectos fundamentales: el nivel 
actual del servicio y el nivel fi nal que recibirían a partir de 
la propuesta del escenario. En la fi gura 9 se esquematiza la 
magnitud del benefi cio que reciben diferentes hogares de 
acuerdo con estas dos características. En la parte central 
se observa una gama de calidades del servicio de acuerdo 
con los indicadores evaluados (recortes del servicio, baja pre-
sión y mala calidad del líquido); a la izquierda se refl eja una 
mala calidad y a la derecha un servicio efi ciente. Las fl echas 
de la parte superior muestran los benefi cios esperados para 
el escenario de mantener el servicio y en la parte inferior los 
benefi cios para mejorarlo.
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Se puede observar que la magnitud del benefi cio depende, in-
trínsecamente, de la calidad del servicio recibido por cada hogar. 
Como en muchas ciudades de los países en desarrollo los indi-
cadores de efi ciencia del servicio pueden estar relacionados de 
manera estrecha con el ingreso familiar, podemos esperar que 
los hogares con buen nivel sean, por lo general, los de mayores 
ingresos, por lo que la hipótesis es que éstos estarán dispuestos 
a pagar más por mantener que por mejorar el servicio, ya que 
su pérdida de bienestar sería considerable. Por el contrario, los 
hogares que enfrentan mayores problemas serán los de ingre-
sos bajos y estarán dispuestos a pagar más por mejorar que por 
mantener su actual nivel de servicio. Sin embargo, es importante 
resaltar que es previsible que la capacidad restringida de pago de 
los hogares de bajos ingresos limite su disposición a pagar por el 
escenario que más benefi cios les genera (Soto Montes de Oca y 
Bateman, 2006a).

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

Figura 9. Benefi cios de los escenarios de mantener y mejorar
y su relación con el nivel de servicio actual

Fuente: Soto Montes de Oca y Bateman (2006a).
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gante al entrevistado afecta los valores estimados. En térmi-
nos generales, la pregunta puede ser abierta o de elección 
dicotómica, esta última con la modalidad de juegos de oferta. 
Mientras que en la pregunta abierta se pide al entrevistado 
que declare su disposición a pagar sin indicarle ninguna res-
puesta posible, en la de elección dicotómica se le presenta 
un solo precio de compra que puede aceptar o rechazar, o 
bien la oportunidad de escoger un precio específi co a través 
de varias preguntas.

 En el cuadro 12 se muestran ejemplos sobre diferentes tipos 
de preguntas, donde suponemos que ya se planteó al en-
trevistado el escenario con el nivel de servicio ofrecido; de 
estos tipos, las publicaciones especializadas recomiendan la 
pregunta de elección dicotómica única, así como evitar las 
abiertas (Arrow et al., 1993). El argumento es que la pregun-
ta dicotómica, al suponer una repuesta de sí/no, se relaciona 
con la manera como los consumidores toman decisiones en 
el mercado y en otras situaciones del mundo real, como por 
ejemplo las elecciones (Kristom, 1990). Adicionalmente, en 
términos de sesgo en la respuesta, se reconoce que la incer-
tidumbre que supone una negativa a la pregunta dicotómica 
respecto a la posibilidad de perder o ganar el benefi cio ofre-
cido, reduce el comportamiento estratégico, haciendo que la 
estrategia óptima del individuo sea decir la verdad; es de-
cir, este formato se considera incentivo-compatible (Carson 
et al., 2000). Los datos que provienen de preguntas dico-
tómicas se pueden analizar con métodos estadísticos logit 
o probit, los cuales son consistentes con modelos de maximi-
zación de utilidades, con curvas de demanda Hicksian y con 
la teoría de demanda (Cameron, 1988; Hanemann, 1994). 
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Cuadro 12. Ejemplos de formatos de preguntas sobre 
disposición a pagar para mejoras en el servicio de agua

Formato de la pregunta Ejemplo
Abierta ¿Cuál es la cantidad máxima que pagaría 

mensualmente en su recibo de agua 
para mejorar el servicio de abasto en la 
manera que le describí?

Juegos de oferta ¿Pagaría $50 mensualmente en su recibo 
de agua para mejorar el servicio de abasto de 
agua en la manera que le describí? 
• Respuesta afi rmativa: se aumenta el precio 
ofrecido hasta que el entrevistado lo rechaza 
y se registra la última cantidad aceptada.

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

Pregunta dicotómica 
única

¿Pagaría $50 mensualmente en su recibo 
de agua para mejorar el servicio de abasto de 
agua en la manera que le describí? (se ofrecen 
diferentes precios de manera aleatoria entre 
los miembros de la muestra seleccionada)

Pregunta dicotómica 
con dos opciones

¿Pagaría $50 mensualmente en su recibo 
de agua para mejorar el servicio de abasto de 
agua en la manera que le describí?
• Respuesta afi rmativa: ¿Y pagaría 100?
• Respuesta negativa: ¿Y pagaría 25?

Fuente: Elaboración propia.

Algunos autores han resaltado las ventajas de utilizar las pregun-
tas dicotómicas con dos opciones o el juego de ofertas, debido a 
que es posible acercarse con mayor precisión a la verdadera dis-
posición a pagar. Sin embargo, la evidencia indica que la primera 
cantidad ofrecida infl uye, sustancialmente, en las estimaciones 
con preguntas de seguimiento (Alberini et al., 1997; Bateman 
et al., 2001). Además, se pueden presentar sesgos potenciales 
relacionados con estos tipos de preguntas, debido a respues-
tas producto del cansancio del entrevistado por las numerosas 
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veces que se contesta la misma pregunta; indignación y culpa 
por negociar los precios; preocupación de que el gobierno pueda 
malgastar el dinero o reducir la calidad del servicio si se propone 
pagar menos; aumentar o disminuir el precio por un comportamiento 
estratégico y seguir la corriente del entrevistador ante el juego de 
precios. Considerando estos factores, parece evidente que presen-
tar una sola pregunta dicotómica reduce el margen de error de las 
estimaciones. 

Un aspecto relacionado con la pregunta dicotómica de la disposición 
a pagar es el rango de precios que se decide utilizar para el análisis. 
En los estudios desarrollados sobre el tema se observó que, debido 
al temor de ofrecer precios muy altos, que redujeran la credibilidad del 
escenario, se produjo un rango de precios demasiado estrecho (Whit-
tington, 1998). Cuando ello ocurre, el propio diseño del estudio lleva 
a subestimar la verdadera disposición de pago de los hogares. Con-
siderando esto, es importante asegurar una sufi ciente variabilidad en 
los precios ofrecidos, pues debemos recordar que el valor no necesa-
riamente está relacionado con los precios subsidiados del servicio. 
Para defi nir los precios es fundamental la información que se 
obtiene de ciertos instrumentos como los grupos de enfoque, que 
posteriormente explicaremos, y de la encuesta piloto, cuyos resulta-
dos deben ser analizados a través de pruebas estadísticas.

2.2 Confi abilidad y validez de los estudios de valoración 
contingente

En el desarrollo de los estudios de valoración contingente se debe 
considerar aspectos de confi abilidad y validez. La confi abilidad se 
defi ne como la precisión o la consistencia en la medición de los da-
tos recolectados en la entrevista (Frey y Oishi, 1995); toca aspectos 
del muestreo, formulación del escenario de valoración, estructura del 
cuestionario y análisis de los datos (Hanemann, 1994). Debido 
a que la encuesta debe capturar lo que se busca valorar, el escena-
rio que ofrece el bien debe parecer tan real como sea posible. 
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La validez, por otro lado, es la precisión con que la encuesta calcula 
lo que desea medir y el grado en que las conclusiones sobre la 
muestra son verdaderas para la población en su conjunto (Frey y 
Oishi, 1995). De acuerdo con Mitchell y Carson (1989) existen tres 
exámenes de validez: de contenido, criterio y construcción. La va-
lidez de contenido es una evaluación acerca de si el escenario de 
valoración contingente ha hecho las preguntas correctas, de ma-
nera apropiada y si el cálculo de la disposición de pago es lo que 
el entrevistado pagaría en realidad por el bien si se vendiera en el 
mercado. La validez de criterio es la comparación con el valor ver-
dadero del bien en cuestión, cuando dicho valor existe. La validez 
de construcción deriva de la compatibilidad entre las estimaciones 
que se produjeron y las expectativas que predice la teoría.

De la misma manera que cualquier herramienta basada en en-
cuestas, el método de valoración contingente es susceptible de 
padecer una variedad de problemas de diseño o sesgos. A conti-
nuación se presenta una descripción breve de los tipos de sesgos 
que más comúnmente preocupan:

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

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

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

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

d) El sesgo de información sucede cuando la calidad de la in-
formación que se presenta en el mercado hipotético afecta la 
respuesta recibida. Se debe considerar que la familiaridad del 
individuo con el contexto del bien o servicio y sus percepcio-
nes van a depender de la información previa y de la brindada 
durante la entrevista. En el caso de la valoración por cambios 
en el abasto de agua, por lo general los entrevistados están 
familiarizados con el tipo de información que se proporciona 
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aunque, como se indica más adelante, ciertas técnicas como 
los grupos de enfoque pueden ayudar a reducir la posibilidad 
de este tipo de sesgo porque se estudian las percepciones de 
los usuarios previas a la encuesta.

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

f) El sesgo de la forma del pago ocurre cuando la disposición a 
pagar es afectada por la elección del método propuesto para 
cobrar el pago; por ejemplo, el recibo de agua puede ser un 
método inadecuado cuando existe un nivel de evasión impor-
tante. A fi n de evitar este sesgo, la forma que se seleccione 
para recaudar los recursos debe ser creíble y fácil de imple-
mentar. 

g) El sesgo de punto de partida signifi ca que la primera canti-
dad ofrecida durante un juego de oferta de precios infl uye, 
signifi cativamente, en la disposición a pagar fi nal. Para evitar 
este sesgo es importante, de nuevo, considerar el debate en 
torno a la forma de plantear la pregunta.

Para asegurar la confi abilidad y la correcta interpretación de la 
información derivada de las encuestas de valoración contingente, 
algunos autores han recomendado utilizar grupos de enfoque con 
el objetivo de conocer, de primera fuente, la percepción de los 
consumidores y mejorar aspectos de confi abilidad y validez de la 
encuesta (ver fi gura 10). 
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Los grupos de enfoque son entrevistas colectivas que buscan 
conocer las percepciones, opiniones y motivaciones de los par-
ticipantes, a través de su interacción espontánea en un grupo. 
La información obtenida provee una descripción en el nivel micro 
que puede llevar a entender mejor el signifi cado y el contexto del 
comportamiento y los procesos que ocurren dentro de la dimen-
sión social. Entre las ventajas que ofrece el uso de grupos de 
enfoque para defi nir las encuestas de valoración contingente se 
encuentran las siguientes (Desvousges y Frey, 1989; Fuller et al., 
1993; O’Brien, 1993):

Ampliar el conocimiento sobre la diversidad del tema de 
abasto de agua y del contexto específi co de la ciudad.
Contribuir a identifi car variables teóricas importantes para el 
contexto del estudio tales como las posibles determinantes 
de la disposición a pagar, así como descartar los conceptos 
irrelevantes para el caso particular.
Proveer información amplia sobre las experiencias de los 
usuarios del servicio que ilustren los conceptos centrales del 
estudio.
Identifi car nuevas hipótesis que pueden probarse durante la 
encuesta; por ejemplo, el papel de las empresas privadas en 
el servicio de agua.
Ayudar al investigador a familiarizarse más con el espacio 
del estudio y tipo de personas que pueden contactarse du-
rante la encuesta.
Obtener una perspectiva de cómo puede entender la gente 
el problema de investigación, sobre todo el concepto de dis-
posición a pagar.

•

•

•

•

•

•

Figura 10. Los grupos de enfoque y las encuestas de valoración 
contingente
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Sugerir cómo comunicarse con la población, sensibilizar el 
uso de las palabras para que el cuestionario sea simple y 
preciso, a fi n de evitar el sesgo de información que mencio-
namos antes.
Ilustrar los resultados abstractos de la encuesta con ejem-
plos de la experiencia particular de los consumidores.
Identifi car información adicional importante para el diseño de 
la muestra, en particular si la estratifi cación de ésta incluye 
los principales patrones de calidad del servicio que se en-
cuentran en la ciudad.
Indicar si el cuestionario y la información son razonables 
para los entrevistados.

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

Las características sobre la aplicación del método de valora-
ción contingente descritas en este capítulo pretenden brindar 
una refl exión general sobre sus ventajas y limitaciones, más que 
ser una guía para desarrollar un estudio específi co, ya que esto 
supondría evaluar con detalle las características de cada caso 
de estudio. Sin embargo, el método ha demostrado su capaci-
dad para recabar información confi able sobre la disposición de 
pago de los hogares por cambios en el nivel del servicio, lo cual 
puede brindar el acercamiento necesario para defi nir esquemas 
tarifarios que consideren las prioridades de diferentes grupos de 
usuarios, incluyendo sus limitaciones de ingreso. Hemos resal-
tado el cálculo de la disposición a pagar y el uso de métodos, 

•

•

•

•
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como los grupos de enfoque, para enriquecer los estudios que 
busquen estrategias de revisión de los precios del agua de una 
manera aceptable para la sociedad. En el capítulo 5 planteare-
mos una propuesta de cómo utilizar los resultados de la dispo-
sición a pagar de los hogares para diseñar tarifas en el caso de 
la Ciudad de México.
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Para acercarnos al análisis de la importancia de las tarifas en el 
contexto de los países en desarrollo, estudiaremos el caso de una 
de las megaciudades más grandes del mundo, la Ciudad de Méxi-
co. La Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM), como ofi -
cialmente se conoce, es la segunda ciudad más grande del mundo, 
con 19.2 millones de habitantes (INEGI, 2005). Pertenece a un país 
de ingresos medios y es el centro económico, político y cultural. La 
ZMVM está compuesta por dos entidades federativas, de manera 
que incluye las 16 delegaciones que forman el Distrito Federal y 34 
de los 122 municipios del Estado de México (ver fi gura 11). 

Figura 11. Zona Metropolitana del Valle de México

Fuente: Adaptado de Downs et al., 2000

El crecimiento desmesurado de la ciudad en su conjunto ha ge-
nerado problemas asociados a la cantidad y la calidad del recurso 
hídrico en el nivel regional. La ZMVM se localiza en una cuenca 
cerrada de aproximadamente 9 600 km², a una altitud de cerca de 
2 200 m sobre el nivel del mar. Su temperatura anual está en el 
rango de los 12 y 18°C, con una precipitación media anual de entre 
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600 y 1 500 mm que se concentra en la temporada de verano. La 
ciudad se asentó en un sistema lacustre que cubría una superfi cie 
de 1 500 km² del que ahora sólo subsisten 50 km², mientras que la 
mancha urbana ocupa 4 902 km² (INEGI, 1999). La modifi cación 
radical del ecosistema generada a partir del crecimiento urbano ha 
provocado un proceso de degradación ambiental severo, en térmi-
nos de fauna silvestre, deforestación, erosión y contaminación del 
aire y agua (González-Morán et al., 1999).

El paisaje del valle se transformó con el crecimiento urbano; mien-
tras que en 1940 la población sumaba 1.6 millones de habitantes, 
para 1970 pasó a 8.6 millones y en la actualidad ya se alcanzan 
cerca de 20 millones de habitantes. De este total, el Distrito Federal 
concentra 8.7 millones y el Estado de México 10.5 millones (INE-
GI, 2005). En los últimos 15 años el crecimiento se ha mantenido 
relativamente estable; sin embargo, aún se registra un aumento de 
alrededor de medio millón de habitantes por año, principalmente 
en los municipios del Estado de México (INEGI, 1999). 

A pesar de su importancia económica, y aunque varían los crite-
rios para medir la pobreza, se considera que cerca del 60% de la 
población vive bajo condiciones de pobreza y 30% en condicio-
nes de extrema pobreza (Damian, 2001). La desigualdad del in-
greso es un factor importante que defi ne muchas de las políticas 
públicas en la ciudad, incluyendo los precios del agua.

1. Manejo del agua en la ZMVM

La ZMVM en su conjunto consume 64 metros cúbicos por segun-
do (m³/s) de agua. Esta inmensa cantidad se extrae, en su ma-
yoría, del acuífero local (67%) y es complementada con fuentes 
externas. A pesar de que el Estado de México tiene casi 2 millo-
nes más de habitantes que el Distrito Federal, éste consume 35 
m³/s, mientras que el Estado de México utiliza 29 m³/s (ver cuadro 
13) (GRAVAMEX, 2001). Las cifras de hace más de una década 
estimaban que el défi cit de agua era cercano a 10m³/s, de los 
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cuales 3 m³/s correspondían al Distrito Federal y 7m³/s al Estado 
de México (JAC, 1995), pero para 2005 los cálculos indican que 
el défi cit, sólo en el Distrito Federal, puede alcanzar los 7 m³/s.

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

Fuente: GRAVAMEX, 2001.

Una vez que el ecosistema local empezó a mostrar sus primeras 
limitaciones para abastecer las crecientes necesidades de la po-
blación, se utilizó la opción de explotar fuentes externas. A me-
diados del siglo pasado se inició con la importación del recurso 
de la cuenca del río Lerma, y varios años después de la cuenca 
Cutzamala, ambas localizadas en el Estado de México a 40 y 127 
km de la ZMVM, respectivamente (DGCOH, 1997).

2. Características del servicio de agua potable

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

Tarifas-agua.indd   115 18/01/2008   12:39:55 p.m.



116

AGUA:
Tarifas, escasez y sustentabilidad en las megaciudades

a) Cobertura del servicio

A pesar de que la ZMVM cuenta con una amplia cobertura del ser-
vicio y que a diferencia de muchas megaciudades donde éste se 
suministra a través de tomas públicas, en este caso la mayoría de 
los hogares están conectados a la red de distribución. Según cifras 
ofi ciales, el 97% está conectado al servicio de agua potable y los 
que carecen de conexión son abastecidos a través de pipas que 
provee el gobierno (CNA, 2005). La mayor parte del agua distribui-
da en la ZMVM es consumida por los hogares, de manera que el 
67% se destina para fi nes domésticos, 16% para usos comerciales 
y 17% para industria. Sin embargo, información ofi cial del Distrito 
Federal muestra que el agua para consumo doméstico alcanza el 
80% (CADF, 2001).

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

b) Disparidad en las característica de abasto

Algunos estudios han explorado las condiciones del servicio en 
áreas específi cas de la ciudad, sobre todo en zonas periféricas y 
en los asentamientos irregulares. García-Lascuráin (1995) estudió 
el caso de Chalco y Ecatepec, en el Estado de México, y obser-
vó que durante 1990, en periodos con abasto regular, el consu-
mo promedio por persona era de 25 litros diarios en Chalco y 19 
litros en Ecatepec, mientras que en la temporada de estiaje el 
consumo promedio se reducía a 14 litros en Chalco y a 7 litros en 
Ecatepec. Un tambo, con capacidad de 200 litros, costaba entre 
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el 10% y el 18% del salario mínimo, alrededor del 4% y 7.5% del 
ingreso semanal del hogar. Diversas investigaciones y la prensa 
han resaltado las difi cultades que sufre la población del Distrito 
Federal, en Iztapalapa y Gustavo A. Madero, relacionadas con 
el servicio de abasto de agua, en contraste con zonas de altos 
ingresos que consumen entre 400 y 600 litros por persona diaria-
mente (Legorreta, 30/3/2001).

De acuerdo con las autoridades del Distrito Federal, el défi cit del 
agua afecta de manera severa a cerca de un millón de habitantes. 
Algunos de ellos reciben el servicio cada tercer día o sólo una 
vez a la semana. Con base en la información que presentan 
las autoridades, se observa que las diferencias en los patrones del 
servicio responden, en gran medida, a las fuentes de abastecimien-
to para diversas zonas de la ciudad (DGCOH, 1997, 2000). En 
términos generales, el servicio tiende a ser mejor en la zona po-
niente, por donde ingresan 14 466 l/s provenientes de los sis-
temas Lerma y Cutzamala; sin embargo, en la zona oriente el 
recurso es insufi ciente para abastecer a todos los hogares y se 
registran problemas de tandeos, baja presión y mala calidad del 
líquido.

c) Calidad del agua 

En términos de calidad del agua, las autoridades locales llevan a 
cabo monitoreos de químicos inorgánicos y orgánicos, así como 
características bacteriológicas y físicas del agua distribuida por el 
sistema de abasto (DGCOH, 1997). Sin embargo, la calidad del 
agua subterránea varía y en algunas zonas del oriente de la ciudad 
se han reportado color anormal y presencia de residuos, que como 
veremos están relacionados con la sobreexplotación de los acuífe-
ros locales. El problema de fugas en el drenaje constituye también 
un riesgo para el agua potable, y existe evidencia de que la calidad 
es defi ciente en áreas con baja presión, presumiblemente por la 
intrusión de aguas negras en el sistema de agua potable (JAC, 
1995). Además del riesgo generado por el sistema de distribución, 
en muchos casos los tinacos y las cisternas donde se almacena 
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el líquido no se limpian con regularidad, por lo que existen serias 
dudas sobre la confi abilidad para su consumo directo. De hecho, 
la población ha adoptado una serie de medidas para enfrentar la 
incertidumbre que supone la calidad del agua, por lo que son prác-
ticas comunes en la ciudad fi ltrar o desinfectar la que viene de la 
llave, comprar agua embotellada o consumir refrescos. No es ca-
sualidad que la industria de agua embotellada sea la más prolífi ca 
en el sector de alimentos y bebidas (Reforma, 8/7/2002). 

Es difícil conocer el efecto que tiene la calidad del agua en la 
salud de los habitantes, pero un indicador relevante es el de en-
fermedades gastrointestinales, uno de los principales problemas 
de salud en el nivel nacional, y a pesar de que es menos serio 
en la ZMVM, aún así es la tercera causa de mortalidad infantil en 
el Estado de México y la cuarta en el Distrito Federal. Incluso los 
problemas de calidad del agua han generado temores entre algu-
nos miembros de la comunidad científi ca sobre la contaminación 
del manto acuífero con residuos peligrosos que podrían aumentar 
el riesgo de cáncer (JAC, 1995). 

3. Las fuentes de agua

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

3.1 Fuentes locales

Como se mencionó anteriormente, el 67% del agua que consu-
me la ZMVM proviene del acuífero local. Se bombean cerca de 
970 pozos con profundidades de 70 a 400 m (GDF, 2001). Se 
extraen 1 300 millones de m³ anuales, lo que según diferentes 
estimaciones excede entre el 40% y el 80% la capacidad de re-
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carga natural, poniendo al agua subterránea como un recurso no 
renovable (Birkle et al., 1998). La sobreexplotación ha generado 
preocupación entre especialistas, quienes han estudiado las con-
diciones del manto acuífero, los efectos de la contaminación y la 
posibilidad de recargarlo (Ortega-Guerrero et al., 1993; Durazo, 
1996; Sánchez-Díaz y Gutiérrez-Ojeda, 1997; Warren y Rudolph, 
1997; Birkle et al., 1998; González-Morán et al., 1999; Esteller y 
Díaz-Delgado, 2002).

El riesgo de contaminación incrementa la incertidumbre sobre la 
cantidad y la calidad del agua que se puede extraer. Los acuífe-
ros con mayor riqueza se localizan en la zona montañosa del sur 
del Distrito Federal, en una región de aproximadamente 3 448 
km² (Birkle et al., 1998). González y otros (1999) distinguen tres 
zonas en razón de la capacidad de recarga y nivel de vulnerabili-
dad del acuífero: la zona lacustre, con un nivel de vulnerabilidad 
bajo, debido a la impermeabilidad de su superfi cie, y las zonas de 
transición y montañosas, con mayor vulnerabilidad por sus carac-
terísticas permeables. Considerando que cerca del 75% de la in-
dustria se localiza en estas dos últimas, y que muchas empresas 
operan sin controles ambientales, el riesgo de contaminación del 
acuífero es evidente. 

Otros factores que amenazan la calidad del agua son las fugas en 
el drenaje, el manejo inadecuado de los residuos peligrosos, la 
lluvia ácida derivada de la contaminación atmosférica y las frac-
turas causadas por el hundimiento del terreno. Un grupo de in-
vestigadores mencionaron que el 40% del agua que se extrae del 
acuífero local está contaminada con materia fecal, aunque es im-
portante mencionar que recibe un proceso de potabilización antes 
de enviarse al sistema de distribución (Reforma, 16/3/2002). A 
pesar de los esfuerzos realizados por las autoridades ambienta-
les locales durante los últimos años por controlar el crecimiento 
urbano en la periferia, con el objetivo de proteger las zonas de 
recarga del acuífero, aún se registran numerosos asentamientos 
irregulares, por lo que la superfi cie de recarga sigue disminuyen-
do paulatinamente (SMA, 2000). 
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Una de las consecuencias más graves y costosas de la sobreex-
plotación de las fuentes locales es el hundimiento del terreno. De-
bido a que la Ciudad de México está construida sobre una zona 
lacustre drenada, el terreno es blando y con tendencia a hundirse a 
medida que se deteriora el acuífero. En el siglo pasado se registró 
un hundimiento de 10 m, mientras que actualmente alcanza 40 cm 
anuales en el sur. Este fenómeno ha afectado la infraestructura 
de transporte, gas, energía, teléfono e incluso los cimientos de las 
construcciones, todo lo cual está íntimamente relacionado con la 
vulnerabilidad de la ciudad a los temblores. 

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

También existe evidencia de que las excavaciones de pozos 
más profundos en el oriente de la ciudad han afectado la calidad 
del agua y se presentan niveles altos de fi erro, manganeso y 
otras sustancias que alteran las características físico-químicas 
del agua (DGCOH, 1997). Como consecuencia, las autoridades 
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han invertido en la instalación de plantas de tratamiento en la 
delegación Iztapalapa. Aunado a los crecientes costos deriva-
dos de la sobreexplotación del acuífero, varios autores han re-
saltado el riesgo de que en el futuro no se pueda extraer los 
mismos volúmenes de agua por las limitaciones de cantidad y 
deterioro de la calidad. Esta información explica la necesidad 
de buscar alternativas para reemplazar parte del recurso que se 
extrae actualmente del acuífero local.

3.2 Fuentes externas

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

A pesar de la escasa información disponible sobre las comuni-
dades afectadas de manera directa por la explotación de fuentes 
externas, existen indicios de los impactos negativos sobre la pro-
ductividad, el ambiente natural, el acceso reducido de agua para 
consumo doméstico e incluso de efectos en la salud. Esteller y 
Díaz Delgado (2002) reportaron que en dos comunidades de la 
Cuenca de Lerma desaparecieron los ojos de agua y se presentó 
un proceso de desecación, que ha tenido efectos negativos en la 
producción agrícola. Perló y González (2005) hacen un análisis de-
tallado del confl icto generado a partir de la distribución del recurso 
en la región, donde se explica que tanto grupos de la sociedad civil 
(mujeres del pueblo indígena mazahua) como autoridades del Es-
tado de México se muestran cada vez más renuentes a compartir 
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con el Distrito Federal el agua que proviene de la entidad. Aun-
que estas fricciones cobran diferentes matices con el tiempo, una 
muestra del confl icto es el recurso legal que el anterior gobernador 
del Estado de México, Arturo Montiel, presentó ante la Suprema 
Corte de Justicia para recibir una compensación por el agua que 
el estado transfería al Distrito Federa, mientras que diversos can-
didatos a puestos de elección han ofrecido reducir la transferencia 
de los volúmenes para cubrir su propio défi cit (Reforma, 3/9/2003, 
20/3/2001, 22/4/2002). 

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

Dado el confl icto que genera la distribución del recurso, es crucial 
el papel de las autoridades federales en su distribución. De acuer-
do con la Ley de Aguas Nacionales (CNA, 1992), el recuso es pro-
piedad de la nación y la Comisión Nacional del Agua (CONAGUA) 
es el organismo responsable de su distribución dentro del país. En 
la práctica, el gobierno federal, además de haber tenido la respon-
sabilidad de desarrollar los proyectos de fuentes externas, también 
asumió los mayores costos de inversión en la construcción del sis-
tema. Incluso ahora el precio que cobra a las autoridades locales 
por el mantenimiento y la operación del sistema a través del pago 
de derechos por agua en bloque está por debajo de su costo. No 
obstante, se debe mencionar que el Distrito Federal es la única 
entidad del país que paga las cuotas correspondientes, lo cual no 
sucede con el resto, incluyendo el Estado de México. En futuros 
proyectos para importar nuevos volúmenes de agua a la ZMVM 
se requerirá la participación de las autoridades federales para fi -
nanciar los proyectos, pero sobre todo para lograr los acuerdos 
necesarios entre los diferentes gobiernos locales y comunidades 
que compartan el recurso. 
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En relación con el manejo de las fuentes externas actuales, el 
sistema Lerma ya está siendo explotado por encima de su ca-
pacidad natural, mientras que el Cutzamala es usado a su máxi-
ma capacidad. Debido a la severa sobreexplotación del acuífero 
local, algunos especialistas consideran que es inevitable el uso 
de nuevas fuentes externas (Downs et al., 2000), pero ahora no 
existen señales de que esto pueda suceder en el corto y media-
no plazos, ya que, como analizaremos más adelante, existe una 
complejidad importante en el marco institucional y un alto nivel de 
confl ictos políticos por la distribución de este recurso natural.

4. Capacidad reducida de tratamiento de aguas residuales

Además de las fuentes locales y externas está la capacidad de 
tratamiento de las aguas residuales pues, por un lado, signifi ca el 
aumento en el recurso disponible y, por otro, se refl eja en la capa-
cidad de mantener un ecosistema sano. La ZMVM produce 44 m³/s 
de agua residual, de los cuales sólo reciben tratamiento el 20% 
(INEGI, 1999). El Distrito Federal trata 2 934 litros por segundo 
(lps), que se utilizan para regar áreas verdes y terrenos agrícolas; 
renovar lagos, lagunas y canales públicos; abastecer a algunos 
establecimientos comerciales e industriales y, en cierto momento, 
para un proyecto piloto de recarga del acuífero (CNA, 2001). 

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

Por otro lado, las aguas negras son un recurso valioso para ac-
tividades agrícolas en los estados vecinos, por lo que es difícil 
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redirigirla para otros fi nes. La mayoría de la que se produce en la 
ZMVM se utiliza para irrigar el Valle del Mezquital, localizado en el 
estado de Hidalgo a 100 km al norte de la ciudad. El área irriga-
da es de 78 000 ha, la mayor extensión del país, y al parecer del 
mundo, que utiliza aguas negras sin tratamiento. La producción 
de esa región comprende productos alimenticios que se consu-
men en centros urbanos, incluyendo la Ciudad de México. Aunque 
se prohibió cultivar ciertos productos para consumo humano, esta 
práctica parece continuar. Se han documentado las consecuen-
cias de la contaminación entre la población que tiene contacto 
directo con aguas negras, con los resultados negativos en salud 
y ecosistemas (Peña, 1986; Cifuentes et al., 1995). Sin embargo, 
las autoridades federales han manifestado la imposibilidad de re-
ducir los volúmenes de aguas negras hacia estas regiones, por los 
efectos sociales y económicos negativos que acarrearía.

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

Considerando todos los factores antes mencionados, es evidente 
que la escasez de fuentes de agua impone un escenario de riesgo 
para el abasto del servicio. Como hemos visto, primero la sobreex-
plotación del acuífero incrementó el costo del servicio por las fugas, 
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ajustes requeridos del sistema de drenaje y deterioro de la calidad 
del agua. Segundo, en términos de fuentes externas, la oposición 
social y política para importar nuevos volúmenes de agua aumentó 
la vulnerabilidad del Distrito Federal. Además, la magnitud de las 
inversiones necesarias reduce la posibilidad de que las autorida-
des federales se involucren en la construcción de nueva infraes-
tructura en el futuro cercano. Finalmente, es mínima la cantidad de 
agua residual que recibe tratamiento y no se vislumbra un cambio 
importante en la materia.

5. Necesidades de agua para el futuro

Las autoridades estiman que, en 2010, se requerirán 18.2 m³/s de 
agua en la ZMVM, el 28% más de lo que actualmente se consume. 
Se calcula que se utilizarían 7 m³ para cubrir el défi cit actual, 7.2 m³ 
para abastecer la demanda del crecimiento de la población, 
y 4 m³ para sustituir al reducción de la sobreexplotación del acuí-
fero local (SMA, 2000). Otros autores han estimado cifras relati-
vamente similares; por ejemplo, Downs y colaboradores (2000) 
comentan que en la ZMVM vivirán 23.5 millones de personas en 
2015 que demandarán 56.7m³/s de agua. Considerando que el 
défi cit actual es del 15% (el volumen que se requeriría sería de 
83m³/s), el défi cit para 2015 sería del 23m³/s, equivalente al 22% 
más del agua utilizada en la actualidad. 

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

Traer nuevos volúmenes de agua de cuencas vecinas, particu-
larmente Amacuzac y Tecolutla (Birkle et al., 1998; Downs et 
al., 2000; SMA, 2000). 
Redistribuir los volúmenes disponibles del valle de México, 
potencialmente los que ahora se utilizan para la agricultu-
ra (780 millones de m³) y la industria (250 millones de m³) 
(CNA, 2003).

•

•
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Tratar 24.6 m³ de aguas residuales para destinarlos a usos 
agrícolas e industriales (SMA, 2000).
Recuperar agua de las fugas del sistema, que en el nivel me-
tropolitano suman 850 millones de m³ anuales (CNA, 2003).
Utilizar agua de lluvia o tratada para inyectarla al acuífero 
(Sánchez-Díaz y Gutiérrez-Ojeda, 1997; Birkle et al., 1998; 
Saldívar, 1998; González-Morán et al., 1999; SMA, 2000).

De estas medidas para aumentar las fuentes potenciales del re-
curso, la única que implementó el gobierno del Distrito Federal 
fue un programa piloto de inyección de agua tratada al acuífero 
que, sin embargo, se suspendió ante la invalidación de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nación de la Norma Ambiental para 
el Distrito Federal NADF-003-AGUA-2002 para recarga de agua 
tratada, lo cual eliminó esta posibilidad en el corto plazo. El argu-
mento para esta invalidación fue que el gobierno local se atribuyó 
facultades que son exclusivas de las autoridades federales (El 
Universal, 18/5/2004).

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

•

•

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

Cuadro 14. Opciones de políticas de oferta y demanda
para lograr políticas más sustentables del servicio de agua

en la ZMVM
Opciones de oferta1 
Traer nuevos volúmenes de agua de fuentes externas

Recuperar agua de las fugas de la red

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

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

Tratar agua residuales

Utilizar agua de lluvia o tratada para inyectarla al acuífero local

Conservar áreas con alto potencial de recarga del acuífero
Opciones de demanda
Reducir los subsidios/aumentar los precios del servicio

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

Fortalecer el sistema de inspección

Mejorar el sistema de recaudación

Eliminar corrupción

Fortalecer el programa de instalación y mantenimiento de medidores

Promover campañas de información y educación

Promover la participación pública en el proceso de toma de decisiones
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La escasez de fuentes para cubrir la demanda de la población 
actual y las necesidades de la siguiente década pueden provocar 
que el servicio sufra un mayor deterioro en los próximos años. 
Los patrones de este deterioro son inciertos, Downs y colabora-
dores (2000) pronostican que los recortes afectarán severamente 
a las zonas más pobladas y empobrecidas, como Iztapalapa y 
Gustavo A. Madero, en el Distrito Federal y Ecatepec, en el Es-
tado de México. En su estimación, esto signifi ca que el 29% de 
la población podría consumir sólo el 8.8% del total del agua para 
2015. Sin embargo, aunque es probable que el défi cit afecte a las 
zonas que actualmente presentan problemas, también es factible 
que, por consideraciones sociales y de salud, el agua se redis-
tribuya de las áreas que tienen una buena calidad de servicio a 
aquellas con mayores problemas. Esto signifi ca que los niveles 
de servicio de una gran parte de los hogares de la ciudad se ve-
rían impactados negativamente.

6. Precios del agua

Los precios del agua para uso doméstico en el Distrito Federal 
están subsidiados. Es responsabilidad del gobierno local pro-
veer el servicio de agua y de la Asamblea Legislativa del Distrito 
Federal, en coordinación con el ejecutivo, establecer las tarifas. 
Están vigentes dos tipos de estructuras tarifarias; predomina la 
de bloques incrementales y en menor medida las tarifas fi jas. 
De acuerdo con el Código Financiero del Distrito Federal (GDF, 
2006), cuando el hogar tiene instalado medidor, la tarifa se cobra 
de acuerdo con el volumen consumido cada dos meses, en ran-
gos que van de 14 pesos a 46 902 pesos (ver cuadro 15). 
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Cuadro 15. Tarifas de agua potable por volumen
para uso doméstico y no doméstico

Uso doméstico Uso no doméstico

Rango de
consumo (m³)

Cuota 
mínima 
(pesos)

Cuota adicional
por m³ excedente
al límite inferior

(pesos)

Cuota mínima 
(pesos)

Cuota adicional por 
m³ excedente al 

límite inferior
(pesos)

00 – 10 14 0.0 87 0.00
10 – 20 14 1.66 174 0.00
20 – 30 31 1.98 261 0.00
30 – 50 64 3.77 251 12.92*
50 – 70 139 4.81 261*/650** 16.84
70 – 90 237 7.59 650** 16.84
90 – 120 387 12.13 1 155 20.72

120 – 180 750 16.31 1 777*** 24.58
180 – 240 1 729 23.48 1 777*** 24.58
240 – 420 3 138 26.99 4 732 28.51
420 – 660 8 001 31.49 9 863 32.37
660 – 960 15 557 34.00 17 640 36.46

960 – 1 500 25 770 39.13 28 565 40.85
1 500 – y más 46 902 43.05 50 648 41.89

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

Cuando el hogar no cuenta con medidor instalado, la tarifa se 
asigna según el consumo promedio de la colonia, siempre y cuan-
do el promedio de los medidores en la colonia sea del 70%. De no 
ser así, se cobra una tarifa fi ja de acuerdo con la categoría de la 
colonia. Existen seis categorías que varían de 21 a 651 pesos y 
alcanza 1 519 pesos bimestrales. Esta estructura tarifaria ha con-
dicionado pagos bajos para la mayoría de los hogares del Distrito 
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El cuadro 16 muestra el porcentaje de hogares que paga diferen-
tes rangos de tarifas. Se observa que casi la tercera parte paga 
menos de 20 pesos bimestrales, que representa el costo de 2 m³, 
pero que permite consumir 30 m³. La mayoría (91%) paga menos 
de 200 pesos bimestrales por el servicio.

Figura 12.Tarifas y subsidios en el Distrito Federal

Fuente: Elaboración propia con información de la CADF, 2003 y GDF, 2006

Federal. La tarifa promedio de 1m³ de agua para uso doméstico 
es dos pesos, mientras que el costo, de acuerdo con la autori-
dades, es trece pesos. Con base en estándares internacionales, 
una familia de cinco miembros requeriría 6 m³ bimestrales para 
cubrir sus necesidades fundamentales; es decir, esta cantidad 
debería ser provista a todos los hogares a un precio mínimo. Sin 
embargo, a partir de ese volumen el subsidio debería reducir-
se sustancialmente, pero el precio del m³ permanece subsidiado 
para consumos de hasta 240 m³ bimestrales (Ver fi gura 12).
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2 Debemos considerar que existe evidencia de corrupción en las concesiones; por 
ejemplo, en 2002 se procesó judicialmente a funcionarios públicos por prácticas 
de corrupción en concesiones de pozos en la región del Valle de México (Refor-
ma, 17/1/2002).

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

Rango de tarifa (pesos) Porcentaje de hogares Porcentaje acumulado
0 – 12 10.99 10.99
12 – 30 19.89 30.88
30 – 55 21.84 52.71
55 – 117 27.64 80.35
117 – 200 11.08 91.43
200 – 305 4.58 96.01
305 – 610 2.54 98.55

610 – 1 400 1.12 99.67
1 400 – 2 512 0.19 99.86
2 512 – 6 390 0.10 99.96
6 390 – 12 410 0.02 99.98
12 410 – 20 540 0.01 99.99
Más de 20 540 0.01 100.00

Fuente: CADF, 2003.

En contraste, los consumidores no domésticos, como estableci-
mientos comerciales e industriales, pagan en promedio 12-13 
pesos por m³. Esta cantidad cubre sólo el costo de operación y 
mantenimiento; sin embargo, los primeros 90 m³ están subsidiados. 
Esto se ha mencionado como una razón que desincentiva el uso 
de agua tratada. Aun así, el sector no doméstico contribuye con el 
80% de la recaudación total (CADF, 2001). Shirley (2002) indica 
que las tarifas altas para los grandes consumidores impulsan a 
las empresas grandes a excavar sus propios pozos, aunque se 
debe mencionar que la posibilidad de tenerlos está restringida.2 
Lo que resulta claro es que el objetivo de esta estructura tarifaria 
es otorgar un subsidio cruzado a los consumidores domésticos, 
independientemente de su ingreso, con recursos de consumido-
res comerciales e industriales. 
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Como contraparte a este problema de subsidios generalizados 
para uso doméstico, se encuentra el tema de la inefi ciencia de 
las autoridades en materia de recaudación. El Distrito Federal ini-
ció, en 1992, una serie de reformas en el sistema administrativo 
para mejorar la recaudación. Las principales acciones incluyeron 
la elaboración de un censo de usuarios, detección de conexiones 
ilegales, digitalización de la red e instalación de medidores. Se ins-
talaron cerca de 1 260 000 medidores, cubriendo el 70% del total 
de los usuarios (CADF, 2001; Institute of the Americas, 2001). De 
acuerdo con las autoridades, la instalación masiva de medidores y 
su funcionamiento más efi ciente, junto con la reactivación del siste-
ma de recaudación redujeron los niveles de consumo de 250 litros 
por persona a 191 litros. Gracias a estas reformas, los ingresos por 
el servicio de agua aumentaron casi cuatro veces en términos ab-
solutos de 1995 a 2005, pasando de 760 millones de pesos a casi 
3 000 millones de pesos (ver fi gura 13). A pesar de este incremen-
to, de las 1 774 000 conexiones de agua registradas en el Distrito 
Federal en promedio, sólo la mitad cubre a tiempo su pago, el 25% 
presenta pagos atrasados y el otro 25% no paga. 

Figura 13. Emisión y recaudación del servicio de agua
en el Distrito Federal, 1998-2005

Fuente: SACM, 2006.

Nuevamente el sector doméstico muestra problemas de recau-
dación, pues sólo se paga el 53% del agua abastecida (CADF, 
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2001). La estrategia de recaudación ha sido relativamente exito-
sa en los consumidores no domésticos, ya que los datos prelimi-
nares de 2002 indican que del sector no doméstico provinieron 
2 000 millones de pesos y del sector doméstico sólo 600 millones. 
Aquí es importante recordar que el sector no doméstico consume 
el 20% del volumen abastecido (CADF, 2002). Esta información 
confi rma que la falta de pago de los hogares constituye un proble-
ma de grandes dimensiones. A pesar de que el Código Financiero 
del Distrito Federal establece que el servicio puede reducirse al 
mínimo, aunque no suspenderse completamente, en la práctica 
ningún consumidor doméstico ha visto reducciones del servicio 
por falta de pago.3 La baja recaudación para uso doméstico se 
explica por una serie de desincentivos para pagar que incluyen 
precios bajos, trámites burocráticos complicados e incapacidad 
de las autoridades para garantizar el pago. Este punto lo revisare-
mos con mayor detalle en el siguiente capítulo, donde se analizan 
los resultados del estudio de caso.

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

3 Recientemente las autoridades reiniciaron acciones para garantizar el pago de 
deudores a través de la reducción del servicio a usuarios no domésticos. Sin em-
bargo, surgen dudas sobre la magnitud y el seguimiento de estas acciones, pues 
uno de los clientes suspendidos fue un establecimiento que había roto los sellos 
de suspensión que le pusieron en 2001, lo que denota que ninguna autoridad le 
dio seguimiento desde entonces (Reforma, 7/6/2007).
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Figura 14. Consumo y precio promedio pagado por hogares
con diferentes características de servicio a nivel nacional

Fuente: CNA, 2003.

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

Para el caso del Distrito Federal debemos considerar que, dados los 
altos niveles de cobertura de ambos servicios, la mayoría de 
los hogares se encuentra en la primera categoría. Sin embargo, 
las cifras que acabamos de revisar sobre las tendencias en el nivel 
nacional no indican qué costo pagan los hogares con conexiones 
a ambos servicios, pero que enfrentan problemas con ellos. De 
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acuerdo con Legorreta (Reforma, 30/3/2001), una persona que vive 
en una colonia de ingresos altos consume, en promedio, 860 litros 
diarios y paga 409 pesos bimestrales, por lo que el costo es de 39 
centavos por litro. En contraste, una persona en la periferia consu-
me 14 litros y paga 25 pesos bimestrales, lo que supone un costo 
de 12 pesos por litro (ver también Restrepo, 1995). Esto signifi ca 
que la tendencia es similar a la nacional; los hogares con mejores 
servicios consumen más y pagan menos, pero conforme la calidad 
declina los usuarios consumen menos y pagan más. En este trabajo 
nos planteamos contestar, por un lado, si los hogares que reciben el 
servicio con buena calidad estarían dispuestos a pagar más y, por 
otro, cuánto pagarían por mejorarlo aquellos que reciben servicios 
defi cientes (ver capítulo 5). Es razonable esperar que, además 
del nivel de ingreso de los consumidores, las condiciones actuales del 
servicio determinen también la disposición a pagar. 

7. Costo del agua y requerimientos de inversión

Como se mencionó anteriormente, las autoridades calculan que 
el costo directo de proveer 1 m³ de agua es trece pesos. Se des-
conoce el costo total del servicio, porque el precio del agua en 
bloque cobrado por las autoridades federales está subsidiado, ya 
que igualmente sólo considera el costo de operación del sistema. 
Tampoco se ha calculado el costo de las externalidades, incluyen-
do los impactos negativos en el ambiente local debido a la sobre-
explotación de los acuíferos, la afectación a las comunidades y los 
ecosistemas deteriorados por la explotación de fuentes externas y 
el agua contaminada. En un estudio de principios de la década de 
los noventa se calculó que se gastaba un billón de pesos anuales 
en subsidios de agua y servicios sanitarios en el Distrito Federal, 
cerca de 125 dólares por persona. El costo marginal de proveer 
agua en la ZMVM se estimó en alrededor de un dólar por m³, pero 
sólo se recaudaban 0.10 dólares (JAC, 1995). En otro estudio se 
calculó que el precio de 1 m³ es de 2.10 dólares, incluyendo los 
costos de las externalidades por la degradación del ambiente (Sal-
dívar, 1998).
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En términos del subsidio, en 1997 ascendía a las tres cuartas partes 
del costo del servicio, considerando que los consumidores pagaban 
sólo el 24% del costo total (INEGI, 1999). Para 2005, el subsidio 
del gobierno del Distrito Federal alcanzó el 58%, puesto que el pre-
supuesto del sector fue de 7 000 millones de pesos, pero sólo se 
recuperaron por tarifas 3 000 millones. En el contexto nacional, los 
patrones de subsidio son igualmente considerables, pues la CNA 
reportó que los 2 300 organismos operadores del país tuvieron in-
gresos por 16 000 millones de pesos, que representan únicamente 
el 30% de la recaudación esperada (Reforma, 17/8/2002).

Existen estimaciones gruesas sobre la magnitud de las inversio-
nes requeridas para el manejo integral del agua en la ZMVM. Un 
proyecto para el Valle de México, que incluía las megaplantas de 
tratamiento y la cuarta etapa del sistema Cutzamala (para importar 
otros 5 m³/s de agua) contemplaba una inversión de 1 150 millones 
de dólares para 1997. De ésta se programó que el 60% provendría 
del Distrito Federal y del Estado de México y el resto del BID (BID, 
1997). Las autoridades federales estiman, recientemente, que la re-
gión necesita 50 mil millones de pesos para asegurar la sustentabi-
lidad del abasto, de los cuales 21 500 millones serían para acciones 
de abastecimiento y 28 500 para restauración de la cuenca, drenaje 
y saneamiento (CNA, 2005). La última inversión que se autorizó 
en 2007 es de 200 millones de pesos, provenientes del gobierno 
federal, para iniciar la construcción de un tercer sistema de drenaje 
llamado Emisor Oriente, en el que se espera que los gobiernos del 
Distrito Federal y del Estado de México contribuyan para completar 
los 8 500 millones de pesos que costaría la obra. Esta inversión 
está aún muy por debajo del monto estimado para implementar un 
plan integral en la cuenca. Por otro lado, las autoridades del Distrito 
Federal mencionaron que requerirían un presupuesto adicional de 
2 000 millones de pesos anuales para modernizar el servicio, lo que 
representa un aumento del 30% respecto al presupuesto actual, o 
el 70% adicional a los recursos recaudados (Reforma, 7/4/2002).
Como se puede observar, es claro que las necesidades de inver-
sión son enormes. Aunque existe cierta información sobre los cos-
tos para mejorar el servicio, se ha hablado poco sobre los bene-
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fi cios de los proyectos o la cantidad que es posible recaudar. En 
otras palabras, se requiere información sobre las preferencias de 
los consumidores respecto a niveles de servicio específi cos y su 
disposición a pagar. Como se vio en el capítulo 2, esta información 
es necesaria para saber hasta qué punto se podrían recuperar las 
inversiones. En México, el uso de Análisis Costo-Benefi cio es aún 
limitado, y las políticas de manejo de agua en la ciudad no han uti-
lizado técnicas de valoración para evaluar proyectos de inversión, 
por lo que es recomendable la vinculación de políticas con los be-
nefi cios derivados de la disposición a pagar.

8. Marco institucional

Para solucionar los problemas relacionados con la sustentabilidad 
del abasto de agua en la ciudad es necesario llevar a cabo ajustes 
en el marco institucional. En el nivel nacional, de acuerdo con el 
Programa Nacional Hídrico 2007-20012, el agua es un recurso es-
tratégico y asunto de seguridad nacional. El artículo 27 de la Consti-
tución y la Ley de Aguas Nacionales contienen las consideraciones 
normativas básicas. La Ley General para el Equilibro Ecológico y 
la Protección al Ambiente (LGEEPA) establece las normas sobre el 
control de la calidad del agua. Basado en este marco normativo, en 
el cuadro 17 se presentan las diferentes instituciones y responsa-
bilidades relativas al manejo del agua en el ámbito metropolitano, 
incluyendo autoridades federal, de los dos gobiernos estatales y de 
las delegaciones y municipios. En gran medida, la difi cultad para 
mejorar la administración del servicio en la ZMVM se debe a la mul-
tiplicidad de instituciones en el nivel local, regional y federal. En el 
federal, la autoridad responsable de la administración del recurso 
es la Comisión Nacional del Agua (CONAGUA), como organismo 
desconcentrado de la Secretaría de Medio Ambiente y Recursos 
Naturales (SEMARNAT). La CONAGUA cuenta con 13 Consejos de 
Cuenca para coordinar sus actividades con otras agencias federa-
les, los estados, organismos operadores municipales y representan-
tes del agua. La ofi cina regional del Valle de México (GRAVAMEX), 
donde se localiza la ZMVM, fue creada en 1996. Otras agencias 
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federales involucradas en el manejo del agua son la Secretaría de 
Salud, responsable de la certifi cación de la calidad del agua para 
el consumo humano, y la Secretaría de Hacienda y Crédito Publico 
(SHCP), a cargo del manejo de recursos provenientes de derechos 
de agua y el establecimiento del presupuesto asignado a la CONA-
GUA (Downs et al., 2000).

Cuadro 17. Atribuciones en materia de agua en la ZMVM
Organización Nivel Responsabilidades

Comisión Nacional del 
Agua (CONAGUA)
(órgano desconcentrado 
de la Secretaría del Medio 
Ambiente y Recursos
Naturales - SEMARNAT)

Federal Todas las áreas relativas a la ad-
ministración del recurso en el nivel 
nacional: abasto, drenaje, control 
de inundaciones, manejo de aguas 
residuales, monitoreo hidrológico e 
irrigación. Cumplimiento de la legis-
lación en relación con la LGEEPA, 
la Ley Nacional de Salud Pública, la 
Ley de Aguas Nacionales y la Ley 
Federal de Derechos.

Secretaría de Salud (SS) Federal Certifi cación de calidad del agua 
para consumo humano.

Secretaría de
Hacienda y Crédito
Público (SHCP)

Federal Manejo de los ingresos por de-
rechos de agua y presupuesto asig-
nado a CONAGUA.

Sistema de Aguas de la 
Ciudad de México (anterior 
a 2003 fueron la Dirección 
General de Construcción 
y Operación Hidráulica y 
Comisión de Aguas)

Distrito 
Federal

Funciones de la anterior DGCOH: 
Recepción y distribución de agua, 
plantas de tratamiento y purifi ca-
ción, sistemas de agua residual y 
drenaje. Operación, mantenimiento, 
administración y regulación de agua 
potable y aguas residuales. Cum-
plimiento de la legislación federal y 
local. 
Funciones de la anterior CADF: 
Instalación y mantenimiento de 
medidores, actualización del padrón 
de usuarios, establecimiento y man-
tenimiento de planes para redes de 
distribución de agua y drenaje, co-
bro del servicio y supervisión de las 
cuatro compañías concesionarias 
que están contratadas desde 1993.

Tarifas-agua.indd   138 18/01/2008   12:40:00 p.m.



139

El problema del agua en la Ciudad de México

Organización Nivel Responsabilidades
Comisión de Aguas del 
Estado de México (CAEM)

Estado de
México

Abasto y distribución de agua; 
recolección, tratamiento y reutiliza-
ción de aguas residuales; opera-
ción, mantenimiento, administra-
ción y regulación de agua potable y 
residual de la red primaria. Cum-
plimiento de la legislación federal 
y local

Compañías concesiona-
rias: Servicios de Agua 
Potable (México-Francia),
Industrias del Agua
(México-Reino Unido), 
Tecnología y Servicios del 
Agua (México-Francia) y 
Aguas de México
(México- Reino Unido)

Distrito 
Federal

Identifi cación y registro de usua-
rios; instalación de medidores; 
lectura y mantenimiento de medi-
dores; diseño e implementación 
de sistemas de cobro; cálculo, 
impresión y distribución de boletas 
de agua; instalación de nuevas 
conexiones; operación, manteni-
miento y rehabilitación de la red de 
agua potable y drenaje

Gobiernos municipales del 
Estado de México

Estado de
México

Operación y mantenimiento de la 
red secundaria de agua potable y 
drenaje. Cumplimiento de la legisla-
ción local

Gobiernos delegacionales 
del Distrito Federal

Distrito 
Federal

Operación y mantenimiento de la 
red secundaria de agua potable y 
drenaje

Fuente: Adaptado de Downs et al., 2000.

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

La Ley de Aguas Nacionales establece el cobro de los derechos 
de agua, incluyendo los derivados por descargas. Sin embargo, 
históricamente la mayoría de los organismos operadores del país 
no había cumplido con esta obligación, a excepción del Distrito 
Federal (Ortiz-Rendón, 2001). A principios de la década, la CO-
NAGUA condonó las deudas de todos los organismos operadores 
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con la condición de pagar las cuotas y con el incentivo de regre-
sarles un porcentaje para inversión. Los ingresos por derechos 
han aumentado, pero el Estado de México aún presenta retrasos 
en sus pagos (Kemper y Olson, 2000). 

A pesar de que el Distrito Federal tiene una mayor capacidad ins-
titucional, el estatus que tuvo hasta 1996 como departamento del 
gobierno federal ha supuesto diversas limitaciones legales; por 
ejemplo, la Ley de Aguas del Distrito Federal no se publicó sino 
hasta 2003. En términos de estructura institucional, en ese mismo 
año el SACM integró las funciones de las anteriores Dirección Ge-
neral de Construcción y Operación Hidráulica (DGCOH) y la Co-
misión de Aguas del Distrito Federal (CADF), que dependían de la 
Secretaría de Obras, y se constituyó como un organismo público 
descentralizado, ubicado en la Secretaría de Medio Ambiente. Ac-
tualmente, otra vez el gobierno del Distrito Federal transfi rió parte 
de las funciones del SACM a la Secretaría de Obras. Esto muestra 
la debilidad e incertidumbre de las autoridades del agua dentro de la 
estructura institucional.

Existen también cuatro compañías concesionarias que desde 
1993 están encargadas de actualizar el padrón de usuarios; ins-
talar, mantener y dar lectura de los medidores; repartir boletas de 
cobro; recibir los cobros del servicio; instalar nuevas conexiones 
y mantener y rehabilitar la red de agua potable y drenaje. A par-
tir de la entrada de estas compañías, como revisamos antes, han 
mejorado varios indicadores de efi ciencia; sin embargo, algunos 
autores argumentan que debido a que las responsabilidades de 
los operadores privados son limitadas, su capacidad y motivación 
para mejorar la efi ciencia del sistema también es restringida (Shir-
ley, 2002). Aunque no vamos a detenernos a analizar este proble-
ma es importante mencionar que, como discutimos en el capítulo 
1, la participación del sector privado en los países en desarrollo 
ha demostrado no resolver, por sí misma, el problema de efi cien-
cia, independientemente de su nivel de intervención. También es 
necesario mencionar otro problema: en las ofi cinas de gobierno 
(DGCOH, CADF y delegaciones) no se hicieron ajustes sustancia-
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les a partir de la concesión a esas compañías, por lo que perma-
necieron muchas de las prácticas inefi cientes, por ejemplo, la baja 
productividad de la mano de obra y la falta de capacidad de ins-
pección y vigilancia. Considerando que primero la CADF y ahora 
el SACM han tenido un rol predominante en la defi nición de tarifas 
e interacción con los consumidores, la debilidad institucional que 
aquí se analiza explica, en parte, la falta de iniciativas para introdu-
cir mejoras sustanciales en la provisión del servicio. 

A partir de la revisión de este contexto resulta evidente que los 
precios del agua para uso doméstico deberían aumentar; sin 
embargo, en los últimos años no se han presentado iniciativas 
concretas. Esto es resultado directo del tipo de debate generado 
alrededor del tema, pues persisten argumentos sobre los costos 
políticos que esto podría acarrear y la debilidad institucional que 
caracteriza a las autoridades. En el siguiente capítulo presenta-
mos una propuesta sobre estrategias recomendables para ajustar 
los precios del agua, que sean aceptables para todos los consu-
midores y se corrijan los principales problemas que persisten en 
la administración del servicio.
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En este libro hemos analizado el reto que impone la sustentabili-
dad del abasto de agua en ciudades de los países en desarrollo, 
con el objetivo de resaltar la importancia del valor económico del 
agua y la disposición a pagar de los hogares, como un elemento 
central para defi nir sus tarifas con criterios de efi ciencia económi-
ca, equidad social y protección al ambiente. Hemos revisado la 
racionalidad económica y social para determinar tarifas o precios 
del servicio efi cientes considerando tanto los costos del abasto de 
agua como la disposición a pagar de los hogares. En el caso 
del Distrito Federal, y de la mayoría de las megaciudades de los 
países en desarrollo, el costo marginal total del servicio no está 
claramente defi nido, pues sólo se calcula el costo directo de ope-
ración y mantenimiento. Sin embargo, este no incluye el costo 
de oportunidad, dado por la competencia que se establece con 
otros usos, ni tampoco el costo por externalidades, derivado del 
deterioro de los ecosistemas por la sobreexplotación y la con-
taminación del recurso. La disposición a pagar, que es el otro 
componente del precio, ha permanecido ausente de los análisis, 
por lo que aquí revisaremos cómo utilizar esta información para 
el caso del Distrito Federal. 

Basados en el capítulo anterior sobre el problema del agua en 
la Ciudad de México, en este capítulo exponemos, primero, el 
diseño metodológico que se utilizó para estimar la disposición a 
pagar de los hogares y las características asociadas del servicio. 
Después explicaremos los resultados que se obtuvieron sobre los 
montos de la disposición de pago y las preocupaciones relativas 
a la administración del servicio por parte de los consumidores y 
las autoridades y, fi nalmente, presentaremos la propuesta de di-
seño de tarifas y subsidios basada en dichos resultados. 
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1. Diseño metodológico del estudio

Para calcular la disposición a pagar en el Distrito Federal usamos 
como metodología básica la valoración contingente que, como se 
explicó en el capítulo 3, utiliza encuestas estructuradas para de-
terminar la cantidad máxima que el hogar pagaría por el cambio 
ofrecido en el servicio. En términos del diseño de investigación, 
se adoptó un enfoque mixto que incluyó tres etapas (ver fi gura 
15): en la primera, se realizó un análisis a través de una serie de 
grupos de enfoque, con la intención de conocer la percepción 
de los consumidores respecto a las condiciones del servicio en 
el Distrito Federal, lo cual sirvió también para verifi car y mejorar el 
diseño del cuestionario. En la segunda etapa se desarrolló la en-
cuesta de valoración contingente para conocer las características 
del servicio en los hogares y determinar su disposición a pagar, 
considerando dos escenarios diferentes. En la última etapa se 
aplicaron entrevistas a tomadores de decisiones para conocer 
sus opiniones respecto al servicio y sus posiciones o reacciones 
con relación a los resultados de la disposición de pagar. 

Figura 15. Metodología del estudio sobre disposición
a pagar en el Distrito Federal

Fuente: Elaboración propia

Para el diseño de la encuesta de valoración contingente se eligie-
ron tres grandes zonas del Distrito Federal que muestran están-
dares de servicio diferentes (ver fi gura 16): las zonas poniente, 
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norte-centro y oriente. 1) La zona poniente cuenta, en términos 
generales, con los mejores niveles, pues a través de ésta ingre-
san volúmenes importantes de agua provenientes del sistema 
Cutzamala. 2) La zona norte-centro muestra niveles más hetero-
géneos, que se caracterizan, en ciertas colonias, por problemas 
de baja presión y, en ocasiones, tandeos derivados de una mayor 
restricción de fuentes. 3) La zona oriente sufre difi cultades im-
portantes que se explican por la insufi ciencia del recurso, pues 
se trata de cubrir la demanda con el agua que proviene princi-
palmente de pozos locales, lo que ha generado su sobreexplo-
tación; debido a esta situación se registran recortes frecuentes 
del suministro y mala calidad del líquido en diversas colonias. 
Considerando estos datos y los recabados a través de los grupos 
de enfoque, se obtuvo información sobre diversos indicadores de 
la calidad del servicio.

Figura 16. Zonas de estudio de la encuesta de valoración 
contingente en el Distrito Federal

Fuente:
Elaboración propia
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La encuesta se llevó a cabo vía telefónica en los meses de no-
viembre y diciembre de 2001, con un método de marcación alea-
toria, puesto que la magnitud y las características del estudio re-
querían una muestra amplia. Este método permitió tener acceso 
a diferentes tipos de hogares en diversas zonas de la ciudad, a 
un costo accesible.1 Como vimos en el capítulo 3, en este caso se 
estudiaron dos escenarios que se presentaron a los entrevistados 
de manera aleatoria: uno para mantener la calidad del servicio y 
otro para mejorarla.

En el escenario para mantener se mencionó a los entrevis-
tados que existía la posibilidad de que, durante la siguiente 
década, el servicio se deteriorara, lo que se refl ejaría en una 
mayor frecuencia de recortes, por lo cual se ofreció la op-
ción de implementar un programa para evitar este riesgo y 
garantizar que el abasto se mantendría con los estándares 
actuales. 
En el escenario para mejorar se mencionó a los entrevista-
dos que existía la posibilidad de fi nanciar un programa para 
aumentar los estándares del servicio, con lo cual gozarían 
de mejores condiciones en términos de recortes mínimos y 
mayor calidad del líquido. 

El método para plantear la pregunta fue dicotómico,2 lo que sig-
nifi ca que en ambos escenarios se les preguntó a los entrevista-
dos si estarían dispuestos a pagar un precio “X” bimestralmen-
te por el programa, durante los próximos diez años; para esto 
se utilizaron 10 precios que se ofrecieron de manera aleatoria. 
Cada escenario se probó en muestras independientes de alre-
dedor de 700 casos, con una muestra total efectiva de 1 424. 

1.

2.

1 Aunque el Distrito Federal es la entidad del país con la mayor cobertura telefónica, 
se espera que los hogares de más bajos ingresos puedan estar subrepresentados 
en la muestra. Este problema no es grave, ya que en la propuesta de revisión de 
tarifas los hogares más pobres tienden a pertenecer a una categoría especial.

2 En el capítulo 3 revisamos las opciones para preguntar la disposición a pagar y 
los argumentos para preferir el formato de elección dicotómica.
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La encuesta se llevó a cabo en noviembre y diciembre de 2002; 
se utilizó un modelo econométrico con regresiones probit para 
estimar la disposición de pago para cada escenario. Para mayor 
información sobre la encuesta en términos de justifi cación del 
diseño y análisis de los resultados consultar Soto Montes de 
Oca y Bateman (2006a).

2. Resultados del estudio

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

2.1 La heterogeneidad del servicio

Los resultados de la encuesta confi rman que el servicio de agua 
potable es altamente heterogéneo en las tres zonas estudiadas. 
El cuadro 18 muestra algunos indicadores sobre la calidad del 
servicio por zona, en términos de recortes en el suministro, pre-
sión del agua y calidad del líquido. Estos parámetros muestran 
una diferencia estadísticamente signifi cativa entre las tres zo-
nas para la mayoría de los indicadores. Más de la mitad de los 
entrevistados en el oriente (52%) mencionaron sufrir recortes 
frecuentes del servicio, ya sea todos los días o varios días a la 
semana. Casi la mitad de los entrevistados del poniente señaló 
que el agua llegaba con baja presión (47%), pero aumentó a 
72% en el oriente. La mala calidad del líquido, que se midió por 
la presencia de residuos, color anormal y mal olor, resultó ser 
también un problema común, particularmente en el oriente (61% 
de los entrevistados).
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Cuadro 18. Indicadores del servicio en las tres zonas 
encuestadas del Distrito Federal (porcentaje de hogares)

Indicadores de la calidad del servicio Zona 
poniente

Zona norte-
centro

Zona 
oriente

Frecuencia de los recortes del 
servicio

20% 32% 52%

Baja presión del agua 47% 58% 72%
Mala calidad del líquido 29% 26% 61%
Almacenamiento de agua en 
cisternas

33% 42% 51%

Consumo de agua embotellada 61% 68% 91%
Ingreso mensual promedio 
(pesos)

5 981 4 096 3 088

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

Como se esperaba, las defi ciencias en la calidad del servicio au-
mentan la incidencia de medidas de protección que las familias 
adoptan para reducir su exposición a los problemas asociados. 
En las tres zonas, una proporción alta de entrevistados señaló 
que almacena agua en tinacos y cisternas; sin embargo, cuando 
consideramos sólo los hogares que desarrollan mayor capacidad 
de almacenamiento a través de cisternas, en el oriente el 51% 
reportó tener cisterna, en comparación con el 33% en el poniente. 
En términos del consumo de agua para beber, casi nadie men-
cionó tomarla directamente de la llave, muchos indicaron que la 
hervían o la fi ltraban y la mayoría que la compraba embotellada. 
De nuevo observamos un patrón geográfi camente claro, donde 
casi todos los entrevistados consumen agua embotellada en el 
oriente (91%). 

Ya confi rmamos que las mejores condiciones se encuentran en el 
poniente, identifi camos que se registran más recortes frecuentes 
y baja presión del líquido en la zona norte-centro y que, en con-
traste, las peores condiciones en términos de cantidad, presión 
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y calidad del líquido se presentan en el oriente. Sin embargo, 
es importante resaltar que encontramos diferencias importantes 
dentro de cada zona, ya que incluso en el poniente existen ho-
gares con problemas. En general, la variable del ingreso de los 
hogares está altamente asociada con los indicadores del servicio, 
pues los de bajos ingresos, de manera independiente de la zona 
donde se localicen, se ven más afectados por los problemas del 
servicio, lo que se confi rma por una correlación negativa entre 
recortes del suministro e ingreso estadísticamente signifi cativa al 
95% de nivel de confi abilidad. 

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

2.2 La disposición a pagar de los hogares del Distrito 
Federal

Los resultados de la encuesta de valoración contingente mues-
tran que los hogares están dispuestos a pagar más por el servicio. 
Esta mayor disposición es refl ejo del interés que tienen los usua-
rios por garantizar que se obtendrán los recursos necesarios para 
mantenerlo y/o mejorarlo. Como discutimos anteriormente, este 
servicio es reconocido como una necesidad fundamental entre la 
población, y existe cierto nivel de conciencia sobre los crecientes 
problemas que existen para garantizar su sustentabilidad.
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Los montos de la disposición a pagar indican que las familias 
pagarían, en promedio, 246 pesos bimestrales adicionales para 
mantener el servicio y 284 pesos bimestrales para mejorarlo (ver 
cuadro 19). En ambos casos, la cantidad que están dispuestos 
a pagar es más del doble del precio promedio que pagan ac-
tualmente; 164% en el escenario de mantenerlo y 197% en el 
escenario de mejorarlo. A pesar de que estos porcentajes pueden 
parecer altos, las estimaciones se encuentran dentro del rango 
obtenido en otros estudios (ver cuadro 8). 

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

Escenario
mantenerlo

Escenario
mejorarlo

Promedio de disposición de pago (DP)
(pesos/bimestre)

241 290

Media de la DP (pesos/bimestre) 213 278
Porcentaje del incremento de la DP respecto 
al pago actual

164% 197%

Porcentaje del ingreso que los hogares que 
están dispuestos a pagar

5.2% 6.3%

Fuente: Ibíd.

Aunque muchos estudios resaltan estas cifras generales sobre 
la disposición a pagar como una manera de demostrar que los 
usuarios pagarían más por el servicio, para los fi nes de este libro 
es importante tomar como base las cifras desagregadas por gru-
pos de ingreso, con el objetivo de observar la capacidad de pago 
y preferencias de diferentes tipos de consumidores. En el cuadro 
20 se presentan los resultados de la disposición a pagar por gru-
pos de ingreso para los dos escenarios. 
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Cuadro 20. Disposición de pago (DP) estimada por rango de 
ingreso para los escenarios de mantener y mejorar el servicio

Rango de ingreso
(pesos/mes)

Promedio de DP
para mantenerlo 
(pesos/ bimestre)

Promedio de DP
para mejorarlo 

(pesos/ bimestre)
Menos de 2 500 57 212
2 500 – 5 000 259 317
5 000 – 10 000 409 361
10 000 – 20 000 578 421
Más de 20 000 629 424

Fuente: Ibíd.

Las cifras muestran que la disposición de pago para el escenario 
de mantener el servicio crece sustancialmente conforme aumenta 
el ingreso, pero en contraste, cuando observamos las cifras para el 
escenario de mejorarlo, este crecimiento no es tan evidente, 
pues los hogares de bajos ingresos muestran una disposición a 
pagar relativamente alta, mientras que los de mayores ingresos 
la moderan. Así, observamos que los dos rangos de ingreso más 
bajos tienen una disposición a pagar mayor para el escenario de 
mejorar que para mantener, lo cual es lógico, como explicamos 
en el capítulo 3, considerando que sufren mayores problemas con 
el servicio y se relaciona, por tanto, con la magnitud del benefi cio 
que reciben a partir del escenario. Esta diferencia es notable para 
el grupo de más bajos ingresos, que está dispuesto a pagar, en 
promedio, 57 pesos por el programa de mantener, pero tres veces 
más (212 pesos) por el de mejorar. Por otro lado, los tres grupos 
con ingresos mayores muestran una disposición de pago más alta 
para el escenario de mantener que para mejorar, pues la magnitud 
de sus pérdidas es mayor que la de sus ganancias. Así, los hoga-
res que reciben ingresos mayores a 20 mil pesos mensuales están 
dispuestos a pagar arriba de 600 pesos bimestrales por mantener 
los estándares actuales del servicio, pero pagarían un tercio me-
nos por mejorarlos (424 pesos). Todas estas cifras son adicionales 
a lo que pagan actualmente.
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Estos resultados presentan una visión desagregada sobre la ca-
pacidad y disposición a pagar de los consumidores por diferentes 
niveles del servicio. Como explicamos en el capítulo 2, este tipo 
de información puede ser útil para diferentes propósitos, como 
la elaboración de análisis costo-benefi cio, criterios para la distri-
bución del agua con otros usos que compiten con el doméstico y 
para el diseño de tarifas. Para este último existen pocas aplica-
ciones prácticas debido a, que como ya sabemos, las tarifas se 
diseñan con criterios administrativos y, en el mejor de los casos, 
con el fi n de recuperar los costos marginales del servicio. En el 
siguiente apartado presentaremos una propuesta para diseñar 
tarifas y subsidios utilizando esta información sobre la disposición 
a pagar de los hogares por nivel de ingreso.

2.3 La percepción de los consumidores y los tomadores de 
decisiones

Como se mencionó al inicio de este capítulo, se llevaron a cabo 
grupos de enfoque con usuarios del servicio y entrevistas con toma-
dores de decisiones, por lo que ahora presentamos la información 
que nos proporcionaron estos actores clave sobre aspectos socia-
les y de políticas públicas relacionados con el abasto del servicio.3

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

Los efectos de estas inconsistencias de política pública han sido 
masivos y persistentes entre toda la población de la ciudad, ya 

3 La revisión detallada de los resultados de la percepción de los consumidores y to-
madores de decisiones se encuentra en Soto Montes de Oca y Bateman, 2006b.
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que la gente desperdicia el agua como resultado, precisamente, 
del precio bajo y la falta de sanciones y medidas de inspección 
efi cientes por parte de las autoridades. Argumentan que, en mu-
chos casos, los medidores no funcionan o bien las mediciones no 
son confi ables, lo cual se refl eja en el hecho de que los hogares 
paguen lo mismo, independientemente del número de sus miem-
bros. También consideran que es injusto que muchos usuarios si-
gan recibiendo el servicio a pesar de que no pagan y no enfrentan 
ninguna sanción. Con estas defi ciencias en la administración del 
servicio, la percepción es de un sistema obsoleto, injusto, inefi -
ciente y con poca capacidad de obligatoriedad en el pago. 

Entre las expectativas sobre la forma de mejorar la efi ciencia del 
abasto del servicio, los consumidores mencionaron corregir los 
problemas en las zonas donde se presentan tandeos frecuentes 
y presión extremadamente baja, pero también asegurar la confi a-
bilidad en la calidad del líquido de toda la ciudad, para evitar la 
práctica generalizada de comprarla embotellada. La expectativa 
de mejoras en el servicio también incluye garantizar el buen fun-
cionamiento de los medidores para que sea coherente el cobro 
con el nivel de consumo de los hogares; se hace hincapié en me-
jorar la transparencia y la equidad en la defi nición de los precios 
del servicio, con recomendaciones para que se cobre de acuerdo 
con el nivel de ingreso de las familias. Aquí es importante resaltar 
este punto, pues los consumidores perciben como una respuesta 
lógica que las autoridades utilicen precios diferenciados ante una 
población con características de ingreso desiguales. 

La importancia de cubrir estas expectativas es la base social para 
asegurar el éxito de cualquier programa, pero signifi ca que la re-
ducida credibilidad en las instituciones, particularmente en las en-
cargadas del agua, podría afectar la viabilidad de las propuestas 
de revisar las tarifas si éstas no van acompañadas de mejoras 
en la administración del sistema de cobro y, paralelamente, de 
estrategias informativas adecuadas para los hogares.
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Considerando ahora las concepciones de los tomadores de de-
cisiones, se observaron impresiones diferentes entre éstos y los 
consumidores respecto a las causas de la baja recaudación.4 
Mientras que los consumidores hablaron de los desincentivos an-
tes mencionados para pagar por el servicio, los tomadores de 
decisiones percibían una “cultura de no pago”. Esto signifi ca que 
para los funcionarios el problema no se encontraba en subir el 
precio del servicio, sino en buscar instrumentos para aumentar la 
recaudación de la mayoría de los consumidores. 

Derivado de la percepción sobre la “cultura de no pago”, las 
autoridades optaron por utilizar dos tipos de instrumentos para 
aumentar la recaudación: condonar la deuda de los hogares con 
pagos atrasados y enviar avisos de acciones legales de embar-
go contra los deudores si no se regularizaban. En el primer caso, 
los propios consumidores manifestaron que la condonación de 
deudas signifi caba un premio para los deudores y, por tanto, era 
injusto frente a los hogares que pagaban regularmente. En el 
segundo caso, cuando las autoridades amenazaban con embar-
gos que no se cumplían, ya que, como los mismos funcionarios 
señalaron, no tenían capacidad burocrática sufi ciente para san-
cionar a todos, se producía un efecto de falta de credibilidad en 
las acciones del gobierno. Estas decisiones relacionadas con 
“la cultura de no pago” pueden estar reduciendo la capacidad 
de las autoridades para generar una solución efectiva al pro-
blema de recaudación, pues el tipo de instrumentos utilizados 
para promover el pago de los deudores, basados en esquemas 
tradicionales de comando-control, ha demostrado resultados li-
mitados, porque mandan señales erróneas a los consumidores, 
lo que se suma a la insufi ciente capacidad burocrática para im-
plementar dichos programas.

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

4 Las entrevistas a tomadores de decisiones se realizaron entre diciembre de 2002 
y febrero de 2003.
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de mantener los mismos niveles por consideraciones sociales y 
políticas; aunque distintos entrevistados señalaron que deberían 
incrementarse para refl ejar mejor el costo del servicio, nunca 
mencionaron que también se debía considerar la capacidad o la 
disposición a pagar de los hogares. 

Cuando aquellos tomadores de decisiones fueron informados 
sobre los resultados de la disposición a pagar de los hogares, 
expresaron que las cifras parecían lógicas y razonables dadas 
las características de la ciudad, particularmente respecto a la 
disposición de pago de diferentes grupos de ingreso en los dos 
escenarios. La información pareció modifi car su perspectiva del 
problema con relación a las características del servicio y el siste-
ma tarifario. Sin embargo, los funcionarios que en ese momento 
tenían directamente bajo su responsabilidad la revisión de las ta-
rifas se mostraron renuentes ante la posibilidad de introducir un 
programa de ajuste, debido a la controversia de una medida de 
este tipo en términos políticos, y a dudas sobre su propia capa-
cidad de implementar un programa exitoso; esto considerando 
sobre todo que, burocráticamente, existen limitaciones signifi ca-
tivas de operación del sistema en cuanto a medición, capacidad 
de inspección y de cobro. 

En años posteriores a estas entrevistas, se ha presentado en 
diversos foros, y a varios funcionarios del Gobierno del Distrito 
Federal, información sobre los montos de la disposición a pagar 
de los hogares y la propuesta de revisión tarifaria que adelante 
se explica. Ahora, ha sido posible observar un cambio cualitativo 
en la concepción de las autoridades, quienes han parecido en-
contrar en esta investigación elementos de análisis serios para 
corregir los subsidios inefi cientes y desarrollar un sistema tarifario 
con criterios de equidad y sustentabilidad explícitos. La retroali-
mentación generada a partir de este proceso ha hecho posible 
desarrollar una propuesta concreta sobre las estrategias más 
recomendables para ajustar los precios del agua que sean acep-
tables para los consumidores y con el menor riesgo para los 
tomadores de decisiones.
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3. Propuesta de reestructuración tarifaria 

Hemos visto la importancia que tienen las tarifas en los proble-
mas de sustentabilidad del abasto de agua en las megaciuda-
des. Sabemos que, en muchos casos, se establecen con criterios 
administrativos y que difícilmente se busca recuperar los costos 
marginales de proveer el servicio, menos aún que las tarifas sean 
diseñadas con información sobre la disposición a pagar de los 
hogares. Además, en las grandes ciudades, los costos margina-
les pueden ser altos por la infraestructura requerida para abas-
tecerlo, incluyendo transportar agua de fuentes externas, tratar 
aguas residuales y los costos de las externalidades por la afec-
tación a los ecosistemas. Aun considerando un costo promedio 
relativamente bajo, dado sólo por la operación y el mantenimiento 
del sistema existente, es probable que no se pueda cobrar a los 
usuarios de menores ingresos. De hecho, las autoridades de 
los países en desarrollo han reconocido inviable que el único 
criterio para defi nir tarifas sea la recuperación de costos de la 
provisión del servicio y, por consiguiente, es necesario subsidiar 
a aquellos hogares que no podrían pagar. Para lograr este objetivo, 
se han utilizado subsidios generalizados, pero ya hemos revisado 
que esta estrategia demostró ser inefi ciente, porque benefi cia a los 
hogares de mayores ingresos e inhibe la capacidad del gobierno 
para mejorar el abasto hacia los más pobres. 

Considerando entonces el contexto del Distrito Federal y los re-
sultados del estudio sobre la disposición a pagar, podemos co-
nocer aspectos importantes de las características del servicio y 
entender por qué algunos hogares, independientemente de su 
nivel de ingreso, están dispuestos a pagar más por determinadas 
mejoras. Debemos tomar las cifras como indicativas y relativas 
más que como números absolutos y precisos; sin embargo, la 
consistencia de los resultados ayuda a conocer tanto los rangos 
de la capacidad de pago, como los patrones generales de com-
portamiento de los hogares. Para elaborar la propuesta de rees-
tructuración tarifaria, hemos considerado al menos las siguientes 
fuentes de información:
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Cifras sobre la disposición a pagar de los hogares por gru-
pos de ingreso derivadas de la encuesta de valoración con-
tingente.
Cifras ofi ciales sobre los niveles de consumo de los hogares.
Condiciones de servicio, ubicando geográfi camente las zo-
nas sin conexión, con tandeos o problemas importantes de 
baja presión o mala calidad del líquido.
Estructura tarifaria vigente aplicable para diferentes zonas 
de la ciudad. 
Costo promedio del m³ de agua.

Partiendo del principio de que los subsidios generalizados en el 
Distrito Federal son inefi cientes, y considerando los resultados de 
la disposición a pagar por grupo de ingreso, en principio la disyun-
tiva es dirigir los subsidios por zona o hacia hogares que demues-
tran bajos ingresos. En el caso del Distrito Federal creemos viable 
implementar una estructura de diferenciación de tarifas por zona, 
que es posible establecer en términos de dos variables fundamen-
tales: nivel de ingreso y calidad del servicio. En principio, las divi-
siones pueden realizarse en el nivel de las colonias, como unidad 
geográfi ca que cuenta con características socioeconómicas y de 
servicio de abasto relativamente homogéneas. El otro esquema 
de asignación de subsidios directos a la población que demuestre 
bajos ingresos, podría presentar mayores problemas para llevarse 
a la práctica en el Distrito Federal, ya que no existe una institución 
que tenga datos confi ables sobre el nivel de vida de cada hogar, 
y podría ser extremadamente costoso implementarlo, además de 
que su viabilidad política e institucional parece ser limitada.

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

•

•
•

•

•
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de tarifas por zona establecen precios en función del ingreso de 
los hogares, de manera que se han utilizado mecanismos como 
el valor de las propiedades o las características de las viviendas 
y el volumen asociado de consumo (Dinamarca, Holanda, Inglate-
rra, Australia y Barcelona, en España) (Álvarez García et al., 2003, 
OECD, 1987). La distribución espacial de la pobreza, la capacidad 
administrativa de las autoridades para seleccionar a los hogares 
pobres, la efi ciencia en el diseño e implementación del esquema 
son fundamentales para alcanzar los objetivos deseados. 

La propuesta para el Distrito Federal es diferenciar las zonas con 
base en información censal y catastral. El censo contiene datos 
sobre el número de salarios mínimos que reciben los hogares 
por colonia, por lo que es posible conocer el tipo de población 
que predomina en cada una, y de esa manera asignarle una cla-
sifi cación (INEGI, 2000). Con base en información del censo, la 
fi gura 17 presenta una posible clasifi cación por colonia para las 
dos delegaciones que muestran mayores contrastes en términos 
socioeconómicos y de niveles de servicio: Iztapalapa y Benito 
Juárez. Como se puede observar, en Iztapalapa existen numero-
sas colonias que registran tandeos y predominan las de ingresos 
medios y bajos. En el caso de Benito Juárez no hay colonias que 
sufran tandeos y sólo se registren las de ingresos medios y altos. 
Las otras 14 delegaciones presentan una combinación de estos 
dos extremos. Los ingresos bajos y medios predominan en Azca-
potzalco, Milpa Alta, Iztacalco, Tláhuac y Venustiano Carranza; 
los ingresos medios y altos son frecuentes en Coyoacán, Miguel 
Hidalgo, Cuajimalpa, Cuauhtémoc, Álvaro Obregón y Tlapan. 
Algunas colonias de Gustavo A. Madero, Xochimilco, Tlalpan, y 
Álvaro Obregón presentan problemas de tandeos.
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Existen ciertas colonias que presentan una diversidad importante 
en términos de ingreso; en estos casos es posible subdividirlas 
con información del catastro del gobierno del Distrito Federal, 
el cual maneja siete categorías de clasifi cación de inmuebles: pre-
caria, económica, media, buena, muy buena, lujo y especial. Esta 
información, junto con el cobro del impuesto predial que se calcula 
con base en 25 rangos, puede servir para afi nar la clasifi cación 
en dichas colonias (GDF, 2006). En años recientes, las autorida-
des han tratado de ajustar los datos del catastro, de manera que 
se han adicionado nuevos valores de suelo para ciertas colonias 
catastrales, los cuales se defi nen como porción de manzana o con-
junto de lotes de edifi caciones. Aunque en otros países se remiten 
directamente a la información sobre el valor de las propiedades, 
en México el catastro no parece ser un instrumento tan confi able 
como para derivar la zonifi cación sólo con este criterio, pues su 
actualización es aún defi ciente. 

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

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

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI, 2000.
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disposición a pagar, clasifi cando las colonias (o en su caso grupo 
de hogares cuando se subdivida) en las siguientes categorías: 

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

Las tres primeras categorías de la estructura tarifaria se aplica-
ría a la mayor parte de la ciudad que cuente con estándares de 
servicio relativamente buenos. Con esta clasifi cación se puede 
considerar tanto el criterio de efi ciencia económica –dado por un 
precio más cercano al costo marginal del servicio–, como el de 
equidad social, pues las diferencias en el precio entre las cate-
gorías se derivan de la capacidad de pago de los hogares y, por 
lo tanto, es factible establecer con mayor claridad la racionalidad 
para asignar los subsidios. 

Es importante resaltar que se proponen estas tres primeras ca-
tegorías pues consideramos que, dada la heterogeneidad en los 
niveles socioeconómicos de la población, éstas permiten diferen-
ciar, en términos de amplios sectores, la capacidad de pago de la 
población. Debemos considerar que si utilizáramos sólo dos cate-
gorías, se forzaría a muchos hogares de ingresos medios a pagar 
tarifas altas, por encima incluso de su capacidad de pago, o bien 
muy por debajo de ésta. Una categoría intermedia permite cap-
turar a muchos de ellos y además reducir el impacto en caso de 
que algunas familias de ingresos bajos vivan en colonias consi-
deradas no pobres. En una perspectiva contraria, no proponemos 
un número mayor debido a que la calidad de la información con 
que cuenta el Distrito Federal sobre catastro presenta todavía de-
fi ciencias para aproximar, con mayor precisión, el nivel de ingreso 
del hogar con el valor de la propiedad, además de que la limitada 
capacidad institucional de las autoridades encargadas del agua 
haría más compleja la instrumentación del programa. 
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Para defi nir el monto de las tarifas por categoría de hogares, en 
nuestro caso es importante partir de la disposición a pagar total 
por grupos de ingreso. Como se muestra en el cuadro 21, ésta 
se compone tanto del promedio de la disposición a pagar por el 
escenario ofrecido, como del promedio de pago que actualmente 
realiza cada uno de esos grupos de ingreso. El pago actual se en-
cuentra en el rango de 80 pesos, en promedio, para delegaciones 
con menores niveles de ingreso (equivalentes aproximadamente 
a 40 m³/bimestre), 110 pesos para delegaciones de ingresos me-
dios (50 m³/bimestre) y 150 pesos para delegaciones de ingresos 
altos (60m³/bimestre) (CADF, 2003). Esto signifi ca que los hoga-
res pertenecientes a la categoría A estarían dispuestos a pagar 
alrededor de 280 pesos bimestrales por 40 m³, los de la categoría 
B pagarían hasta 510 pesos bimestrales por 50 m³ y los de la 
categoría C pagarían hasta 780 pesos por 60 m³. 

Cuadro 21. Cálculo de la disposición a pagar máxima

Categoría
Máxima 

disposición a 
pagar pesos/
bimestre(a)

Promedio de 
pago actual 

por el servicio 
pesos/bimestre 

(b)

Promedio 
de consumo 
de agua - m³ 
/bimestre (c)

Disposición a 
pagar total por el 
servicio pesos/
bimestre (a + b)

Categoría A 200 80 40 280
Categoría B 400 110 50 510
Categoría C 630 150 60 780

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

A partir de este cálculo se puede derivar una función creciente 
del consumo que refl eje la disposición a pagar por la cantidad 
promedio que consumen los hogares en cada categoría. Una po-
sible alternativa es continuar con la estructura de bloques 
incrementales, como sucede en las ciudades de Panamá; Mérida, 
en Venezuela; Managua, en Nicaragua y Barcelona, en España. 
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En la fi gura 18 se observa el crecimiento en la tarifa por m³ para 
las tres categorías de hogares. Puesto que el incremento mar-
ginal de la tarifa se deriva de la disposición a pagar total por el 
consumo promedio de cada categoría, el menor precio se cobraría 
a los hogares de la categoría A y el mayor a los de la C. Así, ob-
servamos que los que pertenecen a la categoría A pagarían, en 
promedio, siete pesos por m³ por un consumo de 40 m³/bimestre; 
los hogares de ingresos medios que consumen, en promedio, 
50 m³/bimestre pagarían 10 pesos por m³; por último, los de la ca-
tegoría C que consumen, en promedio, 60 m³/bimestre pagarían 
13 por m³. En la medida en que el consumo del hogar disminuye-
ra también bajaría su pago por m³ y viceversa. 

Ahora, si contrastamos estas tarifas con el costo de trece pesos 
por m³ observamos que los hogares de la categoría A obtendrían 
un subsidio de seis pesos por m³ cuando consuman los 40 m³/

Figura 18. Propuesta de nueva estructura tarifaria para el 
Distrito Federal
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bimestre, mientras que los de la categorías B de 3 pesos y la C 
no obtendría subsidio para su nivel de consumo promedio, pues 
su capacidad de pago no lo requiere (ver fi gura 18). Sin embar-
go, cabe mencionar que este rango de trece pesos por m³ está 
muy por debajo de los 2.1 dólares por m³ que se estimaron como 
costo real del servicio, incluyendo las externalidades; de manera 
que, bajo este escenario, prácticamente todos los hogares esta-
rían subsidiados, pues su disposición a pagar no es tan alta como 
para cubrir este costo marginal total.

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

Una vez que se empieza a pagar la disposición a pagar máxi-
ma y nos acercamos más rápidamente al costo marginal del 
servicio, no es necesario que los incrementos marginales de 
la tarifa sigan creciendo con el mismo patrón; es decir, a par-
tir de cierto nivel los incrementos marginales son sucesiva-
mente decrecientes.
Este panorama es acorde con la teoría del monopolio natu-
ral, según la cual el costo medio de producción decrece en 
grandes volúmenes.
El aumento exponencial de la tarifa puede generar incenti-
vos negativos entre los consumidores, por ejemplo alterar 
los medidores.

Otras consideraciones para la reestructuración de tarifas que son 
complementarias al análisis que hemos presentado a lo largo de 
este libro toman en cuenta aspectos de equidad y conservación 
del recurso. De esta manera, para responder a la demanda social 
de que el agua es un bien básico e incluso considerado un dere-
cho humano, se propone fi jar una cuota baja que incluya un nivel 
de consumo mínimo para cubrir las necesidades básicas de cual-
quier ciudadano. Esta cuota deberá ser la misma para todos los 
usuarios, independientemente del nivel de ingresos y disposición 

•

•

•
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de pago. De acuerdo con criterios internacionales, se debe garan-
tizar, al menos, 20 litros diarios para cubrir las necesidades míni-
mas de agua, por lo que considerando una familia promedio de 
cinco miembros, esto equivaldría a 6 m³/bimestre (WHO, 2004). 
Es una práctica internacional establecer el rango mínimo en los 
10 m³/bimestre. Por esta razón, regresando a la fi gura 18 se 
observa que las tres categorías de hogares parten de este mismo 
nivel de consumo. Un criterio para establecer la cuota mínima 
podría ser el costo de emisión y cobro de la boleta, que en el caso 
del Distrito Federal es de aproximadamente 40 pesos.

Por otro lado, se propone establecer una cuota fi ja relativamente 
baja también hacia las zonas sin conexión al servicio, con proble-
mas graves de tandeos, de baja presión o mala calidad del líquido. 
En el Distrito Federal, las defi ciencias graves de abasto del servicio 
aún se localizan en colonias específi cas, que son pocas y bien de-
fi nidas, particularmente concentradas en la delegación Iztapalapa 
y algunas otras dispersas en áreas periféricas de la ciudad. La ra-
cionalidad es que, como confi rmamos en el estudio, estos hogares 
enfrentan mayores costos por almacenamiento y compra de agua 
embotellada. Sin embargo, se prevé que con la reestructuración de 
tarifas propuesta, se reduciría el consumo excesivo entre los ho-
gares y las autoridades podrían recaudar recursos sufi cientes para 
mejorar las condiciones del servicio en estas colonias, de manera 
que en el futuro sus gastos de protección bajarían y pasarían a al-
guna de las tres categorías de cobro, probablemente a la categoría 
A que agrupa a los hogares de menores ingresos.

En términos de cantidad de agua permitida para consumo domés-
tico, en la actualidad se considera hasta 1 500 m³ al bimestre. La 
propuesta es que el consumo doméstico máximo sea de 200 m³/bi-
mestre y a partir de ese volumen aplicar la tarifa de uso no domésti-
co. Este rango se calculó con base en el nivel de consumo actual, 
donde el 91% de las familias utiliza menos de esa cantidad. Es 
importante mencionar que los hogares con mayores ingresos con 
frecuencia se comportan como consumidores no domésticos, pues 
en sus instalaciones utilizan equipos industriales, de manera que 
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sí sobrepasan este límite existe una justifi cación para que pasen 
a la tarifa de usuarios no domésticos. Esta medida brindaría una 
señal clara para desincentivar los consumos excesivos. Para que 
la propuesta funcione es importante que la mayoría de los hogares 
cuente con medidores que operen correctamente, o bien que los 
primeros esfuerzos de mejora del servicio contemplen la instala-
ción y el mantenimiento de los mismos.

Cuando se decide implementar una reestructuración de tarifas 
con cambios sustanciales, como planteamos aquí, es recomen-
dable hacerlo de manera gradual, durante un periodo de varios 
años, por ejemplo cinco, ya que todos los hogares al fi nal del pe-
riodo verían cambios signifi cativos en sus pagos. Antes y durante 
el lapso de implementación sería fundamental llevar a cabo cam-
pañas de información sobre el problema que enfrenta la ciudad 
en términos de sustentabilidad del servicio, las necesidades de 
inversión y la racionalidad de los ajustes implementados.

4. Potencial de recaudación a través de la disposición de pago

Un punto relevante para el análisis de políticas públicas es co-
nocer el monto que se podría recaudar del programa propuesto. 
Para ello se calculó la disposición de pago agregada de todos 
los hogares que componen el Distrito Federal, considerando que 
las delegaciones estudiadas concentran el 73% de los hogares 
de la entidad, y el resto de presenta características del servicio y 
perfi les socioeconómicos similares a los estudiadas. El resultado 
muestra que, en caso de cobrar a los hogares la cantidad que es-
tán dispuestos a pagar por un programa que mejore la calidad del 
servicio en las áreas que presentan problemas y lo mantenga en 
aquellas con buen nivel de servicio, se podrían recaudar aproxi-
madamente 4 800 millones de pesos anuales.5

5 Las cifras están calculadas con base en la disposición a pagar de 2002, año en que 
realizamos el estudio
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En el cuadro 22 se comparan las cifras agregadas de la dispo-
sición de pago con el presupuesto anual del gobierno del Distri-
to Federal en 2002, momento en que realizamos el estudio. Las 
autoridades reportaron que el costo por suministrar el servicio 
fue de 7 000 millones de pesos. Ese año la Tesorería recaudó 
aproximadamente 3 200 millones de pesos, de los cuales cerca 
del 80% provino del sector industrial y de servicios. El subsidio, 
entonces, fue de alrededor de 3 800 millones de pesos, dirigido 
básicamente al sector doméstico. Las autoridades estimaron que 
2 000 millones de pesos anuales adicionales les permitirían me-
jorar el servicio de manera sustancial. 

Cuadro 22. Análisis benefi cio – costo con la recaudación 
potencial de la disposición de pago

Concepto Miles de pesos anuales
(cifras 2002)

DP agregada para todos los hogares 
del DF 
Ingresos bajos = mejorar
Ingresos altos  = mantener

4.8 millones

Gasto actual del sector agua en el 
DF

7.0 millones

Recaudación 
  a) doméstico
  b) no doméstico
Subsidio

3.2 millones
  600 mil (80% agua)
  2.6 millones (20% agua)
3.6 millones

Recursos requeridos para programa 
de mejora según autoridades

2 millones

Costo total de un programa de
mejora

7.0 + 2.0 = 9 millones

Ingreso bajo el supuesto de un
programa de mantener + mejorar

3.2 millones (recaudación)
+
4.8 millones (DP doméstico)
= 8 millones

Subsidio bajo el supuesto de
recaudar la DP

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

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

Combinando la información y el análisis que hicimos en diferentes 
niveles, es posible observar que el diseño de una política tarifaria 
requerirá nuevas formas y herramientas para hacer más efi ciente 
y transparente la administración del servicio. Para su diseño será 
necesario un cambio en las concepciones de los tomadores de 
decisiones para dirigir las reformas.

Tarifas-agua.indd   167 18/01/2008   12:40:11 p.m.



169

Conclusiones

En este libro presentamos el problema del abasto de agua en las 
megaciudades de los países en desarrollo, en particular el caso 
de  la Ciudad de México. Nos enfocamos a analizar el papel que juega 
la disposición a pagar de los hogares para defi nir tarifas y subsidios 
del servicio para uso doméstico, con el objetivo de alcanzar metas de 
efi ciencia económica, equidad social y protección al ambiente. 
Nuestro estudio examinó a las grandes ciudades y particularmen-
te a las llamadas megaciudades de los países en desarrollo, pues 
en éstas se han presentado niveles de crecimiento dramático y 
todas sufren problemas de escasez del recurso. El problema del 
abasto de agua ha puesto en una situación de vulnerabilidad, en 
términos de salud pública y bienestar social, a millones de perso-
nas alrededor del mundo, además de que la excesiva explotación 
de este recurso genera desequilibrios ambientales en varias re-
giones. Hemos explicado que los retos de la sustentabilidad del 
servicio están estrechamente ligados a la limitada disponibilidad 
de las fuentes de agua y la afectación de los ecosistemas, ya que 
la sobreexplotación de las fuentes locales y externas, junto con el 
escaso tratamiento de las aguas residuales, están disminuyendo 
rápidamente las posibilidades de acceso al recurso. El deterioro 
del ambiente en estas ciudades hace que, irónicamente, se ten-
gan que invertir los limitados recursos económicos para disminuir 
los impactos de estas externalidades.

Aunque las ciudades tienden a presentar mejores estándares de 
servicio comparativamente con las áreas rurales, millones de per-
sonas se ven afectadas por las defi ciencias del mismo, con un im-
pacto más desfavorable para las familias de bajos ingresos. Mu-
chos hogares no tienen conexiones al servicio y cuando lo tienen 
sufren problemas de recortes frecuentes, presión extremadamente 
baja y agua de mala calidad. El efecto de estas defi ciencias en la 
provisión del servicio ha llevado a los usuarios a adoptar una serie 
de medidas para enfrentar los problemas, tales como gastos por la 
compra de agua a vendedores privados, la inversión en sistemas de 
almacenamiento o la construcción de pozos, entre muchas otras.
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Se discutió la conveniencia de revisar los precios y rediseñar las 
estructuras tarifarias, como un mecanismo poderoso para ase-
gurar un manejo efi ciente y sustentable del servicio del agua en 
las metrópolis. El sistema de precios que predomina en las ciu-
dades, basado en subsidios generalizados, ya sea a través de 
tarifas fi jas o de bloques incrementales pero con aumentos míni-
mos, no cumple su objetivo de benefi ciar a los hogares pobres, pues 
éstos no reciben un buen nivel de servicio y, por el contrario, se 
reduce el ingreso de las autoridades para mejorar la cobertura y 
los estándares del mismo. 

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

Desarrollamos una revisión sobre la teoría y la evidencia que hay 
detrás del valor del agua, con el objetivo de explicar que a través 
de este enfoque es posible defi nir tarifas y subsidios del servicio. 
Considerando que la racionalidad económica del valor del agua 
descansa en el concepto de disposición a pagar, revisamos los re-
sultados de diversos estudios en varias partes del mundo, y con-
fi rmamos que, en general, los hogares están dispuestos a pagar 
más por el servicio de agua. Por el lado del costo, se explicaron 
sus principales componentes, así como las recomendaciones que 
se han hecho para defi nir los precios con base en el concepto de 
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costo marginal. Sin embargo, discutimos por qué este enfoque es 
claramente parcial, al excluir el lado de la demanda y las desigual-
dades socioeconómicas que subyacen en las megaciudades.

Fue interesante observar que por medio del enfoque del valor 
del agua podemos acercarnos a la resolución de confl ictos entre 
usos que compiten desde el punto de vista de las políticas pú-
blicas. La conclusión que se desprende es la prioridad del uso 
doméstico frente a otros usos, dado su mayor valor económico, 
lo que implica que las fuentes cercanas a las zonas urbanas tien-
den a reubicarse, pasando de actividades agrícolas o generación 
de energía hacia sistemas municipales de abasto. A pesar de los 
benefi cios de conocer el valor del agua, gran parte de la discu-
sión sobre el tema de la sustentabilidad en el manejo del recurso 
parece ignorar el papel que esta información puede jugar para 
mejorar su gestión.

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

El caso de la Ciudad de México

Mediante la encuesta de valoración contingente en el Distrito Fe-
deral confi rmamos que las condiciones del servicio son altamente 
heterogéneas, pues los hogares se ven afectados, en diferentes 
proporciones y magnitudes, por servicios defi cientes, ya sea a 
través de recortes del suministro, baja presión del líquido o mala 
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calidad del mismo. Los resultados demuestran que los hogares 
pobres y muchos de los que se localizan en el oriente de la ciudad 
están desproporcionadamente afectados por las defi ciencias 
del servicio. Las medidas de protección que adoptan con mayor 
frecuencia las familias son la construcción y el mantenimiento de 
cisternas y la compra de agua embotellada, que imponen costos 
importantes a casi todos los hogares, pero sobre todo a los de 
menores ingresos.

Los resultados indican que los consumidores del Distrito Federal 
están dispuestos a pagar más por el servicio. Esta mayor dis-
posición a pagar es refl ejo del interés que tienen por garantizar 
que se generarán los recursos necesarios para mantenerlo y/o 
mejorarlo. Confi rmamos que este servicio es reconocido como una 
necesidad fundamental, y que existe cierto nivel de conciencia 
entre los habitantes de la ciudad sobre los crecientes problemas 
para asegurar su sustentabilidad. Sin embargo, se encontró que 
los consumidores perciben desincentivos para ahorrar agua y 
pagar el servicio, pues consideran que el precio es demasiado 
bajo, que la gente desperdicia el agua debido a la falta de credibi-
lidad en la gestión administrativa del servicio y que el sistema de 
recaudación es injusto, inefi ciente y pobremente regulado.

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

Los tomadores de decisiones consideraron que los resultados so-
bre la disposición a pagar parecen coherentes con la realidad 
social de la ciudad y podrían ser un insumo útil para la revisión de 
tarifas. Sin embargo, expresaron que existen ciertos aspectos 
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que pueden reducir la posibilidad de introducir reformas; éstos 
se refi eren a la disposición de los altos funcionarios de tomar una 
decisión política controversial de aumentar los precios del agua, 
así como dudas sobre la capacidad del gobierno para implemen-
tar un programa exitoso.

Los resultados muestran una relación importante entre el nivel 
socioeconómico, los estándares del servicio existentes y la dis-
posición a pagar de los hogares. Ésta depende de los estándares 
del servicio actuales, que en gran medida están referidos al nivel 
de ingreso de los hogares. Aquellas familias de ingresos medios y 
altos que tienden a presentar mejores estándares de servicio es-
tán dispuestos a pagar más para evitar que éste se deteriore que 
por mejorar sus condiciones. En contraste, las familias de bajos 
ingresos que tienden a sufrir mayores problemas con el servicio 
están dispuestos a pagar más por mejorarlo que por mantener 
los estándares actuales.

De esta manera, las diferencias que se observaron en la disposición 
a pagar por grupo de ingreso y por escenario nos hicieron concluir 
que es inadecuado utilizar el promedio general de la disposición a 
pagar de los hogares, como tradicionalmente se hace en estudios 
de esta naturaleza, porque ignoramos aspectos distributivos impor-
tantes de la población. Este resultado, aunado a las expectativas 
de los propios consumidores, nos llevó a proponer tarifas diferen-
ciadas por zonas que reconozcan la disposición de pago de los ho-
gares, ya que atienden, de manera más exacta, las preferencias de 
los consumidores y permite diseñar tarifas con criterios de equidad 
explícitos. Paralelamente, al establecer cobros con mayor efi ciencia 
económica se espera racionar el consumo del servicio, cuyas fuen-
tes son insufi cientes para satisfacer la demanda de toda la pobla-
ción. Esta conclusión es compatible con los esquemas adoptados 
en otros países para dirigir de manera más efi ciente los subsidios.

Los resultados indican que existe un potencial importante para 
fi nanciar políticas de largo plazo en el Distrito Federal, y es proba-
ble que este potencial sea parecido en otras urbes del mundo. La 
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ventaja de las ciudades con un nivel de desarrollo medio, como 
la de México, es que existe una mayor posibilidad de redefi nir 
tarifas y subsidios, puesto que el nivel de cobertura del servicio y 
la instalación de los medidores es alto. 

Cuando una estructura tarifaria tiene el objetivo de que todos los 
hogares puedan pagar independientemente de su ingreso, casi la 
totalidad paga precios por debajo de su capacidad y disposición a 
pagar. Si por el contrario, las tarifas buscan recobrar el costo del 
servicio, éste puede tener un impacto negativo en una gran proporción 
de hogares. La información sobre la disposición a pagar de hogares 
por grupos de ingresos ante diferentes tipos de mejora del servicio, 
así como información adicional sobre la localización de áreas que 
presentan problemas, permite desarrollar esquemas tarifarios más 
precisos. El uso de tarifas diferenciadas por zona es una alternativa 
que reduce ambos problemas. La estructura de precios incremen-
tales por zona asegura que los hogares que pueden y que están 
dispuestos a pagar por el servicio reciban un menor subsidio. En 
otras palabras, se obtiene una ganancia en términos de efi ciencia 
económica al mismo tiempo que se cubren objetivos de equidad 
social. Con este tipo de políticas las autoridades podrían recaudar 
mayores recursos a fi n de invertir en las múltiples acciones que se 
requieren para garantizar la sustentabilidad del servicio.
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