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Introducción

 

 

 

 

En la actualidad, la cobertura de agua potable en México es superior a la de muchos países de Asia y América Latina. En 2010, 90 por ciento de las viviendas contaban con agua potable, según el censo de población y vivienda del Instituto Nacional de Estadística y Geografía, inegi (2014). Esto es un avance significativo con respecto a 1970, cuando sólo 61 por ciento de las viviendas tenían el servicio. Sin embargo, a pesar de que una gran proporción de ellas está conectada a la red de agua potable, existen diferencias notables entre las regiones del país. En las zonas rurales la cobertura es de 70 por ciento y, aunque en las urbanas es de 93, la calidad del servicio en muchas localidades es deficiente, pues es común que el suministro sea discontinuo y existan colonias en donde éste no se presta durante varias semanas, y los usuarios tienen que recurrir a pipas para abastecerse. Además, México se ha convertido en un gran consumidor de agua embotellada, debido a la desconfianza sobre la calidad del agua de la llave.

En buena medida, el problema fundamental de lo costoso del servicio de agua potable se origina en su baja calidad y en los rezagos en la cobertura. Y, a los organismos operadores de agua (ooa) no les sobra el dinero; los ingresos de la gran mayoría de ellos son muy inferiores a sus costos operativos, lo que ocurre debido a que entre 25 y 30 por ciento del agua que se suministra no se cobra. Los costos también se elevan debido a la ineficiencia en la operación: los ooa tienen más empleados de los necesarios para operar el sistema, y adolecen de pérdidas cuantiosas de agua. Un factor que agrava esta situación es que en gran parte del país los consumos no se miden, lo que tiene consecuencias negativas importantes sobre la cobranza y la planeación. Por una parte, el cobro del agua no se hace en función de la cantidad consumida, lo que desincentiva el ahorro. Otra de las grandes fallas de los ooa radica en la gran cantidad de agua que se pierde en las redes, principalmente por fugas y, en menor medida, por tomas clandestinas. En gran parte de las ciudades de México se pierde casi la mitad del agua que se suministra, y esto es problemático porque producirla tuvo un costo, que se vuelve irrecuperable. Implica también que para abastecerla a la población se debe extraer mucha más de la que realmente se necesita, en perjuicio de las fuentes naturales, sobre todo de las subterráneas. Estas deficiencias propician que los organismos tengan un problema de sostenibilidad hídrica y económica.

La gestión del agua

En México, los municipios son los encargados de proveer el servicio de agua potable, lo que quedó establecido en el artículo 115 de la Constitución, que fue modificado en 1983 para darle esta responsabilidad al gobierno municipal, ya sea de forma directa o a través de una concesión, que puede ser otorgada a un organismo público o a uno particular. Esto ha propiciado la existencia de diferentes modos de organización de los ooa. Los más comunes son los municipales, pero también están los estatales, intermunicipales, e incluso hay algunos concesionados a inversionistas privados. 

Esta variedad permite analizar algunos puntos en torno a los factores que influyen en la gestión del agua potable. A pesar de que en general se observan deficiencias serias, en este rubro hay casos en los que el manejo ha sido relativamente eficiente, como en los ooa de Baja California, los cuales han mantenido pocas pérdidas de agua de manera sostenida. Algunos autores han atribuido el éxito de estos organismos al hecho de que son estatales. Otros ejemplos de eficiencia, sobre todo en lo que respecta a la medición y cobranza, son aquéllos en cuya gestión participa la iniciativa privada, lo cual plantea la necesidad de analizar si los resultados favorables son efecto de este modelo de gestión.

Propósito del libro

El propósito de esta obra es identificar algunas claves que permitan entender los factores detrás del éxito de los ooa con buen desempeño, y el fracaso de los que ofrecen un servicio deficiente y tienen problemas de sostenibilidad hídrica y financiera. El postulado de los autores es que el problema fundamental radica en la falta de trasparencia y control, que facilitan el manejo discrecional de la operación y las finanzas de los ooa; un sistema político que permite utilizar el agua potable como herramienta para obtener votos y la ausencia de un plan de reclutamiento y permanencia, que premie el desempeño y no las lealtades políticas.

Proporcionar un servicio de agua potable de calidad requiere grandes inversiones, lo que se puede evaluar a través de la cobertura y continuidad, y la calidad del agua depende de que las redes y el sistema en general se mantengan en buen estado. Una red con pérdidas elevadas está expuesta a la contaminación del agua, además la presión y continuidad del flujo serán limitadas. El mantenimiento y monitoreo de la red requieren que se mida el agua que entra al sistema y la que sale de él, para lo cual es necesario contar con medidores en todas las tomas, a su vez esto también exige la inversión de recursos. La medición permite conocer el consumo de los usuarios, y con ello facilitar la planeación de los recursos para mantener el buen funcionamiento del sistema, y también ayuda a que la facturación se lleve a cabo con base en el consumo real, lo cual, aunado a una cobranza efectiva, incentiva el ahorro. La conservación del agua ayuda a preservar el medio ambiente, a disminuir costos de operación y a reducir las necesidades de inversión en nuevas fuentes.

 

Figura 1. Modelo de funcionamiento de los ooa
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 Fuente: elaboración propia.

 

También se necesita personal calificado para dar servicio a la red, atender a los usuarios y recaudar recursos para su funcionamiento. Sin embargo, el exceso de personal se puede traducir en costos exorbitantes que reducen la rentabilidad de un ooa que, para ser sostenible financieramente, requiere reinvertir las utilidades para mantener la red, mejorar la medición, capacitar al personal y alcanzar un manejo eficiente del recurso. La salud financiera de los ooa también facilita la obtención de financiamiento por parte de donantes externos, de las bancas de desarrollo y la comercial, y no sólo de subsidios gubernamentales, lo cual beneficia a los contribuyentes. Sin embargo, existen cuatro factores que pueden limitar el desempeño de los organismos: el clientelismo, el patrimonialismo, la corrupción y el oportunismo gubernamental (véase figura 2).

 

Figura 2. Factores político-institucionales que inciden en el desempeño
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Fuente: elaboración propia.

 

El clientelismo es la relación establecida entre un patrón político y sus seguidores, fundada en el intercambio mutuo con fines de beneficio personal; el político (patrón) provee recursos o bienes (dinero, empleos, etcétera) y el seguidor (cliente) otorga a cambio apoyo (votos, asistencia a mítines, etcétera) (Brinkerhoff y Goldsmith 2002). Esto se contrapone a la generación de disposiciones que beneficien imparcialmente a la población en general. En cuanto a la gestión del agua potable, es muy común que se condonen pagos o se otorguen descuentos a grupos de usuarios, con la finalidad de obtener su apoyo con miras a las elecciones. Estas prácticas reducen la recaudación y dificultan la sostenibilidad financiera del organismo.

Max Weber acuñó el término “patrimonialismo”, para describir situaciones en donde el personal administrativo de un organismo es nombrado por un líder máximo y sólo le responde a él. La administración patrimonial está íntimamente ligada al clientelismo político, ya que los empleos en el sector público son muy utilizados por los jefes políticos como recompensa para sus aliados y seguidores (Brinkerhoff y Goldsmith 2002). 

En general, los puestos directivos de los ooa tienden a ser ocupados por personas que no conocen el sector, pero que son cercanos a los presidentes municipales o gobernadores y obtienen su nombramiento como premio a su lealtad política, por lo tanto no están capacitadas para planear los servicios y establecer una estrategia de gestión adecuada. Aunque existen los ooa en donde tanto los puestos directivos como los operativos se obtienen por esta vía, lo que propicia que estén operados por personas incompetentes e incluso sin calificación. Las deficiencias en el personal directivo y operativo conducen a un mantenimiento insuficiente de la red y a malas prácticas en la atención al usuario, que se manifiestan en una disminución de la calidad del servicio, pérdidas de agua y reducciones en la recaudación. Además, la práctica de patronazgo, en especial los cargos operativos, tiende a inflar el número de puestos de trabajo incrementando la nómina y los costos de operación del sistema.

El oportunismo gubernamental en los ooa implica, en su forma más básica, cobrar tarifas bajas por el servicio (Savedoff y Spiller 1999), surgidas de la intervención de los líderes políticos para establecerlas; esto impide que los organismos cuenten con los recursos necesarios para el mantenimiento y expansión de la red. Otra manifestación de este comportamiento oportunista es no cobrar por el servicio o condonar los adeudos, cuyo efecto es el mismo que mantener las tarifas bajas, pues genera simpatía hacia los líderes políticos a costa del desempeño del ooa.

La corrupción es “el mal uso de un puesto para fines no oficiales” (Klitgaard 2015). El objetivo de desempeñar un puesto público es cumplir un deber, y se espera que quien lo ocupa anteponga los intereses del organismo y de los ciudadanos al propio (Klitgaard 2015). Los actos de corrupción como obtener sobornos a cambio de no cobrar por el servicio, hacer descuentos o no medir el consumo disminuyen la recaudación. Hay otros, como la desviación de los recursos del ooa hacia fines ajenos (campañas electorales), el otorgamiento de contratos a los amigos o aliados políticos (que puede considerarse una forma de patronazgo), que conducen a inflar el costo de las obras o a realizar otras innecesarias en perjuicio de las finanzas del organismo. La utilización de materiales de mala calidad, que suele acompañar a estas prácticas, o el incumplimiento de los contratos de construcción o instalación deterioran la infraestructura del sistema, lo que deriva en la mala calidad del servicio y el incremento de los costos.

Como se puede observar, este tipo de prácticas inciden de forma directa e indirecta en los costos y la recaudación, lo que hace que la operación de los ooa sea deficitaria y no cuente con recursos para inversión generando un círculo vicioso que deteriora el servicio. Además, hace que se vuelva más difícil el financiamiento de otras fuentes del gobierno, cuyas subvenciones por lo general cubren las pérdidas de los ooa. La presencia o ausencia de estas prácticas está mediada por las instituciones, definidas como “sistemas de reglas sociales establecidas y prevalentes que estructuran las interacciones sociales” (Hodgson 2006). En el contexto de la gestión del agua potable, Berg (2013) identifica como instituciones relevantes a las organizaciones formales, los mecanismos de apoyo y a las estructuras sociales amplias; estas últimas son normas y costumbres que regulan la vida socioeconómica y definen los comportamientos que son o no aceptables en una sociedad, por lo que la falta de una tradición de trasparencia y la presencia de un sistema político fundado en el clientelismo facilitan la puesta en práctica de actos de corrupción, así como prácticas clientelares, patrimonialistas y oportunistas en los ooa. Como contrapeso, las organizaciones formales, que se ocupan de regular a los ooa, tienen la posibilidad de limitar estos comportamientos mediante el establecimiento de reglas y aplicación de sanciones. Los mecanismos de apoyo, que son las estrategias de reclutamiento y servicio civil, ponen límites al patrimonialismo y a la corrupción (Berg 2013).

Contenido del libro

En esta compilación se presentan los casos de ocho ooa del país con características diferentes, que permiten contrastar su situación y resultados para identificar los factores que han derivado en su tipo de desempeño. Se describe el contexto socioeconómico de cada uno, la infraestructura y recursos hídricos, la organización, su desempeño y la incidencia de quienes intervienen en la toma de decisiones.

En el primer capítulo se explican los indicadores principales, empleados para medir el desempeño de los ooa, y que son utilizados en cada estudio de caso para describir su problemática. Se revisan estos indicadores en México, y la evolución desde su primera publicación y, para ilustrar de forma más clara la variabilidad entre los ooa, se presentan cinco perfiles de desempeño identificados. Los estudios de caso presentados aquí fueron seleccionados con base en estos perfiles, y se eligió al menos un ejemplo de cada uno.

En el segundo capítulo se aborda la situación de Acapulco, en donde el servicio de agua es continuo para los hoteles, pero intermitente para la ciudad; existen colonias en las cuales por lo regular no hay una gota de agua en la tubería. Una de las características más notorias de este ooa es la cantidad elevada de empleados, producto de la distribución de favores políticos a través de puestos en la administración. Este organismo ha estado en crisis constante y ha solicitado recurrentemente ayudas al gobierno federal para salir a flote, pero los problemas de gestión están muy arraigados en los arreglos políticos de la localidad, lo que hace difícil darle una solución sostenible a la situación del agua en el puerto.

En el tercer capítulo se aborda el caso de Mexicali, todo lo contrario al de Acapulco: ahí los usuarios se encuentran bastante satisfechos con el servicio, la administración del ooa es estatal, y se ha caracterizado por las pérdidas reducidas de agua. Desafortunadamente, parte de dicha satisfacción radica en la laxa política de cobro, lo que ha repercutido en las finanzas del organismo, que cuenta con un subsidiado elevado. Este caso expone con claridad que la buena organización y la inversión permiten otorgar un servicio de calidad, pero esto tiene un costo y que, por factores políticos (clientelismo hacia un partido), muchas veces no se le cobra a los usuarios.

En el cuarto capítulo se explica el funcionamiento del ooa de Tijuana, adscrito al gobierno de Baja California, como el de Mexicali, por lo tanto, su problemática es similar, pero se le agrega el reto de cubrir una demanda creciente, debido al incremento de la población. Los dos casos de Baja California muestran cómo la buena gestión del personal y del crédito (que incluye la administración del financiamiento de organismos del extranjero) pueden abonar a un servicio de calidad en una ciudad, aunque la interferencia política puede poner en riesgo la sostenibilidad del ooa.

El quinto capítulo trata del organismo de Saltillo, operado por una empresa público-privada (en donde el municipio es el socio público), que ha llevado a cabo un manejo financiero adecuado, basado en una cobranza y una medición cercana a 100 por ciento. En general, la población considera satisfactorio el servicio y, aunque le queda camino por recorrer en términos de reducción de pérdidas, sus indicadores muestran una mejora continua.

En el capítulo sexto se expone el caso de Hermosillo, ciudad que a pesar de encontrarse en una zona árida, cuenta con un ooa paramunicipal con pérdidas altas de agua, cobranza y medición bajas y con un tratamiento de aguas residuales prácticamente nulo. El gobierno del estado se ha enfocado más en incrementar y asegurar el abasto que en mejorar el desempeño, con la construcción de un acueducto para trasvasar agua hacia la ciudad, creó un conflicto con usuarios de la cuenca del río Yaqui, desde 2010.

En el capítulo siete se aborda la zona metropolitana de Guadalajara (zmg), integrada por cuatro municipios, que alberga en conjunto a casi 4 millones de habitantes. Hasta 2014, el ooa de la zmg fue intermunicipal, ya que en ese año se constituyó como un organismo estatal, para tratar de solucionar el bajo desempeño, pues se alegó que la interferencia de las autoridades de los municipios que integran la zmg dificultaba la gestión, sobre todo en el aspecto de la implementación de tarifas que hicieran sostenible el servicio. Y, al igual que en Hermosillo, se ha intentado subsanar las deficiencias del ooa mediante la construcción de obras para incrementar la oferta de agua, que también han terminado en conflictos con otros usuarios en las zonas de donde se extrae el agua.

El capítulo ocho trata de los servicios en dos municipios pequeños de Guanajuato: San Miguel de Allende y Dolores Hidalgo; ambas cabeceras municipales cuentan con un servicio aceptable, pero existen varias comunidades rurales en donde el agua es muy escasa. Además, estos organismos han visto crecer sus costos principalmente debido al aumento de su plantilla laboral, lo que los pone en una situación difícil de cara al futuro.

En el capítulo nueve se presenta un análisis conjunto de los casos estudiados, para indagar qué lecciones se pueden extraer de las experiencias de gestión en diferentes contextos y con distinta estructura administrativa, que existen en México.

Sobre las fuentes de información

Los análisis efectuados en este libro se basan en información sobre el agua potable, publicada por diversas fuentes, en México, la principal es la Comisión Nacional del Agua, la cual publica reportes anuales de indicadores para varios ooa del país. Sin embargo, esto no se hace todos los años para los mismos organismos, y los indicadores publicados han cambiado a lo largo del tiempo, lo que dificulta crear una serie temporal de los indicadores para algunos ooa.

La información se complementó con los reportes del Instituto Mexicano de Tecnología del Agua, a través de su portal (el Programa de Indicadores de Gestión de Organismos Operadores), y con los datos difundidos por los ooa. Para Guanajuato se utilizaron las publicaciones de la Comisión Estatal del Agua. Para completar la información financiera se recurrió a los informes de la calificadora Fitch Ratings.

Aunque se consultaron fuentes diferentes, entre las que a veces incluso se observaron discrepancias, el análisis muestra una tendencia general para cada organismo, a la que no le afectan las imprecisiones que puedan contener los datos.
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El desempeño en la gestión del agua potable en México: panorama general, evolución y perfiles de los organismos operadores

 

 

Alejandro Salazar Adams1

 América N. Lutz Ley2

 

 

 

A lo largo del siglo xx, la política en el subsector de agua potable y alcantarillado en México se orientó principalmente hacia el incremento en la cobertura de los servicios. Con ello se lograron avances importantes, ya que mientras en 1970 apenas 70 por ciento de la población urbana disponía de agua potable, para 2010 ya 93 por ciento contaba con ella3 (véase figura 1). En las zonas rurales este indicador pasó de 20 a 70 por ciento, entre 1970 y 2010.

 

Figura 1. Cobertura nacional en agua potable, 1970-2010
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Fuente: Instituto Nacional de Estadística y Geografía, inegi (2014).

 

La cobertura de drenaje4 también se incrementó notablemente, en 1970 fue de 61 por ciento y en 2010 alcanzó 96 en las zonas urbanas, en las rurales siempre ha sido menor, pero creció de manera importante; de 14 por ciento, en 1970, a 69, en 2010.

 

Figura 2. Cobertura nacional en drenaje, 1970-2010
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Fuente: inegi (2014).

 

Si bien estos avances en la cobertura son notables, los números no dicen nada sobre la eficiencia y la calidad en la prestación de servicios por parte de los organismos operadores de agua (ooa). Hasta antes de 1990, la prioridad del gobierno era que los habitantes tuviesen agua y alcantarillado en cantidad, para lo cual se priorizaba garantizar nuevas extracciones conforme requería la demanda de agua en las ciudades. Ya en los años noventa surgió el interés por evaluar y mejorar el desempeño de los sistemas de distribución de los ooa, así como por analizar la eficiencia en la administración del agua para uso público (Martínez et al. 2008).

Dicho interés se derivó de una orientación por maximizar la eficiencia de los recursos empleados en el subsector, con el fin de proporcionar servicios de mejor calidad a la mayor cantidad posible de habitantes, y procurar la sostenibilidad ambiental de los sistemas hídricos en el largo plazo, al menos según lo señalado en la política oficial. Como consecuencia de este cambio en el discurso, la Comisión Nacional del Agua (conagua) comenzó a publicar, en 1991, estadísticas que incluían indicadores de desempeño (Aboites 2009).5

Alegre et al. (2006) señalan cinco razones por las que los indicadores de desempeño son de gran valor para los administradores de los ooa, los diseñadores de políticas públicas y los usuarios de agua potable: a) proveen una base común para comparar el desempeño de los ooa; b) permiten monitorear los efectos de las decisiones sobre la calidad de los servicios prestados; c) posibilitan la ubicación de fortalezas y debilidades en la gestión de los ooa; d) facilitan las respuestas pertinentes a los problemas prioritarios de la gestión y e) permiten incentivar las mejoras en el desempeño.

Indicadores de gestión principales 

Uno de los indicadores principales utilizados para evaluar el desempeño de un ooa es la eficiencia física, que se obtiene como el cociente del volumen de agua facturada entre el volumen de agua producida (conagua 2009):
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La eficiencia física se refiere a la proporción del agua producida, que llega a los usuarios finales registrados. En la figura 3 se muestra cómo este indicador ha variado en México durante las dos últimas décadas, con base en los indicadores publicados por la conagua entre 1993 y 2010 para localidades con más de 50 mil habitantes. Se puede observar que la media de este indicador no ha variado mucho; en 1993 su valor mínimo fue de 52.4 por ciento, cuando se comenzó a medir, y el máximo fue de 50.6 en 2012. Esto indica que, en una ciudad mexicana típica, casi la mitad del agua que se produce no se contabiliza; se pierde por fugas, se extrae de tomas clandestinas o de otras que no se miden o no se registra por errores de medición, debido a deficiencias administrativas o de los equipos de medición instalados. En la misma figura se pueden ver las variaciones importantes en cada año, por ejemplo en 2012, el valor mínimo registrado fue de 21 por ciento, y el máximo de 84, lo cual muestra la gran variabilidad en el desempeño de los ooa mexicanos.

La eficiencia comercial se define como la proporción del volumen de agua recaudado entre el volumen facturado, que permite evaluar la capacidad de un organismo para recaudar el pago de los usuarios por el servicio que se les provee. Este indicador se ha mantenido entre 68.8 y 77.3 por ciento de 2004 a 2012 (véase figura 4). En 2012, el mínimo registrado por la conagua fue de 24 por ciento, y el máximo de 95. Es decir, mientras que el organismo con menor eficiencia comercial recaudaba menos de un cuarto del agua que facturaba, había otro que sólo dejaba de cobrar 5 por ciento de su volumen facturado.
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Figura 3. Eficiencia física (%), 1993-2012










	Año
	Media
	Mínima
	Máxima



	1993
	52.4
	28.7
	79.6



	1994
	nd
	nd
	nd



	1995
	56
	30.1
	89.4



	1996
	54.3
	2.2
	95.3



	1997
	56.2
	0
	100



	1998
	55.6
	13.2
	100



	1999
	55.1
	9
	100



	2000
	55.3
	0.1
	100



	2001
	57.8
	20.1
	100



	2002
	nd
	nd
	nd



	2003
	58.8
	31
	75



	2004
	59.3
	40
	74



	2005
	55.1
	30
	88



	2006
	53.2
	15.2
	86.1



	2007
	52.7
	30.1
	76.1



	2008
	55.7
	30.6
	83.4



	2009
	53.4
	21.8
	92.4



	2010
	52.9
	21.9
	87.4



	2011
	55.6
	21.0
	91.0



	2012
	50.6
	21.0
	84.0





nd: no disponible

Fuente: conagua (1991-2012). 

 

Figura 4. Eficiencia comercial, 2004-2012










	Año
	Media
	Mínima
	Máxima



	2004
	77.3
	52
	96



	2005
	74.6
	34
	100



	2006
	68.8
	0.4
	88.9



	2007
	71.3
	24.8
	93.7



	2008
	76.4
	23.7
	97.9



	2009
	72.9
	27.4
	98.6



	2010
	76.2
	36.5
	97.9



	2011
	72.3
	18
	99



	2012
	70.3
	24
	95





Fuente: conagua (1991-2012). 

 

La baja cobranza daña las finanzas del organismo, porque no le permite hacerse de recursos suficientes para cubrir los costos de operación del servicio, también porque al no cobrar una porción importante del agua (casi una cuarta parte en el país), no se incentiva el ahorro por parte del usuario, lo cual genera un incremento en los costos del organismo y un deterioro de los recursos hídricos de los que se abastece.

El indicador de la eficiencia global se obtiene al multiplicar la eficiencia física por la comercial. Esto arroja la proporción recaudada del volumen producido.
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En la figura 5 se presenta la eficiencia global observada entre 2004 y 2012; no hubo mucha variación en el promedio durante el periodo.

 

Figura 5. Eficiencia global, 2004-2012










	Año
	Promedio
	Mínimo
	Máximo



	2004
	45.7
	27.0
	69.0



	2005
	39.6
	17.0
	69.0



	2006
	36.6
	0.3
	65.1



	2007
	37.5
	7.4
	59.2



	2008
	43.1
	7.8
	76.8



	2009
	40.0
	12.8
	90.6



	2010
	41.4
	13.1
	77.9



	2011
	40.8
	12.0
	86.0



	2012
	36.8
	13.0
	75.0





Fuente: conagua (1991-2012). 

 

En 2012, la eficiencia global fue de 36.8, es decir, que en una ciudad promedio, la consecuencia de las pérdidas tanto físicas como comerciales fue que se recaudara 36 por ciento del total de agua producida. En ese año hubo diferencias notables entre los organismos; el indicador mínimo fue de 13 por ciento y el más elevado de 75. 

Mientras que la eficiencia comercial indica el porcentaje del agua consumida que logra cobrarse, el ingreso promedio señala la cantidad en pesos que cuesta el metro cúbico consumido, es decir, la tarifa aproximada por m3. Este indicador se obtiene dividiendo la recaudación total entre el volumen total recaudado:
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Figura 6. Ingreso promedio, 2005-2008













	Año
	Ingreso promedio en pesos corrientes
	Ingreso promedio en pesos constantes (base 2010=100)



	Promedio
	Mínimo
	Máximo
	Promedio
	Mínimo
	Máximo



	2005
	5.98
	1.39
	19.96
	7.43
	1.72
	24.8



	2006
	6.31
	1.57
	16.57
	7.57
	1.89
	19.87



	2007
	6.17
	1.23
	20.07
	7.11
	1.41
	23.14



	2008
	6.52
	1.29
	21.54
	7.16
	1.41
	23.63





Fuente: conagua (1991-2012). 

 

El ingreso promedio puede indicar si las tarifas establecidas son adecuadas para cubrir los costos de producción, para incentivar al usuario a ahorrar agua. La figura 6 muestra que, en pesos corrientes, hubo un aumento en el ingreso, sin embargo, en pesos constantes se observó una reducción. Entonces, para la muestra analizada de los ooa, las tarifas no se ajustaron en el periodo, lo cual no fomenta el ahorro y perjudica las finanzas.

El costo de producción se refiere al costo promedio por m3, y se calcula dividiendo el costo total de operación entre el volumen producido:
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En el periodo 2004-2012 hubo mucha variación en el costo real de producción, ya que éste se mantuvo entre los 4 y 5 pesos por m3 (véase figura 7), aunque existe una variación importante entre los organismos operadores. Por lo general estos costos dependen de la disponibilidad natural de las fuentes de agua, ya que será más costoso producir el agua en zonas con poca disponibilidad que en aquéllas donde los recursos hídricos son abundantes.

 

Figura 7. Costo de producción real y nominal promedio, 2004-2012











	Año
	Costo de producción promedio
	Mínimo
	Máximo



	Nominal
	Pesos reales (2014=100)



	2004
	3.14
	4.05
	1.22
	5.91



	2005
	3.73
	4.65
	1.1
	11.91



	2006
	3.4
	4.07
	1.1
	7.62



	2007
	4.01
	4.63
	0.71
	8.47



	2008
	4.76
	5.16
	0.64
	19.73



	2009
	5.07
	5.3
	0.6
	18.34



	2010
	5.59
	5.59
	0.66
	18.73



	2011
	5.22
	5.05
	1.07
	18.71



	2012
	4.96
	4.61
	1.23
	10.37





Los valores reales se estimaron con base en el índice de precios al consumidor, al 1 de enero de 2014.

Fuente: conagua (1991-2012). 

 

Puesto que un componente importante de los costos depende de condiciones naturales, independientes del manejo de la administración de los ooa, es importante mantener un balance adecuado entre los ingresos por servicios y recaudación y los costos operativos. La relación ingresos-costos es un indicador de la viabilidad financiera de un organismo, y puede medirse de la siguiente manera:
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Vale la pena señalar que este indicador sólo se basa en los costos operativos, no incluye los de mantenimiento de la red, ni los de inversión para expandir el servicio. Sin embargo, permite identificar a los organismos que logran al menos financiar su operación (véase figura 8).

 

Figura 8. Relación ingreso-costo, 2004-2012










	Año
	Promedio
	Mínimo
	Máximo



	2005
	78.5
	38.2
	122.4



	2006
	58.5
	28.0
	104.5



	2007
	57.4
	17.3
	98.4



	2008
	59.6
	17.8
	139.7



	2009
	60.1
	15.3
	160.5



	2010
	61.7
	26.3
	145.5



	2011
	57.9
	22.4
	109.2



	2012
	55.1
	18.6
	109.2





Fuente: conagua (1991-2012). 

 

En 2012, el promedio fue de 55.1 por ciento, por tanto un ooa promedio recaudaba sólo un poco más de la mitad de sus costos operativos. En este indicador se observa también una gran variación dentro de los organismos, ya que en 2012 el ooa con menor relación ingreso-costo reportaba 18.6 por ciento, y aquél con el indicador más elevado recaudaba 109.2 de sus costos operativos. 

La cantidad de empleados por cada mil tomas señala qué tan numerosa es la plantilla laboral con respecto al tamaño del organismo. Se recomienda que haya entre dos y cuatro empleados por cada mil tomas (Berg 2013). En 2012, el promedio fue de 4.9; el valor menor fue de 1 y el mayor de 13. El ooa con más empleados por cada mil tomas tenía más de tres veces la cantidad de personal que el recomendado como el más amplio.
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Figura 9. Promedio de empleados por cada mil tomas, 2004-2012










	Año
	Promedio
	Mínimo
	Máximo



	2004
	4.8
	1.8
	11.1



	2005
	5.3
	1.9
	19.8



	2006
	5.2
	2
	19.4



	2007
	5.5
	2.5
	20.8



	2008
	5.2
	1.6
	11.9



	2009
	5.1
	1.7
	17.6



	2010
	5.1
	1.5
	13.1



	2011
	5.0
	0.7
	12.8



	2012
	4.9
	1.0
	13.0





Fuente: conagua (1991-2012). 

 

El consumo se refiere al consumo promedio anual por cada habitante, y se calcula dividiendo el total de agua facturada entre la población servida:
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Figura 10. Promedio de consumo en m3 anuales per cápita, 1992-2012










	Año
	Consumo (m3)



	Media
	Mínimo
	Máximo



	1992
	58.6
	7.8
	195.1



	1993
	60.6
	12.1
	194.3



	1996
	52.2
	0.0
	148.7



	1997
	50.5
	0.0
	268.3



	1998
	52.5
	0.0
	166.8



	1999
	56.3
	0.0
	195.9



	2000
	50.5
	0.0
	198.1



	2001
	42.8
	1.2
	194.8



	2004
	66.4
	18.8
	185.1



	2005
	65.1
	8.6
	202.4



	2006
	57.6
	8.0
	214.4



	2007
	58.8
	10.0
	158.3



	2008
	57.8
	9.9
	227.5



	2009
	56.6
	11.4
	213.3



	2010
	55.7
	11.7
	206.1



	2011
	64.1
	22.7
	156.3



	2012
	66
	12.1
	175.1





Fuente: conagua (1991-2012). 

 

La cantidad mínima recomendable para satisfacer las necesidades de alimentación e higiene, y además mantener bajos los riesgos para la salud es de 50 litros diarios por persona (Howard y Bartram 2003), lo que equivale a 18.3 m3 anuales per cápita. Esto significa que, en promedio, los municipios de México cuentan con un consumo bastante aceptable. Sin embargo, en la figura 10 se muestra que mientras existen municipios cuyo consumo promedio es menor a lo recomendado, hay otros donde éste es casi diez veces mayor, lo cual es un reflejo de la variabilidad en el manejo de los sistemas de agua en el país, y un indicador más general de la inequidad en el acceso a recursos hídricos. 

La micromedición es el porcentaje de tomas que cuentan con medidor, con respecto al total de las que son administradas por un ooa, y se calcula así:
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En 2012, el promedio de micromedición fue de 64 por ciento en tomas de usuarios domésticos, 73 en las comerciales y 87 en las industriales.6 Sin embargo, sólo se reportó que funcionaban 53, 62 y 78 por ciento respectivamente (véase figura 11).

 

Figura 11. Cobertura media de micromedición, 2004-2012













	Porcentaje de la cobertura media de micromedición



	Año
	Medidores domésticos
	Medidores comerciales
	Medidores industriales



	Instalados
	Funcionando
	Instalados
	Funcionando
	Instalados
	Funcionando



	2004
	69
	60
	79
	70
	88
	80



	2005
	71
	62
	82
	72
	90
	81



	2006
	66
	60
	76
	69
	85
	79



	2007
	65
	52
	76
	63
	84
	72



	2008
	60
	46
	70
	55
	79
	65



	2009
	nd 
	nd
	nd
	nd
	nd
	nd



	2010
	nd
	nd
	nd
	nd
	nd
	nd



	2011
	61
	51
	78
	60
	86
	77



	2012
	64
	53
	73
	62
	87
	78





nd: no disponible

Fuente: conagua (1991-2012). 

 

La macromedición es el porcentaje de fuentes de agua que cuentan con medidor, puesto que no todas tienen este dispositivo, por lo general se estima la producción de agua en función de la capacidad para generarla y el número de horas que operan, y se calcula con esta expresión:
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De 2004 a 2012, el promedio de macromedición fluctuó entre 59 y 81 por ciento, hubo localidades en donde la medición era de 100 por ciento y otras en donde no existía (véase figura 12).

 

Figura 12. Cobertura media de macromedición, 2004-2012













	Porcentaje de la cobertura de macromedición



	Año
	Con respecto a la producción
	Con respecto a la capacidad instalada



	Media
	Mínima
	Máxima
	Media
	Mínima
	Máxima



	2004
	78
	1
	100
	68
	1
	100



	2005
	78
	1
	100
	70
	1
	100



	2006
	59
	0
	100
	51
	0
	100



	2007
	70
	0
	100
	56
	0
	100



	2008
	83
	0
	100
	73
	0
	100



	2009
	61
	0
	100
	55
	0
	100



	2010
	73
	0
	100
	64
	0
	100



	2011
	81
	1
	110
	69
	1
	100



	2012
	71
	0
	100
	63
	0
	100





Fuente: conagua (1991-2012). 

 

La importancia de la micro y la macromedición radica en que al medir el consumo y producción se puede evaluar de manera más precisa las pérdidas de agua, ya que una buena parte de la no contabilizada se debe a errores por la falta de medición, principalmente en las tomas. Es posible estimar mejor las necesidades de consumo de la población, y con ello la planeación de obras de mantenimiento y expansión de manera eficiente, si hay una medición adecuada. Además, la micromedición permite un cobro justo, basado en la cantidad consumida y ayuda a incentivar el ahorro de agua entre la población. Vale la pena señalar también que al aumentar la medición mejorará la confiabilidad de los otros indicadores, que se basan en la medición de los volúmenes de agua producida y consumida. 

Perfiles de desempeño

Las figuras anteriores muestran rangos muy amplios en los valores de los ooa para cada indicador. Esto señala que mientras hay algunos que operan con una eficiencia elevada, los esquemas de desempeño de otros son muy bajos. Para analizar esta diversidad, Salazar y Lutz (2015) llevaron a cabo una clasificación de organismos basada en un análisis de cluster, a partir de los indicadores principales de 106 ooa7 (véase figura 13).

 

Figura 13. Clasificación de organismos operadores de agua potable










	Grupo 1



	Ensenada, Baja California
	Tecate, Baja California
	Mexicali, Baja California
	Tijuana, Baja California



	Grupo 2



	Aguascalientes, Aguascalientes
	Manzanillo, Colima
	Guadalajara, Jalisco
	Cancún, Quintana Roo



	Chihuahua, Chihuahua
	Celaya, Guanajuato
	Puerto Vallarta, Jalisco 
	Cozumel, Quintana Roo



	Cuauhtémoc, Chihuahua
	Cortázar, Guanajuato
	Tlalnepantla, Estado de México
	Playa del Carmen, Quintana Roo



	Parral, Chihuahua
	Irapuato, Guanajuato
	Monterrey, Nuevo León
	Culiacán, Sinaloa



	Ciudad Juárez, Chihuahua
	León, Guanajuato
	Querétaro, Querétaro
	Nuevo Laredo, Tamaulipas



	Saltillo, Coahuila
	San Francisco del Rincón, Guanajuato
	San Juan del Río, Querétaro
	Ciudad Victoria, Tamaulipas



	Torreón, Coahuila
	Pachuca, Hidalgo
	Tequisquiapan, Querétaro
	Mérida, Yucatán



	Grupo 3



	Calvillo, Aguascalientes
	San Miguel de Allende, Guanajuato
	Iguala, Guerrero
	Jiutepec, Morelos



	Tapachula, Chiapas
	Dolores Hidalgo, Guanajuato
	Tula, Hidalgo
	Atlixco, Puebla



	Francisco I. Madero, Coahuila.
	Purísima del Río, Guanajuato
	Cuautla, Morelos
	Huauchinango, Puebla



	San Pedro, Coahuila
	Valle de Santiago, Guanajuato
	
 


	
 





	Grupo 4



	Campeche, Campeche
	Durango, Durango
	Mazatlán, Sinaloa
	San Luis Río Colorado, Sonora



	Acuña, Coahuila
	Gómez Palacio, Durango
	Guamúchil, Sinaloa
	Matamoros, Tamaulipas



	Matamoros, Coahuila
	Lerdo, Durango
	Agua Prieta, Sonora
	Reynosa, Tamaulipas



	Monclova, Coahuila
	Zamora, Michoacán
	Ciudad Obregón, Sonora
	Tampico, Tamaulipas



	Piedras Negras, Coahuila
	Temixco, Morelos
	Guaymas, Sonora
	Veracruz, Veracruz



	Ramos Arizpe, Coahuila
	Tepic, Nayarit
	Hermosillo, Sonora
	Fresnillo, Zacatecas



	Sabinas, Coahuila
	Puebla, Puebla
	Navojoa, Sonora
	Zacatecas, Zacatecas



	Colima, Colima
	San Luis Potosí, San Luis Potosí
	Nogales, Sonora
	
 





	México, Distrito Federal
	Los Mochis, Sinaloa
	Puerto Peñasco, Sonora
	
 





	Grupo 5



	Ciudad del Carmen, Campeche
	Acapulco, Guerrero
	Cuernavaca, Morelos
	Coatzacoalcos, Veracruz



	Tuxtla Gutiérrez, Chiapas
	Naucalpan, Estado de México
	Chetumal, Quintana Roo
	Córdoba, Veracruz



	Acámbaro, Guanajuato
	Uruapan, Michoacán
	Villahermosa, Tabasco
	Xalapa, Veracruz 



	Guanajuato, Guanajuato
	
 


	
 


	
 







Fuente: Salazar y Lutz (2015).

 

Estos grupos presentan variaciones importantes entre sí, en cuanto a los indicadores de desempeño operativo (véase figura 14).

 

Figura 14. Promedios de los indicadores en cada grupo












	Indicador
	Clasificación por grupo



	1
	2
	3
	4
	5



	Eficiencia comercial
	90.5
	88.7
	75.3
	66.4
	68.5



	Eficiencia física 
	85
	60.5
	45.5
	54.6
	32.2



	Empleados por cada mil tomas
	4.6
	4.4
	4.8
	4.6
	8.4



	Micromedición
	96.9
	82.2
	65.9
	42.3
	54.9



	Costo de producción
	16.3
	5.8
	3.4
	5.1
	5.7



	Relación ingresos-costos
	73
	108
	76
	64
	70



	Ingreso promedio
	16.8
	10.8
	7.8
	8.7
	16.9



	Consumo
	60.1
	60.34
	34.73
	72.9
	31.66



	Cobertura de agua
	83.3
	91.9
	83.1
	91.8
	86.9



	Cobertura de alcantarillado
	80.8
	90.1
	80.1
	89.9
	91.5



	Número de tomas
	244 561
	189 134
	21 526
	148518
	80 338



	Precipitación
	185.1
	605.2
	861.3
	590.4
	1 429.15



	
pib per cápita (dólares estadounidenses)
	8 451
	9 662
	5 384
	9 545
	8 417



	Población
	765 598
	784 989
	151 689
	573 674
	409 116





Fuente: Salazar y Lutz (2015).

 

El grupo 1 se compone de cuatro organismos de Baja California, cuya administración es estatal, y con gran eficiencia física y comercial (85 y 90.5 por ciento). También tienen la micromedición más alta (96.9 por ciento) de la muestra, así como mayor número de tomas en promedio. Los costos de producción son elevados, lo que se relaciona con el hecho de ser una zona con escasez de agua y pocas precipitaciones. Por ello las tarifas son altas, aunque no han sido suficientes para cubrir sus costos operativos. Los organismos han tenido dificultades para incrementar la cobertura de los servicios, debido quizá a que la tasa de crecimiento poblacional en estas ciudades (3 por ciento anual), es más elevada que en los otros grupos, aunque en años más recientes han logrado cerrar la brecha de la cobertura (Salazar y Lutz 2015).

El grupo 2 está integrado por ooa localizados en municipios con un promedio de 784 989 personas. Tiene el promedio más alto de la relación ingresos-costos (108 por ciento), lo cual se debe en parte a su gran eficiencia comercial y micromedición, así como un precio promedio más alto que sus costos de producción. A pesar de que sus finanzas parecen buenas, la eficiencia física no es notable (60.5 por ciento, apenas arriba de la media nacional). Las ciudades atendidas por estos organismos tienen el pib per cápita más alto, debido a que la mayoría son industriales o destinos turísticos internacionales. Cabe destacar que en este grupo se encuentran los únicos tres ooa a cargo de un concesionario privado en México (Aguascalientes, Cancún y Saltillo) (Salazar y Lutz 2015).

El grupo 3 incluye a los ooa de municipios con 151 689 habitantes en promedio; tienen los menores costos de producción (3.4 pesos/m3) y el precio promedio más bajo. Su eficiencia comercial (75.3) se acerca al promedio de la muestra, mientras que la eficiencia física es más baja que éste. La mayoría está en déficit, pues su ingreso cubre sólo 76 por ciento del costo operativo. Tienen poca cobertura en el servicio de agua como en el de alcantarillado, lo cual puede estar relacionado con la proporción de población rural relativamente alta. Las localidades a las que estos organismos sirven son las menos desarrolladas en términos económicos, y su consumo promedio es menor. De estos organismos, 54 por ciento se localiza en el centro de México, 19 en el norte, y 27 en el sur (Salazar y Lutz 2015).

El grupo 4 está conformado por ooa que proporcionan servicios a ciudades de 573 674 habitantes; tanto su eficiencia comercial (66.4 por ciento) como su micromedición (42.3) son las más bajas. A pesar de que sus costos de producción son altos, tienen el segundo menor precio promedio, lo que aunado a la eficiencia comercial y micromedición bajas resulta en una relación ingresos-costos menor (sólo recuperan 64 por ciento de los costos operativos). Es también el grupo con el segundo mayor pib per cápita, y con el consumo más elevado. La eficiencia física (54.6 por ciento) se encuentra apenas por encima del promedio de la muestra. Son numerosos los organismos que enfrentan retos asociados con el abasto de agua, puesto que muchas de las ciudades que suministran tienen poca disponibilidad natural de agua, y la gran mayoría está en el norte del país (Salazar y Lutz 2015).

Los ooa del grupo 5 sirven a poblaciones de 409 116 personas; su eficiencia física es la más baja (32.2 por ciento), y tienen el segundo menor promedio de eficiencia comercial (68). Una particularidad es que tienen la mayor cantidad de empleados por cada mil tomas (8.4), cuyo promedio es casi el doble del de los otros grupos. El precio promedio (16.9 pesos/m3) es el más alto de toda la muestra y casi el triple de los costos de producción, pero la relación ingresos-costos es una de las más bajas (70 por ciento), por lo que es un servicio ineficiente y caro. Aunque estos organismos operan en ciudades con la precipitación más alta, su consumo es el más bajo (34.3 m3/persona/año), lo que indica que la escasez de agua potable no se debe a la poca disponibilidad, sino a sus deficiencias en la gestión. Este grupo se compone mayormente por organismos localizados en el sur (75 por ciento de municipios) y algunos del centro de México (25) (Salazar y Lutz 2015).

¿Por qué hay tanta variación en el desempeño
de los ooa en México?

La clasificación anterior permite observar ciertos patrones de comportamiento de los ooa, pues por lo común el bajo nivel de algún indicador se refleja en otros aspectos, por ejemplo, la medición baja se vincula con una cobranza y recaudación también bajas, lo cual repercute en la relación ingresos-costos. Las grandes pérdidas de agua y el personal numeroso también inciden en las finanzas, y provocan que el desempeño general del organismo sea deficiente, aunque dichas correlaciones no indican las causas.

Según Berg (2013), las causas del bajo desempeño radican en los arreglos institucionales de los servicios de agua y en los incentivos que generan. También señala que las instituciones que forman el contexto para la gestión del agua residen en las organizaciones formales, los mecanismos de apoyo y las estructuras sociales amplias; entendidas como las normas y las costumbres que regulan la vida socioeconómica, que definen los comportamientos que son aceptables o no en una sociedad. Por ejemplo, indica que sin una tradición de trasparencia es difícil combatir la corrupción, y si las costumbres permiten un comportamiento oportunista en quienes toman decisiones sobre la gestión del sistema de agua, se facilita el escenario para llevar a cabo prácticas de otorgamiento de contratos a amigos y aliados políticos que dañan la sostenibilidad de la empresa, se incentiva el cobro sin base en la medición y el arreglo clandestino de los adeudos mediante sobornos, como se explica en la introducción. El sistema político constituye otra vía por la que las estructuras sociales inciden en el desempeño, ya que los políticos suelen hacer promesas de bajar las tarifas o mantenerlas así, lo que repercute en las finanzas del ooa. 

Berg (2013) identifica a las organizaciones formales como las entidades que se encargan de regular a los ooa. En México, las principales son la conagua y las comisiones estatales, que por medio de sus disposiciones pueden establecer incentivos para el desempeño, o sancionar acciones que impiden la buena gestión de los ooa. También entran en esta categoría los gobiernos estatales y municipales, los cuales suelen estar involucrados en la toma de decisiones y el establecimiento de medidas que repercuten en ellos. 

Por último, Berg identifica a los sistemas de apoyo como aquéllos de servicio civil, que proveen el marco para la formación de capacidades, acopio de información y análisis e implementación de políticas, ya que la profesionalización generalmente es una vía para mejorar la efectividad de las organizaciones. Se espera que los ooa que incorporan a personal con base en el mérito tendrán un mejor desempeño, que aquéllos que integran su plantilla como parte del pago de favores políticos o personales (patrimonialismo).

Con base en la agrupación del ooa, presentada en la figura 13, se seleccionaron casos de estudio para investigar la influencia de estos aspectos institucionales sobre el desempeño observado, y se puso especial atención a la manera en que las prácticas oportunistas, patrimonialistas, clientelares y de corrupción inciden en los ooa. Para analizar al grupo 1 se seleccionó a Tijuana y Mexicali, por ser las ciudades principales, además de estar interrelacionadas a través del acueducto que lleva agua del río Colorado a Tijuana. Para el grupo 2 se consideró a Saltillo, por ser representativo de los organismos con inversión privada, y a Guadalajara, porque es una de las zonas metropolitanas más importantes del país. Para el grupo 3 se escogió a los municipios de San Miguel de Allende y Dolores Hidalgo, por la mayor disponibilidad de información que en general tienen los ooa de Guanajuato, con respecto a los de otros estados; además, por encontrarse en las zonas más áridas de la entidad, lo cual permite observar cómo enfrentan la escasez de agua. Para analizar al grupo 4 se eligió a Hermosillo por su entorno árido, y a pesar de ello presenta deficiencias en la gestión del agua; y puesto que la mayor parte de las ciudades de este grupo se ubican en el norte del país, por lo que este caso resulta relevante. Para analizar la problemática del grupo 5 se optó por Acapulco, cuya importancia como centro turístico no se ve reflejada en la calidad de los servicios de agua que presta a sus habitantes. 
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3 El servicio se contabiliza dentro del ámbito de la vivienda, o en el terreno en donde está ubicada.


4 Es el porcentaje de viviendas que tienen algún tipo de método de drenaje; por conexión a la red o fosas sépticas.	


5 Es importante señalar que si bien se han publicado estos indicadores desde 1991, no existe continuidad, y la muestra de organismos cambia cada año. La calidad de los reportes de conagua sobre estos indicadores es una tarea muy importante, que está pendiente.	


6 Es notable cómo los ooa privilegian la medición en tomas comerciales e industriales, ya que los consumos y las tarifas son mayores. Además, los usuarios son menos, lo cual reduce los costos de medición y cobranza.	


7 La clasificación se llevó a cabo con los indicadores que la conagua publicó entre 2005 y 2011, para localidades de más de 50 mil habitantes. El análisis de cluster jerárquico se hizo sobre los componentes principales obtenidos de diez indicadores y tres variables contextuales (el número de tomas, el producto interno bruto (pib) per cápita y la precipitación promedio) y el agrupamiento se afinó a través de un procedimiento de K-medias. Para mayores detalles véase Salazar y Lutz (2015).	
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