
Monitoreo  ciudadano
de los servicios urbanos de agua y saneamiento 

un modelo basado en indicadores

De la gobernanza 
de los servicios de agua 
y saneamiento
Ciudadanos y ciudadanas formamos parte de un pacto en el que 
nos comprometemos a que nadie se quede sin el agua necesaria 
para beber, vivir con higiene y preparar sus alimentos, con acceso 
garantizado al agua de calidad y a buenos servicios de alcantari-
llado y saneamiento. También queremos que nadie desperdicie el 
recurso y que las empresas y comercios lo utilicen racionalmente.
Para ello hemos establecido, a través de nuestro Ayuntamiento o Congreso local, un meca-
nismo mediante el cual una organización – denominada en México “organismo operador”, 
“comité”, “comisión”, “junta” o “sistema municipal” – se hace cargo de operar sistemas 
físicos (tuberías, equipos, vehículos, computadoras) y administrar recursos financieros, ma-
teriales y humanos, incluyendo la medición, facturación y cobro de tarifas, con el fin de 
llevar el agua desde las fuentes hasta nuestros domicilios, además de captar, colectar, tratar 
y disponer de las aguas residuales. 
Los ciudadanos y ciudadanas, así como los comercios e industrias de la ciudad, pagamos 
por el servicio y cumplimos las reglas aprobadas por el Ayuntamiento y el Congreso Estatal.
Los organismos operadores están sujetos a un marco legal y reglamentario muy específico. 
Sin embargo, en la relación entre la ciudadanía usuaria, la autoridad política local y el 
organismo operador, pueden ocurrir desencuentros, debido al distinto nivel de información 
y conocimiento que tenemos sobre los aspectos internos de la prestación de los servicios.

México D.F. Diciembre 2011



Nuestros derechos y nuestros compromisos

è El monitoreo ciudadano de los 
servicios de agua y saneamiento 
es un mecanismo de rendición de 
cuentas, por lo que comprende tres 
elementos (Shedler, 2008):
Ø Conocer: la ciudadanía debe 
ser capaz de plantear las preguntas 
pertinentes y el servidor público 
mostrar la capacidad y disposición 
a informar
Ø Entender: necesitamos analizar 
las condiciones y razones que llevan 
a cumplir o no cumplir las metas 
en el tiempo y con los recursos 
establecidos 
Ø Incidir: el monitoreo tiene que 
tener consecuencias concretas en los 
procesos de planificación, ejecución, 
evaluación y desarrollo permanente 
de los servicios 
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El monitoreo ciudadano 
como mecanismo de rendición 
social de cuentas

A los usuarios y usuarias del agua nos interesa obtener 
agua de calidad, conforme a normas y a precios justos, en la 
cantidad necesaria y disponible siempre, a presión constan-
te, con objeto de evitar su contaminación. 
Nos interesa también que nuestras dudas sean aclaradas y 
que nuestras peticiones sean atendidas de la manera más 
expedita, atenta y eficaz posible. Queremos estar enterados 
de cómo se utilizan los recursos que aportamos y saber si 
toda la población de la localidad está siendo atendida. En 
la medida que cumplimos con el pago de las tarifas y con 
las normas de uso de la infraestructura, tenemos derecho 

de solicitar una atención adecuada a nuestras necesidades.
El organismo operador, con los recursos que aporta la ciu-
dadanía y los subsidios que recibe a partir de impuestos y 
transferencias, debe invertir en forma eficiente en la rehabi-
litación y ampliación de los sistemas, operar y mantener los 
sistemas adecuadamente, así como generar los mejores ser-
vicios al menor costo posible, bajo la vigilancia y con el apoyo 
del Ayuntamiento. Establecer modos de organización, vías de 
regulación y reglas que rijan la relación entre las partes son 
los objetivos básicos de la construcción de gobernanza en el 
servicio de agua y saneamiento (Westerhoff, 2003).

El PCAyS ha abordado esta temática a través del apoyo a Inicativas de Monitoreo Ciu-
dadano de los servicios de Agua y Saneamiento (IMCAS), así como del análisis, diseño e 
implantación de sistemas de indicadores para llevar a cabo dicho monitoreo.
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El uso de indicadores para establecer 
una comunicación constructiva 
entre ciudadanía, autoridad política 
y operador, es una alternativa para 
la construcción de una mejor 
gobernanza de los servicios de agua 
y saneamiento.

4 Ventajas de un sistema de monitoreo 
ciudadano de los servicios de agua 
y saneamiento

Un sistema de monitoreo ciudadano aporta 
(Trémolet, 2010):
N Transparencia, eficacia y equidad en 
la relación entre ciudadanía, operador y autoridad 
política locales
N Soporte al operador frente a fenómenos 
de captura política o por grupos de influencia 
locales, en la medida que el monitoreo refleje 
valores ligados a bien común
N Viabilidad a la cooperación 
ciudadana, no sólo en forma monetaria 
mediante el pago de las tarifas, sino en otras 
iniciativas del operador.
Sin embargo, también reviste costos que nos 
obligan a construir sistemas de monitoreo eficaces:
N Su operación requiere tiempo y otros recursos
N El tiempo del ciudadano y del servidor público 
tienen valor



Al analizar los indicadores, buscamos que la ciudadanía valore positiva o negativamente el nivel de 
logro de objetivos sociales, por ejemplo:

¿De qué manera un indicador 
mejora la gobernanza 
de los servicios?

Los indicadores contribuyen 
a que la sociedad se informe, 
comprenda, valore e incida 
en la mejora de los servicios

? La calidad del agua mediante el número 
de bacterias presentes en una muestra

El número de bacterias por unidad de 
muestra contra la norma correspondiente

El no cumplimiento de la norma indica una 
transgresión de un objetivo social explícito 
y una sanción según la propia norma

La sanción debe dar lugar a una revisión 
y mejora de los procesos de protección 
de las fuentes, desinfección, conducción 
y distribución, ubicando el origen de la 
contaminación

Número de empleados con los que el organismo 
operador cuenta para distribuir el agua, por 
cada 1000 tomas de agua en la ciudad

El índice de empleados por cada mil tomas 
contra promedios de ciudades similares

Se hace necesaria una valoración más detallada, 
considerando aspectos específicos del servicio

Evaluando las restricciones laborales, sindicales, 
económicas o sociales, podemos diseñar 
alternativas para mejorar la eficiencia en el uso 
del capital humano

Qué medimos

Contra qué lo comparamos

Cómo incidimos en los procesos

Cómo lo valoramos contra nuestros objetivos 
sociales, ambientales y económicos

Ò

Ò Ò

Ò

Ò

Ò

Ò

Ò
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Qué hace 
viable 
un sistema 
de monitoreo 
ciudadano

q Un proceso de monitoreo ciudadano debe ser coherente con el nivel de desarrollo del 
propio servicio (Muller, 2008). Su instrumentación de mecanismos sociales de regulación es 
necesariamente función de la condición específica del operador: las restricciones físicas y 
financieras que condicionan su capacidad de mejorar los servicios; los márgenes de decisión 
y voluntad política en los que actúa; las actitudes y cultura de la ciudadanía respecto de los 
servicios; la claridad en el mandato, así como la cultura del personal del organismo en rela-
ción con el servicio al público y evaluación del propio desempeño. De ahí que en el Programa 
se haya propuesto una aplicación basada en el diálogo y en la evaluación del progreso de los 
servicios a partir de su situación actual, o línea base, con los datos disponibles y con enfoque 
colaborativo, no de fiscalización, pero asociado a mecanismos concretos de decisión y com-
promisos de mejora.

Se ha instrumentado un modelo de monitoreo que cumple tres condiciones de viabilidad (Boulanger, 2008): rigor metodológico, 
mediante el uso de indicadores desarrollados por grupos especializados (Molinari, 2007; Van den Berg, 2011); legitimidad democrática, 
al partir de un proceso de diálogo entre ciudadanos y operador; así como eficacia política, al estar vinculados mediante un memorando 
de entendimiento a procesos formales de decisión del operador.
El sistema de indicadores cumple también condiciones mínimas de eficacia (Innes y Booher, 2000): no se restringe a colectar, 
procesar y publicar indicadores, sino parte de un proceso de creación de mutua confianza; busca aportar a la sociedad indicadores 
que le sean comprensibles, relevantes y confiables; asimismo, al establecer una comunicación permanente con el operador, contribuye 
construir un proceso de aprendizaje y desarrollo colectivo cíclico, progresivo y permanente.

La propuesta del Programa Conjunto: 
innovación para un monitoreo ciudadano 
eficaz y constructivo

una 
aplicación 
basada en 
el diálogo 
y en la 
evaluación 
del 
progreso 
de los 
servicios
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Condiciones 
propicias del entornO Procesos internos 

del organismo 
operador

Percepción 
y expectativas 
ciudadanas

Ø Estabilidad y desarrollo institucional y laboral
Ø Apoyo presupuestal
Ø Acceso sostenible a fuentes de abastecimiento
Ø Marco legal justo

Ø Calidad del agua
Ø Distribución
Ø Medición, facturación y cobranza
Ø Administración de recursos materiales y humanos
Ø Atención al público

Ø Medición y cobro justos
Ø Calidad del servicio
Ø Respuesta a quejas
Ø Atención cordial y eficaz

Impacto verificable en salud, 
economía 
y medio ambiente

Ø Mejor salud de la familia
Ø Menores gastos médicos
Ø Agua disponible para nuevas fuentes de empleo
Ø Mayor productividad laboral
Ø Ríos y entorno limpios



La implementación del modelo es progresiva y fundamen-
talmente basada en indicadores de resultados (cali-
dad, cantidad, continuidad, precio, atención, transparencia); 
de manera gradual se orienta a indicadores de procesos in-
ternos, en la medida que ello contribuya a la comprensión de 
los mismos para la valoración de los servicios. Se parte de 
una línea base enmarcada en el contexto específico del 
operador, sin dejar de lado los análisis de benchmarking 
centrado en la percepción y expectativas ciuda-
danas, cíclico, progresivo y permanente.

Captación y 
procesamiento 
de información 
por las partes

Integración 
de indicadores

Diálogo para 
la evaluación 
conjunta de 
tendencias, 
desviaciones de 
lo planeado y 
sus causasIntegración 

de una 
evaluación 
conjunta

Diseminación 
selectiva de los 
resultados

Incorporación 
por el operador de 
los elementos a sus 
procesos internos 
de decisión

Estructuración del sistema de indicadores 
– Tuxtla Gutiérrez, Chiapas
En un taller realizado entre la IMCAS y el Sistema Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de Tuxtla Gutiérrez, Chiapas, la ciudadanía y los 
representantes del organismo compartieron las expectativas ciudadanas y las condiciones y recursos del organismo, mediante una exposición de 
cada parte, un juego de roles y un análisis causa-efecto, de los cuales se obtuvo un conjunto de temas e indicadores para iniciar el monitoreo 
ciudadano sobre una base de diálogo con el organismo operador.
Los indicadores de rendición de cuentas y acceso a la información constituyen una innovación del programa. A partir de esta lista se estableció 
una batería de indicadores con su definición, los datos de captura y procedimiento de procesamiento y evaluación.

Temas identificados 
en el taller

Temas sugeridos 
por el consultor

Objetivos del 
indicador Indicador

Cobertura*

Cobertura salud 1.Población servida con conexión de Agua Potable

2.Cobertura de alcantarillado sanitario

3. Disponibilidad de tratamiento secundario

4. Continuidad del servicio

5.Conformidad general de los análisis ejecutados

6.Conformidad de los análisis de aguas residuales tratadas

8. Densidad de reclamos totales

9. Respuesta a reclamos en tiempo

10. Eficacia en reportes de cuenta pública

11.Eficacia en acceso a la información

12.Eficacia en respuesta a la ciudadanía

7. Factura promedio por servicios de agua 
potable doméstica

salud

salud, ambiente

salud, ambiente

economía

servicio

servicio

Cobertura

Cobertura

continuidad

calidad

precio

información

transparencia gobernanza

gobernanza

gobernanza

transparencia

transparencia

servicio

salud

Servicio continuo, 
abasto de agua, 
respetar los horarios 
establecidos para el 
suministro del servicio

Agua de calidad

Agua [de calidad] 
a un precio adecuado

Atención oportuna 
a quejas

Información 
transparente

1

0

2

3

4

5

*(Tema no mencionado en el taller pero comúnmente incluido en ejercicios de observación ciudadana de los servicios)
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Perspectivas y retos
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Gracias al ánimo y entusiasmo de los miembros de las dos iniciativas ciudadanas surgidas respecti-
vamente en Xalapa y Tuxtla Gutiérrez, a las que el PCAyS ha aportado un apoyo y acompañamiento 
subsidiario y respetuoso, actualmente se encuentran en proceso de implementación los sistemas de 
monitoreo ciudadano de los servicios.
El impulso de las Autoridades Locales será indispensable para comprometer el apoyo de directivos y 
mandos medios de los sistemas, así como establecer compromisos mutuos en los que el organismo, 
la ciudadanía y la autoridad local colaboren para cumplir sus metas. La cultura del agua puede incidir 
más en la formación cívica de usuarios y usuarias de los servicios, autoridades y operadores, bajo una 
lógica de corresponsabilidad efectiva.

El programa incluyó también el desarrollo de un modelo de monitoreo 
para el medio rural a través de talleres. Dado que en este caso es 
la propia comunidad la que en forma rotatoria ejerce la función de 
proveedor del servicio (mediante los comités rurales o patronatos en 
el caso de Chiapas), el objetivo fue dotarlos de un mecanismo para 
reflexionar sobre la evolución en sus condiciones de organización, 
servicio, salud y acceso a la información y apoyo de las autoridades, 
mediante un sistema gráfico de autoevaluación. Con el acompaña-
miento de las autoridades municipales y estatales, se espera que este 
tipo de ejercicios mejore la capacidad de las comunidades para valorar 
su propia situación, organizarse y acceder a la información y el apoyo 
de las autoridades.

Una propuesta para el medio rural
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La realización e impresión de este material fue finan-
ciada por el Fondo Español para el Logro de los ODM 
a través del Programa Conjunto para Fortalecer la Ges-
tión Efectiva y Democrática del Agua y el Saneamiento 
en México para el Apoyo del Logro de los ODM. Fue 
dirigida y supervisada conjuntamente por los equipos 
de trabajo del Programa de Naciones Unidas para los 
Asentamientos Humanos (ONU-HABITAT), y la Oficina 
de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNO-
DC). Tiene el propósito de proponer la formulación de 
indicadores que apoyen una gobernanza local de los 
servicios de agua y saneamiento poniendo en práctica 
la transparencia, la rendición de cuentas, la correspon-
sabilidad ciudadanía-gobierno fomentando la consi-
deración de la percepción ciudadana para mejorar la 
gestión de los servicios de agua y saneamiento a través 
del monitoreo ciudadano.
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Gobiernos Municipales de Tuxtla Gutiérrez, San 
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