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Las desigualdades en el acceso al agua 
en ciudades latinoamericanas de rápido 
crecimiento: el caso de Arequipa, Perú1

Inequalities in access to water in rapidly growing urban 
cities in Latin America: the case of Arequipa, Peru

Luis Zapana2 , Hug March3  y David Sauri4 

RESUMEN
Las ciudades de las regiones en desarrollo están atravesando por un proceso de urba-
nización sin precedentes que está reconfigurando el abastecimiento de agua. Por un 
lado, se favorece la expansión de redes de agua potable, pero por otro, se mantienen 
prácticas “informales” (camiones pipa, pilón de uso público, pozos etc.). En este artículo 
abordamos el suministro de agua potable en dos realidades urbanas distintas en la ciu-
dad de Arequipa, Perú. A través de encuestas en centro y la periferia de la ciudad, y con 
el análisis de datos secundarios, contrastamos la prestación de servicios mediante la 
caracterización de la accesibilidad, la disponibilidad, la calidad del servicio, el precio y la 
preferencia del modelo de gestión (pública o privada) en ambos entornos. Los resultados 
indican que los sistemas de abastecimiento en red en las áreas periféricas aumentan la 
accesibilidad, pero presentan deficiencias en términos de disponibilidad, calidad del ser-
vicio y asequibilidad. Aunque en menor grado, estas deficiencias también se producen 
en las áreas centrales sobre todo en lo referente a interrupciones en el servicio y precios. 
Por último, en los distritos periféricos los sistemas infórmales de abastecimiento siguen 
siendo precarios con posibles impactos desfavorables a largo plazo. Así, se observan 
dificultades para acceder a agua de manera segura, fiable y asequible en ambos casos. 
Sin embargo, el modelo actual de gestión pública es preferido al modelo privado.	

Palabras clave: Recurso hídrico, ciudades, prestación de servicios de agua, Arequipa, 
Perú.

ABSTRACT
Cities in developing countries are going through an unprecedented process of urbani-
zation that is reconfiguring their water supply systems. On the one hand, urbanization 
favors the expansion of formal water networks but on the other it also must resort to 
informal practices (pipe trucks, public pylons, etc.) especially in peripheral settlements. 
Using survey and secondary data for center and the periphery of Arequipa, Peru, we 
contrast the provision of water services by the two systems through the characterization 
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of accessibility, availability, quality of service, price and preferred management model 
(public or private). Results indicate that networked supply systems in peripheral areas 
increase accessibility, but perform worse in terms of availability, quality of service and 
affordability. Although to a lesser extent, these problems are also present in the networ-
ked formal city regarding interruptions of service and prices. In peripheral areas informal 
systems remain precarious potentially generating unfavorable long-term effects. Hence, 
difficulties in access to reliable, safe and affordable water are observed in both contexts 
although the current public management system is preferred to private management.

Keywords: water resources, urban areas, provision of water services, Arequipa, Peru.

El acceso universal a fuentes de agua segura sigue constituyendo un desafío para las ciudades 
de rápido crecimiento de las regiones en desarrollo. Este desafío resulta mucho más intenso en 
épocas de rápida urbanización y crecimiento poblacional, como han sido las últimas décadas del 
s. XX y las primeras del siglo XXI. Los estudios de ONU (2018) y BM (2018) para América Latina 
señalan que el 81% de la población de este conjunto geográfico reside en ciudades y que el 25% 
de la población urbana se halla en asentamientos informales. Las proyecciones de esta dinámica 
poblacional indica que para 2020, la población de áreas periféricas se habrá incrementado hasta 
160 millones de personas (BM, 2018; ONU, 2018). Estas tendencias exponenciales de crecimiento 
poblacional y territorial se mantendrán al menos durante unas décadas con la consiguiente pre-
sión sobre recursos básicos como el agua. Así, la demanda de agua aumentará en un marco de 
recursos escasos en cantidad y calidad, además de sometidos a una mayor variabilidad climática. 
Algunos estudios afirman que el crecimiento de la infraestructura de abastecimiento urbano de 
agua se verá superado por el crecimiento poblacional (Jouravlev, 2004; Mehta, 2014).

Numerosas ciudades de rápido crecimiento están experimentando crecientes necesidades de 
agua, especialmente en la periferia urbana, donde se sitúan gran parte de los hogares de meno-
res ingresos económicos (Azócar, 2008; Abramo, 2012). Los hogares de estos sectores presentan 
situaciones de vulnerabilidad, no solo por su ubicación geográfica fuera del marco planificado, 
sino por la frecuente dependencia de fuentes de agua poco fiables. Aunque en la periferia urba-
na de algunas ciudades, la expansión de diversos mecanismos tradicionales de abastecimiento 
(extracción de agua de fuentes superficiales y subterráneas) y su acceso por medio de la co-
producción entre el Estado y la ciudadanía y actores privados locales, alivian estos problemas 
(McMillan, 2014; Allen, 2017; Moretto, 2018; Rivera, 2017), en general estas alternativas son poco 
o nada reconocidas por los gobiernos, ya que carecen de estatus legal e incluso pueden llegar a 
ser consideradas como prácticas retrógradas que deberían erradicarse (Liddle, 2016). No obstan-
te, cualquiera que sea la forma de operar de estos sistemas de abastecimiento, lo cierto es que 
procuran llenar los vacíos que deja el abastecimiento convencional. En la práctica, estos sistemas 
informales tampoco suponen una alternativa deseable por la baja calidad del servicio, las tarifas 
elevadas y una gran complejidad de funcionamiento.

En el contexto latinoamericano han surgido numerosas propuestas para lograr el suministro 
universal del agua potable. El Decenio Internacional para el Abastecimiento de Agua Potable y 
Saneamiento Ambiental (1981-90) ya situó el foco en esta problemática (ONU, 1983). Asimismo, 
el informe de la ONU (1983) sobre el acceso al agua y saneamiento en América Latina, cuantificó 
este acceso en un 70% para las áreas urbanas y tan solo un 16% para las áreas rurales. El informe 
subrayaba la necesidad de una inversión económica de entre 36 y 61 mil millones de dólares hasta 
finales del siglo XX para cerrar las brechas de desigualdad entre los contextos urbanos y rurales.
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Décadas más tarde, la necesidad de universalizar el acceso al agua y saneamiento seguía vi-
gente y fue retomada por los Objetivos de Desarrollo del Milenio (2000-2015). Ello se produjo al 
tiempo que el acceso al agua y saneamiento fue reconocido como un derecho humano en 2010 
por la ONU. Numerosos países adoptaron estas medidas y lograron mejoras en la cobertura del 
agua y saneamiento, aunque 40 países, especialmente del mundo en desarrollo no lograron al-
canzar estas metas (WHO/UNICEF, 2014). En este sentido, en 2015 se establecieron nuevos propó-
sitos de acceso universal al agua y saneamiento mediante los Objetivos de Desarrollo Sostenible 
(ODS) 2015-2030.

El acceso universal a los servicios básicos también se ha seguido mediante numerosas refor-
mas en las políticas hídricas. De hecho, los gobiernos de los países latinoamericanos adoptaron 
medidas promovidas por los organismos internacionales como el BM, FMI, CEPAL, BIF, etc., en 
diversas reuniones internacionales como la Cumbre de Dublín de 1992, la Cumbre de Johannes-
burgo de 2002 o el Foro Mundial del Agua de 2018 en Brasil, entre otros. La aplicación progresiva 
de las reformas neoliberales, especialmente en la década de 1990, afectó de manera importante 
la gestión de los recursos hídricos, generando consecuencias sociales a menudo perniciosas. Uno 
de los efectos en la gestión, ha supuesto el fortalecimiento del cambio de paradigma hidráulico 
hacia una gestión basada en la demanda (Sauri, 2001). Sin embargo, las reformas neoliberales 
basadas en cambios de modelos de gestión (con un peso importante de la corporatización de 
empresas públicas y de los procesos de privatización) y el otorgamiento de plenos derechos de 
propiedad (por ejemplo, en Chile), no han logrado objetivos equitativos en el suministro de agua 
(Budds, 2012; Klien, 2014).

Cabe reconocer que se han logrado progresos en el suministro de agua (UNICEF, 2019), que 
tienen que ver tanto con las reformas en las políticas de gestión del recurso como con las políticas 
de vivienda y planificación urbanística. Un ejemplo de ello serían las políticas de vivienda en Chile 
implementadas a principios de la década de 1970 (Pflieger, 2008) y las políticas sociales urbanas 
en Costa Rica y Uruguay, que han sido claves para la mejora del suministro de agua. Sin embargo, 
en otros países donde también se reformaron las políticas de gestión de agua, pero con escasa 
implementación de políticas de vivienda y planificación e intensa diferenciación social, no se lo-
gró extender las redes de abastecimiento hacia el entorno urbano periférico. Por consiguiente, el 
suministro mediante redes centralizadas continúa conviviendo con prácticas de abastecimiento 
de agua, comúnmente denominada “informal” (distribución en camiones pipa, pilones de uso pú-
blico, pozos, etc.). No obstante, estas prácticas de abastecimiento “informal” están sancionadas 
porque complementan las operaciones de los servicios públicos.

En este sentido, la compleja forma de abastecimiento agua en ciudades de rápido crecimien-
to está mediada por factores institucionales, políticos, económicos y culturales, cuya práctica 
legitima implícitamente ciertos modos de abastecimiento de agua, por ejemplo, la expansión de 
redes de agua potable (Mitlin, 2019). En un contexto más inclusivo, las políticas hídricas podrían 
plantear formas de abastecimiento en términos de “coproducción” entre la ciudadanía y el Esta-
do, es decir, sin separar los modos de abastecimiento en “formal” e “informal” (McMillan, 2014; 
Ahlers, 2014). Sin embargo, la mayoría de las políticas nacionales y las instituciones financieras 
internacionales deslegitiman estas prácticas de abastecimiento tradicional, a pesar de que estos 
mecanismos completan el espacio que deja el sector formal (véase, Botton, 2008; McMillan, 2014; 
Walnycki, 2017; Allen, 2017 para America Latina y Ahlers, 2014; Allen, 2006; Angueletou-Marteau, 
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2009, para otras ciudades del mundo en desarrollo). En cualquier caso, ni los sistemas formales 
de abastecimiento en red ni los sistemas informales de abastecimiento por otros medios parecen 
garantizar un acceso al agua seguro, fiable y asequible especialmente en las áreas periféricas 
donde residen sectores sociales de bajos ingresos económicos (Ahlers, 2014; McMillan, 2014).

Con este trabajo nos proponemos examinar la prestación de servicios de agua en la ciudad 
de Arequipa, Perú, mediante la caracterización de la accesibilidad, disponibilidad, calidad del 
servicio, precio de comercialización y preferencia del modelo de gestión (pública o privada), ana-
lizando las diferencias entre las zonas centrales y periféricas de la ciudad. El caso de Arequipa, se-
gunda ciudad del Perú puede complementar casos más conocidos, como el de la capital de Perú, 
Lima, o de otras ciudades latinoamericanas. Como otras urbes de rápido crecimiento, Arequipa 
se enfrenta a crecientes problemas socioambientales, entre ellos, el desafío de suministrar agua 
segura de manera universal a su población. Para caracterizar y comparar la prestación de servi-
cios en áreas centrales y periféricas de la ciudad, se han elegido seis distritos de la ciudad metro-
politana de Arequipa, de los cuales tres forman parte del centro urbano y tres del área periférica.

La siguiente sección esboza brevemente conceptos generales sobre mecanismos de distribu-
ción de agua y prestación de servicios, así como algunos estudios y experiencias en contextos 
más generales. Seguidamente, abordamos la dinámica de los mecanismos de distribución de 
agua y la prestación de servicios en Arequipa y desarrollamos un marco metodológico basado en 
buena parte por encuestas y revisión de datos secundarios, y el análisis estadístico de las prime-
ras. Posteriormente, nos ocupamos de los resultados y su discusión y finalmente presentamos las 
conclusiones del trabajo.

Mecanismos de distribución de agua y la prestación de 
servicios

Utilizamos la expresión “mecanismos alternativos de distribución” para referirnos a diversas 
opciones de suministro de agua (comúnmente considerado como mecanismos informales) que 
son distintas al mecanismo convencional basado en redes públicas (Dean Randall, 1997; Opryszko, 
2009). Entre estos mecanismos podemos citar la adaptación de redes tradicionales (instalaciones 
propias), el transporte de agua en carros pipa, el acceso a opciones como los pilones y fuentes 
públicas, el suministro comunitario y los pozos. La progresiva presencia de estos mecanismos de 
abastecimiento se ha originado en el marco de una lógica de necesidad de agua en contextos de 
acelerada urbanización informal, aunque en parte también es resultado de reformas neoliberales 
en la gestión del agua y de prácticas de diferenciación social. Sin embargo, en el ámbito operati-
vo, cabe señalar que estas prácticas de distribución de agua se impulsan mediante colaboracio-
nes y negociaciones con la administración local. De este modo, los mecanismos de abastecimien-
to, en términos normativos, pueden operar por medio de actividades “formales” o “informales”. 
Su funcionamiento dentro o fuera del marco reglamentario puede generar importantes debates, 
pero más allá de las críticas, los mecanismos alternativos de abastecimiento cumplen funciones 
imprescindibles como suministrar agua a los habitantes urbanos que carecen de ella, Así, los me-
canismos alternativos llenan el vacío que deja los modelos más formales, sean públicos o privados 
(Vilchis-Mata, 2018).
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La trayectoria de los mecanismos alternativos de abastecimiento y su experiencia han re-
sultado esenciales en las dinámicas urbanas de muchas ciudades del mundo en desarrollo, por 
ejemplo, en el África Subsahariana (ver, Matsinhe, 2008 para Mozambique y Banana, 2015 para 
Tanzania). En el ámbito latinoamericano, cabría destacar casos como el de la región pampeana de 
Argentina, con diversas formas de suministro agrupadas en cooperativas ofreciendo alternativas 
de provisión de servicios de agua (Bustos-Cara, 2013). En Bolivia, se ha conseguido “integrar” en 
el tejido urbano, pero también refleja deficiencias en la provisión de servicios de agua (Walnycki, 
2017). En Colombia, se han desarrollado iniciativas conjuntas entre los organismos formales y las 
iniciativas locales que intenta facilitar la distribución del agua en las periferias urbanas (Bernal, 
2014). En Méjico, los mecanismos alternativos se encuentran ampliamente extendidos en áreas 
irregulares y brindan mejoras en el servicio de suministro de agua (Rivera, 2017). Del mismo modo, 
en Venezuela, la cooperación entre los servicios públicos y los mecanismos alternativos (cono-
cido localmente como prácticas de coproducción) habrían mejorado el abastecimiento de agua 
potable en áreas de la periferia urbana (McMillan, 2014).

Crecimiento urbano y prestación de servicios de agua en 
Arequipa

La ciudad de Arequipa se encuentra ubicada en el sur del Perú, conformando un área me-
tropolitana de 20 distritos. Arequipa, la segunda ciudad del país en términos de población, des-
pués de la capital Lima, se desarrolló a lo largo de los ríos Chili y Socabaya, que proporcionan 
agua potable para la ciudad, agua para el riego de aproximadamente 10.000 hectáreas agrícolas 
dentro del área metropolitana, agua para la generación de energía eléctrica (225,63 MW) y agua 
para el desarrollo industrial y minero (Andersen, 2016). La cuenca hidrográfica donde se ubica el 
área metropolitana de Arequipa presenta un clima árido al situarse en cabecera del desierto de 
Atacama. Las aportaciones de los ríos se han visto históricamente afectadas no solo por las varia-
ciones climáticas, sino también y fundamentalmente por el progresivo desarrollo de actividades 
económicas y el crecimiento poblacional. En la medida que la creciente escasez del agua se halla 
influenciada por factores socioeconómicos, el flujo del agua se regula de forma artificial mediante 
la transferencia de agua entre cuencas y represas. Así, entre 1950 y 2010 se construyeron un total 
de siete represas en la cuenca alta de los Andes (Andersen, 2016; Zapana, 2018). Aunque estas 
estrategias convencionales basadas en el incremento de oferta de agua compensen la creciente 
demanda, también se encuentran amenazadas por el cambio climático que ha afectado las preci-
pitaciones y los nevados de la cordillera (EarthSky, 2019).

Por otro lado, el crecimiento poblacional en Arequipa experimentó comportamientos simi-
lares a la dinámica poblacional de la capital de Perú, Lima (Castro & Riofrío, 2013), así como de 
otras ciudades de las regiones en desarrollo (Cohen, 2006). La población urbana aumentó pro-
gresivamente desde mediados del siglo XX hasta la época actual (ver Cuadro Nº1). Un aspecto 
importante es que el desarrollo industrial de Arequipa, junto con las mejoras de los sistemas de 
transporte y la crisis económica en las áreas rurales en el sur del país, condujeron a una inmigra-
ción regional y, en consecuencia, la población urbana aumentó paulatinamente (Bayer, 2009). En 
1932, la inmigración creó los primeros “asentamientos informales”. Sin embargo, la aparición de 
estos asentamientos también fue el resultado de diversos terremotos de la década de 1950, en 
los que numerosas personas perdieron sus viviendas (Garden, 1989). Varias víctimas construyeron 
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sus viviendas temporales en asentamientos informales. Aunque en 1960 estas víctimas fueron 
reubicadas, los asentamientos informales continuaron aumentando rápidamente. De hecho, se-
gún los datos censales, en el periodo 1961-1972 la población urbana creció en 170.000 personas, 
con una tasa anual de 4,8%, una cifra menor que la de Lima (5,4%), pero mayor que el promedio 
de otras ciudades de rápido crecimiento del mundo (2,4%) (ver Cuadro Nº1). Así, en la década 
de 1980, la población urbana llegó a 584.000 habitantes. El aumento poblacional de esta época 
puede vincularse al incremento de actividades económicas como los proyectos de infraestructura 
y el desarrollo del Parque Industrial de Arequipa. Estas actividades tenían el objetivo de promover 
proyectos agroindustriales, energéticos, ferroviarios, etc., los cuales en conjunto transformaron 
la ciudad en un espacio atractivo para la inmigración local y de otras regiones del sur del país.

Así mismo, entre 1980 y 1993, la población aumentó hasta 786.000 habitantes, pero con una tasa 
de crecimiento más reducido (ver Cuadro Nº1). La reducción se habría debido a la grave crisis econó-
mica sufrida por el país entre 1975-1990 y al fuerte déficit del sector público durante 1980-1990, con 
impactos muy importantes en los flujos migratorios (BCR, 1985). Tras la liberalización económica del 
país (1990-2000), la población aumentó otra vez rápidamente hasta llegar a 1.103.000 habitantes en 
2017 con una tasa de crecimiento anual de 1,8%, una cifra superior a Lima y a otras ciudades de rápi-
do crecimiento (ver Cuadro Nº1). Aunque la tasa de crecimiento en Arequipa había disminuido, en la 
década de 1990 y 2000 se registró la mayor expansión de asentamientos informales. Esta expansión 
contemporánea se ha debido, por un lado, a la elevada demanda de viviendas impulsada por la inmi-
gración y el reducido interés de las políticas públicas en la atención de la demanda y, por otro lado, 
a la estrategia deficiente en la planificación urbana (Pineda-Zumaran, 2016) y la mercantilización de 
tierras (también conocido como tráfico de tierras) (Calderon-Cockburn, 2017). Así, el crecimiento 
de asentamientos “informales” constituyó la respuesta práctica de los nuevos habitantes. Con esta 
modalidad, primero se construyen viviendas y posteriormente se formalizan en el municipio local 
para acceder a servicios básicos (agua, saneamiento, luz, telecomunicaciones, etc.). Asimismo, cabe 
señalar que tal dinámica produce paisajes urbanos heterogéneos, así como, un suministro fragmen-
tado con una gran variedad de mecanismos de abastecimiento (formales e informales). La categori-
zación del abastecimiento del agua es promovida por autoridades para legitimar ciertas actividades, 
pero tal clasificación puede tener implicaciones en la inseguridad del abastecimiento de agua que 
enfrentan los habitantes de la periferia urbana.

Cuadro Nº1.
Evolución de la población en Arequipa, Lima y otras ciudades de rápido crecimiento urbano.

Años Arequipa Lima Ciudades en regiones de 
rápido crecimiento 

Población (en miles) T.C. (%) T.C. (%) T.C. (%)
1940 155 2,3 5,1 2,6

1941 - 1961 251 2,3 5,1 2,1
1961 - 1972 421 4,8 5,4 2,4
1972 - 1981 584 3,7 3,8 2,3
1981 - 1993 786 2,5 2,7 2,3
1993 - 2007 1 044 2,1 2,1 1,5
2007 - 2007 1 103 1,8 1,2 1,3

T.C.= Tasa de Crecimiento Promedio Anual  
Fuente: elaboración propia a partir de INEI,2009; BCR, 2016; ONU,20195.

5	 Disponible en: https://population.un.org/wpp/Download/Standard/Population/ (Consulta:16/01/2020).

https://population.un.org/wpp/Download/Standard/Population/
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Ante la creciente escasez de agua en Arequipa, en los últimos años han surgido importantes 
debates sobre las necesidades y disponibilidades del recurso, pero siempre centrados en la ges-
tión de la oferta. De hecho, en 2019 el gobernador regional de Arequipa promovió su política hídri-
ca de aumento de la oferta de agua mediante la construcción de nuevas represas. Por otro lado, 
la compañía pública del agua SEDAPAR S.A., incrementó progresivamente la producción de agua 
potable para la ciudad: de 44 a 62 hm3/año entre el periodo 2007-2017. Este aumento favoreció la 
cobertura de red de agua potable que pasó de 87,19% a 92,3% durante 2007-2017. Sin embargo, 
al margen de la mejora en la cobertura, estos datos generales, según Bain (2014), encubren un 
descontento bastante generalizado en la prestación del servicio.

A pesar de las mejoras del suministro de agua, el Censo de 2017 reflejó resultados todavía 
poco alentadores. Según este censo, solamente el 79,24% de la población del área metropolitana 
de Arequipa accede a redes de agua potable dentro de sus viviendas; un 5,16% de la población 
accede a red pública fuera de sus viviendas, pero dentro de la edificación; y un 15,59% de la po-
blación que no dispone de acceso a infraestructuras de red de agua potable, pero que cuenta con 
acceso a otras opciones de distribución.

En resumen, los sistemas de abastecimiento de agua en Arequipa operan según el marco legal 
de urbanización. Mientras que la compañía local de agua SEDAPAR suministra agua potable a un 
gran porcentaje de la población, especialmente del entorno urbano planificado. Los mecanismos 
alternativos de abastecimiento de agua asisten a las necesidades de agua en la periferia urbana, 
pero bajo criterios estrictamente comerciales. Así, ciertos mecanismos de abastecimiento operan 
en la “informalidad”, lejos del control gubernamental, lo cual significa que no están fiscalizados 
por el Estado ni por los grupos sociales que recurren a estos servicios. Asimismo, dada su po-
sición “informal” supone costes y riesgos importantes para la población de menores ingresos 
económicos, debido a tarifas elevadas, la dudosa calidad del agua, los flujos discontinuos y las 
dificultades en el pago. Pese a ello, también cuentan con una estructura organizativa compleja 
que agrupa a personas individuales, colectivos de la periferia urbana y actores externos.

Metodología

Proceso de recolección de datos

Este trabajo se basa principalmente en encuestas (N=721) realizadas en 2018 por un equipo 
(6 personas) coordinado por el primer firmante, así como en el análisis de datos cuantitativos 
y cualitativos proporcionado por INEI (Instituto Nacional de Estadística e Informática, Perú). Las 
encuestas se realizaron en seis distritos de Arequipa (del total de 20 que conforman la ciudad 
metropolitana (ver Cuadro Nº 2): tres distritos representativos del entorno urbano con mayores 
ingresos económicos (Arequipa D.C., J.L. Bustamante, Yanahuara) y tres distritos del área periféri-
ca con menores ingresos (Characato, Sabandía y Yura) (ver Figura Nº1). Los distritos con mayores 
ingresos comprendían áreas urbanas con acceso a redes de agua potable, mientras que los dis-
tritos de menores ingresos comprendían entornos urbanos con acceso a diversos mecanismos 
de abastecimiento de agua generalmente fuera de red. Posteriormente, se determinó el tamaño 
de muestra de la población de estudio, con un intervalo de confianza de 95% y con margen de 
error de 5%.
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Cuadro Nº2.
Número de encuestas en centro y periferia urbana de Arequipa.

Distritos Nº de encuestas

Centro urbano
Arequipa D.C. 118
J.L. Bustamante 184
Yanahuara 52

Periferia urbana
Characato 73
Sabandía 40
Yura 254

Total 721

Fuente: Elaboración propia.

Las encuestas incluían un cuerpo de preguntas estructuradas con respuestas cerradas. Previo 
a la ejecución de encuestas, su contenido fue evaluado en distintas pruebas piloto por habitan-
tes de Arequipa. Posteriormente, se realizó encuestas siguiendo el método de muestreo de tipo 
sistemático. Con las encuestas se recopilaron datos sobre diversos factores de prestación de 
servicios que se detallan en el Cuadro Nº 3. Con datos de cada factor de prestación de servicios, 
se analizaron las expectativas de los habitantes del centro y la periferia urbana, así como la per-
cepción acerca de los mecanismos de abastecimiento en ambos entornos urbanos. Por último, los 
resultados se complementaron con datos cuantitativos y cualitativos de fuentes oficiales como 
SEDAPAR y el INEI.

Figura Nº1.
Ubicación del área de estudio: Arequipa y los seis distritos seleccionados.

Fuente: Elaboración propia.
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Análisis de datos

Los datos provenientes de encuestas fueron objeto, en primer lugar, de tratamiento estadísti-
co descriptivo. En el Cuadro Nº3, se presenta una estructura general de resultados de los factores 
de prestación de servicios. A continuación, los datos fueron sometidos a un análisis no paramé-
trico de Chi-cuadrado(X2) siguiendo las pruebas de normalidad y homogeneidad de valores para 
los factores en estudio. La finalidad de la prueba Chi-cuadrado fue comparar las respuestas de 
los habitantes, de los distritos centrales (Arequipa D.C., J.L. Bustamante, Yanahuara) con las de los 
distritos de la periferia urbana (Characato, Sabandía y Yura).

Cuadro Nº3.
Análisis descriptivo univariado de los factores de prestación de servicios en seis distritos estudiados 

en la ciudad de Arequipa.

Fuente: Elaboración propia.
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En los siguientes apartados presentamos los resultados del estudio. Primero, se describe la 
dinámica de la accesibilidad al agua en Arequipa durante los diez últimos años (ver Cuadro Nº4). 
El análisis resaltará las variaciones de la accesibilidad según los distritos del centro y la periferia 
urbana. Posteriormente se ofrece resultados del análisis descriptivo de los factores de prestación 
de servicios respecto al contexto geográfico de centro y periferia urbana.

Resultados

Antes de presentar los resultados de la encuesta, abordamos la dinámica de la accesibilidad 
en función de los sistemas de abastecimiento de agua en Arequipa a partir de datos censales del 
INEI (Instituto Nacional de Estadística e Informática, Perú). Siguiendo la metodología planteada, 
en una primera parte estudiamos la variación de la accesibilidad en los distritos de Arequipa D.C., 
J.L. Bustamante y Yanahuara, y posteriormente, en los distritos Characato, Sabandía y Yura.

Como hemos comentado anteriormente, la desigual accesibilidad del agua en Arequipa tiene 
numerosos factores explicativos, pero en términos generales se relaciona con el reducido alcance 
de la planificación urbana y con los procesos de diferenciación social. El acceso desigual supo-
ne, por un lado, entornos urbanos con acceso a la red de agua potable y, por otro lado, entornos 
urbanos con acceso a diversos mecanismos tradicionales fuera de red que completan, pero no 
garantizan la accesibilidad.

En el Cuadro Nº4, se observa la evolución de mejoras en el acceso a fuentes de “agua segura”, 
especialmente el acceso, por un lado, a la red pública de agua potable y, por otro lado, a fuen-
tes de agua como pilones de uso público y pozos subterráneos. En cambio, el acceso mediante 
camiones pipa y otras fuentes habría descendido. Los datos más desagregados indican que la 
accesibilidad a través de infraestructura de red pública aumentó en 1.4% (Arequipa D.C.), 1.2% 
(J.L. Bustamante) y 1.3% (Yanahuara), mientras que la accesibilidad a través de otros mecanismos 
informales de abastecimiento en estos centros urbanos no ha mostrado variaciones importantes 
debido a la mayor cobertura de red de agua potable en los tres distritos con mayores ingresos 
económicos. Por otro lado, en los distritos de la periferia urbana, la accesibilidad mediante redes 
de agua potable habría aumentado a 15.6% (Characato), 25.8% (Sabandía) y 44.5% (Yura). Asimis-
mo, el acceso a otras fuentes como pilones de uso público aumentó en 1.5% (Characato), y 36% 
(Yura), mientras que el acceso a pozos se incrementó a 3.3% (Characato). Sin embargo, también 
se registraron disminuciones en el acceso a pilones de uso público en Sabandía (-0.7%) y en el 
acceso mediante camiones pipa en casi todos los distritos periféricos.

Después de la caracterización de los sistemas de abastecimiento en Arequipa a través de 
datos secundarios, presentamos los resultados de la encuesta (N=721) realizada en seis de los 
distritos de Arequipa (3 en el núcleo urbano con N=354 y 3 en áreas periféricas con N=367) acerca 
de los factores de prestación de servicios de agua (ver Cuadro Nº 3). El análisis de Chi-cuadrado 
(X2) ha consistido en examinar, por ejemplo, la percepción sobre la accesibilidad (en términos 
de acceso físico), disponibilidad (en términos de acceso seguro), calidad del servicio, precio de 
comercialización y la preferencia del modelo de gestión (pública o privada), que pueden variar se-
gún el centro y la periferia urbana. Los resultados de este análisis se presentan en el Cuadro Nº 5.
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Con respecto a la accesibilidad del servicio de agua, observamos importantes diferencias entre 
centro y la periferia urbana: mientras que el 91.5% de los encuestados del centro urbano indicaba 
acceder a fuentes seguras de agua potable, solo el 52.5% de la periferia urbana accedía a agua 
potable de la red, teniendo que recurrir el resto a mecanismos de abastecimiento “informales”.

Asimismo, con relación al análisis de las dificultades de acceso al agua, observamos que solo 
un 10% de la población del centro urbano afirma tener estas dificultades, mientras que, en la pe-
riferia urbana, el 78.5% de la población señala dificultades persistentes.

En cuanto a la disponibilidad del agua, los datos de las encuestas también muestran dife-
rencias significativas entre el centro y la periferia urbana. Por ejemplo, todos los encuestados 
del centro urbano señalaron que disponían agua potable en sus hogares, aunque el 3.1% de este 
conjunto afirmaba que no disponía de esta agua durante las 24 horas del día. En cambio, entre 
los encuestados de la periferia urbana, el 46.6% afirmaba tener agua potable en sus hogares, sin 
embargo, solo el 34% señaló disponer durante las 24 horas del día.

Acerca de la calidad del servicio de agua, el análisis no muestra diferencias significativas, ya 
que el 92.4% de encuestados del centro urbano y 93% de la periferia afirmaron haber sufrido in-
terrupciones del servicio. En este sentido, preguntamos sobre el tiempo de interrupción. En ese 
caso, el 44.9% de los encuestados del centro urbano y el 84.9% de la periferia afirmaron que las 
interrupciones duraban más de 10 horas. Por otro lado, observamos diferencias significativas en 

Cuadro Nº4.
Accesibilidad al agua en dieciséis distritos de la ciudad metropolitana de Arequipa.

Fuente: Elaboración propia a partir del censo de INEI 2017.
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cuanto a la información proporcionada sobre las interrupciones del servicio. Mientras que, en el 
centro urbano, el 58.5% de los encuestados afirmaron no haber sido informados sobre los motivos 
de las interrupciones, esta cifra aumentaba al 86.4% en la periferia urbana. Asimismo, las encues-
tas muestran que solo el 45.6% de los habitantes del centro urbano y el 17.4% de los habitantes de 
la periferia reconocen a las instituciones responsables de la gestión del agua.

En relación con la tarifa de comercialización, casi la mitad de los encuestados (48.8%) del 
centro urbano señalaban que las tarifas actuales podían afectar a sus presupuestos familiares, 
mientras que, la tarifa actual en la periferia urbana puede generar problemas económicos para 
el 63.8% de los encuestados. No obstante, una gran parte de los encuestados, tanto del centro 
(82.2%) como de la periferia (86.1%) argumentaban que un posible aumento de las tarifas actuales 
podría afectar a sus presupuestos familiares. Por último, respecto a la preferencia de la gestión 
del agua pública o privada, más del 50% de los encuestados de ambos contextos indicaron que la 
gestión pública es la mejor opción para la mejora de la prestación de servicios.

Cuadro Nº5.
Análisis estadístico comparativo entre el centro urbano y área periférica.

Fuente: elaboración propia.
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Discusión

La combinación entre la rápida urbanización de Arequipa, la segunda ciudad de Perú en po-
blación, y una reducida disponibilidad del recurso hídrico puede intensificar los déficits futuros 
de agua en la ciudad. Aunque un conjunto de factores como prácticas culturales, iniciativas técni-
co-gerenciales y políticas de urbanización parece reconfigurar la disponibilidad y las necesidades 
de agua, al mismo tiempo, estos factores resultan tensionados por la acelerada urbanización.

En los últimos diez años, en Arequipa, el acceso a los servicios de agua potable ha aumentado 
considerablemente, especialmente en el núcleo urbano. En parte ello se ha debido al impulso de 
lo que Graham y Marvin (2001) denominan como el “ideal de infraestructura moderna”, que ha 
sido puesto en práctica mediante instrumentos legales, institucionales y de gobernanza financie-
ra. Sin embargo, este impulso ha resultado en unas diferencias importantes en el acceso al agua 
entre el núcleo y la periferia urbana a pesar del aumento de la cobertura de red de agua potable 
en la periferia durante 2007-2017. Esto resulta evidente en los tres distritos estudiados (Characato, 
Sabandía y Yura) (ver Cuadro Nº4). Por ejemplo, en el caso extremo se halla Yura, donde de un 
ínfimo 1.9% se pasó a 46.5%. Del mismo modo, en los distritos Sabandía y Characato se aumentó 
de 65% a 90.8% y de 38.3% hasta 53.9% respectivamente.

Sin duda, la progresiva accesibilidad mediante redes de agua potable en el centro y la peri-
feria urbana sigue, entre otros aspectos, los propósitos del acceso universal promovido por las 
Naciones Unidas a través de las ODS y los procesos de integración urbana (Rusk, 1993). Desde una 
perspectiva de planificación urbana, el aumento de la accesibilidad se debe, entre otros aspectos, 
al proceso de incorporación de los asentamientos informales en la trama urbana formal. Sin em-
bargo, pese a los desafíos planteados a los procesos de integración urbana, el sector formal del 
agua de Arequipa considera la expansión de redes de agua potable como único mecanismo de 
suministro de agua. En este sentido, en el contexto de rápida urbanización en Arequipa, es poco 
probable que el sistema convencional (redes de agua potable) complete y garantice el acceso 
universal al agua debido a su marco operativo limitado en el entorno urbano formal, a los efectos 
de recuperación de costes (Birkenholtz, 2010) y al escaso interés en las políticas de vivienda.

Un conjunto de mecanismos a menudo descentralizados completan los vacíos de abasteci-
miento en las periferias informales, pero, dada la operatividad a menudo precaria, los costes 
elevados del agua y entre otros factores (Allen, 2006), no garantizan una prestación adecuada 
de servicios. Sin embargo, al margen de las desventajas, en los diez últimos años, el acceso por 
medio de pilón de uso público y pozos mejorados habría aumentado a 37.7% (Yura y Characato) y 
4.7% (Sabandia y Characato) respectivamente en los distritos de la periferia urbana.

El aumento de estas opciones se debe en parte, a un proceso de reconfiguración o “especiali-
zación” del suministro de agua y a la integración de grupos sociales en componentes funcionales 
(Graham, 2001). La especialización a menor escala no puede verse como un fracaso del sector 
del agua formal, sino un lugar donde el sector formal debe participar y reconocer las capacidades 
que requieren ser mejoradas. De hecho, en estos sectores, los habitantes se organizan, colaboran, 
negocian y trabajan con la administración local. Algunos resultados de esta dinámica social se re-
lacionan con el fortalecimiento del poder colectivo que permite, entre otros aspectos, encontrar 
soluciones mediante la construcción de tanques de almacenamiento, la instalación temporal de 
redes de distribución y la construcción de pilones de uso público. Asimismo, además de mejorar 
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sus instalaciones, los habitantes toman acuerdos de compra del agua y su distribución, fijan hora-
rios de distribución (por ejemplo, de 18 a 20 horas en la periferia urbana de Arequipa) y expulsan 
del servicio a miembros que incumplen las cuotas pactadas por los mismos. Por otro lado, la 
disminución de algunos mecanismos como camiones pipa, por ejemplo, podría estar relacionado 
con el elevado coste del transporte para los hogares individuales de la periferia (Allen, 2006). Su 
disminución, por lo tanto, no supone el retiro de este servicio, sino la disminución del servicio 
para los hogares individuales, de manera que su actividad más significativa radica en la provisión 
de agua a grupos organizados en torno a pilones de uso público.

Por lo que se refiere al análisis comparativo de la variable fuente de acceso al agua (agua po-
table, no potable, embotellada y otros) existe importantes diferencias entre el centro y la periferia 
urbana. Si bien en el centro urbano, el 91.5% de los habitantes accedían a fuentes de agua potable 
y el 5.9% accedían al agua embotellada, en la periferia urbana, solo el 52.5% accedían a fuentes 
de agua potable, seguido por el 39.1% con acceso al agua no potable, el 7.7% al agua embotellada 
y 0.8% a otras fuentes. Estos datos reflejan, por un lado, un centro urbano integrado por redes 
de agua potable y con mayores índices de accesibilidad y, por otro lado, a una periferia urbana 
segmentada según los mecanismos de abastecimiento.

Es importante señalar que, si bien el censo del INEI 2017 afirmaba que el 63.7% de la población 
de los distritos Characato, Sabandía y Yura accedían a la red de agua potable, nuestro trabajo de 
campo muestra solamente a un 52.5% de la población con estas características de acceso. La dife-
rencia podría estar relacionado con la insatisfacción en el servicio de red de agua potable debido 
a la baja calidad y a la baja presión en el sistema, se trata de una situación común en ciudades de 
rápido crecimiento (Kooy, 2008).

Asimismo, los datos de acceso al agua en la periferia urbana de 39.1% (agua no potable), 7.7% 
(agua embotellada) y 0.8% (otras fuentes) también es importante resaltar porque no solo pone a 
luz la exclusión de grupos de habitantes por normativas institucionales, sino reluce la persistencia 
de estrategias convencionales que legitiman formas de abastecimiento, con prácticas a menudo 
excluyentes (Kooy, 2008; Coutard, 2008).

	 En la periferia urbana, aunque los diversos mecanismos alternativos de abastecimiento 
de agua produzcan resultados “favorables”, su operatividad también está amenazada por normas 
legales, especialmente de la gestión del agua urbana, lo cual resulta en dificultades de acceso al 
agua cada vez mayores. Las evidencias de la periferia urbana de Arequipa muestran que los me-
canismos a pequeña escala suplen las necesidades de agua, pero, al mismo tiempo, están lejos 
de poder garantizar su calidad. A este respecto, se requieren estrategias cooperativas o hibridas 
(Ahlers, 2014) que vayan más allá del ideal de infraestructura moderna y reconozcan métodos 
tradicionales que podrían mejorar la prestación de servicios del agua (Allen, 2017; Mitlin, 2008; 
Banana, 2015).

Por otro lado, como hemos señalado en los resultados, la dificultad de acceso (en términos 
de asequibilidad) no parece un asunto relevante para los habitantes del centro urbano. Aunque el 
análisis muestra a un 9.9% de la población del centro urbano con dificultades de acceso asequible 
al agua, esto es posiblemente debido al aumento en la tarifa. Ya que esta última habría aumentado 



383
Las d es i g ua l da d e s e n e l ac c e so a l ag ua e n c i u da d es l at i n oa m e r i ca n as  
d e r á p i d o c r ec i m i e n to: e l cas o d e Ar eq u i pa,  Pe rú

en 3.3% entre 2015 y 2016 y en 3.56% a partir de septiembre de 20176. Sin embargo, la dificultad 
de acceso al agua en la periferia es una cuestión mucho más acuciante, ya que el 78% de los ha-
bitantes señalan problemas relacionados en gran medida con un conjunto de factores asociados 
a la distribución del agua, tales como la elevada tarifa de comercialización, la precariedad de las 
instalaciones temporales, las largas horas de espera y la distribución de agua no potable.

Por lo que se refiere a la disponibilidad del agua en los hogares (en términos de acceso se-
guro), esta última puede variar entre el 100% del centro urbano y el 56.9% de la periferia. Sin 
embargo, si nos centramos en la disponibilidad durante 24 horas del día, las cifras bajan a 96.9% 
y 34.6% respectivamente. El descenso en el centro urbano podría estar relacionado con alguna 
deficiencia técnica puntual. En cambio, la caída de la disponibilidad en la periferia (59.9% a 34.6%) 
se vincularía, entre otros aspectos, con los problemas en el sistema de red, tales como la baja pre-
sión del sistema, fugas, instalaciones de baja calidad, etc. Estas características demuestran que la 
cobertura de red no siempre garantiza una accesibilidad segura y fiable.

En relación con la calidad del servicio, se preguntó sobre las interrupciones de suministro en 
el centro y la periferia urbana. Según los resultados, existen interrupciones importantes en ambos 
contextos (ver Cuadro Nº 5). Estos resultados son importantes porque no solo pone en cuestión 
la concepción del “agua segura” y la “cobertura del agua” que supone el sistema convencional 
en red de agua potable, sino que sacan a la luz la variable “interrupciones o intermitencia” cuya 
importancia no se considera en la gestión del agua local ni en los propósitos de universalización 
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Seguidamente, preguntamos sobre la duración de las interrupciones, es decir, el tiempo que 
los hogares se quedan sin agua. A este respecto, se observa diferencias significativas entre el 
centro y la periferia urbana. Por ejemplo, el 44.9% de encuestados del centro urbano afirmaba 
que las interrupciones se extendían más de 10 horas, esto debido posiblemente al envejecimiento 
del sistema de red, un factor que normalmente requiere de la reparación de fugas de agua o el re-
cambio de tuberías, etc. En cambio, en la periferia urbana, el 84.9% de encuestados afirmaba que 
las interrupciones eran de más de 10 horas. Esto estaría relacionado, por un lado, con la reducida 
presión en el sistema de abastecimiento, se trata de un factor característico en áreas periféricas 
(Kooy, 2008) y, por otro lado, con las limitadas horas de suministro de agua por mecanismos de 
abastecimiento.

Pasando a la tarifa de comercialización, observamos diferencias significativas entre el centro 
y la periferia urbana. Sin embargo, más allá de estas diferencias, es importante resaltar el notable 
porcentaje de encuestados del centro urbano afirmando que, las tarifas actuales del agua impac-
taban negativamente en el presupuesto de los ingresos familiares. Podríamos suponer que ello 
estaría relacionado principalmente con los aumentos en la tarifa de 1.16 soles/m3 hasta 2.36 soles/ 
m3 (equivalente a 0.34 US$/m3 y 0.69 US$/m3) entre los años 2000 y 2017 (SEDAPAR, 2017). La vul-
nerabilidad en el caso de las áreas periféricas es más acuciante si cabe, ya que la tarifa del agua 
puede variar desde un coste mínimo de 2.76 US$/m3 a un máximo de 3.97 US$/m3 entre las distin-
tas áreas periféricas (comunicación personal, 2018). Por supuesto, uno de numerosos efectos de 
tarifas elevadas se relaciona con el reducido consumo de agua, por ejemplo, resultaba común que 

6	 Incremento de tarifas de agua aprobado mediante resoluciones 30610/2016 y 3128/2017 de SEDAPAR
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las familias de bajos ingresos compraran 20 litros de agua por día a un coste de 0.50 céntimos de 
sol (0.14 US$). La encuesta muestra que futuros incrementos del precio del agua independiente-
mente del entorno central o periférico, puede desestabilizar las economías domésticas.

Para finalizar y con respecto a preferencia del modelo de gestión (pública o privada), observa-
mos que el 51.1% (centro urbano) y 64.9% (área periférica) afirmaron que el modelo privado no se 
contemplaba como alternativa para resolver los problemas del servicio de agua. Los resultados, 
además, no solo muestra a un importante grupo social (con problemas de accesibilidad y asequi-
bilidad) en desacuerdo con modelos privados, este sentido, los objetivos para lograr el acceso 
universal deben ir más allá del debate público o privado. Por ejemplo, Chile ofrece evidencias 
importantes: las mejoras en la cobertura y la prestación del servicio de agua no se han debido a la 
privatización del agua, sino a las políticas de vivienda de 1970 que habrían facilitado el desarrollo 
de los sistemas de abastecimiento hacia estas viviendas (Pflieger, 2008).

Conclusiones

La rápida urbanización desafía los modos de abastecimiento de agua, especialmente los siste-
mas convencionales de red. En Arequipa, Perú, las políticas de gestión y suministro del agua han 
logrado éxitos importantes de cobertura y accesibilidad en centros urbanos. Al mismo tiempo, 
sin embargo, la urbanización periférica ha puesto en cuestión la capacidad operativa, económica 
y política del sistema, de manera que las políticas de gestión del agua en Arequipa aún continúan 
situando a infraestructuras de red de agua potable como la forma única y moderna de garantizar 
el abastecimiento. Para lograr un abastecimiento más equitativo, es necesario que las políticas 
de gestión de agua “formales” reconozcan los mecanismos y capacidades “informales” del área 
periférica. Por otra parte, las políticas de vivienda y de urbanismo resultan esenciales.

La prestación de servicios en centros urbanos y áreas periféricas de una ciudad de rápido 
crecimiento como Arequipa no muestra resultados favorables para todos estos servicios. Exis-
ten mejoras en la accesibilidad y disponibilidad. Sin embargo, estas mejoras, especialmente de 
accesibilidad, no se traducen en un aumento de la asequibilidad debido a las tarifas actuales de 
comercialización ni tampoco redundan en una mejor calidad del servicio. El aumento progresivo 
en las tarifas también puede generar un dispendio económico importante a una gran parte de la 
población del centro urbano, según los resultados de nuestra encuesta. La prestación de servicios 
en áreas periféricas es mucho más compleja, con muy altos niveles de dificultades de acceso, 
interrupciones y preocupación con futuros aumentos de la tarifa, que ya de por sí misma impacta 
de manera importante en esos hogares. En resumen, en este trabajo se ha intentado demostrar 
cómo el sistema de abastecimiento convencional (redes de agua potable) en Arequipa funciona 
de forma diferente para los usuarios del núcleo y la periferia urbana. Estos últimos combinan 
mecanismos de abastecimiento de agua “formal” e “informal”. Por ello, los sistemas alternativos 
de abastecimiento “informal” son indispensables para los habitantes de la periferia que enfrentan 
frecuentemente inseguridad hídrica, por lo que el reconocimiento legal de estas alternativas de 
abastecimiento puede ayudar a mejorar el servicio de agua, especialmente en la periferia urbana. 
Finalmente, frente a estas realidades de abastecimiento desigual, un esfuerzo conjunto con políti-
cas más inclusivas puede ayudar a mejorar la prestación de un servicio tan esencial como el agua.
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