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Este articulo examina el proceso de privatizacion de los servicios de agua y
saneamiento en América Latina desde la década de 1990. Estas politicas fueron
mis el producto de decisiones politicas orientadas por la ideologia neoliberal
que el resultado de una busqueda de solucién efectiva a la crisis que afecta
a estos servicios. Dichas politicas han ignorado la evidencia histérica que
demuestra que los paises que lograron universalizar estos servicios lo hicieron
mediante la accién decisiva del Estado y no mediante su privatizacién. Aunque
la privatizacién de estos servicios en América Latina ha fracasado en el logro de
sus objetivos, las transformaciones institucionales y politicas que se pusieron en
marcha para promover dichas politicas continuaran afectando la capacidad de
los gobiernos de la regién para superar la crisis de estos servicios esenciales.

Servicios de agua y saneamiento. Privatizacién. América Latina.

'This article examines the process of privatization of water services and sanitation
in Latin America since the 1990s. These policies were more the result of policy
decisions guided by neoliberal ideology that the result of a search for effective
solution to the crisis affecting these services. These policies have ignored the
historical evidence shows that countries that managed to universalize these
services grew by swift action by the State and not through privatization.
Although privatization of these services in Latin America has failed in
achieving its goals, institutional change and policies that were implemented
to promote these policies continue to affect the ability of governments in the
region to overcome the crisis of these essential services.

Water supply and sanitation services. Privatization. America Latina
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‘Siempre la mayor parte de las inversiones en materia de agua debe ser del
sector publico’, declar6 a La Jornada Katherine Sierra, vicepresidenta de
infraestructura y desarrollo del BM [Banco Mundial], quien encabeza la
delegacién del organismo en el cuarto Foro Mundial [del Agua] que inici6 ayer

[en la Ciudad de México]. [...]

La Jornada, Ciudad de México, 17 de marzo de 2006.

INTRODUCCION

Los argumentos presentados en este articulo se basan en los resultados de una serie de
trabajos de investigacién recientes, en particular el Proyecto PRINWASS (CASTRO,2004a).
Este proyecto examiné en perspectiva comparativa una serie de casos de privatizacién' de
servicios de agua y saneamiento en Africa, América Latina y Europa, incluyendo ejemplos
de Argentina, Bolivia, Brasil y México (el Cuadro A-1 del Apéndice ofrece una descripcién
sintética de los casos de estudio)?. El articulo estd estructurado en funcién de cuatro
proposiciones elaboradas a partir de los resultados de investigacion:

Proposicion 1: Las politicas de privatizacién implementadas desde la década de 1990
para reorganizar los servicios de agua y saneamiento en América Latina han tenido poca
relacién con los problemas especificos de dichos servicios. En los argumentos utilizados
para promover estas politicas, frecuentemente, se presentd la privatizacién como solucién a
la crisis de dichos servicios, caracterizados entre otros problemas por: la falta de cobertura a
amplios sectores de la poblacion; la calidad inadecuada de la prestacién; la corrupcidn; y/o
la falta de inversion publica en la expansién y renovacién de la infraestructura. Sin embargo,
nuestro argumento es que la razén principal para la implementacién de dichas politicas no
tue la bisqueda de soluciones a dichos problemas, sino mas bien la aceptacién acritica de una
politica fundada en los principios y argumentos caracteristicos de la ideologfa privatista, que
resurgié durante la década de 1980 y pasé a influir el disefio y la implementacién de politicas
publicas a nivel global, incluyendo las politicas para los servicios de agua y saneamiento. En
nuestra perspectiva, la crisis real de los servicios fue utilizada — y en algunos casos provocada
— para promover la politica privatista en este sector de actividad.

Proposicion 2: Los argumentos utilizados para promover las politicas de privatizacién
de los servicios de agua y saneamiento ignoran la evidencia histérica existente sobre la
interrelacién entre los sectores publico y privado en la organizacién de los servicios de
agua y saneamiento. En particular, dichas politicas han desconocido el registro histérico
que demuestra que la universalizaciéon del acceso a estos servicios esenciales en los paises
desarrollados requirié la desprivatizaciéon de las empresas que gestionaban estos servicios
y la creacién de empresas publicas, con inversién publica. Los argumentos privatistas han
reemplazado estas lecciones provenientes de la evidencia histérica con prescripciones
derivadas del marco ideolégico neoliberal que no tienen fundamento empirico.

Proposicion 3: Las politicas de privatizaciéon implementadas para reorganizar los servicios
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de agua y saneamiento en América Latina han fracasado en el logro de sus objetivos
explicitos, entre los cuales se destacaba: la atraccién de capitales privados para financiar
la expansién y la renovacién de infraestructura: la extensién de los servicios a la poblacién
no atendida; el incremento de la eficiencia en la gestién de los servicios; el alivio de la
responsabilidad financiera del sector publico; y la reduccién de la pobreza y la desigualdad,
entre los mas importantes.

Proposiciéon 4: Aunque las politicas de privatizacién de los servicios de agua y saneamiento
en América Latina han fracasado en sus objetivos declarados, la implementacién de dichas
politicas puso en marcha una serie de procesos cuya fuerza inercial continuara ejerciendo
influencia en la organizacién y gestién de estos servicios por un largo tiempo. No solamente
las reformas privatizadoras han dejado irresueltos a la mayor parte de los problemas pre-
existentes, con frecuencia agudizdndolos, sino que ademds han generado la emergencia
de nuevos problemas y obsticulos para la gestion sustentable y democritica de dichos
servicios.

IDEOLOGIA PRIVATISTA Y POLITICAS PUBLICAS

Las politicas de privatizacién implementadas en los servicios de agua y saneamiento en
América Latina desde la década de 1990 han sido presentadas frecuentemente como una
solucién técnica, desprovista de contenido politico a los problemas crénicos que caracterizan
a estos servicios en muchas ciudades y regiones del continente. Por ejemplo, Terence Lee
y Andrei Jouravlev de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe de las
Naciones Unidas (CEPAL) afirman que existe amplio apoyo para el argumento de que
la transferencia de empresas de agua y saneamiento publicas a manos de “monopolios de
propiedad y administracién privada podria incrementar la eficiencia econémica” (LEE;
JOURAVLEYV, 1997, p.8-9). Ellos enumeran una lista de ventajas que podrian resultar
de la privatizacién de los servicios, incluyendo: reduccién de la “interferencia politica”;
restauracion de los “incentivos para minimizar los costos”; cancelacién de la “captura
regulatoria” que ocurre cuando el estado es a la vez prestador y regulador del servicio,
“administracién financiera mds efectiva’; y capacidad de planeamiento a largo plazo que

supuestamente no existe en las empresas publicas (LEE; JOURAVLEV, 1997).

Otro ejemplo es el de Paulina Beato, Economista en Jefe de la Divisién de Infraestructura
y Mercados Financieros del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), quien presenta
argumentos muy similares a los de Lee y Jouravlev citados anteriormente y afiade que:

[...] la experiencia demuestra que los sistemas administrados en forma privada
alcanzan més alta calidad con menor inversién [...] al incorporarse al sector privado
la administracién de la empresa se vuelve independiente de las decisiones politicas.
[...] la participacién privada aumenta la capacidad financiera de los servicios. Por
un lado, la participacién privada mejora el cobro de tarifas y reduce los costos,
aumentando de esta forma el flujo de fondos internos a través del capital o de
deuda [...] De este modo, la participacion del sector privado permite romper con
el circulo de ineficiencia creciente (BEATO, 1997, p. 11-2).
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Estos ejemplos podrian multiplicarse ficilmente, ya que desde fines de la década de 1980
la promocién de las politicas de privatizacién se constituy6 en una actividad floreciente a
nivel global y particularmente en América Latina, lo cual queda reflejado en la literatura
relevante. Ahora bien, a pesar del esfuerzo consistente de estos autores por presentar la
privatizacién como un instrumento técnico neutral, apolitico, no logran ocultar el cardcter
esencialmente politico e ideoldgico del modelo. En este sentido, el analisis de esta literatura
permite destilar lo que podemos denominar los principios clave de la politica neoliberal
para la gestién del agua y sus servicios, que se ilustran en el Cuadro 1.

Cuadro 1 - Principios clave de la politica neoliberal para la gestion del agua y de los servicios de
agua y saneamiento

a) los recursos hidricos deben ser asignados a través del mercado; para esto deben crearse derechos
privados de agua para reemplazar las formas de derechos colectivos o publicos que puedan
preexistir. Los derechos privados deber ser libremente comercializables;

b) los servicios de agua deben ser considerados un bien econémico, en el sentido de ser un bien
privado que debe ser adquirido en el mercado; por definicién, una vez que los servicios del agua
pasan a ser considerados bienes privados es posible excluir de su uso a quienes no pagan; la nocién
de que los servicios del agua son un bien publico o social debe ser abandonada;

¢) los servicios del agua deben ser provistos por operadores privados, que son inherentemente
mas eficientes que los publicos; de ser posible, los servicios del agua deben ser autoregulados
mediante mecanismos de mercado y la intervencion estatal deber ser minimizada y, de ser posible,
totalmente anulada;

d) los servicios del agua no son un monopolio natural, como argumentan quienes defienden la
intervencion estatal; la mayor parte de las operaciones pueden abrirse a la competencia, quizés
con la excepcién de algunas operaciones basicas; sin embargo, la existencia de altos costos de
transaccion pueden dificultar la competencia, en cuyo caso es preferible tener un monopolio
privado antes que un monopolio publico; en este caso también es mejor mantener la regulacion
al minimo o de ser posible, anularla por completo;

e) los usuarios del agua deber ser convertidos en consumidores, y los tenedores de derechos en
clientes.

Estos principios han sido derivados de la literatura especializada que promueve la privatizacion de las
empresas publicas y en particular los servicios de agua y saneamiento. Entre otros ejemplos fueron
consultados: ROTH, 1988: NELLIS; KIKERI, 1989; SANCHEZ; CORONA, 1993; ROGOZINSKI, 1993; RICHARD;
TRICHE, 1994; WINPENNY, 1994; RIVERA, 1996; BEATO, 1997; BROOK COWEN, 1997a, 1997b; FARLEY,
1997; LEE: JOURAVLEYV, 1997; NICKSON, 1997; PIERCY, 1997; ROEMER, 1997; BANCO MUNDIAL, 1998;
BROOK COWEN; COWEN, 1998; LEE; JOURAVLEV, 1998; ROGOZINSKI, 1998; LEE, 1999; NEWBERY, 1999;
WSP-PPIAF, 2002; NELLIS, 2003; BALEN, 2006; BANCO MUNDIAL, 2006b.

Fuente: CASTRO, 2006, p. 176-177.

Desde otro dngulo, la promocién de la privatizacién de los servicios de agua y saneamiento,
estructurada sobre la base de estos principios, estd articulada con las directivas provenientes de
los organismos financieros internacionales y otros agentes como las agencias de cooperacién
de algunos paises europeos y los Estados Unidos. Por ejemplo, el Banco Mundial (BM) a
través de su Grupo para la Participacién del Sector Privado en Infraestructura se abocé a
la tarea de promover la “participacién privada en infraestructura dentro del contexto de
sus objetivos generales de apoyar la reduccién de la pobreza y el desarrollo sustentable”

(BANCO MUNDIAL, 1998, p. 1). El Programa de Accién del Grupo declaraba que:
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La participacién privada ofrece un enorme potencial para mejorar la eficiencia
de los servicios de infraestructura, extender su distribucién hacia los pobres, y
aliviar la presion sobre los presupuestos publicos que, por mucho tiempo, fueron
la nica fuente de financiamiento. Incentivar un mayor involucramiento privado
requiere que los gobiernos cambien su papel donde ya no proveen servicios de
infraestructura en forma directa sino que mds bien se encargan de fomentar la
competencia entre proveedores privados, regulando en aquellos lugares donde
la competencia es débil, y apoyando al sector privado en general (BANCO
MUNDIAL, 1998, p. 1).

En la misma direccién, pero abogando por un curso de accién radical para privatizar

los servicios de agua y saneamiento en los paises menos desarrollados, la especialista en

Sector Privado del BM, Penelope Brook Cowen, argumentaba a favor de la “privatizacién
» o«

desregulada”, “monopolios privados desregulados”, y “/aissez faire” en que “la provisién de
servicios sea regulada por las fuerzas del mercado y por incentivos econémicos” para resolver

la crisis de estos servicios (BROOK COWEN; COWEN, 1998, p. 22-28). La prescripcién

cra:

La completa privatizacién de los activos del agua y un monopolio natural
desregulado [...] La razén principal de la privatizacion desregulada es clara. Un
monopolio privado desregulado podria tener un incentivo para atraer al sistema
tantos compradores potenciales como resulte posible, para maximizar la ganancia.
De este modo, los monopolios privados desregulados aumentarian en forma
significativa el nimero de conexiones de agua en los paises en desarrollo. Si la
privatizacién desregulada pudiera producir conexiones para los consumidores de
bajos ingresos, ahora abandonados, los pobres terminarfan con mayores ingresos,
mejor servicio sanitario, mayor tiempo para otros emprendimientos y una mayor
probabilidad de una larga expectativa de vida (BROOK COWEN; COWEN,
1998, p. 22-3).

Sin bien los argumentos de Brook Cowen representan en alguna medida la versién mas
extrema del argumento privatista, ya que pocos autores proponen tan abiertamente la idea
de crear monopolios privados no regulados, el hecho de que la autora ocupara un puesto de
importancia estratégica en el BM muestra que este modelo privatista radical cuenta con el
apoyo de sectores importantes dentro de las instituciones financieras internacionales, como
lo sugiere la notable critica de Stiglitz, Premio Nobel de Economia y ex Economista en Jefe

del BM:

Al establecer las reglas del juego, los intereses y modos de pensar comerciales y
financieros parecen haber prevalecido al interior de las instituciones econdmicas
internacionales. Lo que ahora prevalece es una visién particular del rol del gobierno
y de los mercados —una visién que no es compartida universalmente en los paises
desarrollados, pero que estd siendo forzada sobre los paises en vias de desarrollo y
las economias en transicién (STIGLITZ, 2002, p. 224-225).

Esta expansién de las reglas de juego privatistas a escala global se convirtié en una cuestion
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de militancia, particularmente debido a las resistencias encontradas por las politicas de
privatizacién en muchos paises. Como lo sefialara un analista favorable a estas politicas:

Es un hecho que la privatizacién de empresas del estado en la region del Africa
sub-Sahariana, en Asia y en América Latina no tendrd éxito a menos que los
paises occidentales industrializados y desarrollados, las instituciones financieras
internacionales tales como el Banco Mundial y el FMI, y otros donantes
continden ejerciendo presién sobre estos gobiernos para privatizar el sector
publico [...]. Una vez que el espiritu de libre empresa reine en estos paises en
desarrollo a través de la privatizacion, emergeran la economia de libre mercado y

la democracia (DINAVO, 1995, p. 133).

En este sentido, “el Consenso de Washington” - entendido como el conjunto de iniciativas
politicas orientadas a transformar el régimen de politica econémica de los paises en
desarrollo a través de la desregulacion, la liberalizacién del comercio, la disciplina fiscal y la
privatizacién - se constituyé en una cultura compartida ampliamente en el espectro politico,
siendo adoptado en Europa tanto por gobiernos social demécratas como conservadores, y
en América Latina hasta por ex defensores del estructuralismo econémico como la CEPAL.
Esta amplia aceptacién de las reglas de juego prevalecientes ha sido explicada como el
resultado de un complejo conjunto de factores, entre los que se incluyen: presiones externas,
emulacién de politicas, la expansién de las ideologias neoconservadoras, pragmatismo
politico en tiempos de profunda crisis econémica, estrategias politicas dirigidas a cambiar
el equilibrio de poder entre actores socioeconémicos nacionales (MANZETTI, 1999) y
también, muy notoriamente, “briberization” (“bribe” puede traducirse como “coima”), el
término inglés utilizado sarcdsticamente por Stiglitz para denunciar la corrupcién asociada
con la promocién de la privatizacién por parte del BM y el Fondo Monetario Internacional

(FMI) durante la década de 1990 (STIGLITZ, 2002, p. 58).

En este marco, la influencia del gobierno de los Estados Unidos parece haber ejercido un rol
fundamental, ya sea a través de la accién directa de los departamentos del gobierno, a través
de las politicas de préstamo de la Agencia Norteamericana para el Desarrollo Internacional
(USAID), o a través de programas disefiados e implementados por instituciones bilaterales

y multilaterales (COMMANDER; KILLICK, 1988, p. 314). Las formas en que se ejerce

esta influencia fueron descritas por un simpatizante de las politicas privatizadoras:

Se ha ejercido presién “sobre los paises en desarrollo por parte de
organizaciones internacionales tales como el Banco Mundial, el Fondo
Monetario Internacional (FMI), y la Agencia Norteamericana para el
Desarrollo Internacional, para seguir la politica de privatizacién como
parte de un paquete de reformas econémicas [cita]”. Para que los lideres
de los paises en desarrollo vean a la privatizacion como la mejor alternativa,
ellos tienen que ser entrenados y educados en este campo a traveés de seminarios
dictados por académicos 'y profesionales activos que tienen el conocimiento
(know-how) en este campo (DINAVO, 1995, p. 51). [Letra cursiva como

destaque de los autores]
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Ostensiblemente, esta agenda privatizadora encontré fuerte oposicién por parte de diferentes
sectores, una reacciéon que a menudo ha sido explicada por los promotores de dichas politicas
como el resultado del prejuicio ideoldgico y de la ignorancia que existiria en los paises en
desarrollo en relacion a los beneficios que podrian esperarse de la politica privatista. Tal
como lo declaré un representante de USAID comentando acerca del papel preponderante
que la agencia trata de asumir en la promocién de la privatizacién en el siglo XXI:

La Agencia Norteamericana para el Desarrollo Internacional estd
definiendo direcciones futuras para la asistencia a las privatizaciones basada
en la experiencia de los dltimos 15 afios, desde un comienzo modesto en
Latinoamérica hasta el reciente aumento dominado por la asistencia a
estados previamente comunistas. En los paises del centro y este de Europa
y en la ex Unién Soviética, la privatizacién de empresas administradas por
el estado y el desmantelamiento de los monopolios estatales son criticos
para la transicién de estas naciones a mercados libres [...] Jos paises mds
pobres y los gobiernos ideoldgicamente opuestos a la apertura de los mercados —en
gran parte de la region del Africa SubSahariana, el Cercano Oriente, y el sur
de Asia —necesitardn un continuo soporte técnico y de politicas, asi como también
de intervenciones nuevas y creativas (FARLEY, 1997, p. 10). [Letra cursiva

como destaque de los autores]

No cabe duda de que esta cruzada a favor de la privatizacién ha ejercido una influencia
significativa en las dltimas dos décadas, y es en el contexto de dicha politica global que
debemos examinar la situacién de América Latina. En este sentido, afirmamos que las
politicas privatistas en los servicios de agua y saneamiento han sido la consecuencia de
una determinacién politica a escala internacional, que constituyé uno de sus campos
experimentales en la América Latina durante la década de 1990 (Tabla 1).

Tabla 1 - Proyectos de Privatizacion de Servicios de Agua y Saneamiento por Regién (1990-
2005)

Regién Numero de contratos | % | Valor (US$ en millones) | %
Asia Oriental y Area Pacifico 139 36,5 19,207 42,6
América Latina y el Caribe 147 38,6 20,971 46,5
Resto del Mundo 95 24,9 4,956 10,9
Total 381 100 45,134 100

Fuente: Elaborado por el Banco Mundial (2006a).

Nota: Segun el Banco Mundial, estos datos cubren proyectos en paises con bajos y medios
ingresos. Es importante tomar nota que estos datos incluyen diferentes fuentes de inversién y
que las fuentes privadas no tienen un rol significativo en este contexto.

Dichas politicas no tuvieron como objetivo principal la resolucién de la crisis real que afecta
a estos servicios basicos. Por lo contrario, en el disefio e implementacién de dichas politicas
se ha ignorado consistentemente un hecho fundamental: la evidencia histérica disponible
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muestra que la organizacién socialmente eficaz y la universalizaciéon de los servicios bésicos
de agua y saneamiento en aquellos paises, que lograron alcanzar estos objetivos, requirié la
desprivatizacién de dichos servicios y la implementacién de una politica piblica centrada en
el principio de que los mismos constituyen un bien publico y un derecho ciudadano. Este es
el objeto de la Proposicién N” 2, que desarrollamos en la siguiente seccién.

EL CARACTER AHISTORICO DE LA POLITICA PRIVATISTA

Los argumentos utilizados para promover las politicas de privatizacién de los servicios
de agua y saneamiento son de cardcter ahistérico ya que ignoran la evidencia histérica
existente sobre la interrelacién entre los sectores publico y privado en la organizacién de
los servicios de agua y saneamiento. Dichas politicas han desconocido el registro histérico
de la participacién privada en los servicios de agua y saneamiento, y han reemplazado las
lecciones provenientes de la evidencia histérica con prescripciones derivadas del marco
ideolégico neoliberal, que no tienen fundamento empirico. En particular, en la literatura
privatista se excluye sistemdticamente la referencia al proceso histérico por el cual los paises
desarrollados lograron universalizar sus servicios esenciales de agua y saneamiento. Este
proceso, que tuvo lugar desde fines del Siglo XIX en Europay en los Estados Unidos, envolvié
la creciente regulacién de las empresas privadas de servicios de agua y, posteriormente, la
desprivatizacién de las empresas y su reemplazo por empresas publicas, primero a nivel
municipal y posteriormente, como tendencia, a nivel regional y nacional.

Entre otras razones para estas reformas se encontraba el hecho de que las empresas privadas
no eran eficientes, tendian a servir solamente ciertas dreas de las ciudades mas importantes
porque no tenian incentivos para extender los servicios a los sectores mas pobres, y ademds
no estaban interesadas en desarrollar los servicios de recoleccién y tratamiento de aguas
sucias (se concentraban en los servicios de agua limpia). Existe una amplia literatura que
documenta este proceso histérico en Europa y en los Estados Unidos (LASKI ez aZ,
1935; MUKHOPADHYAY, 1975; SCHULTZ; MCSHANE, 1978; GOUBERT, 1986;
LUCKIN, 1986; WARNER, 1987; MILLWARD, 1991; FINER, 1997; WARD, 1997,
HASSAN, 1998; OGLE, 1999; MELOSI, 2000; PEZON, 2000; NRC, 2002; HUKKA;
KATKO, 2003). El proceso fue similar en América Latina, como lo demuestra una serie
de trabajos recientes y en via de expansién, véase, para citar algunos ejemplos: Catenazzi y
Kullock (1997) para Argentina; Connolly (1997) y Aboites Aguilar (1998) para México;
Pérez-Rincén (2002) para Colombia; Swyngedouw (1999, 2004) para Ecuador; Rezende y
Heller (2008) para Brasil. En resumen, la evidencia histérica es concluyente: la organizacién
socialmente eficaz de los servicios esenciales de agua y saneamiento, y la consecuente
universalizacién de los mismos durante el Siglo XX en Europa y en los Estados Unidos
requirié:

* primero la regulacién y posteriormente la desprivatizacién de los monopolios
privados que gestionaban los servicios de agua corriente desde los Siglos XVIII (en
Inglaterra) y XIX (en el resto de Europa, Estados Unidos, y América Latina);

* el abandono de la nocién de que estos servicios eran solamente para quienes podian



© RIGS revista interdisciplinar de gestdo social v.1 n.1 jan./abr. 2012 253

pagar por ellos, y la aceptacién de que los mismos constituyen un bien publico y un

derecho social de ciudadania, cuya provision y satisfaccién universal, respectivamente,
Y y

debe recaer en manos del Estado; y

* como consecuencia de lo anterior, la aceptacién de que estos servicios deben estar a
cargo de empresas publicas o bajo control publico, ser de propiedad publica, y que la
mayor parte del financiamiento requerido debe estar a cargo del Estado’®.

Volviendo a nuestro punto principal, la literatura privatista, consistentemente, ignora
o inclusive tergiversa la evidencia histérica sobre el desarrollo de los servicios de agua
y saneamiento. Por ejemplo, el Informe del Desarrollo Mundial 2004 del BM tiene un
recuadro sobre “la participacion privada en la historia” de los servicios de agua y saneamiento
en el cual se describe como exitosos a los monopolios privados no regulados que servian la
ciudad de Londres en el Siglo XIX, y se sugiere que dichos monopolios privados habrian
contribuido a la universalizacién de los servicios en esa ciudad (BANCO MUNDIAL,
2003, p.167). Aparte de cometer varios errores histéricos, el texto de ese recuadro omite
informacién crucial para entender el proceso de universalizacién de estos servicios en
Londres y en Inglaterra en general.

En particular, ese texto no dice nada de las batallas politicas que tuvieron lugar desde
mediados del siglo diecinueve para obligar a los ocho monopolios privados que proveian
agua a la ciudad de Londres a adoptar estindares de calidad, extender los servicios a las
zonas periféricas y proveer el servicio a precios accesibles, un largo y dificil proceso que
culminé en 1902 con la desprivatizacion de los monopolios privados y la creacién de
una empresa Unica controlada por las autoridades de la ciudad, para el caso de Londres
y de Inglaterra en general, véase, por ejemplo, Laski ez al. (1935); Mukhopadhyay (1975);
Millward (1991); Finer (1997); Ward (1997); Hassan (1998). Un dato fundamental en
este proceso fue el hecho de que la desprivatizacién de los monopolios privados conté con
el apoyo mayoritario de representantes de todo el espectro politico, ya que inclusive los
defensores del liberalismo econémico admitian que servicios esenciales como el agua y el
saneamiento no podian organizarse en base a principios mercantiles y debian ser provistos
y controlados por el Estado. Todavia llevé varias décadas mds hasta que finalmente se
acepté que la universalizacién de estos servicios requeria la accién del Estado a través del
financiamiento de la infraestructura y el control general del proceso, un objetivo que recién
se logré después de la Segunda Guerra Mundial. Pero el texto del BM va mds alld y ademas
de presentar una versién distorsionada que ignora la evidencia histérica hace referencia a
la re-privatizacién de los servicios de agua y saneamiento en Inglaterra y Gales que llevé a
cabo la Primera Ministra, Margaret Thatcher, en 1989, sugiriendo que con dicha decisién el
orden de cosas habria retornado a la normalidad, presumiblemente la normalidad del orden
privatista (BANCO MUNDIAL, 2003, p.167). Cabe decir adicionalmente que el informe
del Banco hace extensivo el argumento “histérico” al caso de otros paises, incluyendo los
Estados Unidos, con lo cual extiende también la distorsién histérica a otros casos.

El anterior es un breve ejemplo, pero un andlisis de la literatura privatista demuestra que
la evidencia histérica acerca de cémo se logré efectivamente la universalizacién de los



254 Proposiciones para el Examen Teérico y Empirico de la Privatizaciéon

servicios de agua y saneamiento en los paises desarrollados es sistemdticamente ignorada
o en el mejor de los casos distorsionada para fortalecer el caso de la privatizacién. La
historia suele ser convocada para sefialar el fracaso del Estado en la mayoria de los paises
de América Latina en desarrollar servicios puiblicos eficientes y de acceso universal, pero el
debate crucial acerca de cémo se logré la universalizacién en los paises que alcanzaron dicho
objetivo es simplemente ignorado o manipulado. De este modo, el debate necesario sobre
cémo deben organizarse los servicios esenciales de agua y saneamiento en los paises menos
desarrollados ha sido reemplazado por prescripciones simplistas, derivadas de la ideologia
privatista disfrazada de teoria econdmica rigurosa, ignorando la evidencia histérica.

En este sentido, y en perspectiva histérica, los resultados de la reforma privatista de los
servicios de agua y saneamiento en América Latina podrian haberse anticipado con cierta
certeza: dichas politicas han fracasado en el logro de sus objetivos declarados. Este es el
tema de la Proposiciéon N° 3, que discutimos a continuacion.

EL FRACASO DE LA PRIVATIZACION

A pesar de que los expertos privatistas se resisten a reconocer el fracaso de la privatizaciéon
(LEE, 1999; NELLIS, 2003), el caso de los servicios de agua y saneamiento deja poco
lugar a dudas acerca de los resultados negativos de las politicas privatistas en América
Latina. No podemos analizar este tema en detalle dada la brevedad de este articulo, pero
hemos examinado algunos aspectos en mayor profundidad en otros trabajos que pueden
consultarse (CASTRO, 2004c, 2005, 2007, 2008; CASTRO; LAURIE, 2004). Aqui nos
concentraremos principalmente en el fracaso de la politica privatista en dos temas cruciales:
la promesa de la inversién privada y la promesa de reducir la pobreza y la desigualdad.

Uno de los argumentos centrales que se utilizan para promover la reforma privatista en los
servicios de agua y saneamiento es que la privatizacién contribuiria en “aliviar la presién
sobre los presupuestos publicos mediante la provisién de inversién privada fresca” (BANCO
MUNDIAL, 1998, p.1) y la atraccién de “nuevas fuentes [privadas] de capital” (WSP-
PPIAF, 2002, p.8-10). La evidencia obtenida por nuestro equipo de investigacién, la cual
resulta congruente con resultados similares obtenidos por otros equipos, revela que las
politicas privatistas han fallado en el logro de dicho objetivo. No solamente el volumen
de la inversién privada asociada con la privatizacién de servicios de agua y saneamiento ha
sido muy modesta, sino que el grueso de los recursos financieros captados por las empresas
privatizadas han provenido de la recaudacién, de subsidios publicos o del endeudamiento

(AZPIAZU; SCHORR, 2004).

Por ejemplo, la Tabla 2 presenta el caso de la empresa Aguas Argentinas en Buenos Aires,
que ha sido recomendada con frecuencia por el BM como un modelo de privatizacién
exitosa (véase por ejemplo Banco Mundial, 2003, p.168). Como muestra la Tabla 2, el capital
privado solamente aporté el 2.6 por ciento de los capitales invertidos en la empresa entre
el periodo 1993 y 2001. Por otra parte, la empresa adopté una estructura financiera basada
fuertemente en el endeudamiento, que en algunos momentos de la década de 1990 superé
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el 15 por ciento del total de recursos financieros disponibles. La mayor parte de esta deuda
se tomé en mercados internacionales y llegé a representar cerca de un tercio de las ganancias

de la empresa calculadas sobre el patrimonio neto (ASPIAZU et al., 2003).

Tabla 2 - Fuentes de Financiamiento — Aguas Argentinas (mayo de 1993 - diciembre de 2001)
(en US$ y porcentajes)

Fuente USS$ (millones) Porcentaje (%)
Total 4.660,0 100,0
Recaudacion 3.640,2 78,1
Incremento neto de la deuda 706,1 15,2
Capital privado (socios) 120,0 2,6
Otros ingresos financieros 140,0 3,0

Otras 54,0 1.1

Fuente: Azpiazuy Sschorr (2004, p. 9).

El caso de Aguas Argentinas no es un caso aislado y mds bien es consistente con el patrén
observado en otros casos de nuestro estudio (AZPIAZU; SCHORR, 2004) y con los
resultados de investigacién de otros equipos (HALL,2002,2004,2006; HUKKA; KATKO,
2003). En perspectiva, inclusive el informe Camdessus sobre formas de financiamiento de
los servicios de agua y saneamiento presentado durante el Tercer Foro Mundial del Agua
en Japén en 2003, un documento claramente enmarcado dentro de la agenda privatista,
reconoci6 que existen ciertos factores que “limitan la contribucién de los operadores privados
en términos estrictamente financieros” (CAMDESSUS, 2003, p.2). De todas formas, como
lo ilustra la cita de Katherine Sierra que encabeza este articulo (LA JORNADA, 2006),
existe un creciente reconocimiento incluso por parte del BM de que este objetivo de la
privatizacién ha fracasado y que el mismo se fundaba en la presuposicién errénea de que el
sector privado se convertiria en el principal proveedor de los recursos financieros necesarios
para expandir y renovar la infraestructura de estos servicios (BANCO MUNDIAL, 2003,
p-10-11; KLEIN, 2003; HALL ez al., 2003, p. 5-7).

El segundo aspecto que consideraremos brevemente aqui es el del fracaso de la reforma
privatista de los servicios de agua y saneamiento en reducir la pobreza y la desigualdad (para
una elaboracién mds detallada de este argumento consultar Laurie, 2006). Este objetivo fue
explicitado claramente en los documentos privatistas a partir de mediados de la década de
1990. Por ejemplo, el BM afirmaba que “la participacién privada ofrece un enorme potencial
para mejorar la eficiencia de los servicios de infraestructura [y] extender su distribucién
hacia los pobres” (BANCO MUNDIAL, 1998, p.1; SAVEDOFF; SPILLER, 1999; BID,
1998). Igualmente, como ya sefialamos, oficiales de alta jerarquia en el sector de agua y
saneamiento del BM propusieron formas radicales de privatizaciéon como la creacién de
monopolios privados sin regulacién (autorregulados) como la mejor solucién para extender
el acceso a los servicios a los sectores pobres y mejorar sus condiciones de vida en general

(BROOK COWEN; COWEN, 1998).
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La evidencia empirica también demuestra que la privatizacién fracasé en lograr estos
objetivos. Por ejemplo, examinemos brevemente el caso de Cochabamba en Bolivia, donde
los servicios de agua y saneamiento de la ciudad fueron privatizados en 1999 mediante una
concesion a la empresa Aguas del Tunari. Una de las primeras decisiones de la empresa fue
elevar las tarifas del servicio en un promedio de 35% y, a pesar de que el incremento estaba
orientado teéricamente a los usuarios de mayores ingresos, en la prictica los mds afectados
fueron los sectores pobres ya que la tarifa bdsica pasé a representar el 22% del salario minimo
(CRESPO ez al., 2003, p.140). Este fue uno de los elementos detonantes de la movilizacién
de protesta social que, en marzo del afio 2000, resultaria en la renuncia del entero gabinete
del gobierno nacional y en la cancelacién del contrato de privatizacién. La empresa ha
demandado una indemnizacién al Estado boliviano y el caso se sigue discutiendo en un
tribunal internacional aun en la fase de elaboracién de este articulo.

Los casos de estudio en Argentina también ejemplifican el fracaso de este objetivo de la
politica privatista. En Buenos Aires, la empresa Aguas Argentinas incrementé las tarifas
en un 88,2% entre 1993 y 2002, un periodo durante el cual el indice general de precios al
consumidor aumenté solamente el 7,3%. El impacto del incremento en la tarifa del servicio
de agua y saneamiento afecté particularmente a los sectores mds pobres: en el Gran Buenos
Aires la tarifa pasé a representar el 9% del ingreso familiar para el decil de menores ingresos,
mientras que para el usuario promedio constituia solamente el 1,9% (AZPIAZU et al.,
2004, p.14). El otro caso estudiado en Argentina fue Tucumdn, donde se privatizaron los
servicios de agua y saneamiento en 1993 mediante una concesién a la empresa Aguas del
Aconquija. Aqui también una de las primeras medidas de la empresa privada fue aumentar
la tarifa, la cual, si se suma un nuevo cargo introducido para financiar al organismo
regulador, representé un aumento inmediato del 106%. Ademis, la empresa introdujo un
“cargo de infraestructura”, que efectivamente trasladaba a los usuarios la responsabilidad
de financiar la expansién de la red. El impacto de dichas medidas no se hizo esperar y
desencadend un movimiento de desobediencia civil que incluyé una campana de no pago
de las facturas del servicio a la cual adhirié el 86% de los usuarios, incluyendo a las pequefias
empresas locales y a los organismos publicos. Finalmente, tras varios meses de conflicto, la
concesion fue cancelada en 1997 pero al igual que la situacién de Cochabamba-Bolivia, el
caso continda siendo debatido en un foro internacional ya que la empresa privada demanda

una indemnizacién de 300 millones de délares al Estado argentino (CRENZEL, 2003).

Finalmente, el caso de estudio en México fue el estado de Aguascalientes, donde los
servicios de agua y saneamiento fueron privatizados en 1993 con la concesién otorgada a la
Concesionaria de Aguas de Aguascalientes. A pesar de que este estado mexicano experiment6
un boom econémico durante la década de 1990, de acuerdo a la propia empresa privada cerca
del 70% de sus usuarios domésticos estaban catalogados como “de bajos ingresos” (periodo
2001-2004), lo cual resulta significativo ya que estos usuarios representan el 91% del total
de usuarios de la empresa. Segin el plan financiero de la concesién, la viabilidad de la
empresa requeria un aumento en la tarifa del 170%, el cual comenzé a aplicarse en 1993
mediante incrementos parciales bimensuales. Sin embargo, la crisis financiera que afect6 a
Meéxico en 1994 interrumpié la aplicacién del plan, lo que condujo a la empresa al borde
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del colapso financiero, siendo rescatada por el gobierno mexicano mediante un paquete de
medidas que incluyeron la renegociacién del contrato para transferir de vuelta al Estado
toda responsabilidad por inversién en infraestructura. El paquete de medidas también
incluyé un Fondo de Subsidio para los usuarios pobres y fue complementado por una Ley
de Aguas aprobada en el afio 2002 que prohibi6 la desconexién de los usuarios por falta de
pago debido a su negativo impacto social (TORREGROSA ez al.,2003).

Como ejemplo complementario, es aleccionador referirse al caso de Inglaterra y Gales, que
como dijimos suele ser mencionado como un ejemplo de privatizacién exitosa digno de
réplica. En este caso, el impacto de la privatizacién de los servicios de agua y saneamiento
sobre las condiciones de pobreza y desigualdad es también significativo, lo cual provee un
excelente punto de referencia para el andlisis de estas politicas en América Latina. Entre el
comienzo de la privatizacién en 1989 y 1999 las empresas aumentaron las tarifas de agua y
saneamiento en un 95%, y en los primeros 5 afios el nimero de intimaciones de pago enviadas
a los usuarios morosos aumenté en un 900%, mientras que casi 2 millones de usuarios
(alrededor de 9% del total) dejaron de pagar su factura en 1994 (HERBERT; KEMPSON,
1995; BAKKER, 2001; DRAKEFORD, 2002). La situacién continué empeorando, y segin
estimaciones recientes entre el 15 y el 20% de los usuarios no paga actualmente su factura de
agua y saneamiento en el pais, mientras que segin datos del gobierno entre 2 y 4 millones
de familias estdn viviendo en “pobreza del agua” dado que la factura de agua y saneamiento
excede el 3% de su ingreso familiar (KLEIN [G],2003; FITCH; PRICE, 2002; GREENE,
2002; UKP, 2003; OFWAT, 2004; NCC, 2005).

Volviendo al caso de América Latina, el analisis del impacto de la privatizacién sobre la
pobreza y la desigualdad debe ponerse en el contexto de las condiciones generalizadas de
aumento de las desigualdades socio-econémicas que han afectado a la regién durante la
década de 1990, precisamente cuando la reforma privatista comenzaba a implementarse.
En particular nos referimos a los patrones regresivos de distribucién del ingreso, el
incremento del desempleo y el subempleo, la profundizacién de la segregacién espacial en
las ciudades, y el empeoramiento de los indicadores de pobreza (BAYLISS; KESSLER,
2006; CRENZEL; FORTE, 2004; PNUD, 2004; UN-HABITAT, 2003; PERRY ez al,
2003; BID, 1998). Fue en este contexto que se implement6 la politica privatista, que se
tunda en el principio de que los servicios de agua y saneamiento deben convertirse en bienes
privados cuya provisién debe estar en manos de empresas privadas orientadas a la obtencién
de ganancias. No sorprende que la evidencia empirica indique que dichas politicas han
fracasado en su objetivo de reducir la desigualdad y la pobreza (UN-HABITAT, 2003).
Tampoco sorprende que recientemente instituciones como el propio BM hayan comenzado
a reconocer que las empresas privatizadas “no carecen de problemas, especialmente cuando
se trata de servir a los mds pobres” (BANCO MUNDIAL, 2003, p.10-11). Por otra parte,
tras la serie de conflictos que derivaron en la cancelacién de contratos de concesién en
diversos paises, y particularmente después de la debacle de la economia argentina en 2001
y la subsiguiente crisis de la empresa Aguas Argentinas, que constituia el caso modelo
empleado por los promotores privatistas, las empresas transnacionales que han sido el actor
principal de la privatizacién de los servicios de agua y saneamiento anunciaron su retirada
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de América Latina y de otras regiones menos desarrolladas para concentrar su actividad en
expandir su influencia en Europa y en los Estados Unidos, regiones que consideran mas
favorables en términos de estabilidad politica y econémica (HALL, 2002, 2006; HALL ez
al., 2003). Como lo sintetizé un comentarista ligado a estas empresas: “quién puede seguir
imaginandose invertir divisas fuertes en proyectos de agua en paises como las Filipinas,
Argentina o Bolivia?” (GWI, 2004, p. 5).

En perspectiva, hay algo de verdad en el argumento de algunos autores segin los cuales
cuando se observa lo limitado de la experiencia concreta de la privatizacién y lo modesto
de su alcance en términos de logros concretos, los debates y las controversias surgidos sobre
este tema parecen estar un tanto sobredimensionados (BUDDS; MCGRANAHAN,
2003). De hecho, a pesar de la campafia privatizadora lanzada a escala global durante
la década de 1990 hoy menos del 10% de la poblacién mundial recibe sus servicios de
agua y saneamiento de empresas privadas (HALL ez aZ, 2004; UN-HABITAT, 2003)*.
Por lo tanto, teniendo en cuenta estos resultados y dado el creciente reconocimiento del
fracaso de la reforma privatista por parte de sus propios promotores, seria de esperar que
se introdujeran cambios profundos en las politicas del sector. Sin embargo, la evidencia
indica que las reformas introducidas han puesto en marcha mecanismos y procesos cuyas
fuerzas inerciales continuardn determinando y restringiendo la capacidad de accién de los
paises en relacion a los servicios de agua y saneamiento. Este es el tema de la cuarta y tltima
proposicién, que elaboramos a continuacion.

CONCLUSION: LAS FUERZAS INERCIALES DE LAS REFORMAS
PRIVATISTAS

Aunque las politicas de privatizacién de los servicios de agua y saneamiento en América
Latina han fracasado en sus objetivos declarados, la implementacion de dichas politicas puso
en marcha una serie de procesos cuya fuerza inercial continuard ejerciendo influencia en la
organizacién y gestiéon de estos servicios por un largo tiempo. No solamente las reformas
privatizadoras han dejado irresueltos a la mayor parte de los problemas pre-existentes, con
frecuencia agudizdndolos, sino que ademads han generado la emergencia de nuevos problemas
y obsticulos para la gestién sustentable y democritica de dichos servicios.

En primer lugar, cabe sefialar que a pesar del reconocimiento del fracaso de los objetivos
de la privatizacién por parte de funcionarios del Banco Mundial y de otras instituciones, la
campana privatizadora sigue vigente, como lo demuestran documentos recientes del propio
BM (BANCO MUNDIAL, 2006b), de otras entidades con influencia global como la
UNESCO? y las agencias de desarrollo de los paises desarrollados (HALL, 2004) asi como
también de consultores y académicos afines al modelo (BALEN, 2006). En segundo lugar, el
adoctrinamiento realizado desde fines de la década de 1980 ha dado resultado y, por lo tanto,
los argumentos privatistas estin muy enraizados en ciertos sectores académicos y politicos
de los paises menos desarrollados, ciertamente en América Latina. Por ejemplo, aunque el
propio BM ha reconocido el error del argumento de que la solucién para resolver la crisis
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de los servicios de agua y saneamiento reside en la inversién privada, este argumento tiene
gran vitalidad en los debates actuales de la regién, no solamente en paises que contindan
aplicando el modelo neoliberal® sino también en paises con gobiernos de centroizquierda’.

En relacién a lo anterior, debe enfatizarse el hecho que inclusive en aquellos casos en los
cuales las concesiones privadas fueron canceladas o abandonadas, como ocurrié en Buenos
Aires, Tucumén y Cochabamba, entre los casos mencionados anteriormente, los problemas
causados a los paises por las politicas privatistas no han terminado sino que por el contrario
han empeorado ya que por una parte queda la promesa incumplida de renovacién y expansién
de la infraestructura que debe ser asumida por el sector publico, pero al mismo tiempo los
paises confrontan nuevos desafios en la forma de demandas judiciales emprendidas por las
empresas privadas que buscan una indemnizacién por el lucro cesante no obtenidos debido
a la cancelacién de contratos que se extendian por 20 o 30 afios. Argentina solamente
enfrenta en este momento unos 30 juicios de empresas transnacionales, incluyendo juicios
por centenares de millones de délares por parte de Aguas del Aconquija en Tucumén y de
Aguas Argentinas en Buenos Aires. En este sentido, es posible que paises como Argentina,
Brasil o México sean capaces de disenar sus propias estrategias financieras y politicas para
resolver la crisis de los servicios de agua y saneamiento, pero paises mds pobres como Bolivia,
que son extremadamente dependientes de la ayuda externa, tienen mucho menos margen
de maniobra para decidir e implementar politicas auténomas. Bolivia también enfrenta en
este momento varios juicios millonarios en délares emprendidos por multinacionales que
buscan indemnizaciones por las cancelaciones de los contratos de privatizacién, incluyendo
los casos de Cochabamba y, mas recientemente, La Paz-El Alto. Este también es uno de los
resultados de la privatizacién de los servicios de agua y saneamiento, cuyo costo real para los
paises de América Latina todavia espera ser estimado en su real magnitud.

Sin embargo, probablemente la dimensién mas importante de lo que llamamos aqui las
fuerzas inerciales de la reforma privatista reside en las transformaciones introducidas
mediante las reformas legales e institucionales que se introdujeron en los distintos paises
con el objetivo de promover la privatizacién, en particular las medidas dirigidas a convertir
a los servicios esenciales de agua y saneamiento en bienes privados, mercancias, y cancelar
la nocién de estos servicios constituyen un bien publico y que existe un derecho ciudadano
al acceso universal a los mismos que debe ser independiente de la capacidad de pago de
los usuarios. Este ultimo punto es crucial, pues implica la reduccién del ciudadano a la
dimensién de un consumidor de mercancias, lo cual entra en confrontacién con el consenso
creciente a nivel internacional en defensa del derecho humano a los servicios esenciales de
agua y saneamiento. Esta transformacién ocurre con independencia del cardcter publico
o privado de las empresas que prestan los servicios, de tal modo, que en muchos paises
las empresas publicas ya estin operando sobre principios mercantiles, con el peligro de
que servicios esenciales para la reproduccién vital de las personas como los servicios de
agua y saneamiento sean reorganizados sobre el principio de exclusién dictado por la mera
eficiencia econémica (sélo recibe el servicio quien lo puede pagar) y no sobre el principio
de inclusién social que permitié la universalizacién de estos servicios en Europa y en los

Estados Unidos.
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Desde otra perspectiva, este es un proceso muy dindmico, con cambios frecuentes de direccién
y con un futuro incierto. Un desarrollo muy importante, desde el punto de vista socio-
politico, ha sido la creciente insatisfaccién publica y la oposicién abierta hacia las politicas
privatistas que se han venido registrando en muchos paises de la regién latinoamericana en
el periodo bajo consideracién. Es un error intentar explicar esta oposicién meramente como
un rechazo de las politicas de libre mercado o un ataque al sector privado, como algunos
autores suelen sugerir, ya que de hecho existié bastante apoyo —o al menos tolerancia- a
la reforma privatista en algunos paises a comienzos de la década de 1990, como ser en
Argentina. Sin embargo, la combinacién de procesos autoritarios en la toma de decisién
e implementacién de dichas politicas (como las privatizaciones por decreto introducidas
sistemdticamente por el Presidente Menem en Argentina); la ausencia de participacién
ciudadana que las ha caracterizado; la amplia percepcién (y frecuente confirmacién) de la
existencia de corrupcién publica y privada asociada con las privatizaciones; y la creciente
evidencia de que tales politicas han favorecido los intereses de las empresas privadas,
particularmente transnacionales, antes que los intereses de las comunidades locales, han
contribuido a la proliferacién de acciones de protesta, desobediencia civil, e incluso violencia
abierta contra el modelo privatista y sus representantes.

La evidencia sugiere que la reforma privatista de los servicios de agua y saneamiento pasé por
alto los desafios que presenta la transformacién de relaciones y estructuras sociales requerida
para su implementacién. Dichas politicas presuponen la existencia de ciertas identidades y
relaciones sociales, tales como el consumidor con estatus de sujeto de crédito y solvente
que puede comprar bienes y servicios a precios que permiten la viabilidad de la ganancia
privada y, en general, la generalizacién de relaciones sociales mercantiles en la organizacién
de los servicios publicos esenciales. Sin embargo, dichas identidades y relaciones sociales
s6lo tienen un desarrollo parcial y fragmentario en los paises menos desarrollados, y con
frecuencia ni siquiera existen en amplias dreas del planeta donde se concentra la poblacién
pobre e indigente, incluyendo ciertamente América Latina. Por otra parte, el desarrollo de
las identidades y relaciones sociales mercantiles entra en contradiccién con identidades y
relaciones sociales alternativas, algunas pre-existentes, otras en plena emergencia, las cuales
constituyen primeramente un obsticulo para las politicas privatistas y al mismo tiempo
prefiguran la posibilidad de formas de sociabilidad mas avanzadas en el desarrollo histérico.
De este modo, puede argumentarse que el intento neoliberal de impulsar el proceso de
mercantilizacién de los servicios publicos de agua y saneamiento confronta simultineamente
la resistencia de una amplio abanico de formas sociales que parecen converger, desde
espacios muy diferentes, en una oposicién comun al modelo privatista. Por otro lado, la
iniciativa neoliberal confronta también una trama de relaciones y estructuras sociales bien
atrincheradas, como aquellas enraizadas en las tradiciones de propiedad y gestién del agua
indigenas que pueden identificarse, por ejemplo, en Cochabamba, o aquellas representadas
en los movimientos muy bien organizados que defienden la tradicién de un sector publico
eficiente en la gestion del agua y el saneamiento, que puede observarse por ejemplo
en América Latina y en Europa - como lo revelan los resultados de nuestro trabajo de
investigacién. También, el avance neoliberal confronta el desafio de nuevas identidades y
relaciones sociales que rechazan el reduccionismo mercantilista y el dominio capitalista en
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su busca de formas superiores de organizacién social. Una de las expresiones que asumen
estas formas sociales en pleno desarrollo puede identificarse en las luchas sociales que tienen
lugar a nivel global por la democratizacién de la gobernabilidad y la gestién del agua y de
sus servicios, como por ejemplo aquellas que buscan el reconocimiento del derecho humano
al agua para usos esenciales.

Finalmente, cabe enfatizar que el desarrollo de alternativas factibles a la reforma privatista
de los servicios de agua y saneamiento en América Latina requiere la comprensién de los
factores que permitieron el logro de los objetivos de universalizacién de estos servicios en los
paises mds desarrollados. La evidencia histérica demuestra que ese logro fue posible porque
como resultado de largas confrontaciones sociales y politicas que tuvieron lugar desde el
siglo diecinueve las politicas del sector pasaron a fundarse en el principio de que el acceso a
dichos servicios debe ser considerado un derecho social universal, un bien comin que debe
recibir prioridad sobre los intereses particulares y los principios y mecanismos de la eficiencia
mercantil. Los principios y politicas que inspiraron la universalizacion de estos servicios en
Europa y Estados Unidos fueron aceptados y apoyados por un amplio rango de fuerzas
sociales y politicas, que incluyé a sectores que en otros respectos defendian los principios
del libre mercado pero que llegaron a aceptar que la organizacién de los servicios pablicos
esenciales requeria arreglos diferentes a los del mercado. En nuestra perspectiva, el éxito en el
disefio e implementacién de politicas de agua y saneamiento orientadas a la universalizacion
de estos servicios sélo serd posible si logra articular una combinacién similar de fuerzas
sociales amplias y de cardcter universalista. El aspecto positivo es que estos procesos estin
ya en marcha, a pesar de que siguen siendo todavia incompletos y fragmentarios. El apoyo
critico a dichos procesos con el objeto de contribuir a su multiplicacién y expansiéon debe
constituirse en una prioridad para las fuerzas progresistas en América Latina.

NOTAS

Uma versdo prévia deste trabalho foi publicada como José Esteban Castro, “La privatizacién
de los servicios de agua y saneamiento en América Latina”, Nueva Sociedad (ISSN 0251-

3552), Fundacién Friedrich Ebert, Buenos Aires, #207, 2007, pp. 93-112.

1 Utilizaremos en este articulo el concepto de “privatizacién” en forma genérica para denominar
ciertas formas de participacion privada que caracterizan a las politicas impulsadas por los
organismos financieros internacionales y los gobiernos de los paises desarrollados desde la
década de 1980. En términos rigurosos, preferimos utilizar el término “privatizacién” para
referirnos a una de las formas que asume la participacién privada: la transferencia completa
de la propiedad y la gestién de empresas publicas al sector privado (cominmente referida en
inglés como full divestiture), pero a los fines de este articulo utilizaremos el término en forma
genérica. Véase el Cuadro A-2 en el Apéndice para una sintesis de las formas principales que
puede adoptar la participacién privada en la prestacién de servicios de agua y saneamiento.
También, utilizaremos en forma intercambiable los términos “privatizacion”, “politica
privatista”, “politica neoliberal”y formas similares.

2 El Proyecto PRINWASS empleé una metodologia combinada (métodos cuantitativos
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y cualitativos) para el andlisis comparativo de los casos en seis dimensiones analiticas:
econémico-financiera, ambiental, politico-institucional, socio-politica y cultural, tecno-
infraestructural, y socio-demografica. Los informes del proyecto estin disponibles en forma
gratuita y pueden solicitarse en: <http://www.prinwass.org>. Los documentos incluyen los
informes de los casos de estudio (AZPIAZU ez al.,2003; CASTRO, 2003; CRENZEL, 2003;
KALLIS; COCCISSIS, 2003; CRESPO e al., 2003; MASHAURI, 2003; NYANGERI,
2003; ROZE, 2003; SEPPALA ez al., 2003; TORREGROSA ez a/., 2003; VARGAS, 2003),
los informes comparativos de las seis dimensiones analiticas (AZPIAZU; SCHORR, 2004;
CASTRO; LAURIE, 2004; CRENZEL; FORTE, 2004; KALLIS; COCCOSSIS, 2004a;
TORREGROSA ezal.,2004; VARGAS; SEPPALA,2004),1os informes estratégicos por pais
(AZPIAZU et al., 2004; CASTRO, 2004b; LAURIE £ al., 2004; KALLIS; COCCOSSIS,
2004b; MASHAURI, 2004; NYANGERI, 2004; SEPPALA, 2004; TORREGROSA;
KLOSTER, 2004; VARGAS, 2004), y los informes que contienen la revisién bibliogrifica y
las sintesis de resultados (CASTRO, 2002; 2004c; SEPPALA; HUKKA, 2002).

Esto no significa desconocer el rol de formas alternativas de organizacién y provisién de
servicios de agua (y en menor medida, también de saneamiento), que en algunos paises,
particularmente en los menos desarrollados pero también en ciertos paises europeos (por
ejemplo, en los paises nérdicos como Finlandia), han jugado un rol muy importante en la
expansién de estos servicios, como son las cooperativas en zonas rurales o las organizaciones
comunitarias. Sin embargo, histéricamente la tendencia mayoritaria en la universalizacién de
estos servicios se ha fundado centralmente en el rol del Estado dada la magnitud y la escala
del esfuerzo requerido.

En mayor detalle, la expansién de la privatizacién en el sector presenta fuertes variaciones
entre paises y regiones. Por ejemplo, la Argentina pas6 de 0 a 70% de la poblacién servida por
empresas privadas de agua y saneamiento entre 1993 y 1999 (el dato incluye un 10% atendido
por cooperativas; hay que agregar también que desde 2001 se ha reducido significativamente
el peso del sector privado debido a los procesos de desprivatizacion y devolucién de empresas
al sector publico) (AZPIAZU et al., 2004), mientras en Brasil las empresas privadas atienden
cerca de 7 millones de personas (ABCON, 2006), menos del 4% de la poblacién.

Es sorprendente ver que el dltimo informe de la UNESCO sobre el agua a nivel mundial
clasifica a los servicios de agua y saneamiento domésticos como “bienes privados o mercancias”
(UNESCO, 2006, p.409), ignorando por completo el hecho de que existe un debate a nivel
internacional del cual forma parte la propia Organizacién de las Naciones Unidas sobre si el
agua y sus servicios deben ser considerados un bien publico, comin, y un derecho humano o
un bien econémico privado y una mercancia. Para un debate mds a fondo de esta controversia

actual, véase por ejemplo: ESCH ez a/., 2006 y Castro, 2010.

En México, por ejemplo, el Banco Nacional de Obras Publicas (BANOBRAS) tiene como
requisito para otorgar apoyo financiero a las empresas publicas de agua y saneamiento que las
mismas se asocien con una empresa privada.

Por ejemplo, véase el debate sobre el rol del sector privado en los servicios de agua y
saneamiento que tiene lugar en Brasil. Puede consultarse los sitios de Internet de ABCON
(2006), la organizacién que representa los intereses de las empresas privadas del sector en
Brasil, y de ASSEMAE (2006), 1a Asociacién Nacional de Servicios Municipales de Agua y

Saneamiento.
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APENDICE
Cuadro A-1 - Casos de Estudio del Proyecto PRINWASS
Regién/ .. Operador de los servicios de Periodo de
- Caso Poblacién - ] >
Pais agua y saneamiento operacion
Africa
NYEWASCO, empresa
Nyeri 120,540 municipal organizada sobre | 1998 a la fecha
Kenia principios comerciales?
Tala 22,375 Romane Agencies Ltd., 1999 a la fecha
privada
City Water Services Ltd.,
Tanzania Dar es Salaam 2,497,940 privada, (Biwater Plc/ JBG 2003-2005
Gauff Ingenieure)?
Europa
Cuenca del Rio .
Inglaterra . . 12,493,000 Thames Water, privada 1989 a la fecha
Tamesis
. Como empresa
Grecia Atenas 3,187,734 EYDAR, ente mixto mixta desde 1999
controlado por el estado®
a la fecha
Lahti 98,000 Lv La}h.tl Water Ltd., Over 30 years
municipal
. Lappavesi Ltd. and Lapua
5
Finlandia Lappavesi 36,000 Sewerage Ltd., municipal 1972 a la fecha
Kangasala Municipality
Kangasala 23,000 Water and Sewerage Ltd., 1950s a la fecha
municipal
Ameérica Latina
Buenos Aires 11,453,725 AASA, privada (Suez - 1993-2006
Ondeo)
. Tucuman 697.936 ENOHSA, provincial’ 1998 a la fecha
Argentina
Resistencia (Chaco) | 365,637 SAMEEP, provincial 1980 a la fecha
Bolivia Cochabamba 517,024 SEMAPA, municipal® 1967 a la fecha
Nlter.0| (Rio de 459,451 Aguas de Niteroi, privada 1999 a la fecha
Janeiro)
. Regioén de los
Brasil Lagos ° (Rio de 403,418 PROLAGOS, privada (EPAL) |1998 a la fecha
Janeiro)
. Aguas de Limeira, privada
Limeira (Sao Paulo) | 249,046 (Suez, Ondeo)™ 1995 a la fecha
México Aguascalientes 643,419 \C/:Sisaﬁ)\, privada (Vivendi - 1993 a la fecha

Fuente: Castro, 2004c
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Cuadro A-2 - Formas Principales de Participacién Privada en los Servicios de Agua y
Saneamiento

Privatizacion completa (full divestiture)
Transferencia completa al sector privado, incluyendo la propiedad de la infraestructura. El sector privado
pasa a ser responsable por la inversién de capitales, el mantenimiento, las operaciones y la cobranza.

Privatizacion parcial (partial divestiture)
El gobierno (u otra entidad publica relevante) vende una parte de las acciones a inversores privados y
crea una nueva empresa con participacion de los socios privados.

Concesion

El gobierno otorga los servicios a una empresa privada mediante un contrato de largo plazo, usualmente
25 anos o mas. El operador privado pasa a ser responsable por la inversion de capitales, el mantenimiento,
las operaciones y la cobranza.

Lease

Contrato de largo plazo (usualmente 10-20 afios pero puede ser mas largo). El operador privado pasa a ser
responsable por las operaciones y el mantenimiento, incluyendo a veces la renovaciéon de infraestructura.
La infraestructura permanece en manos publicas y la mayor parte de la inversion de capitales sigue siendo
responsabilidad del sector publico.

Contratos BOT (Build-Operate-Transfer) / BOO (Build-Operate-Own)

Estos son contratos realizados para la construccion de elementos de infraestructura especificos, como
ser una planta de tratamiento de agua. Normalmente en este tipo de contratos el sector privado es
responsable por la inversién de capitales y mantiene la propiedad de la infraestructura hasta que la misma
es transferida al sector publico. La excepcion es en los contratos tipo BOO, en los cuales se mantiene la
propiedad privada de la infraestructura.

Contratos de gestion
Son contratos de corto plazo, tipicamente por cinco aios. La empresa privada es responsable solamente
por las operaciones y el mantenimiento.

Contratos de servicio [buying in]
Contratos para la prestacion de servicios especificos (por ejemplo, para la instalacién de medidores).

Fuente: Adaptado de SEPPALA; HUKKA (2002).

NOTAS DE APENDICE

1 Nombre del operador, tipo (ptiblico, privado o mixto) y socio principal (en el caso de consorcios
multinacionales).

2 NYEWASCO es propiedad de la Municipalidad de Nyeri pero esta dirigido por un Equipo
Corporativo de Gestién sobre la base de modelos de operacién y gestién privados. Es parte
de un Proyecto Piloto para reorganizar los servicios de agua y saneamiento en Kenia en base
a principios comerciales, en preparacién para una posible privatizacién de dichos servicios en

el pais.
3 La concesién al operado privado fue cancelada en el afio 2005.
4 La empresa ha colocado el 39 por ciento de sus acciones en la bolsa, de esa forma transfiriendo

parcialmente la propiedad a inversores privados

5 Atiende a las municipalidades de Lapua (poblacién 13,000 habitantes), Nurmo (poblacién
11,000 habitantes), Kauhava (poblacién 8,000 habitantes), y Kuortane (poblacién 4,000
habitantes)



© RIGS revista interdisciplinar de gestdo social v.1 n.1 jan./abr. 2012 275

10

AASA fue desprivatizada por decisién del gobierno nacional en marzo de 2006 y reemplazada
por una empresa publica.

En 1995 los servicios de agua y saneamiento de Tucuman fueron concesionados a la empresa
Aguas del Aconquija, un consorcio multinacional liderado por el grupo francés Vivendi, pero
el contrato fue cancelado en 1997 y los servicios retomados por una empresa provincial.

En 1999 los servicios de agua y saneamiento de Cochabamba fueron concesionados a la
empresa Aguas del Tunari, un consorcio multinacional liderado por International Water
(controlada por la compafifa norteamericana Bechtel), pero la concesién fue cancelada en
abril del afio 2000 y los servicios fueron retomados por una empresa municipal.

Incluye las municipalidades de Arauama, Saquarema, Silva Jardim, Armagio dos Buzios,

Arraial do Cabo, Cabo Frio, Iguaba Grande y S. Pedro da Aldeia.

El socio principal en el consorcio, Suez-Ondeo, decidié abandonar la concesion en agosto de
2006. La concesién quedd en manos de operador privado brasilero.
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