LA PRIVATIZACION DEL AGUA EN INDONESIA

POR NiILA ARDHIANIE

LA PRIVATIZACION EN YAKARTA: SIETE ANOS DE AGUAS TURBIAS

Desde que las multinacionales Suez-Ondeo y RWE-Thames operan
en Indonesia, las quejas sobre los problemas de funcionamiento no han
dejado de multiplicarse. La privatizacién empezé en 1997 con la em-
presa de agua de Yakarta, PAM Jaya. Thames Water controla el sumi-
nistro de agua en la zona oriental de la ciudad, mientras que Suez-
Ondeo se encarga de la occidental. A pesar de que la privatizacién ha
generado graves problemas, el gobierno indonesio prevé seguir con el
proceso, que llegard a afectar hasta a 250 empresas de agua de propie-
dad estatal.

La primera etapa de la privatizacién del agua en Yakarta fue fruto de
una serie de negociaciones a puerta cerrada y no de un proceso de lici-
tacién abierto a todas las empresas interesadas. Aunque parezca increi-
ble, se trata de una accién legal en virtud de una Orden del Ministerio
del Interior." De hecho, esta orden gubernamental se elaboré para alla-
nar al mdximo el terreno de las privatizaciones.* A mediados de 1995,

1. Orden ndm. 21/1996 sobre las Directrices de Cooperacién entre las
Empresas Municipales de Agua y el Sector Privado.

2. Cabe destacar que es la unica directiva traducida al inglés. La orden acon-
seja que todos los gobernadores del servicio del agua en Indonesia cooperen con
el sector privado. El proceso recomendado es el de la designacién directa. Se
supone, por otra parte, que las iniciativas de cooperacién deben surgir desde el
sector privado y, posteriormente, la empresa municipal de agua decide con qué
empresa privada trabajard.
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el presidente Suharto ordend al Ministerio de Obras Publicas que ace-
lerara el proceso, y el ministro respondié ofreciendo la gestién del
suministro de agua en Indonesia a las empresas Thames PAM Jaya
(algunas de cuyas acciones son propiedad del hijo de Suharto) y PT
Garuda Dipta Semesta (después llamada PAM Lyonnaise Jaya).

El contrato de privatizacién entre las dos empresas y PAM Jaya se
firmé en 1997 y se renové en 2001. Las empresas privadas tienen ple-
nos derechos de explotacién, desde el suministro de agua sin depurar
hasta la facturacién de los usuarios. El contrato define claramente
cuestiones como el régimen de participacién en las ganancias, las con-
diciones de cese y la propiedad de los activos durante los 25 afios de
vigencia de dicho contrato. El modelo de privatizacién en si, sin em-
bargo, sigue siendo algo vago. No se especifica claramente si el acuer-
do sigue un modelo de “construccién-explotacién-transferencia”
(BOT en inglés) o de “construccién-propiedad-explotacién” (BOO en
inglés), si es una concesién o si sigue otro tipo de modelo. En varios
documentos oficiales, el ente regulador afirma que se trata de un con-
trato de concesién. El Banco Mundial, en ciertos documentos relacio-
nados con el Segundo proyecto de desarrollo urbano de Jabotabek,
también sehala que el acuerdo para suministrar agua a 10 millones de
habitantes de Yakarta es un contrato de concesién. Sea como sea, el caso
es que se trata de un contrato muy generoso para con las grandes empre-
sas del agua, ya que los riesgos financieros corren a cuenta de PAM Jaya.
El contrato establece que, en caso de que PAM Jaya decida rescindirlo,
esta empresa estatal deberd pagar a RWE-Thames y a Ondeo-Suez:

1: todas las inversiones realizadas por las empresas extranjeras;

2: los costes del seguro;

3: los ingresos previstos (sin impuestos) durante la mitad de anos de
contrato restantes.

OBJETIVOS INCUMPLIDOS Y PRECIOS AL ALZA

La actuacién del sector privado durante los primeros siete afios ha
sido muy pobre, y la mayorfa de objetivos no se han cumplido. La
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1abla I muestra que el objetivo de cobertura para 1998 se habia fija-
do en un 49%, pero en realidad sélo se alcanzé un 43%. Esta tenden-
cia se mantuvo en 2000, afo en que sélo se logré un indice de cober-
tura del 45%, muy por debajo del 63% previsto.

El objetivo original del contrato de junio de 1997 perseguia ofrecer
un suministro ininterrumpido de agua corriente al 70% de los habi-
tantes de Yakarta para 2002. Segtin un empleado, los niveles de cober-
tura presentados por las empresas son erréneos. En muchos casos, las
empresas privadas se han limitado a instalar nuevas caferfas sobre otras
mds antiguas, que ya funcionaban, pero las cuentan como si ampliaran
el nivel de cobertura. La realidad es que muchas comunidades pobres
de Yakarta no han experimentado ninguna mejora durante estos ulti-
mos siete afios de privatizacién.

Tasra 1. Comparacién entre objetivos previstos y alcanzados hasta el fin del
periodo de la concesién (los objetivos originales se han corregido segtin el
nuevo acuerdo de cooperacién)

Total de conexiones Cobertura del servicio NRW Agua vendida,

(agua no rentable) en millones

Previsto Alcanzado Previsto Alcanzado Previsto Alcanzado Previsto  Alcanzado

1993 324.433 38% 53% 158
1994 349.849 38% 52% 168
1995 362.618 39% 57% 165
1996 393.746 41% 57% 176
1997 428.764 42% 57% 191
1998| 470.674 487.978  49% 43% 50% 58% 210 181
1999( 571.776  541.630  57% 43% 47% 54% 244 208
2000| 653.885 562.255  63% 48% 42% 48% 281 228

2001| 597.174 610.806  50% 51% 47% 49% 236 237
2002| 636.461 649.429  53% 52% 45% 47% 250 255
2003| 675.534 690.456  54% 56% 43% 45% 258 274

2007| 796.738 75% 31% 297
2012| 847.774 89% 26% 322
2017| 864.511 100% 26% 337
2022{ 879.511 100% 26% 353

Fuente: Ente Regulador para el Suministro de Agua de Yakarta, 2004
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Desde que comenzé la privatizacién, la diferencia entre las tarifas
recaudadas entre los usuarios y los honorarios pagados por PAM Jaya a
RWE Thames y Ondeo por sus actividades en Yakarta no ha dejado de
aumentar. Es decir, Pam Jaya tiene un déficit que, como ilustra la Tabla
2, alcanz6 sus mdximos en 2000. Las empresas se sirvieron de este hecho
para defender un aumento de las tarifas, que ya han subido tres veces
desde 1997 (un 35% en abril de 2001; un 40% en abril de 2003 y otro
30% en enero de 2004). El importe total de ese déficit hasta el primer
semestre de 2004 era de 900 mil millones de rupias indonesias, una
suma considerada como una deuda de PAM Jaya para con RWE Tha-
mes y Ondeo.> A fines de 2003, Richard Gozney, el embajador britd-
nico en Indonesia, estimé incluso necesario informar al vicepresidente
del pafs, Hamzah Haz, de que RWE Thames estaba perdiendo 1,5
millones de délares estadounidenses mensuales y que, en noviembre de
2003, la cifra de pérdidas ascendia a un total de 58 millones de ddla-
res. A mediados de 2004, el gobernador de Yakarta accedié a que a los
precios se les aplicaran aumentos automdticos a partir de 2005. Con
esa subida automdtica, ya no hard falta contar con el permiso del
gobernador ni del ayuntamiento. El aumento tendria lugar cada seis
meses, de modo que, si la privatizacién se mantiene durante los préxi-
mos 18 afos previstos, el agua en Yakarta aumentard de precio 36 veces
(el contrato se firmé en 1997 por un periodo de 25 anos).

TasLa 2. El déficit (en miles de millones de rupias indonesias)

Descripcién 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004  Total

ler sem.

Cargoporel  265,7 510,20 647,40 673,80 726,10

agua
Tarifa del 264,5 380,30 405,90 529,10 605,80

agua

Déficit 1,20 129,90 241,50 144,70 120,30 175,00 87,50 900,10

Fuente: Asociacién de Concesionarias de Agua Potable de Indonesia, 2004.

3. En septiembre de 2005, 1.000 rupias indonesias=0,09 ddlares estadouni-
denses/0,07 euros.
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CONSECUENCIAS LABORALES

Los procesos de privatizacién de todo el mundo se han caracteriza-
do, entre otras cosas, por los despidos masivos, y Yakarta no ha sido
ninguna excepcién. Hasta ahora se ha despedido al menos a mil tra-
bajadores, y otros muchos han abandonado sus puestos de forma
voluntaria a causa del estrés psicolégico provocado por las malas con-
diciones laborales. “Antes de la privatizacién, los empleados gozaban
de mds ventajas que ahora”, afirma Zaenal Abidin, miembro del sin-
dicato de la PAM Jaya. “Todo empleado deberia tener derecho a un
uniforme, disfrutar de bajas remuneradas y contar con un seguro
médico. Pero la privatizacién barrié con todos nuestros derechos. De
hecho, hemos tenido que esperar cuatro afos para conseguir los uni-
formes, y el proceso ha sido complejo y extenuante.”

Hay ademds graves problemas con el programa de jubilaciones anti-
cipadas ofrecido por las dos empresas. Los empleados que han traba-
jado durante 10 anos reciben una pensién mensual de apenas 150 mil
rupias indonesias (unos 16 délares estadounidenses). Un trabajador
expatriado de la misma empresa recibe un sueldo de entre 150 y 200
millones de rupias por mes (entre 16.130 y 21.500 ddlares). Y no sélo
eso, sino que tiene también otros beneficios no incluidos en el salario.
Increible pero cierto: la pensién de un trabajador indonesio equivale
al 0,001% del sueldo de un trabajador extranjero.

Poltak Situmorang, director de la rama en Yakarta de la Asociacién
de Concesionarias de Agua Potable de Indonesia, comenta: “estos tra-
bajadores extranjeros destinan mds de mil millones de rupias sélo a
seguridad. Se gasta todo ese dinero para que estén ‘seguros’ y protegi-
dos a diario por cinco guardaespaldas”.* Los gastos en seguridad supe-
ran en mucho a los asignados al programa de gratificacién por el fin
del servicio (sélo 221 millones de rupias).

4. Presentacién en Drinking Water Service in Jakarta as a 477-Year Old Mega-
politan City, 31 de agosto de 2004.
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250 EMPRESAS ESTATALES AL BORDE DE LA PRIVATIZACION

A pesar de todo, el fracaso de las experiencias privatizadoras en Yakarta
no parece disuadir al gobierno indonesio. Actualmente se prevé privatizar
otros cientos de empresas de propiedad estatal (PDAM) de toda Indone-
sia (la mayorfa en una situacién critica a causa de las deudas y la mala ges-
tién). Totok Supriyanto, director de Ciudades y Pueblos del Departa-
mento de Poblacién e Infraestructuras Regionales, anuncié a la prensa en
abril de 2004 que pronto se privatizarfa el 90% de las PDAM “enfermas”.
Dado que las PDAM “sanas” representan apenas el 10% (30) del total, se
estima que se van a privatizar al menos 250 (en Indonesia hay unas 300
PDAM).

El ex-ministro de Medio Ambiente, Nabiel Makarim, ha declarado
en mds de una ocasién que apoya los planes de privatizacién porque,
gracias a ellos, los recursos hidricos se gestionardn de forma mds efi-
ciente. Segin Nabiel, no existe ni una sola empresa estatal de agua en
ningun lugar del mundo que haya gestionado los recursos hidricos con
eficiencia.’ Por el momento, en Indonesia hay tres ciudades donde la
gestion del agua depende completamente del sector privado: Yakarta,
Batam (Biwater) y Sidoarjo (un consorcio formado por Vivendi y Tha-
mes).

Totok Supriyanto también ha declarado que en el futuro se privati-
zardn atin mds empresas estatales. Mientras tanto, ocho PDAM se es-
tdn sometiendo a un programa especial de “recuperacién” a través del
proyecto Mejora del Agua y el Saneamiento Urbanos (gestionado por
el Banco Mundial con financiacién de la Reunién Asia-Europa,
ASEM). Es muy probable que esas ocho PDAM también se privaticen
una vez completado el proyecto. Sin embargo, un miembro del perso-
nal del Banco Mundial encargado de la gestién del agua urbana sefia-
16 que el objetivo del proyecto no consistia en privatizar esas empresas,
sino tnicamente en sanearlas. Afiadié que el Banco Mundial estaba
preparando otro programa basado en leasings para ayudar a otras

5. Tempo Interakeif, “El ministro de Medio Ambiente da luz verde a la pri-
vatizacién del agua”, 15 de diciembre de 2003.
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PDAM “enfermas”. Dadas las muchas formas que puede adoptar una
privatizacidn, estard claro que el leasing no deja de ser una de ellas.

La experiencia de Yakarta padece sin duda la influencia del Banco
Mundial a través del Segundo proyecto de desarrollo urbano de Jabo-
tabek, por el que se concedié a PAM Jaya un préstamo de 93 millones
de délares para ampliar la cobertura al 70%. Este objetivo nunca se
alcanzé y, para cuando se terming el proyecto, PAM Jaya ya se habia
privatizado. Ese mismo proyecto ofrecié financiacién a la PDAM Tan-
gerang para que construyera una planta de tratamiento de agua que le
permitiera aumentar el suministro de agua a la zona occidental de
Yakarta. El gobierno francés financié el proyecto parcialmente y, una
vez completado, la gestién del agua de la zona occidental de Yakarta se
entregé al gigante francés Suez Lyonnaise des Eaux.

LA CRISIS DE LA DEUDA DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

No hay que olvidar que un motivo importante del fracaso de cientos
de PDAM en toda Indonesia se debe a las enormes deudas que no pue-
den afrontar. En 1996, por ejemplo, la PDAM Kediri debia 3.250 millo-
nes de rupias indonesias al Banco Mundial y tenfa que comenzar a satis-
facer el pago en 2001, dividido en cuotas de 15 millones de rupias men-
suales durante 18 afos. El problema estd en que la PDAM Kediri sélo
genera 70 millones de rupias por mes y, de éstos, 68 se destinan a cubrir
los gastos operativos rutinarios y los sueldos de los empleados. ;Cémo
podria pagar la deuda con los 2 millones restantes? Otra carga adicional
es la obligacién de donar 10 millones de rupias anuales al gobierno
local.® Asi pues, la PDAM Kediri tiene los dias contados. La PDAM
Semarang, Papua, y muchas otras se enfrentan a problemas similares y,
precisamente por eso, se puede afirmar que los programas que parten de
contraer una deuda no pueden “sanear” en modo alguno estas empresas.

En la 7abla 3, podemos ver los resultados de una investigacién realiza-

6. Kompas, “La PDAM no puede pagar la deuda del Banco Mundial”, 16 de
marzo de 2001.

243



da por Wijanto Hadipuro en 2003, donde se muestra el patrén de la
deuda de las PDAM. Los acreedores son, en su mayorfa, instituciones
financieras internacionales que han decidido conceder préstamos por un
importe superior al de los bienes de los que disponen los deudores. Los
activos de la PDAM Tirta Nadi, en Medan, se calculan en 16 millones
de rupias, pero sus deudas ascienden a 70 millones. Algo parecido suce-
de con la PDAM Pematang Siantar, cuyos bienes estdn valorados en
apenas 1.800 millones de rupias, pero que tiene una deuda acumulada
de 3.500 millones. Wijanto sospecha que este modelo, que se repite
constantemente, no es fruto de la casualidad, y que persigue acabar con
el poder de negociacién de las PDAM frente a las privatizaciones.

TaBLA 3. Deuda externa de las PDAM comparada con el valor de sus bienes
(en rupias indonesias)

Ndm. Nombre y ubica- Deuda externaen Deuda externa en Valor de los bienes
cién de la PDAM 1998 2000

1 Kota Medan “Tirta 0 70.359.805.198 16.547.760.477
Nadi”

2 Kota Prematang 0 3.557.460.654 1.852.476.409
Siantar “Tirta Uli”

3 Kota Bukit 2.129.581.730 1.789.631.128  665.453.020
Tinggi

4 Kota Bandung 0 277.465.537.059 254.015.898.071

5 Kapubaten Bandung 0 11.071.768.875 2.334.731.178

6 Kapubaten Garut - 3.770.872.565  3.585.294.565

7 Kapubaten Wajo - 15.000.000.000 1.709.266.103

Fuente: Directorio de la Asociacién del Agua de Indonesia, 1998 y 2000.
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RESISTENCIA A LA PRIVATIZACION

Desde que se aprobé la Ley ndm. 7/2004, en marzo de 2004, la pri-
vatizacién y comercializacién de los recursos hidricos de Indonesia es
inevitable. Sélo la oposicién continuada y a gran escala de la poblacién
podria frenar este proceso, una oposicién que se ha expresado de dis-
tintas maneras en los tltimos tiempos. Intelectuales, activistas, emplea-
dos de PDAM, el publico en general e incluso clientes de RWE Thames
y Ondeo, estdn luchando de varias maneras para acabar con la privati-
zacién en Yakarta. Komparta (la Comunidad de Clientes del Agua de
Yakarta) ha presentado dos denuncias contra ambas empresas. La pri-
mera, por los aumentos de precio, y la segunda por el mal servicio.

Mientras tanto, hay cinco pleitos pendientes presentados ante el Tri-
bunal Supremo por parte de grupos de ONGs y comunidades contra
la recién aprobada Ley sobre Recursos Hidricos, alegando que, con ella,
se infringe la Constitucién de Indonesia. El articulo 33 de dicha Cons-
titucién estipula que todas las entidades comerciales fundamentales
para la vida del pueblo deberian ser propiedad del estado. Sin embar-
go, la Ley del Agua permite que la gestién del agua pase a manos de
propietarios privados ofreciendo derechos sobre este bien (de uso y de
explotacién), admitiendo su exportacién y autorizando a empresas y
personas a: 1) participar en el servicio de agua potable; 2) gestionar
zonas de rios; y 3) realizar modificaciones meteoroldgicas.

Una organizacién de contratistas estd preparando otro pleito contra
Thames PAM Jaya y PAM Lyonnaise Jaya. Se acusa a las dos empresas
de infringir la Ley Antimonopolio por haber designado sélo a un puna-
do de contratistas para efectuar las obras externas, cuando en Yakarta
hay cientos de contratistas calificados y con experiencia.

El movimiento contra la privatizacién estd empezando a extenderse en
ciudades como Yakarta, Bandung, Pati y Manado. Las protestas suelen
surgir sobre cuestiones relacionadas con el mal servicio o cuando la co-
munidad rechaza un plan de privatizacién (como es el caso de Manado,
Pati y Bandung). Lamentablemente, estas acciones atin no han cristaliza-
do en un movimiento masivo y continuado. En Indonesia, el movi-
miento contra la privatizacién del agua sigue siendo esporddico, actiia
por reaccidn y carece de apoyo suficiente por parte del gran publico.
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Esta falta de apoyo se debe a que el puiblico no estd bien informado y los
ciudadanos no acaban de comprender ciertas cuestiones sobre la privatiza-
cién del agua; cuestiones, por ejemplo, como qué pasard cuando se priva-
tice el agua y cudles serdn las condiciones del proceso. Ademds, los opera-
dores de muchas empresas de propiedad estatal se han visto “influenciados”
para que crean que la privatizacién es la mejor manera de saldar la deuda
arrastrada y conseguir que la empresa funcione correctamente.

La mayoria de las PDAM indonesias se encuentran en una situacién
compleja a causa de estas enormes deudas. As{ pues, si deseamos que
la propiedad siga siendo publica, se deberfa empezar por recortar o
anular esas deudas, tanto las pendientes con el gobierno central como
con las instituciones financieras internacionales, como el Banco Asid-
tico de Desarrollo (BasD) y el Banco Mundial. Si no se da esta condi-
cién previa, las PDAM no podrdn funcionar con normalidad. Ademds,
las PDAM con problemas podrian aprender de aquellas que operan de
manera mds eficiente y eficaz, la mayorfa de las cuales estd libre del
peso de la deuda externa o tiene una deuda menor.

UN MODELO DE AGUA PUBLICO Y EFICAZ ES POSIBLE

Hay algunas PDAM en Indonesia que funcionan bien. La PDAM
Solo, por ejemplo, fundada en 1929, cuenta con una buena gestién fi-
nanciera y estd intentando proteger el entorno de la fuente de agua y
de la comunidad cercana. Presta una cobertura del 56%, un porcenta-
je elevado si tenemos en cuenta que las PDAM indonesias, por lo
general, suelen ofrecer un nivel de apenas el 18%. A diferencia del
resto, la PDAM Solo ya tiene un grupo de consumidores criticos, y las
quejas y peticiones se recogen y se gestionan bien.

A pesar de que son pocas las empresas estatales con buenos resultados,
sus métodos operativos y administrativos deberfan servir de leccién para
otras empresas, el gobierno y los donantes en el futuro. Estas PDAM de-
berfan enviar un mensaje que sirva para acabar, poco a poco, con la idea
de que la gestién publica de los servicios de agua estd destinada al fracaso.

Nila Ardhianie pertenece al Foro Indonesio sobre Globalizacidn.
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