INTRODUCCION

Por DaviD HALL

Esta introduccién pretende situar el libro en su contexto histérico.
Este contexto se compone de un ndmero especifico de experiencias y
respuestas con algunas caracteristicas singulares: el fracaso de las priva-
tizaciones, amplias campanas, una critica de los puntos débiles del sec-
tor publico en el pasado y la aparicién de nuevas estructuras inspiradas
en los puntos fuertes de los antiguos modelos estatales del Norte y de
nuevas formas de democracia participativa en el Sur.

EL FRACASO DE LAS PRIVATIZACIONES

La década de los 90 fue la década de la privatizacién del agua, cuyo
fracaso se ha hecho evidente. Se esperaba conseguir una mayor eficacia
a menores precios, atraer mayores volimenes de inversién —especial-
mente en los llamados paises en desarrollo— y ampliar el suministro
de agua y saneamiento a los pobres que carecian de él. Pero la realidad
ha sido muy distinta.

La expansién de las empresas privadas de agua en los 90 conté con el
apoyo del Banco Mundial y de otras instituciones internacionales co-
mo parte de un conjunto de politicas encaminadas a transformar los
paises en desarrollo y en transicién en economfas mds orientadas al
mercado. Dicha expansién se produjo en los paises en transicién de
Europa del Este (Republica Checa y Hungria) con una oleada de con-
cesiones de explotacién de los servicios; en América Latina, especial-
mente en la Argentina, donde se efectuaron una serie de privatizacio-

21



nes en grandes ciudades, incluida la concesién “estandarte” de Aguas
Argentinas en Buenos Aires; en Asia, incluida la privatizacién de dos
grandes ciudades, Manila y Yakarta; y en Africa, donde se obtuvieron
concesiones en antiguas colonias francesas, en particular en Costa de
Marfil, asi como en algunas ciudades de Sudéfrica. Cuando se celebré
el Foro Mundial del Agua en La Haya, en 2000, los altos funcionarios
del Banco Mundial presentaban ya la privatizacién del agua como un
hecho histéricamente inevitable empleando la frase “no queda otra al-
ternativa’.

La privatizacién de los sistemas de agua y saneamiento ha adoptado
diversas formas, pero presenta una constante: el traspaso del control y
la gestién de las operaciones a empresas privadas, convirtiéndolas en
fuentes de lucro para el capital. Sélo en Reino Unido se ha producido
la venta total de la red de abastecimiento de agua a empresas privadas;
en otros lugares la forma de privatizacién promovida se ha basado en
la firma de concesiones, contratos de arrendamiento o de gestién (o for-
mas de concesidn especiales para plantas de tratamiento o embalses, co-
nocidas como modelos “construccién-explotacién-transferencia”, BOT
en inglés). La forma exacta ha sido dictada por las empresas privadas.
A principios de los 90, se favorecié el sistema de concesiones pero,
desde 2000, las empresas han optado por opciones menos arriesgadas,
es decir, por contratos de arrendamiento o de gestién. Otras variacio-
nes en esta materia incluyen joznt ventures u operaciones conjuntas con
autoridades publicas, que deben estar estructuradas de manera que el
socio privado goce de la libertad necesaria para obtener beneficios, por
lo que el control acaba siempre recayendo en manos del socio privado.
Otros términos —como “asociaciones publico-privadas” (PPP en in-
glés) y “participacién del sector privado” (PSP)— evitan el uso de la
palabra “privatizacién”, un concepto cada vez mds impopular, pero
siguen refiriéndose a los mismos tipos de relacién contractual con el
sector privado.

La mala fama del concepto de privatizacién nace en gran medida de
la experiencia, con resultados muy distintos de los prometidos. Las
empresas, por ejemplo, han invertido menos de lo esperado. Las inver-
siones privadas en infraestructuras estaban ya disminuyendo a fines de
los 90, al igual que las inversiones de bancos para el desarrollo. Ade-
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mds, los precios han aumentado para alcanzar la rentabilidad econé-
mica que necesitan las empresas. Cuando no se han alcanzado los
objetivos especificados en los contratos, éstos se han revisado en lugar de
hacerse cumplir. Las administraciones no han tenido la autoridad y com-
petencia para controlar el comportamiento de las empresas. Las con-
tradicciones se han agudizado con los flujos de divisas y las crisis econé-
micas. Las operaciones privatizadas del agua en la Argentina estdn ahora
en bancarrota. A pesar de la atencién y el apoyo otorgados a las conce-
siones privadas de agua en América Latina, éstas no funcionaron mejor
que los operadores del sector puiblico a la hora de llevar el servicio a los
pobres. Manila y Yakarta, dos grandes ciudades asidticas con operadores
privados, presentan peores niveles de pérdida de agua que la gran mayo-
rfa de ciudades en las que el agua depende de la gestién publica. Final-
mente, hay una fuerte y creciente oposicién a la privatizacién del agua en
los paises en desarrollo, compartida por consumidores, trabajadores, eco-
logistas, otros grupos de la sociedad civil y partidos politicos.

Las multinacionales del agua, enfrentadas a la baja rentabilidad, a
riesgos inesperados y a la oposicién politica, han decidido reducir sus
pérdidas. En enero de 2003, Suez, la mayor multinacional del sector,
anuncid que retirarfa un tercio de sus inversiones en paises en desarro-
llo. Veolia y Thames Water también estdn rescindiendo sus contratos.
Estas tres empresas estdn usando acciones politicas y legales para resar-
cirse de las pérdidas y reclamar los beneficios esperados.

El Banco Mundial ha reconocido la incapacidad de las privatizacio-
nes para conseguir inversiones necesarias para ampliar los servicios de
agua. De modo que ha concebido nuevos instrumentos para ofrecer
mayores garantfas a las empresas privadas y estd estudiando otros mo-
delos de actividades comerciales en el sector, como la concesién de
franquicias a distribuidores en zonas periurbanas. Sin embargo, el Ban-
co Mundial, otros bancos de desarrollo y los paises donantes se man-
tienen reacios a apoyar a las empresas del sector publico, a pesar de que
éstas son las responsables de mds del 90% de los servicios de agua y sa-
neamiento en todo el mundo.

Estas respuestas por parte de las empresas y del Banco Mundial se
centran en sus propios problemas, pero no prestan ningtin servicio a las
personas que necesitan servicios de agua y saneamiento asequibles. El
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desarrollo de nuevos enfoques, por el contrario, se debe a los mismos
activistas que se han opuesto a la privatizacion.

LA RESPUESTA DE LAS CAMPANAS

Las campafias contra la privatizacién del agua estdén muy extendidas
en todo el mundo. Las privatizaciones han sido una cuestién clave en
las elecciones municipales o generales de paises tan distintos como
Polonia y Panamd. Las campafas suelen ser amplias y estar integradas
por una gran variedad de grupos: sindicatos, ecologistas, consumido-
res, asociaciones empresariales (en las Filipinas, los industriales han
amenazado con una retirada de inversiones debido al aumento de los
precios tras la privatizacién), organizaciones de mujeres (que han enca-
bezado la oposicién a la privatizacién del agua en la zona ucraniana de
Crimea, por ejemplo), partidos politicos y organismos religiosos.

Las campafias han conseguido unir a sectores que, por lo general,
estdn en conflicto. En Polonia, organizaciones sindicales rivales unie-
ron sus fuerzas para efectuar una exitosa campafa contra la privati-
zacién del agua en Lodz. En Irlanda del Norte, los partidos que re-
presentan a los nacionalistas irlandeses y a los unionistas britdnicos
trabajaron codo con codo en una campafa contra la privatizacién del
agua mientras se negaban a hacerlo en las instituciones de gobierno.

Las razones para oponerse a este proceso también son variadas. Uno
de los motivos se halla en el fuerte aumento de los precios que se ha
experimentado tras las privatizaciones. Otro, reside en el temor a la
pérdida de empleos y el debilitamiento de los sindicatos. Atn otro estd
relacionado con la rendicién de cuentas y la mayor dificultad para
influir o supervisar a empresas privadas en comparacién con un ente
municipal. La tercera razén se encuentra en la conviccién de que el
agua, como bien ecolégico y como servicio, pertenece al dominio
publico. Finalmente, se cree que las razones sociales y econémicas para
desarrollar servicios de abastecimiento de agua requieren del compro-
miso de una autoridad publica en lugar de entidades privadas, cuyo
interés se centra en la rentabilidad econdémica.

Estas campafias se han realizado tanto en paises desarrollados como
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en desarrollo. Incluso en el Reino Unido se organizé una fuerte cam-
pafna contra la privatizacién del agua que convencié a Thatcher para
que aplazara el proceso hasta pasadas unas elecciones.

FRACASOS DE REGIMENES ANTIDEMOCRATICOS

Uno de los elementos comunes en las campanas ha sido la critica de
la privatizacién en si misma, de los problemas econémicos y politicos
que conlleva y de su incapacidad para hacer llegar los servicios de agua
a los pobres. No obstante, las campanas también se han visto obligadas
a reconocer los fracasos y las limitaciones de las actuaciones de los ope-
radores del sector publico —especialmente en paises en desarrollo— en
el pasado. Durante los 80, en concreto, estas estructuras no habfan
conseguido ampliar de modo significativo los servicios de agua, inclu-
so en casos en que se contaba con préstamos de bancos para el desarro-
llo, y estos fracasos fueron utilizados para justificar las politicas privati-
zadoras en la década siguiente.

Sin embargo, culpar de dichos fracasos al hecho de que el sector del
agua estaba en manos publicas es una explicacién demasiado burda.
Durante ese periodo, muchos paises en desarrollo estaban sometidos a
dictaduras y regimenes corruptos que despreciaban los derechos huma-
nos y los procesos democrdticos, por no hablar de la transparencia. Los
servicios a los pobres sufrieron la impunidad de estos corruptos regi-
menes, mientras éstos se beneficiaban de los préstamos destinados, en
principio, al agua. Las primeras privatizaciones prosperaron en estos
mismos regimenes antidemocrdticos. Suez trabajaba en Sudifrica bajo
el apartheid, la privatizacién del agua en Yakarta fue acordada con
métodos corruptos durante la dictadura de Suharto, y la privatizacién
de los servicios de Casablanca se dispuso mediante un decreto del rey
Hassan, no mediante una licitacién organizada por el ayuntamiento de
la ciudad. Los contratos que se firmaban se ocultaban incluso a los con-
cejales municipales, algo que resulta especialmente irénico en ciudades
como Gdansk (Polonia) y Budapest (Hungria), que estaban en proce-
so de transicién de un régimen comunista antidemocrdtico a un siste-
ma democrdtico supuestamente mds responsable.
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Por lo tanto, el problema de los fracasos del sector publico en los 80
puede considerarse resultado de la falta de procesos democrdticos en el
sector puiblico, y no como un defecto inherente a éste. La experiencia del
Brasil tras el fin de la dictadura militar respalda este argumento. Las
oportunidades de la nueva democracia se aprovecharon de muchas
maneras, incluido el desarrollo de nuevos enfoques para ampliar el sumi-
nistro de agua y saneamiento a mds zonas. Estas iniciativas, en contrapo-
sicién con las privatizaciones fomentadas por las dictaduras, sefialaban la
necesidad de una nueva visién basada en la democracia y en un nivel de
participacién popular que garantizara la rendicién de cuentas.

El mismo andlisis podria aplicarse a las quejas por parte de bancos pa-
ra el desarrollo y donantes, que sostienen que los gobiernos no conceden
la prioridad adecuada al agua en comparacién con otras politicas, como
si a los gobiernos y gentes de los paises en desarrollo les importara menos
el agua y el saneamiento que a los burécratas iluminados de las institu-
ciones internacionales. El problema, de hecho, no radica en la falta de
demanda popular de este tipo de servicios, sino en la incapacidad de los
gobiernos de cubrirla. En el Brasil, a principios de los 90, tuvo lugar
una extensa campana a favor de una politica de salubridad nacional
que fue rechazada tajantemente por Cardoso, el candidato predilecto
de las instituciones financieras internacionales, cuando asumié la pre-
sidencia del pais en 1995. En lugar de ello, siguié una politica de
fomentar una a una las privatizaciones, que coincidia con las preferen-
cias del Fondo Monetario Internacional (FMI) para limitar el endeu-
damiento de los gobiernos gubernamentales. Esto se tradujo en inver-
siones mucho menores en materia de agua (y en otras infraestructuras,
como las eléctricas), tal y como lo reconoce actualmente el propio
FMI.

En Letonia proliferaban campafias publicas a favor de plantas de tra-
tamiento de aguas residuales incluso bajo la Unién Soviética. En
poblaciones periurbanas a donde no llegan los servicios bdsicos estata-
les, como Orangi, en Pakistdn, los habitantes han demostrado estar
dispuestos a usar su propio trabajo y ahorros para crear programas de
agua y saneamiento.

La ineficacia de los gobiernos, por lo tanto, puede esgrimirse como prue-
ba del fracaso de los procesos politicos, exacerbados a menudo por las poli-
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ticas de las instituciones financieras internacionales. Cabe pues concluir
que el problema ha surgido por la ausencia de procesos democrdticos.

EL PASADO DEL NORTE EL PRESENTE DEL SUR

Al desarrollar politicas y estructuras alternativas, las campafias han
bebido de dos fuentes principales de inspiracién. Por un lado, el éxito
histérico del modelo del sector publico en los paises desarrollados
durante gran parte del siglo XIX y casi todo el XX (el “pasado del Nor-
te”). Por otro, la aparicién de nuevas formas de estructuras democrdti-
cas en el Sur, especialmente las iniciativas de democracia participativa
en el Brasil y la India (el “presente del Sur”).

La experiencia del Norte se ha redescubierto tras la equivocada atencién
concedida a las privatizaciones. El alcance y la era del agua privatizada son
muy limitados, recientes y breves. Antes de 1990, Francia era el dnico
lugar (a excepcién de algunas ciudades de Espana e Italia, y algunas anti-
guas colonias francesas) donde se habia experimentado o considerado
seriamente la privatizacién del agua durante casi un siglo. La experiencia
comun de Europa y Norteamérica consistié en substituir a contratistas pri-
vados de mediados del siglo XIX por servicios municipales de agua porque
las autoridades locales podian realizar la ampliacién de servicios necesaria
con mayor eficacia. Francia fue el dnico pais donde sobrevivieron estos
contratistas del XIX para consolidarse como un oligopolio privado, hecho
que explica por qué las tnicas grandes empresas de agua eran francesas
hasta que llegaron las privatizaciones neoliberales del agua y otros servicios
con el gobierno de Thatcher en el Reino Unido.

Los paises comunistas y los paises independientes postcoloniales tam-
bién desarrollaron sus servicios de agua mediante el sector publico, de
propiedad municipal, regional o nacional. Tradicionalmente, los servi-
cios del sector publico han sido un modelo que ha tenido un gran éxito
a la hora de dar cobertura de agua y alcantarillado a todas las pobla-
ciones urbanas e incluso rurales. Mds del 80% de la poblacién de la
Unién Europea y de los Estados Unidos sigue dependiendo de los ser-
vicios de operadores publicos, a pesar de las presiones privatizadoras de
los tdltimos afios.
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En el Sur han aparecido nuevas formas democrdticas que enfatizan la
participacién y la centralizacién. La India cuenta con un extendido sis-
tema de consejos locales electos —los llamados panchayar— vy, en el
estado de Kerala, el gobierno de izquierdas inicié un programa de des-
centralizacién y participacién. De esta manera, casi el 40% del presu-
puesto del estado se traspasa a estos consejos, los ciudadanos tienen el
derecho a consultar cualquier documento que deseen y las prioridades
presupuestarias se establecen con un ciclo de reuniones publicas. En el
Brasil, el Partido dos Trabalhadores (PT) ha adoptado politicas para
desarrollar sistemas parecidos de participacién y delegacién en las loca-
lidades donde dispone de poder para hacerlo, mediante un sistema
conocido como “presupuesto participativo” (or¢amento participativo).

CONCLUSION

Las campafias y experiencias presentadas en este libro estdn indefecti-
blemente unidas a su contexto histérico. Incluyen un amplio abanico de
enfoques sobre la organizacién de los servicios de agua, pero los ejemplos
analizados no son un conjunto de modelos técnicos. Las diversas pro-
puestas y politicas reflejan la interaccidn entre circunstancias locales eco-
némicas y politicas, fuerzas mundiales y el desarrollo de nuevas formas de
entender y desarrollar el suministro de agua y el saneamiento como un
servicio publico.

Estas campafias también interactdan entre si prestdindose mutuo
apoyo. Asi pues, forman parte de un proceso internacional que aborda
los problemas locales enlazdndolos en su dimensién global. Y compar-
tir esas experiencias, ya sea con este libro o con otros métodos de inter-
cambio de informacién, también forma parte de ese proceso.

LOS DIVERSOS CASOS RECOGIDOS EN EL LIBRO
El libro estd estructurado con el fin de ilustrar los aspectos clave de

las campanas, sus criticas a la privatizacién y las posibles alternativas.
La primera parte incluye ejemplos de la tradicién del Norte, con
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informes sobre los servicios de agua en Alemania y los Estados Unidos
—en ambos casos controlados mayoritariamente por el sector publi-
co—, asi como un informe sobre cémo la ciudad francesa de Grenoble
acabé con corruptas concesiones privadas y restablecié el servicio
municipal de agua. También presenta ejemplos de modelos participati-
vos del Sur, como el caso de Porto Alegre en el Brasil y un pueblo en el
estado indio de Kerala. Otros casos ejemplifican formas caracteristicas
de desarrollo del sector puiblico en Malasia (Penang), Bogotd (Colom-
bia) y la cooperativa de Santa Cruz (Bolivia), asi como un andlisis sobre
la respuesta de los movimientos sociales en la Argentina ante las priva-
tizaciones de los 90 y la posterior crisis econémica.

La segunda parte del libro se centra en el “trabajo en curso” y cubre ca-
sos en que aun se estdn desarrollando y estudiando nuevas formas de ser-
vicios de agua y saneamiento. Entre ellas, cabe subrayar reformas de
servicios de agua gestionados por el sector publico que eran deficien-
tes(en Recife, Brasil, y Caracas, Venezuela); el proceso para reconstruir
un sistema publico de agua en Cochabamba (Bolivia), que no sélo
substituye la desastrosa privatizacién, sino que ademds mejora el inefi-
caz sistema municipal que habfa antes; y un ejemplo innovador de
desarrollo participativo en Savelugu (Ghana), en el contexto de una
empresa nacional de agua amenazada por la fragmentacién y la priva-
tizacién. Esta parte también ofrece un experimento sudafricano de
“asociacién entre organismos publicos” (public-public partnership o
PPP en inglés) en Harrismith.

La tercera parte cubre campafias en curso y en diversas fases de su for-
mulacién de nuevas politicas. Tres de los ejemplos proceden de paises
donde las empresas privadas de agua no han tenido mucho éxito, pero
donde los activistas exigen y necesitan nuevas politicas: Suddfrica, donde el
acceso al abastecimiento de agua es un derecho constitucional; Uruguay,
donde un referéndum reciente aprobé que la privatizacién del agua fuera
anticonstitucional; y México, donde los problemas de los servicios de agua
no se han resuelto contratando a multinacionales. También se documentan
campanas en Eslovaquia y Ucrania, antiguos paises comunistas, contra ini-
ciativas comerciales de grandes empresas y bancos para el desarrollo; y las
constantes batallas contra las desastrosas privatizaciones del agua en Yakar-
ta (Indonesia) y Manila (Filipinas), donde el proceso de oposicién se estd
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convirtiendo, de manera simultdnea, en un proceso para la formulacién de
nuevas politicas puablicas.

La parte final resume las lecciones generales que pueden extraerse de
estos casos.

David Hall es director de la Unidad de Investigacion de la Internacional de
Servicios Piiblicos (PSIRU) en la Universidad de Greenwich.

Para consultar documentacién sobre los éxitos y los fracasos de servicios publi-
cos del agua, véase el sitio web de la PSIRU en <www.psiru.org/reportsindex.asp>
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