LA DEMOCRATIZACION DE LA REGULACION
Y LA GOBERNANZA DEL AGUA EN LOS ESTADOS UNIDOS

PoR SEAN FLYNN Y KATHRYN BOUDOURIS

En los Estados Unidos, el término “empresa publica” se refiere a un
tipo de industria que, por su naturaleza intrinseca y su tendencia hacia el
monopolio, se ha visto sujeta tradicionalmente a un control guberna-
mental mds directo y estricto de lo que es habitual en otros sectores. El
control publico sobre estas empresas se ha ejercido a través de dos vias
principales: (1) la propiedad directa del gobierno sobre dichas empresas
0 (2) comisiones reguladoras designadas o elegidas por el gobierno encar-
gadas de supervisar las tarifas y los servicios prestados por las empresas
privadas. En ambos casos, los movimientos populares han sido decisivos
a la hora de modelar el cardcter y la estructura del papel desempenado
por el gobierno en todos los 4dmbitos de este sector, incluido el papel de
la representacién ciudadana en el marco de procesos publicos.

PRIMEROS ANTECEDENTES

“A finales del siglo XIX, los representantes municipales compartian el
firme convencimiento de que cualquier comunidad respetable necesitaba
una planta municipal de tratamiento y purificacién de agua.”

Martin V. Melosi, The Sanitary ldea: Urban Infrastructure
in America from Colonial Times to the Present, 116 (2000).

En el siglo XIX, a medida que las ciudades estadounidenses aumen-
taban en tamafio y densidad, la instalacién de sistemas municipales de
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agua se convirtié en un asunto de interés publico vital. Uno de los
principales motivos de preocupacién era la salud, ya que la creciente
congestién del entorno urbano acentué la contaminacién de las fuen-
tes locales y la propagacién de la fiebre tifoidea, el célera y otras enfer-
medades transmitidas por el agua.' Ademds, el suministro de agua a to-
da la ciudad era algo crucial para muchos negocios e industrias. De este
modo, la creacién de un sistema hidrico se convirtié en una de las me-
jores maneras en que una ciudad podia demostrar su compromiso con
el crecimiento econémico.’

Al principio, la explotacién y la propiedad de la mayoria de servicios
de agua eran de cardcter privado. De los 16 sistemas de agua existentes
antes de 1800, todos menos uno eran de propiedad privada y, en 1870,
el 52% de los 244 sistemas que funcionaban en los Estados Unidos
estaba en manos particulares. Sin embargo, en los 50 afios siguientes
—coincidiendo con el aumento del poder y la importancia de los
municipios—, la tendencia cambié de rumbo y se encaminé hacia el
sector publico. En 1896, el ndmero de sistemas hidricos en el pais se
habfa disparado hasta superar los 3.000, la mayoria de los cuales
dependfa, tanto en términos de propiedad como de explotacién, de los
gobiernos municipales. En 1924, los municipios posefan y gestionaban
el 70% de los sistemas de agua.

En la mayoria de ciudades, especialmente en las grandes, este viraje
hacia lo publico que se produjo a fines del siglo XIX fue debido, en
parte, a las malas experiencias con los proveedores privados. Las
empresas privadas “eran famosas por elegir fuentes de agua que mini-
mizaran la inversién inicial y por hacer caso omiso de las carencias con-
comitantes en lo referente a la cantidad y la calidad del agua.” Como

1. Comm. on “Privatisation of Water Services in the US”, National Research
Council, Privatisation of Water Services in the United States: An Assessment of
Issues and Experience, 30 (2002).

2. Martin V. Melosi, The Sanitary Idea: Urban Infrastructure in America from
Colonial times to the Present, 119 (2000).

3. Peter H. Gleick et al., The New Economy of Water: The Risks and Benefits
of Globalisation and Privatisation of Fresh Water, 23 (2002), citando a L. Ander-
son, “Water and the Canadian City”, Warer and the Ciry (1991).
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no tenfan ningtn incentivo para llevar a cabo proyectos que, en apa-
riencia, eran poco rentables, las empresas “preferfan instalar las caferfas
de distribucién en las zonas mds acomodadas de la ciudad y abstenerse
de llevar agua a los barrios mds pobres.” La empresa Baltimore Water
Company, por ejemplo, incluso tras la notable ampliacién de infraes-
tructuras entre 1835 y 1852, suministraba agua sélo a cerca del 30%
de los habitantes de Baltimore.” En su mejor momento, la empresa de
gestién privada Manhattan Water Company suministraba sélo a un
tercio de la ciudad y era blanco de constantes criticas por deteriorar la
calidad del agua.® Ademds, las empresas privadas de agua eran mds caras
que la mayorfa de proveedores municipales; hasta un 40% a fines del
siglo.

En muchas ciudades, Nueva York incluida, estas experiencias alimen-
taron la aparicién de movimientos politicos que presionaron a los
gobiernos municipales para que aprobaran resoluciones a favor de la mu-
nicipalizacién de los proveedores de agua. En otras ciudades, esa mu-
nicipalizacién se vio fomentada desde cdmaras y juntas de comercio, que
pretendian hacer la competencia a comunidades rivales atrayendo el
desarrollo a sus zonas.” Por tltimo, lo que sucedia en muchos casos era
que el sector privado carecfa de capacidad suficiente para cubrir una
demanda que aumentaba a un ritmo acelerado.

La municipalizacién no solventé los problemas de desigualdad en el
suministro del servicio de forma automdtica. Las estructuras de gobier-
no de muchas ciudades se basaban en relaciones jerdrquicas que favo-
recfan los intereses de los ricos. En Detroit, por ejemplo, el sistema
publico daba prioridad a ampliar el servicio a zonas despobladas para
que éstas se desarrollaran por encima de dar cobertura a los barrios
deprimidos de clase obrera del centro de la ciudad.® Sin embargo, por
lo general, se preferfan los sistemas municipales a los privados por su

4. 1d., citando a N.P. Blake, “Water and the City: Lessons from History”,
Water and the Ciry (1991).

5. Privatisation of Water Services in the United States, 31.

6. Melosi, 37.

7. Melosi, 119-121.

8. Melosi, 123.
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mayor capacidad para cubrir esa demanda de agua en constante au-
mento a un precio mds econémico.

EL NACIMIENTO DE LA REGLAMENTACION

“La reglamentacién es una institucién tipicamente estadounidense.”

Roger G. Noll and Bruce M. Owen, Whar Makes Reform Happen,
7 Regulation 19 (1983).

Aunque a principios del siglo XX predominaba el modelo de suminis-
tro municipal de agua y alcantarillado, segufa habiendo un nimero
significativo de empresas privadas que actuaban como proveedoras en
grandes y pequefias ciudades. Con la llegada de la denominada “era del
progreso”, estas entidades se catalogaron como “monopolios naturales”
y pasaron a estar sujetas al control de las agencias reguladoras del estado.

El concepto de monopolio natural surgié a raiz del andlisis de la indus-
tria ferroviaria. Se observé que, en ese dmbito, la competencia desenfre-
nada daba unos resultados que dejaban mucho que desear ya que, entre
otros, habifa casos en que empresas distintas tendfan vias paralelas hacia
los mismos lugares, lo cual se traducia en grandes costes.

El concepto de monopolio natural sirvié como una cldsica justifica-
cién econémica a la fuerte intervencién del gobierno en un tipo deter-
minado de “empresas publicas” dado que, si no habia competencia,
desaparecia todo incentivo para mantener los precios bajos o para
atender a los sectores menos rentables de la comunidad. Para poder en-
contrar soluciones dptimas, tanto desde la vertiente social como eco-
ndémica, el gobierno tenfa que suministrar los bienes o el servicio direc-
tamente, o establecer instituciones reguladoras que “substituirfan la
mano invisible de Adam Smith con miras a proteger a los consumido-
res de los precios abusivos, las restricciones en el suministro, el dete-
rioro del servicio y la discriminacién injusta”.’

9. Walter Adams, “The Role of Competition in the Regulated Industries”,
53 American Economic Review 40 (1963).
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Aunque fueron los estudiosos de la economia los que ofrecieron la
justificacién tedrica al control gubernamental de las empresas publicas,
fue la movilizacién popular —empezando con el movimiento Granger
de pequefios colectivos campesinos— la que propicié las primeras
intervenciones por parte del estado. En la década de 1870, el movi-
miento Granger crecié a gran velocidad, y llegé a contar con mds de
850 mil miembros que pusieron de manifiesto hasta qué punto se esta-
ba discriminando a los granjeros con las pricticas comerciales y los pre-
cios abusivos de ferrocarriles, comerciantes y bancos.

El movimiento Granger consiguié presionar a los gobiernos de los
diversos estados para que crearan numerosas comisiones estatales regu-
ladoras con competencia para examinar (normalmente, no para fijar)
las tarifas de los ferrocarriles. El desarrollo de estas instituciones regu-
ladoras se vio fortalecido durante el periodo de gran agitacién politica
popular conocido como la “era del progreso”, que se extendié aproxi-
madamente desde 1896 hasta la Primera Guerra Mundial. Partiendo
de las lecciones aprendidas con la teorfa del monopolio natural, los
progresistas abogaron por una fuerte reglamentacién gubernamental de
una serie de poderosas industrias de la época, incluidas las empresas
privadas de electricidad y agua.

Asi, para la década de 1920, todos los estados del pais disponfan de
su propia comisiéon reguladora, con competencias para supervisar las
tarifas y los servicios de empresas publicas de propiedad privada. Por lo
general, la tarea de las comisiones consistia en fomentar servicios ade-
cuados a precios razonables y, al mismo tiempo, garantizar que la
empresa obtuviera una tasa de retorno sobre las inversiones justa que
sirviera para recompensar a los accionistas y atraer mds inyecciones de
capital de los mercados privados.

De este modo, tanto por la concepcién como por el trabajo de las
comisiones reguladoras estatales, la autoridad sobre las prioridades
reguladas de los servicios se traspasé de los organismos locales a los es-
tatales y, en consecuencia, el poder de los municipios se redujo. Los
municipios, por su parte, podian evitar esta pérdida de poder creando
sus propias empresas, que quedaban fuera del dmbito de reglamenta-
cién de la mayorfa de comisiones estatales. Esto animé a las ciudades
emprendedoras a construir y mantener sus propias empresas, incluidas
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las de agua. En la actualidad, los sistemas publicos de agua abastecen
en torno al 85% de la poblacién estadounidense y hay unos 4.000 sis-
temas eléctricos de propiedad municipal.

LA DEMOCRATIZACION DEL PROCESO REGULADOR

“El movimiento de consumidores estadounidense durante la dltima
década se ha caracterizado, entre otras cosas, por concentrarse en la
investigacién y la reforma de agencias administrativas negligentes con la
proteccién de los intereses ciudadanos.”

Robert B. Leflar & Martin H. Rogol, “Consumer Participation in the Regulation
of Public Utilities: A model Act”. 13 Harvard Journal on Legislation 235 (1976).

Entre las décadas de los veinte y los sesenta, la principal tarea de las
comisiones consistié en distribuir entre los consumidores el ahorro de
costes, conseguido con avances tecnoldgicos y economias de escala, en
forma de rebajas tarifarias. Aunque las comisiones tenfan sus detracto-
res,® éstas no experimentaron ninguna reforma seria hasta que surgié el
movimiento de consumidores, a fines de los sesenta y principios de los
setenta. En aquellos afios, el aumento de las tasas de interés, la crisis
mundial del petréleo y la creciente inflacién invirtieron la tendencia a la
baja de las tarifas de las empresas publicas y los precios, sobre todo los de
la electricidad, comenzaron a dispararse. Fue en este contexto cuando su-
bieron de tono las criticas que sefialaban que las agencias reguladoras es-
taban controladas por la industria y las propuestas que abogaban por la
reforma de la reglamentacién comenzaron a recibir una gran atencién."

10. Horace M. Gray, “The Passing of the Public Utility Concept”, journal of
Land & Public Utility Economics 16, 8-20 (1940) (“Surgié como un sistema de
contencién social pensado principalmente o, al menos, aparentemente, para
proteger a los consumidores de los ataques de los monopolistas; ha acabado
siendo un mecanismo de salvaguardia de la propiedad, es decir, de las esperan-
zas capitalizadas de los monopolistas frente a las justas demandas de la sociedad,

y un obstdculo al desarrollo de instituciones socialmente superiores.”).
11. Véase Stephen Breyer, Regulation and Its Reform, 351 (1982) (“Si las deci-
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Muchos estados respondieron a la creciente crisis de legitimidad de
las comisiones reguladoras cambiando el proceso de seleccién de sus
miembros por un proceso de eleccién. También se elaboré otro impor-
tante grupo de reformas para ampliar el grado de participacién en el
proceso regulador, especialmente el de los consumidores residenciales
que no solfan estar representados en dicho proceso debido a la falta de
recursos y a los altos costes operativos que supone formar asociaciones.

Las reformas aprobadas para ampliar la representacién de los consu-
midores comprendieron desde la contratacién de interventores —paga-
dos por el gobierno o por la empresa— que trabajaban por el interés
publico, hasta la creacién de oficinas especiales de “atencién al consumi-
dor” —provistas de personal experto como abogados, contables, econo-
mistas y organizadores comunitarios— para que participaran en el pro-
ceso regulador y movilizaran y formaran a grupos comunitarios sobre
todas las cuestiones relacionadas con la empresa. Una de estas institu-
ciones, especialmente innovadora y eficaz, estd establecida en muchos
estados y recibe el nombre de Citizen Utility Board (CUB).

Las CUB son organizaciones formadas por voluntarios que se finan-
cian con las aportaciones de los socios. La ley modelo por la que se crea-
ron las CUB les permite conseguir afiliaciones mediante un pequefo
anuncio en las propias facturas. De este modo, el consumidor podria
marcar una casilla por la que accede a realizar una aportacién, ésta se
afadirfa a la factura y, posteriormente, la empresa prestadora del servi-
cio la traspasarfa a la CUB." Todos los socios que realizan una contri-

siones de este organismo no estdn controladas por el Congreso ni se basan en
datos cientificos, y si no se elige a los responsables de las politicas de las agen-
cias, ;qué derecho tiene el organismo para elaborar esas politicas? ;Qué es lo que
legitima las decisiones de la agencia?”); Robert B. Leflar & Martin H. Rogol,
“Consumer Participation in the Regulation of Public Utilities: A model Act”,
13 Harvard Journal on Legislation 235, 242 (1976) (“los integrantes [de la
comisidn] suelen someter los andlisis detallados de los datos presentados por la
empresa proveedora de servicios a un estudio poco critico, sobre todo si no exis-
te ninguna presién por parte de los consumidores para que asf lo hagan”).

12. Una decisién muy criticada del Tribunal Supremo de los Estados Unidos
determiné que los estados no podian obligar a ello a las grandes empresas, tras
lo que las leyes de las CUB se modificaron para que los consumidores se pudie-
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bucién minima tienen derecho a votar la junta directiva de la CUB
mediante la férmula de un voto por persona. La junta se encarga de
coordinar un equipo de organizadores, abogados y otros expertos que
representan a los consumidores residenciales en las agencias regulado-
ras, cuerpos legislativos y en cualquier proceso publico que afecte a las
tarifas o los servicios de las empresas. La ley modelo por la que se esta-
blecen las CUB también las autoriza a realizar y apoyar trabajos de
investigacién y actividades de divulgacién sobre todo lo relacionado
con las empresas, as{ como a participar en campafas y organizar refe-
réndums sobre el tema.”

Muchas CUB han logrado grandes éxitos en su trabajo de defensa de
los derechos del consumidor. Una de las mds destacadas, la CUB de Illi-
nois, ha ahorrado a los consumidores mds de 5.000 millones de délares
estadounidenses en 20 afos, bloqueando la subida de las tarifas y consi-
guiendo reembolsos. La CUB promueve ante la asamblea legislativa es-
tatal la adopcién de leyes més estrictas en materia de proteccién de los
consumidores, publica material divulgativo y gestiona una linea de aten-
cién al consumidor que registra mds de 6.000 llamadas anuales y que
presta ayuda a los usuarios con quejas sobre sus empresas proveedoras.

CONSOLIDACION, PRIVATIZACION Y RESISTENCIA

“Las principales empresas de agua europeas vefan a los Estados Unidos
como el dltimo gran bastién donde el agua (y las aguas residuales)
segufan estando bajo control publico.”

Steve Maxwell, “Musical Chairs in the Water Industry:
Consolidation or Fragmentation?”
Journal of the American Water Works Association 28 (November 2003).

Los costes de suministro de agua en los Estados Unidos estin aumen-

ran afiliar por otras vias como, por ejemplo, mediante anuncios en las circula-
res de organismos gubernamentales.
13. Véase Leflar & Rogol.
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tando de manera espectacular debido a la necesidad de substituir una
infraestructura obsolescente y de cumplir con la reglamentacién sobre se-
guridad y medio ambiente, que cada vez es mds estricta. Al mismo tiem-
po, el apoyo prestado por el gobierno central para proyectos de desarrollo
de infraestructuras locales cada vez es menor, lo cual estd obligando a los
municipios y a sus habitantes a correr con mayores gastos.

Muchos consideran que los sistemas pequefios se hallan en una posicién
especialmente débil a la hora de hacer frente a las exigencias de inversién,
que cada vez son mayores. Por otro lado, las principales empresas de agua
sostienen que la oleada de fusiones que se ha producido en el sector pri-
vado mejora la capacidad de las grandes empresas para cumplir con sus
obligaciones en materia de inversién. Las mayores empresas de agua esta-
dounidenses, a su vez, ya han sido identificadas como posibles objetos de
adquisicién por los gigantes europeos del sector, mucho mayores, entre los
que se incluyen RWE/Thames, Veolia (antes Vivendi) y Suez.

En los Estados Unidos, ya se han alzado poderosas fuerzas politicas en
contra de la privatizacién; fuerzas que han conseguido echar por tierra
varios grandes proyectos. En Atlanta, por ejemplo, plataformas de orga-
nizaciones ciudadanas y sindicatos del sector publico presionaron para
que la ciudad anulara un contrato de explotacién y mantenimiento de
428 millones de ddlares concedido a Suez/United Water después de que
esta empresa recortara drdsticamente el personal, aumentara los precios
un 17%, alargara los tiempos de espera del servicio y fuera incapaz de
dar una respuesta adecuada a los consumidores que se quejaban del co-
lor marrén del agua que salia de los grifos. En Nueva Orledns, la ciu-
dad se gasté 5 millones de ddlares estudiando las ofertas de contratis-
tas privados antes de que una oleada de oposicién popular y sindical
consiguiera poner fin al proceso de privatizacién, en abril de 2004."
En Stockton, California, un tribunal anulé el plan que prevefa traspa-
sar la explotacién y el mantenimiento del sistema hidrico a RWE/Tha-
mes después de que grupos comunitarios de la zona denunciaran que,
con ¢él, se infringfan las leyes de planificacién medioambiental.

14. Public Citizen, “US Privatisation Update: State of Play and Recent Deve-
lopments”, Foro Social de Boston, julio de 2004.
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De modo que, ahora, el punto de mira estd desplazdndose hacia las
ciudades pequenas, donde las comunidades suelen estar menos orga-
nizadas y la presién econémica es mds acusada. Sin embargo, también
los habitantes de esas ciudades pequefias cada vez disponen de mds
informacién sobre las repercusiones de la privatizacién, y parece que la
resistencia estd ganando terreno. En septiembre de 2004, los represen-
tantes municipales de Lee, Massachussets, emitieron un voto de 41-10
por el que se rechazaba un contrato de monopolio de 20 afios con Veo-
lia. Esta decisién se vio sin duda influida por una campafia de base que
cuestiond publicamente los antecedentes de Veolia, articul los riesgos
que entrafiaba la privatizacién y advirti6 de la posibilidad de que los
empleados existentes no recibieran un trato justo.”

En algunos de los lugares donde funcionan sistemas privados, los consu-
midores han estado presionando a los gobiernos para que los municipalicen.
En Lexington, Kentucky, un grupo de base consiguié que el consejo mu-
nicipal aprobara hacerse cargo de la empresa privada que habia abastecido a
la ciudad desde la década de 1880 y que habia sido adquirida hacfa poco
por el grupo alemdn RWE."* Ademds de Lexington, hay muchas otras co-
munidades que se han fijado el objetivo de la municipalizacién, como serfa
el caso de Felton, California, y Nashua, New Hampshire.” En Pekin, Illi-
nois, los votantes hicieron uso del proceso de referéndum de la “era del pro-
greso’ (que permite a los ciudadanos aprobar leyes directamente con el vo-
to popular) para exigir que su sistema hidrico fuera de propiedad puiblica.

OBJETIVO: DEMOCRATIZACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

La democratizacién de las empresas publicas no tiene por qué limi-
tarse a la simple distincidn entre propiedad publica y privada. La de-

15. Public Citizen, Currents: Public Citizen’s Water For All Campaign
Newsletter, octubre de 2004.

16. El sitio web del grupo es http://www.bluegrassflow.org; véase John Stam-
per, “Mayor appoints task force to study how city could run water company”,
Lexington Herald-Leader, 10 de marzo de 2004.

17. US Privatisation Update.
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mocracia es un proceso, y no una estructura de la propiedad. Las insti-
tuciones participativas —como las CUB, los distritos municipales de
empresas publicas y las cooperativas— pueden ayudar a democratizar
las empresas de propiedad publica proporcionando a los ciudadanos las
herramientas necesarias para conseguir que los responsables de dichas
empresas rindan cuentas de sus actividades.

Para muchas comunidades, movilizar los recursos necesarios para cu-
brir sus necesidades econémicas y operativas supone un auténtico desa-
fio. Sin embargo, esas necesidades se pueden satisfacer a menudo em-
prendiendo iniciativas junto a otros municipios. Por ejemplo, la po-
blacién de varios barrios de la zona de Manassas, Virginia (cerca de
Washington D.C.), estaba experimentando un rdpido aumento y, por
eso, se necesitaba una nueva planta para el tratamiento de las aguas re-
siduales. En lugar de recurrir a la privatizacidn, las autoridades sufraga-
ron los costes y los beneficios de economias de escala creando una
nueva autoridad publica, conocida como “agencia de accién conjunta’,
encargada de construir y gestionar la nueva planta.

Para acceder a conocimientos especializados, se pueden emplear meca-
nismos publicos. El proveedor publico de Cincinnati, por ejemplo, ofre-
ce servicios de asistencia técnica a otros sistemas piblicos mds pequefios.

En los Estados Unidos hay también una serie de estructuras organi-
zativas que permiten a las autoridades publicas participar en la gober-
nanza de las empresas de una forma mds directa que la simple propie-
dad y designacién de los directores. El Distrito Municipal de Servicios
Puablicos de Sacramento (SMUD), por ejemplo, estd dirigido por una
junta de administradores elegidos directamente. Cada uno de los siete
administradores representa un drea geogréfica o una circunscripcién de
la zona de servicio del SMUD y se elige con el método de un voto por
persona. Esta estructura permite a los ciudadanos expresar preferencias
politicas sobre la gobernanza de las empresas de su zona que pueden ser
distintas de las que elegirdn con respecto a la gobernanza del resto de
la ciudad. También garantiza que todas las zonas disponen de una
representacion equivalente a su poblacién, lo cual sirve para evitar que
las decisiones de la empresa favorezcan las inversiones en una zona con-
creta, en detrimento de otras. Otro ejemplo de estructura empresarial
que facilita la rendicién de cuentas es la de cooperativa, en la que los
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usuarios tienen el derecho exclusivo de decidir sobre el tipo de gober-
nanza de la empresa. En los Estados Unidos, las empresas cooperativas
de agua, electricidad y telefonfa tienen mds de cien millones de clientes.

Allf donde las empresas son de propiedad privada, los defensores de
la democratizacién no tienen por qué limitarse a reivindicar la munici-
palizacién. La creacién de instituciones que, como las CUB, vinculen
los intereses ciudadanos con el acceso a recursos econémicos y conoci-
mientos puede aumentar el poder popular sobre las empresas mediante
procesos reguladores y, ademds, aumentar la influencia de los ciudada-
nos sobre los responsables gubernamentales. Tampoco hay que olvidar
que se puede sujetar a los propios encargados de la reglamentacién a
métodos de eleccidn directa y, de este modo, conseguir que se mues-
tren mds sensibles a las inquietudes de los consumidores.
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