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Prefacio

Cuando les dije a algunos amigos y colegas que estaba escribiendo un libro acerca del agua y del papel que
cumplen en su distribucién los mercados y el sector privado en paises en desarrollo, la mayorfa no estuvo de acuer-
do y me preguntd por qué lo hacia. Si bien es cierto que, a primera vista, parece un tema bastante técnico y acota-
do, luego de analizarlo, queda claro que es un problema global. .o mas importante no es la tecnologia para el mane-
jo del agua, sino la situaciéon de mas de mil millones de personas en todo el mundo que no tienen acceso a agua
limpia y potable, causando 12 millones de muertes por afio. En consecuencia, este libro dejé de ser otro aburrido
trabajo técnico y se convirtidé en una misién de vida o muerte. Espero que los lectores encuentren a este libro tan
importante como el tema que trata.



CATO INSTITUTE e WWW.ELCATO.ORG

Acerca del autor

Fredrike Segerfeldt es un director en Timbro y fue estratega de comunicaciones y asesor principal de la
Confederacién de Empresa Sueca. Previamente, el trabajé como un consejero sobre Europa Central y Oriental
en la Unién de las Confederaciones Europeas Industriales y de Empleadores, una organizaciéon de negocios
basada en Bruselas; y también como un consejero de asuntos internacionales de la Confederacién de
Empleadores Suecos. El Sr. Segerfeldt ha sido publicado extensamente en la prensa sueca e internacional,
incluyendo el Financial Times, el Wall Street Journal Europe, Enropean 1 vice, e Monde, y TechCentralStation.



CATO INSTITUTE e WWW.ELCATO.ORG

Agradecimientos

La primera persona que me pidié que escribiera este libro fue Fredrik Erixon, el Economista Jefe de Timbro,
el grupo de expertos suecos. Cuando acepté el proyecto, no imaginé que terminarfa tan compenetrado con el tema.
Fredrik me ofreci6 su excelente orientacién durante todo el trabajo, y se lo agradezco. También quisiera expresar
mi agradecimiento a los amigos y a los colegas que leyeron y comentaron los borradores.

Es imposible mencionar todas las publicaciones en las que me basé para este libro, pero los trabajos de Roger
Bate, representaron una fuente importante de inspiracion, y los cito reiteradas veces. Agradezco también a Linda
Bergman y a Jorge Dell’Oro, que organizaron para mi un excelente programa en Buenos Aires.

El tema de este libro es muy importante, y me alegra en extremo que se haya publicado en espafiol. Por esta
razén, me siento en deuda con el Cato Institute y con lan Viasquez, director del Project on Global Economic
Liberty (Proyecto sobre la Libertad Econémica Global), de dicho organismo. También me gustaria agradecer a
Roger Tanner, que hizo la traduccién del original sueco, y a Lisa Wolff, que corrigié la edicién estadounidense.



CATO INSTITUTE e WWW.ELCATO.ORG

Capitulo 1
Introduccion

Milagros Quirino y Fely Griarte viven en una zona pobre de Manila, la capital de Filipinas. La falta de agua
limpia y pura fue un problema importante durante gran parte de sus vidas: debfan arreglarse con unos pocos litros
por dia. A menudo se la compraban a una familia vecina que tenfa un profundo pozo de agua. Cerca de tres mil
familias del vecindario compartian tres pozos como ése. Fely dijo: «A menudo tenfamos que levantarnos a las 3 de
la mafiana para conseguir agua sin problemas, peto si se cortaba la luz y no funcionaba la bomba de agua, habia que
esperar un dfa mas». La calidad del agua era mala, y habia que hervirla antes de usarla.’

La situacién que tuvieron que atravesar Milagros y Fely, y otras ain peores son habituales para mucha gente.
En todo el mundo, 1.100 millones de personas carecen de acceso a una fuente de agua limpia y pura, y esa cifra se
mantiene desde hace afios. .a mayoria de ellas vive en paises pobres. Las terribles consecuencias de la falta de agua
se manifiestan como pobreza, enfermedades y muerte. E1 97% de la distribucién del total de agua en los paises
pobres esta a cargo de empresas estatales, que son responsables de la carencia que sufren mds de mil millones de
habitantes. Para solucionar este problema, algunos gobiernos de naciones empobrecidas recurrieron a empresas pri-
vadas, en general, con buenos resultados.

Los habitantes de paises pobres donde se incorporaron inversiones privadas en el sector del agua poseen un
mejor acceso a la red que aquellos de paises que no cuentan con este tipo de inversiones. Ademads, hay muchos ejem-
plos de las mejoras que se lograron en esos lugares: millones de personas que antes no tenfan un conducto de agua
cerca, hoy tienen agua limpia y pura a una distancia conveniente, y no tienen que suftir las privaciones que implica
la falta de agua.

Milagros y Fely estan entre esos pocos afortunados, ya que viven en una ciudad donde se emprendieron las
reformas necesarias: dos empresas privadas se hicieron cargo de la distribuciéon del agua y favorecieron a millones
de residentes que no recibian el servicio publico. Antes, no era posible conectarse al sistema de suministro de agua
si no se contaba con un titulo de propiedad. Por esa razén, los habitantes recibieron con los brazos abiertos al pet-
sonal de una de las empresas, Water Manila, cuando en el afio 2000 presentd un proyecto especial dirigido a los
vecindarios mas pobres. Ahora no sélo tienen acceso a un suministro de agua limpia las 24 horas, sino que tam-
bién es mas barato. A diferencia de los 100 pesos por metro cubico que solian pagar, el costo actual es de 15 pesos,
de los cuales 7 se invierten en el mantenimiento y en la operacion del servicio. La situacién de Milagros y Fely, junto
con la de millones de residentes de Manila, es mucho mejor.

Aun asi, la “privatizacién” del suministro de agua ha despertado muchas pasiones y fue resistida en diversas
partes del mundo. Si se hace una busqueda de la expresion water privatization (privatizacion del agua) en el Google,
aparecen 1.750.000 paginas, y muchas expresan algtn tipo de rechazo a la participacion de intereses comerciales en
el suministro de agua. Ademas, en todo el mundo se registraron protestas y manifestaciones violentas contra la pri-
vatizacion; por ejemplo, en la cumbre del G8 de junio de 2003 que, irénicamente, se realizé en Evian, ciudad
francesa famosa por el agua mineral.

El suministro de agua ha sido el tema central de una serie de acciones desarrolladas en las altas esferas de la
politica internacional. Fue tratado en las Naciones Unidas, y varias agencias de la ONU trabajan activamente para
combatir el problema en pafses pobres. Uno de sus Objetivos de Desarrollo del Milenio es reducir a la mitad la can-
tidad de personas que no tienen posibilidad de acceder a una fuente de agua potable. Se organizaron tres ediciones
del Foro Mundial del Agua dedicadas a este asunto. Estas reuniones se desarrollaron en medio de protestas y mani-
festaciones, y algunas se vieron virtualmente saboteadas por los que se oponen a la privatizacion de forma intran-
sigente. La actividad internacional relacionada con las reservas mundiales de agua es frenética, en especial en paises
pobres, y se esta dando un debate feroz acerca del papel que las empresas y el mercado deben jugar en este con-
texto.

Los oponentes a la privatizaciéon no aceptan la idea de hacer dinero a partir de las necesidades de la gente y
temen que se les quite la posibilidad de satisfacer esta necesidad basica a quienes no puedan pagarla. El agua, dicen,
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es un derecho de los seres humanos, y el sector publico tiene la obligacién de suministrarsela a la poblacién. Claude
Généreux, vicepresidente del Canadian Union of Public Employees, lo expresé en pocas palabras: «El agua es un
derecho basico de los seres humanos, no un producto que pueda comprarse, venderse y comerciarse».” Otros opo-
nentes utilizan esléganes como «lLa gente no bebe dinero, bebe agua» y «No busquen ganancias en el agua».” Este
tipo de argumentos simplistas no presenta soluciones alternativas y no se basa en hechos, sino en convicciones
ideolégicas.

Muchos de los protagonistas activos de este debate son los mismos individuos y las organizaciones no guber-
namentales (ONG) del movimiento contra la globalizacién que hacfan campafias para imponer restricciones al comer-
cio internacional. Como perdieron el debate sobre el libre comercio, ahora pretenden atacar a nuevos adversarios y
nuevas instancias del comercio internacional. Otro grupo oponente es el de los sindicatos de empleados del sector
publico y demas organizaciones con grandes intereses creados en el suministro publico de agua. Un tercer grupo
esta formado por los medios de comunicacion, que le dieron al tema una cobertura amplia, pero sesgada. Estos tres
sectores se encuentran, por lo general, en paises desarrollados. El cuarto, las organizaciones de activistas de paises
en desarrollo, tiene mas limitaciones. Como introduccién, podemos analizar cada uno de los grupos.

Es dificil comprender las posturas y las acciones de los activistas si tenemos en cuenta el fracaso absoluto del
sector publico para suministrar agua limpia a los mas necesitados. A la luz de las pruebas abrumadoras, es 16gico
llegar a la conclusién de que los motiva un rechazo de indole ideolégico hacia las empresas y el temor, generado
por sus intereses creados, de perder sus privilegios. Tienen la conviccion de que el sector publico es el que estd mas
capacitado para darles a los ciudadanos lo que los ciudadanos quieren, ademds de una actitud desconfiada respecto
de la economia de mercado, las empresas en general y los gigantes comerciales de Occidente en particular.

La filial estadounidense de Corpwatch declara que los intereses comerciales estin desarrollando una enérgica
campafia para controlar las reservas mundiales de agua. Public Citizen, por su parte, bajo el ingenioso titulo
«Resistan el aluvion de las corporacionesy, sostiene que «las multinacionales quieren controlar la discusién sobre la
reserva mundial de agua a fin de privatizar cada aspecto de nuestras comunidades globales». Un activista sindical
opina que «el dinero deberfa destinarse a mejorar la infraestructura del sistema de agua en los poblados pobres y no
a colmar los bolsillos de las multinacionales». Este es el tipo de argumentacién y de retérica sobre el que se centra
el debate.

Sin embargo, también hay partes involucradas que adoptan un enfoque totalmente pragmatico para la resolu-
cion del problema. Ronald Kasrils, ministro de Asuntos Hidricos y Silvicultura de Sudafrica entre 1999 y 2004, es
un antiguo marxista que adopté una mentalidad muy abierta respecto de la participacion de las empresas en la dis-
tribucién del agua. Opina que, dado el numero de sudafricanos que no tienen acceso al agua y la enorme cantidad
de recursos necesaria para satisfacerlos a todos, recurrir al sector privado suele ser inevitable:

La participacién del sector privado en el suministro de servicios para el pueblo de Sudafrica no debe

decidirse sobre la base de principios ideoldgicos, sino sobre aspectos practicos.’

Esta declaraciéon establece un marcado contraste con el dogmatismo de los oponentes mencionados; para Kastils,
el suministro de agua estd antes que la ideologfa.

Aun asi, las protestas y las manifestaciones dejaron su marca. La privatizaciéon se desacelerd, y el Banco
Mundial, que era uno de los principales promotores de la admision de empresas privadas, asumié una posicién
defensiva. Por ello, existe el riesgo de que se detengan o, incluso, de que queden en la nada todos los avances logra-
dos para darles mayor espacio al mercado y a las empresas. Las empresas internacionales de agua también estan
empezando a dudar y a rendirse ante la presion popular proveniente de muchas direcciones. Segun dijo David Boys,
miembro de la Internacional de Servicios Pablicos (un sindicato internacional que representa a los trabajadores del
sector publico) y uno de los oponentes mas aguerridos a la privatizacion:

Existen pruebas que indican que las corporaciones ya se estan retirando de los paises en desarrollo

debido a la fuerte presién de la sociedad.®

Por este motivo, es fundamental que el debate sobre el tema de la privatizacion del agua en los pafses pobres
se base en hechos y en anilisis serios, en lugar de reducirlo a una cuestion de dogmas, simplificaciones y verdades
a medias; en especial para que los habitantes que en la actualidad carecen de este recurso puedan acceder a él. Hay
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muchos argumentos valederos a favor de la presencia de las empresas y el mercado en el drea de suministro de agua
de los paises pobres. Serfa una tragedia, sino una locura, que millones de personas tuvieran que pasar hambre, pade-
cer enfermedades y morir a causa de la falta de agua generada por la estridente propaganda de los grupos con intere-
ses creados y de los movimientos altamente ideolégicos que tienen objetivos muy diferentes.

Muchos piensan, en forma automatica, que esta mal decir que las multinacionales occidentales estin mas capaci-
tadas para suministrar agua a los pobres. Incluso, algunos que tienen opiniones favorables acerca del mercado creen
que es peligroso delegarle este suministro a empresas que buscan ganancias. Uno de los objetivos de este libro es
demostrar que no es necesario ser liberal a ultranza para valorar la importancia de una mayor participacion del mer-
cado y las empresas en el suministro de agua en los paises en desarrollo. Sélo se necesita ser pragmatico y ver qué
medidas dan buenos resultados: las pruebas no podrian ser mas elocuentes.

Por lo tanto, en este trabajo, dejaremos a un lado el dogmatismo y la ideologia para discutir por qué el estado
de la distribucién del agua en paises pobres es tan desafortunado, qué se ha hecho al respecto, y qué puede hacerse.
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Capitulo 2
Aqua vitae

El agua es fundamental para la vida. Entre el 60% y el 70% de nuestro cuerpo estd compuesto de agua, y en
general necesitamos una ingesta diaria de 3 a 4 litros. Si perdemos el 1% de este elemento, sentimos sed, y si la
pérdida llega a 10%, la vida corre peligro. S6lo podemos sobrevivir unos pocos dias sin agua. Ademas de emplearse
para la regulacion del equilibrio de fluidos del cuerpo, el agua esta presente en todo: desde la cocina y el lavado hasta
la irrigacion y la actividad industrial. Es necesaria para sobrevivir, y es la base de toda vida.

Por esta razén es tan peligrosa la crisis de las reservas mundiales de agua. La situacién mds grave se presenta
en las grandes ciudades del tercer mundo. Por ejemplo, en Bandung (Indonesia), el 62% de la poblacién no tiene
acceso a la red principal de agua. Igual porcentaje de la poblaciéon de Maputo (Mozambique) y el 50% de los habi-
tantes de Madras (India) sufren el mismo problema.’

La situacién cloacal es aun peor: cerca de 2.400 millones de personas —mds de un tercio de la poblacién
mundial— no cuenta con instalaciones sanitarias adecuadas. La falta de agua y cloacas tiene consecuencias aterrado-
ras para la vida.

Afio tras afilo, mas de mil millones de personas contraen enfermedades relacionadas con el agua. En este pre-
ciso instante, cerca de la mitad de la poblacién urbana de Africa, Asia y América Latina padece una o mas de las
principales enfermedades relacionadas con el suministro deficiente de agua o servicios cloacales. De cada cuatro
casos de enfermedad registrados en Bangladesh, tres estan relacionados con el agua contaminada o con condiciones
sanitarias pobres. La falta de acceso al agua provoca 12 millones de muertes por aflo, en otras palabras, por la falta
de acceso al agua potable mueren 22 personas por minuto. Es probable que, durante 2003, hayan muerto mas pet-
sonas por falta de agua pura que a raiz de conflictos armados.’

Como sucle suceder, los que sufren mas son los nifios: todos los afios, mueren tres millones de nifios debido a
enfermedades que se generan por el agua, como el célera y otros trastornos diarreicos; cada 10 segundos, muere
un nifio a causa de una enfermedad relacionada con el agua que podria prevenirse.’

El acceso a una fuente de agua potable y a instalaciones sanitarias adecuadas puede salvar muchas vidas. El
andlisis de varios estudios demuestra que la mortalidad, en grupos que disponen de esos elementos, disminuye en
un promedio de 69%. Una de las investigaciones indica que, con esas mejoras, la mortalidad infantil disminuy6 el
55%. Otro estudio estima que mejorando la distribucion del agua y los sistemas sanitatios se podria reducir la mot-
talidad derivada de 18 enfermedades entre un 40% y un 100%. Los problemas de salud causados por la falta de
agua y sanidad son especialmente llamativos en las ciudades. En las 4reas urbanas de los paises de ingresos bajos,
uno de cada seis nifios muere antes de cumplir cinco afios. En dreas donde el suministro de agua y el sistema sani-
tario no son adecuados, la mortalidad infantil es de 10 a 20 veces mayor que en areas con buen acceso a esos set-
vicios."

Los problemas de salud no sélo son causa de sufrimiento para los individuos: también pueden ser muy cos-
tosos para los paises. Se estima que la epidemia de célera (causada por el inadecuado suministro de agua y sistema
sanitario) desatada en 1991, en Pert, represento para el pafs una pérdida econémica neta de US$ 495 millones, mds
del doble del dinero necesatio para llevar bombas de agua a todos los peruanos que no tenian acceso."

Esto conduce directamente a las consecuencias econémicas de la falta de agua, como el hambre y la pobreza.
La cantidad de personas en situacién de extrema pobreza (que viven con menos de un délar por dia) es aproxi-
madamente igual a la cantidad de personas que no cuentan con este elemento. De hecho, en gran medida, son las
mismas personas. Lo que necesitan es crecimiento econémico, pero la carencia de agua obstaculiza el crecimiento.

La miseria en el mundo se debe, en parte, a una produccién de alimentos inferior al estindar. Como es nece-
sario tener acceso al agua y utilizarla de forma adecuada para lograr una mayor eficiencia agricola, su ausencia es un
factor que genera pobreza. Segun estudios de la ONU, “hay un importante vinculo entre la inversion en irrigacion,
la disminucién de la pobreza y la seguridad alimentaria”.”

LLa buena salud también es un factor determinante del crecimiento, y la posibilidad de contar con una fuente
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de agua potable es lo mas importante si se trata de mejorar la salud de los paises pobres. Ademas, la mala salud y la
pobreza estan relacionadas, ya que las enfermedades resultan onerosas en los paises pobres. Por ejemplo, en Karachi
(Pakistan), los pobres que viven en distritos sin red cloacal y que no tienen conocimientos de higiene pasan seis
veces mas tiempo en tratamiento médico que los que cuentan con esos medios."

Existe un tercer vinculo entre la pobreza y el agua, que a menudo no se tiene en cuenta: en los pafses pobres,
muchas personas invierten demasiado tiempo —hasta seis horas diatias, en algunos casos— tratando de conseguir
agua. A menudo deben caminar varios kilémetros cargando recipientes pesados; trabajo que, en general, realizan las
mujetes y los nifios. Se estima que la suma de todo el tiempo que las mujeres y las niflas del mundo usan para trans-
portar agua por afio es equivalente a 10 millones de afios." Esto les quita la oportunidad de ir a la escuela, hacer la
tarea o conseguir trabajo. De ese modo, la falta de agua las encierra en la pobreza, y el mundo en su totalidad sufre
una enorme pérdida econémica.

También existe una conexiéon entre el agua y el desarrollo industrial. La industria necesita una gran provision
de agua de buena calidad a un precio razonable como condicién sine gua non para su desarrollo. La calidad del agua
suele ser uno de los criterios que se tienen en cuenta al elegir la ubicacién de una inversién que promueva el crecimiento.
Por ejemplo, de acuerdo con estimaciones, Nakuru (la tercera ciudad mas grande de Kenya) perdié muchas inver-
siones y, por extensién, muchas fuentes de trabajo por la baja calidad del agua suministrada, aunque el gobierno de
Kenya esté invirtiendo tanto como el 13% de su presupuesto en obras hidraulicas.”

El agua pura y el crecimiento en Macao (China)

En 1985, las autoridades de Macao firmaron un acuerdo de concesién con una empresa privada. La can-
tidad y la calidad del agua aumentaron enormemente. Diez afios después, el producto interno bruto de la ciu-
dad se habfa triplicado. Hoy, Macao tiene uno de los niveles de vida mas altos de Asia. Aunque la mejora en la
distribucién del agua no fue la principal razén del milagro econémico, es poco probable que se hubiera logra-
do un desarrollo tan impresionante sin esa mejora.

Fuente: Banco Asiatico de Desarrollo (2000).

La mayorfa de los expertos creen que la falta de agua para la humanidad serd cada vez peor a menos que se
haga algo al respecto. La poblacién del planeta aumentara 2.000 millones durante los préximos 30 afios y mil
millones durante los 20 afios siguientes. La mayoria de esas personas viviran en ciudades de paises en desarrollo.
La ONU estima que, hacia 2025, sufriran por la falta de agua 2.700 millones de seres humanos, nada mas y nada
menos que la tercera parte de la poblacién mundial. Se supone que, durante ese periodo, moriran 76 millones de
habitantes a causa de enfermedades relacionadas con el agua que se pueden prevenir.

La poblacién, cada vez mayor, necesitara también aumentar la producciéon de alimentos. EI 90% de ese aumen-
to tendra que originarse en las tierras de cultivo que existen en la actualidad. En otras palabras, habra que duplicar
la produccion de alimentos, y para eso serd necesaria una mayor cantidad de agua."”

Por dltimo, la falta de agua, como otros recursos limitados, es fuente de conflictos entre paises, provincias, gru-
pos de interés e individuos. Debido a la importancia del agua para la vida, la salud y el desarrollo, los conflictos sue-
len tornarse violentos.

Hsta carencia no es nueva: al igual que el hambre, que era habitual en los pueblos primitivos, la sed y el acceso
al agua han sido problemas permanentes a lo largo de la mayor parte de la historia. Sin embargo, es inconcebible
que en pleno siglo XXI, con una prosperidad varias veces mayor, menos pobreza y progreso constante de la tec-
nologfa, aun carezcan de agua limpia miles de millones de personas.

¢Por qué, entonces, sigue sucediendo esto? Las opiniones al respecto son varias. En la Declaraciéon del Milenio
de la ONU, los jefes de Estado de la comunidad internacional establecieron el objetivo de reducir a la mitad, para
2015, la proporcion de personas sin acceso permanente a agua potable. Este objetivo se reforzé en la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Sostenible organizada en Johannesburgo, en 2002: se agregd la meta de reducir tam-
bién, en la misma proporcion y para la misma fecha, la cantidad de habitantes que no cuentan con instalaciones sani-
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tarias basicas. Por desgracia, en ninguna de las dos cumbres se definié con precision como lograr los objetivos, algo
que a su vez refleja la discordia que existe alrededor del tema."

Algunos entienden la falta de acceso al agua potable como falta de agua, en tanto sustancia. Opinan que la
cantidad de agua no es suficiente para la poblacién, cada vez mayor, y que por eso los paises desarrollados debe-
mos buscar formas de ahorrar agua y, quiza, de compartirla con otros paises.

Es cierto que la poblaciéon del mundo crecié abruptamente, pero ¢es la cantidad de agua el problema principal?
Para responder a esta pregunta, analizaremos cuanta agua hay en el mundo, cual es la situacioén en distintos pafses
que tienen distinta cantidad de agua y distintos niveles de desarrollo, y hasta qué punto puede atribuirse la falta de
agua a causas politicas y econémicas.
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Capitulo 3
Lo que falta no es agua, sino buenas politicas

Por supuesto, las reservas de agua no son ilimitadas. I.a Tierra sélo cuenta con cierta cantidad: es un recurso
finito. Sin embargo, en principio, las reservas son tan vastas que resultan virtualmente infinitas para los propoésitos
del hombre. Al menos dos tercios de la supertficie terrestre estin cubiertos por agua. Es cierto que la mayor parte
es agua salada o congelada. Aun asi, quedan 13.500 km’ o 2.300.000 litros per capita.”

Cada afio, caen sobre la Tierra 113.000 km’ de agua, de los cuales se evaporan 72.000 km’; es decir, la pre-
cipitacién neta es de 41.000 km’. HEso equivale a unos 19.000 litros por persona por dia, un guarismo bastante
impresionante. El consumo actual es de cerca de 1.300 litros por persona por dia, es decir, sélo el 6,8% de la can-
tidad de agua disponible cada dfa.”

Los céalculos de la ONU son ligeramente distintos. La organizacién dice que cada afio se usa el 8% del agua
que existe y aclara que éste es un recurso renovable, por lo que puede utilizarse una y otra vez.” Aunque hay dis-
tintas opiniones, todas concuerdan en que la cantidad de agua que se usa esta muy por debajo del total disponible.
El problema, entonces, no es la cantidad de agua, sino la falta de desarrollo en los paises pobres.

Existen muchos pafses donde las precipitaciones son muy copiosas y, aun asi, pocas personas tienen acceso a
fuentes de agua potable. Por otro lado, existen paises con cantidades casi despreciables de precipitaciones, donde
todos los habitantes tienen acceso a fuentes de agua potable. En Camboya, Ruanda y Haiti, s6lo el 32%, ¢l 41% y
el 46% de la poblacién, respectivamente, tiene acceso a fuentes de agua potable. Las precipitaciones anuales en
Australia son menotes que en estos paises y, aun asi, la totalidad de los australianos puede acceder al agua. Aunque
Cherrapuniji (la India) esta reconocido oficialmente como el lugar mas humedo del mundo, es recurrente la falta de
agua.” Lo que determina el acceso al agua no son las precipitaciones, sino el nivel de desarrollo.

Si tomamos los pafses que sufren esta carencia y hacemos una comparacion sobre la base del nivel de desarrollo,
podemos llegar a la conclusion de que hay un vinculo muy sélido entre la falta de desarrollo y la falta de agua (véase

grafico 3.1).

Grafico 3.1 Suministro de agua en paises con distinto nivel de
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Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial, IDM online.
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En promedio, el 99% de la poblacién de los paises miembros de la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico tiene acceso a una fuente de agua potable. En los paises en desarrollo, el porcentaje se
reduce al 79%, mientras que en los paises menos desarrollados es del 61%.” La relacién es evidente. Sin embargo,
la categotia paises en desarrollo incluye integrantes cuyos niveles de desarrollo son muy distintos. Entre ellos, la co-
rrelacién entre el nivel de ingresos y el suministro de agua no es tan obvia. De hecho, se registra una diferencia sot-
prendente entre paises con desarrollo similar, lo que indica, como veremos después, que las politicas también revis-
ten mucha importancia.”

Repitamos una vez mas que el problema no es la cantidad de agua disponible, sino la capacidad de producir y
distribuir agua potable.” Puede hacerse una distincién, entonces, entre la falta fisica de agua y la falta econdmica. La
falta fisica es un problema concentrado principalmente en algunos pafses del mundo arabe, en algunos lugares del
sur y del este de Asia, y en areas de Australia. Se proyecta que, hacia 2025, se registrard escasez fisica de agua sélo
en las regiones mas australes de Africa, en partes del sur y el este asiaticos, y hasta cierto punto, en el mundo arabe.
Pero, la escasez econdmica afectara gran parte del hemisferio sur.”

En China y en la India, por ¢jemplo, el agua es abundante. Sin embargo, los hogares, la agricultura y la indus-
tria sélo reciben el 16% y el 18%, respectivamente, del agua disponible.” Kenya tiene la posibilidad de suministrar
agua a toda su poblacién, pero no explota sus recursos en forma satisfactoria. Ese pafs podtfa producir mas de
20.000 millones de m’ por afio, cantidad muy superior a los 3.560 millones de m’ que, se cree, necesitara en 2010.*

Algunos sostienen que la conexién entre el desarrollo y la escasez de agua es la opuesta: el desarrollo genera
escasez u obliga a consumir cantidades cada vez mayores de agua, algo que a largo plazo serd insostenible. Esto no
es necesariamente cierto. El consumo de agua en Estados Unidos dejé de aumentar en 1980, aunque el producto
bruto interno de la regién siguid creciendo con firmeza desde entonces.” El crecimiento econdémico no siempre
implica utilizar mas recursos: muchas veces alcanza con hacer un uso mds eficiente. En 1930, por ejemplo, eran
necesarias 200 toneladas métricas de agua para producir una tonelada métrica de acero. Hoy, el mismo proceso
requiere apenas 20 toneladas métricas de agua, y las acetfas mas eficientes de Corea pueden llevarlo a cabo con 3
o 4 toneladas métricas.”

Es la falta de desarrollo, entonces, lo que explica gran parte de la escasez de agua. Sin embargo, el desarrollo
es un fenémeno complejo y se concreta a muy largo plazo, por lo que no puede ser la solucién a esta terrible cri-
sis. Mueren demasiadas personas diariamente como para esperar a que todos los paises logren el nivel de desarrollo
que hoy caracteriza a los miembros de la OCDE en el que todos tienen acceso a una fuente de agua potable. El
desarrollo, por si solo, no puede resolver la escasez de agua. Una solucion mejor y mas rapida consiste en perfeccionar
el gobierno, y esto se ha planteado en muchos contextos distintos. En las conclusiones preliminares del III Foro
Mundial del Agua, podemos leer:

Muchos paises no enfrentan una crisis de agua, sino una crisis de gobierno.”

La opinién de la ONU es similar:

Esta es una crisis relacionada con el gobierno del agua, causada esencialmente por los modos erréneos

que tenemos de administrarla.”
Un instituto de investigacion canadiense lo expresa de este modo:

La peor amenaza pata la disponibilidad y la calidad de la reserva mundial de agua fresca es que se la siga

administrando mal, como hasta ahora. Esa amenaza aumentard en proporcion directa a la demanda, en

especial, en los paises en desarrollo.”
Sin embargo, no existe una opinién generalizada acerca del caracter del problema politico.

El rol del sector pablico ha sido objeto de debate por varias décadas. Durante este periodo, el sector se
expandi6 bastante y no sélo en los pafses pobres. La presién impositiva promedio (es decir, el total de ingresos fis-
cales como porcentaje del PIB), tanto en los paises de la OCDE como en la Unién Europea, es mucho mas inten-
sa hoy que hace 30 afios. Sin embargo, al mismo tiempo, muchos paises abrieron su sector publico a la competen-
cia y a las iniciativas privadas. En Suecia y en muchos otros lugares ahora hay canales privados de radio y television,
hospitales privados, guarderias y escuelas que funcionan con patrocinio privado, y empresas de electricidad que coti-
zan en la bolsa.
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La gran mayoria de la gente esta completamente a favor. Incluso, algunos politicos y argumentadores con ten-
dencias de izquierda han asimilado los beneficios que brindan las empresas: competencia, espiritu emprendedor,
innovaciones, mejoras en la eficiencia y bienes y servicios de mejor calidad.

Sin embargo, el tema de la privatizacion del agua parece encontrar especial resistencia. Por eso, en esta publi-
cacién nos proponemos demostrar que existen buenas razones para permitir que el mercado y las empresas cuenten
con mayor espacio en relacion con el suministro de agua, ya que hay argumentos sélidos que indican que el problema
actual respecto de las politicas es el control que ejerce el sector publico sobre la distribucion.

El Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos se pregunta cémo es posible que haya
tantas personas que carecen de estos recursos “luego de 50 afios de programas de asistencia, decenas de agencias
oficiales de ayuda y bancos de desarrollo, y cientos de ONG internacionales con programas para el agua y el sis-
tema sanitario”.”

Si hacemos una simplificacion, podemos decir que existen tres problemas politicos relacionados con el agua en
los paises en desarrollo. El primero tiene que ver con las inversiones en la distribucién del agua, en términos cuan-
titativos y cualitativos. El segundo surge de algunas deficiencias caracteristicas de la actividad publica en los paises
pobtes, que se acentian en esta cuestion en particular. Estos dos problemas se trataran en este capitulo. El tercero
se relaciona con las leyes y las normas aplicadas al agua, como los derechos de propiedad insatisfactorios o inexis-
tentes, y los precios inadecuados. Esos factores ameritan un andlisis més exhaustivo, por lo que se presentarin en
capitulos separados. Otros dos capitulos estaran dedicados, respectivamente, a las posibilidades y los riesgos que
implica una privatizacién. También analizaremos algunas instancias en las que se permitié al sector privado participar
en la distribucién del agua. Sin embargo, antes de eso, concentrémonos en los problemas que presentan las inver-
siones.

Las inversiones no son adecuadas en términos cuantitativos y cualitativos

Puede decirse que gran parte de la escasez de agua potable e instalaciones sanitarias en el tercer mundo se debe
a la falta de inversiones y al poco mantenimiento. En una palabra, nunca se construy6 la infraestructura necesaria
para llevar agua a las personas. Esto se refiere a la totalidad del proceso, desde la recoleccién hasta la purificacion y
la distribucién. El sector puablico no pudo llevar las redes a muchos hogares y comunidades, y tampoco se realiz6
el mantenimiento necesatio sobre la infraestructura existente: las tuberias gotean, y si el agua no esta contaminada
cuando ingresa al sistema, se contamina al recorrerlo. Estas deficiencias son consecuencia parcial de algunas priori-
dades politicas: en los paises pobres, hace mucho tiempo que no se les presta atencién a las inversiones en la dis-
tribucién del agua potable. Menos del 5% de las inversiones en infraestructura de los paises en desarrollo se dedi-
can al sector del agua. En muchos paises pobres, la cartera de inversiones en esta drea equivale al 1% de la misma
cartera en paises industrializados con climas similares.” Sin embargo, vale aclarar que la falta de inversiones en los
paises en desarrollo se debe, precisamente, a su condiciéon: son pobres, y la cantidad de capital de la que pueden
disponer es menor que la de los paises ricos. En esencia, ni el sector publico ni las empresas privadas tienen dinero
suficiente para financiar las inversiones que se necesitan.

En un informe confeccionado por el Consejo Mundial del Agua (un grupo internacional de expertos formado
por organizaciones internacionales, gobiernos, ONG vy representantes del sector privado), se estima que a fin de
garantizar acceso al agua y a instalaciones sanitarias para todo el mundo, se tendrfan que invertir US$ 180.000 millones
por afio durante los préximos 25 afios, sobre todo en los paises en desarrollo y en transicién. Esta cifra fue cues-
tionada por algunas personas, pero el Panel Mundial sobre el Financiamiento de la Infraestructura Hidrica, en lo
que se conoce como informe Camdessus, dice que “en general, se la acepta como el orden de magnitud correcto”.”
Es una enorme cantidad de dinero, y muchos paises en desarrollo tendran dificultades para reunirla. Hoy, las inver-
siones estan entre US$ 70.000 millones y US$ 80.000 millones por afio: menos de la mitad de lo que se necesitard
en el futuro.” La mayoria de los analistas concuerda en que los paises pobres, ya sea por sus propios medios o con
programas de asistencia para el desarrollo, no podran satisfacer ese requisito. Comparativamente, el total de asis-
tencia para el desarrollo de obras publicas en 2003 —es decir, no sélo para obras relacionadas con el suministro de
agua, sino para todo tipo de obra— llegd a unos US$ 69.000 millones, poco mas de un tercio de la inversién nece-
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saria. Aunque esta cifra se duplicara y se asignara exclusivamente a la construccién de sistemas adecuados de dis-
tribucion del agua, no seria suficiente. El informe Camdessus también destaca que para cumplir el objetivo para el
milenio de la ONU, de reducir a la mitad el nimero de personas sin agua ¢ instalaciones sanitatias para el 2015, es
necesatia una tasa de conexiéon diaria de varios cientos de miles de personas.

A causa de la ausencia de inversiones y mantenimiento, muchos habitantes estan excluidos de la red de agua y
de la red cloacal, las tuberias gotean, faltan medidores que permitan la recaudacion, y el agua que se provee es de
menor calidad y esta disponible en forma esporadica. En muchas ciudades del sureste asiatico, el agua llega a los
hogates apenas un par de horas al dia y s6lo algunos dias de la semana. Estos paises, sencillamente, no tienen dinero
para brindar agua a sus ciudadanos.

Sin embargo, la cantidad de inversiones no es el unico problema: la calidad es una complicacién de igual impot-
tancia o aun mas. Las inversiones publicas en infraestructura de agua en los paises del tercer mundo suelen ser
enormes proyectos de represas, financiados, por lo general, con una combinacién de fondos de ayuda para el
desarrollo e ingresos del gobierno. A menudo, estos proyectos estan mal disefiados, mal construidos y mal administra-
dos; por ende, el resultado esta muy por debajo de las expectativas. Ademds, suelen ser muy onerosos para los con-
tribuyentes y los privan de recursos que podrian haber aplicado a otros fines con mayor eficiencia.

William Finnegan, de la revista New Yorker, desctibe con precision los préstamos que el Banco Mundial otor-
gaba para desarrollar infraestructura de distribucién del agua en los paises pobres:

En una época, el enfoque del Banco respecto de las obras publicas era muy diferente: financiaba proyec-

tos monumentales con entusiasmo y a menudo suministraba el dinero para construir grandes represas.

Muchas de ellas fracasaban rotundamente y rendfan, en el mejor de los casos, muy pocos beneficios

(excepto para los politicos y las empresas constructoras).”

Las malas inversiones del sector publico en Perti y Sri Lanka

Para fines de 1993, el gobierno de Perd llevaba gastados US$ 3.400 millones en nueve proyectos hidricos
a gran escala. Si bien hacfa décadas que varios de esos proyectos se habfan terminado, habian logrado sélo el
6,6% de los resultados esperados en cuanto a la creacién de nuevas tierras aptas para el cultivo (mediante la
irrigaciéon con agua proveniente de las presas), y no habian generado ni un solo kilovatio de electricidad. El
costo de las tierras irrigadas se ubicé entre US$ 10.000 y US$ 56.000 por hectirea, mientras que una hectarea
de tierra irrigable normal en la misma regién hoy cuesta US$ 3.000. De ese modo, se gastaron millones de
ddlares en proyectos grandiosos y rutilantes, pero ineficaces.

En Sri Lanka, el programa de desarrollo del rfo Mahaweli, segun las estimaciones mds pesimistas, requirio
el 44% de todo el presupuesto de obras publicas, nada mas y nada menos que el 6% del PIB. Estas cifras
pueden compararse con el porcentaje del presupuesto de inversiones publicas dedicado al desarrollo de los
recursos hidricos en los paises de Asia (entre el 20% y el 25%). El costo del proyecto crecié tanto que las
nuevas tierras cultivables se volvieron demasiado caras, por lo que el gobierno tuvo que subsidiarlas. Esto, a su
vez, generd tensiones porque el dinero para los subsidios tuvo que tomatse de otras partidas presupuestarias,
y porque se pens6 que los que recibieron tierras habfan sido beneficiados por medios poco justos.

Fuente: Holden y Thobani (1996)

El gasto publico en infraestructura hidrica también suele tener efectos graves patra el medio ambiente. Por ejem-
plo, a causa de la participacién generalizada del gobierno en Pakistan, casi el 10% de la tierra cultivable se volvio
salobre. Cuando se explota mas de lo recomendable el agua de fuentes subterraneas, el agua salada se filtra hasta las
napas, con lo que la tierra y el agua pierden su utilidad. Esto ocurrié, por ejemplo, en Arabia Saudita, Bahréin,
Gujarat (la India) y Java.

El proyecto publico de infraestructura hidrica mds conocido y con peores consecuencias para el medio am-
biente se emprendié en la Unién Soviética en los aflos cincuenta: para llevar agua a las plantaciones de algodoén, las
autoridades desviaron los dos mayores rios de Asia central, tributatios del mar de Aral. El resultado fue una
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catastrofe ecolégica: el mar se redujo en un 66% y su salinidad aumenté drasticamente. El viento recogi6 la sal y
los pesticidas que habia en el lecho, y las tormentas subsiguientes los distribuyeron; asi, inutilizaron la tierra en varios
kilémetros a la redonda, generaron problemas de salud para muchas personas y eliminaron la fauna ictica.

Las deficiencias de la burocracia en relacion con el agua

Esta discusién de iniciativas publicas a gran escala nos conduce directamente a uno de los puntos principales:
la forma en que actda la burocracia que esta a cargo del agua en los paises pobres. Esta suele mostrar deficiencias
en todos los aspectos, desde falta de competencia y aptitud administrativa hasta excesivo control politico y estruc-
turas de incentivos perversas.

La fragmentacién de la burocracia en Etiopia

Hasta principios de los aflos noventa, participaban en la gestiéon del agua ocho instituciones, algo que
generaba redundancias innecesarias y un importante derroche de recursos en una multitud de autoridades y
organizaciones independientes y semiautéonomas. Ademds, debe tenerse en cuenta que gran parte del pais
quedo fuera de las redes de agua y de cloacas.

A esto hay que sumarle que la forma de conduccién de las cuestiones hidricas estd demasiado centralizada
politica y administrativamente. La centralizacién es el camino que lleva al control politico, aumenta la carga buro-
cratica y aleja de la realidad practica la toma de decisiones acerca de las inversiones. Las personas con autoridad para
tomar decisiones estain muy lejos de los lugares donde se sienten las consecuencias de esas medidas, y las personas
afectadas por ellas estan demasiado lejos del centro de poder como para conseguir volcar su opinién. Segun la SIDA
(Swedish International Development Cooperation Agency):

Existen muchos ejemplos de instalaciones que fracasaron y de soluciones inadecuadas impuestas a la

gente por las autoridades del gobierno central. [...] Se cree que, en el futuro, sera mucho mas adecuado

un tipo de desarrollo basado en una demanda ascendente de servicios por parte de consumidores con-

scientes de las posibilidades realistas y de los costos relacionados con éstas.”

Puede parecer contradictorio manifestar que un fendémeno se encuentra fragmentado y centralizado a la vez,
pero no es asi: no existe contradiccioén entre la coordinacién burocratica deficiente —es decir, la fragmentacioén hori-
zontal entre distintas agencias y autoridades— y la centralizacién vertical excesiva entre el poder nacional y las
autoridades locales y regionales.

La distribucién publica de agua, ademas, suele tener acceso limitado a las ultimas tecnologias, cuando no las
desconoce completamente. Otro tanto ocurre con su expetiencia practica en la gestién del agua, que a menudo es
minima. A rafz de esto, las autoridades no pueden recoger o utilizar el agua disponible ni distribuirla entre la
poblacién de la manera més eficiente posible. Un estudio muestra que en 32 ciudades asidticas, sobre un total de
50, el desperdicio de agua es superior al 30%; y en América Latina, equivale a una proporcién de entre el 40% y el
70% de la produccién de agua de los emprendimientos publicos. Otras fuentes indican que en los paises en
desarrollo el desperdicio de agua, en promedio, es del 40% de toda el agua producida; y en Bangladesh, las Filipinas
y Tailandia, del 50%.*

Para poder cobrar por la distribucion del agua, se debe medir la cantidad que consumen los usuarios. Sin embar-
go, en la mayorfa de los pafses en desarrollo donde la distribucion estd a cargo del estado, la medicion es deficiente.
Un estudio realizado en 50 ciudades asiaticas revel6 que las empresas estatales de distribucion del agua sélo miden
el consumo de la mitad de los usuarios.*

Esta falta de medicion del consumo no sélo es indicador de falencias en relacion con la tecnologia y la capaci-
dad, sino que también revela claramente las acciones de las autoridades publicas y los incentivos que tienen. Una
empresa privada, cuya existencia depende de que sus ingresos superen sus gastos, tiene una motivaciéon muy fuerte
para medir el consumo de sus clientes: si no lo hace, no sabe cuanto cobrar. Sin ingresos, no puede invertir en nueva
infraestructura ni realizar el mantenimiento de la existente. En esta situacién, la empresa cae en un circulo vicioso
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en el que hay cada vez menos gente con acceso al agua, cuya calidad es cada vez menor.

En comparacién, una autoridad publica carece de incentivos para llegar a la mayor cantidad de usuarios posi-
ble. Una empresa que opera de forma comercial gana dinero con cada cliente nuevo, por lo que quiere llegar a todos
los clientes que pueda. Las burocracias, en cambio, no dependen de los ingresos para sobrevivir, sino de las asigna-
ciones de fondos. Al igual que otras operaciones del sector publico, funcionan de acuerdo con un presupuesto deter-
minado. Si no gastan todo el dinero que se les asignd, es probable que al afio siguiente reciban una cantidad menor.
Por ese motivo, no tienen incentivos para recortar costos y lograr un superavit. Algunas burocracias tampoco
evalian su desempefio segun los resultados obtenidos, sino por el dinero que gastan. Siguiendo el mismo razonamien-
to, las burocracias que gastan todo el dinero que se les asignd, en lugar de buscar maneras para aumentar la efi-
ciencia, tienden a pedir una mayor porcion de los fondos publicos. No se recompensa un trabajo bien hecho. La
mentalidad presupuestaria de las burocracias, por lo tanto, implica una estructura de costos mayor que la de las
empresas privadas, que constantemente tienen que reducir sus gastos para obtener ganancias.

También hay que tener en cuenta la diferencia que existe en términos de innovacién y renovaciéon. Una empre-
sa privada que compite con otras empresas por la preferencia de los clientes tiene que disefiar métodos nuevos y
mejores en forma constante, y debe ser todo lo eficiente que pueda. Esto se aplica en la etapa de contrataciéon publi-
ca, a fin de ganar el contrato, y en el proceso de distribucién, a fin de garantizar que los ingresos superen los gas-
tos.

En las burocracias que manejan el suministro de agua, existen estructuras de incentivos distorsionadas tanto en
el sistema como entre los funcionarios individuales. Un funcionario publico no suele recibir recompensas por
reparar tuberfas rotas o instalar nuevas de forma expeditiva. Los aumentos en el precio del agua tampoco son muy
populares. Por otro lado, los proyectos grandes que logran transformarse en el foco de atencién de la gente y de los
medios a menudo generan reconocimiento y podet.

Otro punto débil radica en la falta de capacidad que muestran las burocracias publicas a la hora de anticipar las
necesidades y la demanda. No pueden comprender la multitud de sefiales acerca de los precios, la demanda y los
cambios en los habitos y las preferencias de los consumidores del mismo modo que una empresa privada que opera
en un mercado. Aunque la necesidad de agua es mas estable que el consumo de otros bienes, su distribucion se ve
dificultada con frecuencia por la falta de flexibilidad y la inercia organizativa de la administracién puablica. A esto se
suma que las operaciones publicas no suelen contar con experiencia en técnicas modernas de gestiéon operativa.
Estas debilidades, en principio, son exactamente iguales en pafses pobres y en paises ricos. Sin embargo, generan un
mayor problema en los primeros.

La politizacién de la distribucién del agua y la corrupcién que esto conlleva no son menos graves. Si se permite
que los politicos controlen por completo dénde, cuando y como se produce y se distribuye el agua, se da lugar a
algunos riesgos. En primer lugar, los proyectos de infraestructura a gran escala se emprenden por razones politicas
y no econdémicas, en cuyo caso fracasan. Los proyectos de infraestructura de Perd y de Sti Lanka presentados en el
recuadro anterior son ejemplos muy locuaces de los efectos negativos del control politico. El caso de Cochabamba
(Bolivia), que se tratara mas adelante, también ilustra con claridad los efectos negativos de la interferencia y las malas
decisiones politicas en la construccién de infraestructura hidrica. Muy a menudo, la existencia de estas maravillas
onerosas se debe a la busqueda de prestigio politico. En segundo lugar, el agua suele ser administrada por empre-
sas estatales que se utilizan para desviar activos hacia los politicos y sus partidarios. Algunas investigaciones demues-
tran que la corrupcion es habitual en los proyectos hidricos a gran escala, y que en el tercer mundo suelen priorizarse
los intereses de las empresas productoras de agua por sobre los de la poblacién pobre de las ciudades. También
existe corrupcién a menor escala: empleados que venden agua por caminos paralelos (por ejemplo, cobrandole a
los clientes para pasar por alto conexiones ilegales a la red), modificaciones en las facturas de los usuarios o per-
sonas que consiguen privilegios para acceder a la red antes que otras.

Los politicos, por sobre todas las cosas, quieren satisfacer a los electores y a los grupos de los que depende su
reeleccion. Con frecuencia, estos grupos no son los que mas necesitan el agua, sino miembros de la clase media
urbana o grandes agricultores. Incluso, es posible que los politicos mantengan, de propédsito, sistemas que son
econémicamente ineficientes, pero politicamente utiles, s6lo por el poder que les reditdan. Esto sucede, por ejem-
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plo, cuando se mantiene un precio bajo para el agua con el objetivo de aumentar la demanda. Una vez logrado, los
politicos pueden utilizar cuotas u otros instrumentos para asegurarse de que el agua vaya a los lugares de los que
ellos, no la nacién, pueden beneficiarse. No es sorprendente entonces que las cuotas sean el método mas utilizado
para regular la demanda de agua en los paises menos desarrollados (PMD). Los terratenientes suelen obtener
grandes beneficios de las reducciones en el precio del agua, ya que generan un aumento del valor de sus tierras. De
este modo, los politicos pueden “ayudatr” a los grandes agricultores y asegurarse as{ su apoyo.

Ademas, los politicos se equivocan con frecuencia al decidir en qué lugar el agua acarreard mas beneficios
econémicos. Existen infinitos ejemplos de control politico que, aunque sea bienintencionado, da por resultado que
el agua se utilice en actividades que no confieren un beneficio 6ptimo. Por ejemplo, el agua suele desviarse hacia la
agricultura mediante cuotas y subsidios. La agricultura, a su vez, genera demasiadas cosechas, que requieren
enormes cantidades de agua, mientras que la industria, que podria generar un mejor retorno sobre la misma canti-
dad de agua, se queda sin el agua o se ve obligada a pagar mas por ella. André de Moor estimé que los subsidios
publicos para las actividades de irrigacién en los paises en desarrollo estan entre los US$ 20.000 millones y los US$
25.000 millones anuales.” La eficiencia econémica, de ese modo, se distorsiona, y la totalidad del pais se encuentra
mas pobre de lo que podtia ser.

Al discutir el tema del control politico, también debemos mencionar que los lideres politicos de una nacién no
siempre velan por la poblacion o estan decididos a brindarle el mayor beneficio posible. No siempre dependen de
su capacidad para satisfacer las necesidades de la mayor cantidad posible de habitantes, y no esta en sus planes dejar
que los habitantes decidan si permanecen en el poder o lo abandonan. Las empresas privadas, por el contrario, estan
obligadas a cumplir con el contrato que firmaron y también dependen de que los clientes acepten los bienes y ser-
vicios prestados y estén dispuestos a pagar por ellos.

Un aspecto de la politica hidrica que suele pasarse por alto es la falta de libre comercio en la produccién agri-
cola. El comercio de ese tipo de productos puede pensarse también como un comercio de agua implicito. El agua
es el insumo mds importante en la produccién agricola: al comprar productos agricolas a otro pafs, se compra indi-
rectamente el agua de ese pais. Son muchas las barreras comerciales respecto de la producciéon agricola, y muchos
paises aplican una politica de autosuficiencia en relacién con los alimentos. A raiz de esto, muchos productos agti-
colas se cultivan en lugares donde las condiciones son menos favorables que en otros, por lo que se consumen can-
tidades de agua innecesarias. Por eso, una liberaciéon comercial respecto de la produccién agricola reducitia el con-
sumo de agua a en todo el mundo.

Existe menor acceso a fuentes de agua limpia y potable, principalmente, en los paises en desarrollo, es decir,
donde la falta de capital y de experiencia es mayor. En pocas palabras, los regimenes publicos de distribucién del
agua en los pafses en desarrollo han fracasado a la hora de llevar agua potable, a un precio razonable, a todas las
personas posibles. El Banco Asidtico de Desarrollo demostrd que en los paises asiaticos con una base impositiva
baja —la mayorfa de los paises de Asia, salvo Corea y Japon— la produccion y la distribucion eficientes y confiables
de agua estan mads cerca de ser la excepcion que de ser la regla.” A menudo, el agua no es potable, no esta disponible
durante las 24 horas del dia y es de muy mala calidad. En resumen, la distribucién del agua en los paises pobres
suele tener un bajo nivel de cobertura, grandes cantidades de derroche, mediciéon minima del consumo y precios
que no son proporcionales a los costos. Las victimas, en general, son los habitantes mas desamparados de los paises

pobres.

16



CATO INSTITUTE e WWW.ELCATO.ORG

Capitulo 4
Los derechos de agua: la solucion a muchos problemas

Un gran problema respecto de las leyes y las regulaciones que rigen el agua en el mundo es la falta de derechos
de propiedad, en especial, la falta de derecho a ser propietario del agua y la falta de titulos de propiedad en los asen-
tamientos informales de los pafses en desarrollo. Este capitulo se dedica principalmente al primer problema, el dere-
cho a utilizar el agua, que a menudo se conoce como derecho de agna. Esta carencia tiene consecuencias negativas,
entre las que se cuentan la sobreexplotacion, las pérdidas econdmicas y los conflictos. El problema de los habitantes
no registrados se tratara sucintamente el final del capitulo. Los conflictos relacionados con el agua se analizaran en
el capitulo 5.

“La tragedia de los comunes” es un concepto tedrico, popular entre grupos ambientalistas y conservacionistas,
desarrollado en 1968 por el bidlogo estadounidense Garreth Hardin. Aparecié en un conocido articulo de la revista
Science y se ha transformado en la manera de referirse a la destruccion ambiental que se produce cuando demasia-
dos individuos explotan un recurso escaso.” Hardin lo ejemplificé con el caso de pastores que utilizan el mismo
pastizal para sus rebafios. Segin su opinion, cualquier pastor racional tratarfa de llevar la mayor cantidad posible de
animales a pastar allf, aunque esto implicara la destruccion del terreno. Esta conducta se debe a que el beneficio de
pastar todos los animales posibles es sélo para el pastor. El costo de destruir el pastizal debe ser enfrentado por
todos los pastores de manera conjunta, y se ve superado ampliamente por el beneficio que recibe cada pastor en
forma individual. Hardin indicé que nadie asumia la responsabilidad por el pastizal porque éste carecia de duefio.
El aire que respiramos no tiene duefio y, por eso, se llena de polucién. Si preferimos hablar en términos mas prac-
ticos, podemos comparar el pastizal con un parque de una ciudad. Los parques suelen estar mas sucios que los jar-
dines privados. Reciben muchos visitantes que se comportan con mas descuido que en su casa, sencillamente,
porque el parque no les pertenece. Se supone que el duefio de una propiedad se ocupatia de que su jardin no estu-
viera saturado de botellas vacias y envoltorios de helado, pero no ocurre lo mismo en el parque, que es responsa-
bilidad de un tercero. Sin embargo, también es propiedad de los que lo utilizan, por medio de la administracién
politica municipal (que, esperamos, haya llegado al poder con la ayuda de los que utilizan el parque).

Quiza, el dilema del pastizal no es tan grave, por ejemplo, cuando se trata de un parque de Estocolmo. Sin
embargo, el problema se agudiza si hablamos de un recurso vital como el agua. Por ejemplo, en partes del desierto
de Mojave, en California, los derechos de agua se corresponden con los derechos de propiedad sobre la tierra: muchos
terratenientes obtienen agua de una tnica fuente. Como no se regularon los derechos de agua, se extraen cantidades
tan grandes que la reserva esta en peligro. Por supuesto, desde el punto de vista de los terratenientes, es racional
extraer toda el agua posible antes de que la reserva se agote. Esto podtia llamarse “la tragedia del agua comun”. En
otras palabras, la falta de derechos de propiedad sobre el agua genera una sobreexplotacion. La solucién a este pro-
blema es aplicar la propiedad privada al agua. Técnicamente, puede ser complicado determinar a ciencia cierta el
caricter y el alcance de esa propiedad, al menos en el caso de los cursos de agua. Existen varias formas de abordar el
problema, pero es un tema demasiado técnico para el propdsito de este libro.*”

Chile introdujo la propiedad privada del agua con muy buenos resultados. A principios de los aflos ochenta, el
gobierno chileno otorgd a agricultores, empresas y autoridades locales el derecho a ser propietarios del agua de la
zona. Hsto les permitié venderla en el mercado libre, y los efectos fueron sorprendentes. El suministro de agua cre-
ci6 mas rapido que en cualquier otro pafs. Hace 30 afios, sélo 27% de los chilenos radicados en areas rurales y 63%
de los que vivian en ciudades tenfan acceso a un suministro sostenible de agua. Las cifras de la actualidad se ubican
en 94% y 99%, respectivamente: los porcentajes mas altos de todos los pafses de ingresos medios.*

El éxito del caso chileno puede atribuirse a varios factores, como el precio del agua, que se ajustd a su costo
real, y el desarrollo econémico positivo en términos generales.”” Sin embargo, la reforma mas importante fue la
introduccién del derecho a poseer agua y a venderla y compratla a precios determinados libremente.

El comercio del agua aument6 la disponibilidad del producto de dos maneras:

* Aument6 la cantidad de agua disponible, ya que los propietarios (agricultores) encontraron motivos
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sélidos para evitar el derroche y producir y distribuir la mayor cantidad posible. Cuanta mas agua

vendian, mas dinero ganaban.

*  Disminuy6 el precio del agua porque la introduccién de los derechos de agua generd una importante

descentralizacién de la administracion del agua, que mejord la eficiencia y redujo el derroche. Ademas,

el crecimiento de la oferta tuvo un efecto nivelador sobre el precio.

A menudo, los agricultores pueden ahorrar agua mediante técnicas de irrigacién mds eficientes que el método
tradicional, por ejemplo, el riego por goteo. Sélo la mitad del agua que utilizan los agticultores de todo el mundo
sirve para producir alimentos. LLa mayor parte de los nuevos agricultores de frutas chilenos utilizan técnicas de irri-
gacién que apuntan a ahorrar el recurso. También pueden elegir cultivos que requieran menos agua. Las posibili-
dades para mejorar son muchisimas.

Sin embargo, no fueron los agricultores los unicos en hacer un uso mds cuidadoso de los recursos hidricos.
Cuando EMOS, la empresa de servicios de agua mas grande de Chile (estatal en ese momento, pero privatizada
desde entonces), se dio cuenta de que ya no podria obtener el agua de forma gratuita, sino que tendrfa que com-
pratla a sus propietarios, invirtié en un programa para reducir el derroche drasticamente.

La introduccién de derechos de propiedad comerciables y claramente definidos sobre el agua no sélo genera
una mayor eficiencia, ademas logra que el agua llegue a donde brinda el mayor beneficio econémico, generando una
mayor prosperidad. En cambio, el agua que no se puede comerciar se utiliza para los fines que los politicos deter-
minan, los beneficios que genera no son 6ptimos y el pais resulta empobrecido. En los paises pobres, es comin que
los agricultores con buen acceso al agua planten cultivos que necesitan gran cantidad de agua en lugar de otros que
dependen menos de este insumo, de esta forma podrian vender el sobrante de agua a la industria. Sin embargo, no
pueden vender lo que no les pertenece.

Silos agricultores pudieran vender su agua a precios negociados libremente con los compradores, parte de este
recurso se destinarfa a fines mas utiles, como puede ser el impulso de la producciéon de otros agricultores o para el
consumo en pucblos y ciudades. Con la venta del sobrante, otros agricultores tendrian la posibilidad de cosechar
los productos que desearan de forma mas econémica. Ademas, el mercado se ocuparfa de que el agua llegara a los
productores maés eficientes, aumentando la prosperidad de todo el pais.

La agricultura chilena logré una transformacion dréstica gracias al comercio del agua. Mds importante aun es
que logro pasar de siembras de bajo valor, como el forraje y los cereales y las oleaginosas, a actividades mucho mas
lucrativas, como los frutales y la produccién de vinos. Sin inversiones significativas en infraestructura, Chile, entre
1975y 1990, aumenté su productividad agricola en un 6% anual, y hoy es el mayor exportador de frutas invernales
al hemisferio norte.”

El agua que se vende a una ciudad y no a otro agricultor es utilizada por la industria o por particulares. En
ambos casos, el agricultor hace un buen negocio. La industria genera mayor produccion que el agricultor con la
misma cantidad de agua, y los particulares estan dispuestos a pagar por el agua mas de lo que el agricultor puede
obtener de las cosechas. De cualquier manera, el precio se ajusta de modo que el agua se destina hacia donde genera
mayor beneficio. Los beneficios netos que se obtienen con el comercio de derechos de propiedad pueden ser equiva-
lentes o, incluso, mucho mayores a los beneficios que se obtienen a partir de esos mismos derechos.”

El comercio también beneficia a los habitantes urbanos: la ciudad chilena de La Serena, por ejemplo, desde hace
afios satisface sin problemas la creciente demanda. Para hacerlo, compra agua de los agricultores de la zona a pre-
cios muy inferiores que los que tendria que cobrar a los ciudadanos si éstos debieran pagar el proyecto de construccion
de un dique.

Otra ventaja radica en que, si los agricultores son propietarios del agua que necesitan, no estan a merced del
sector publico y de su imposicion, a veces caprichosa, de precios y cupo. Los granjeros que tienen un control direc-
to sobre el agua estan mejor capacitados para planear sus actividades.

De hecho, el comercio espontaneo de agua es muy habitual, aunque la ley no lo permita. En la India, por ejem-
plo, muchos estados —Gujarat no es la excepcién— cuentan con mercados informales de agua bastante avanza-
dos. Se estim6 que las ganancias anuales de ese comercio son de US$ 138.000 millones. El problema, sin embargo,
surge porque el comercio es ilegal o, en realidad, informal. El gobierno, que advirtié las ventajas que representaba,
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decidi6 pasarlo por alto y no intervenir. No obstante, la informalidad del comercio implica que no hay garantia de
un cumplimiento en los acuerdos generando tensiones y pérdidas en la eficiencia. Por esa razén, resulta mejor
reconocer y legitimar el comercio, a fin de crear derechos de agua que puedan hacerse valer legalmente y que
generen reglas de conducta seguras y directas. Facilitando de esta forma el comercio.

Otro ejemplo es Pakistan: una investigacion realizada por la autoridad pakistani de desarrollo de agua y energfa
revelé que, en el 70% de los cursos de agua estudiados, existe cierto grado de comercio de agua. En los lugares
donde ese comercio fue legalizado, los ingresos de los agricultores crecieron un 40%.”

Un tercer ejemplo que podemos citar es el del rio Cocodrilo en Mpumalanga, Sudafrica, donde durante mucho
tiempo el control politico de los recursos hidricos tuvo consecuencias graves a nivel social, econémico y ambiental.
Sin embargo, a principios de los afios noventa, durante una terrible sequia, los agricultores empezaron a comerciar
ilegalmente sus derechos de agua. La realidad demostré que estaban dispuestos a pagar hasta el triple del precio
impuesto por el gobierno. De ese modo, el agua llegaba a donde rendfa mas beneficios, era utilizada con mas efi-
ciencia, y se solucioné gran parte de la escasez. Las autoridades, al notar los beneficios del comercio de agua, ter-
minaron por legalizarlo. Esto no sélo ayudé a los agricultores a sobrellevar una sequia terrible, sino que también
fue una decisién afortunada desde el punto de vista puramente econdémico. Se estima que la ganancia neta produc-
to del comercio de agua es de 25 millones de rands sudafricanos. Otro de los efectos positivos del comercio de agua
es que no fue necesario construir una represa que les habrfa costado 230 millones de rands a los contribuyentes.”

Recientemente, otros paises en desarrollo, México y Brasil, por ejemplo, introdujeron reformas sobre los dere-
chos de agua de manera satisfactoria.

Como se menciona en el comienzo del capitulo, los problemas de falta de agua y derechos de propiedad
reconocidos no surgen sélo cuando esos derechos se refieren al agua: ocurre lo mismo en el caso de la tierra. De
hecho, la falta de titulos de propiedad en muchos de los asentamientos urbanos informales de los paises en desa-
rrollo es un factor importante en el problema de los hogares pobres sin acceso al agua y a las redes cloacales, en
especial, en Manila. En primer lugar, los impedimentos burocriticos, como no tener una direccién formal, no
estar registrado o carecer de documentacion, dificultan que cualquier proveedor, publico o privado, extienda la red
y facture a un cliente determinado. En segundo lugar, la ley de algunos lugares prohibe a los proveedores prestar
servicio en estos asentamientos, ya que eso implicarfa reconocerlos formalmente. En tercer lugar, como los barrios
de viviendas precarias y otros asentamientos informales no suelen estar reconocidos o registrados, a menudo no
pueden incluirse en el contrato entre el gobierno y la empresa privada.”

Los derechos de propiedad del agua tienen un efecto muy positivo sobre su consumo y su proteccion. La posi-
bilidad de comerciar ayuda a obtener el mayor rendimiento posible. Ademas, permite maximizar la cantidad de pet-
sonas con acceso a fuentes de agua potable y segura, como en Chile. También puede cumplir un papel importante
a la hora de evitar conflictos; tema que abordaremos en el préximo capitulo.
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Capitulo 5
Mercados y conflictos

Segun la leyenda, Mark Twain dijo una vez: “El whisky es para beber; el agua, para pelear”. Cuando un activo
es escaso, y no se tiene claro quién es el propietario, a menudo se orlgman roces que pueden llegar a la violencia.
Es probable que el agua (de la que, para sobrevivir, no podemos privarnos ni siquiera durante periodos cortos)
genere mas disputas que cualquier otro recurso. Ademds, en los enfrentamientos suele utilizarse como instrumen-
to, en especial, cuando hay escasez.

Desde hace miles de afios se repiten en el mundo las luchas por este elemento. Como explica Peter Gleick, uno
de los principales expertos en este tema, “hay una larga historia, muy informativa, de conflictos y tensiones acerca
de los recursos hidricos, del uso de los sistemas de agua como armas en tiempos de guerra y del papel de éstos como
objetivo militar en conflictos generados por otros factores”.” En su Cronologia de los conflictos del agua, Gleick resume
cientos de ellos, desde algunas leyendas sumerias y cuentos biblicos que se remontan al afio 3000 AC hasta los
ataques terroristas contra sistemas de distribucion del agua perpetrados en Bagdad en 2003. Entre esas dos instan-
cias, incluye otras, como las maniobras militares de Arizona en la frontera con California durante los afios treinta y
la accién bélica en los Balcanes en los noventa.™

A grandes rasgos, durante los dltimos 50 afios, se plantearon en todo el mundo 507 casos de conflictos inter-
estatales por este asunto, de los cuales 21 se transformaron en hostilidades.” Durante los afios noventa, se regis-
traron acciones bélicas en Bangladesh, Tayikistan, Malasia, Yugoslavia, Angola, Timor Oriental, Namibia, Botswana,
Zambia, Ecuador y Peru.”

En los tiempos modernos, ningun lugar desempend un papel tan importante como Oriente Medio en este tipo
de conflictos. La guerra de los Seis Dias, que enfrent6 a Israel contra Siria, Jordania y Egipto estuvo relacionada, en
alguna medida, con una disputa por el agua. Israel se negaba a abandonar los Altos del Golan y Cisjordania, en parte,
porque perderfa control sobre los cursos de agua y correria el riesgo de que miles de israelies se vieran privados del
elemento.

El acuerdo sobre el rio Jordan fue importante para el tratado de paz que Israel y Jordania firmaron en 1994.
El ex presidente egipcio Anwar Sadat dijo en 1979 que el agua era el dnico motivo por el que Egipto podtia volver
a estar en guerra.” Este paifs también tiene problemas al sur de su territorio, ya que obtiene del Nilo el 85% del agua
dulce que utiliza, y Etiopia planea aumentar la cantidad de agua que extrae de ese rio.

En efecto, el agua es a menudo fuente de conflictos, y es probable que esto se agudice. Son muy conocidas las
palabras de Ishmael Serageldin, ex vicepresidente del Banco Mundial y presidente de la Comision Mundial del Agua:
“Las guerras del siglo XXI seran por el agua”. Y no es el unico que ha hecho predicciones como ésa, de hecho, se
esta hablando mucho de futuras “guerras de agua”.

Pasada la etapa de la guerra frfa, la competencia por la dominacién global ha dejado de ser la principal amenaza
a nuestra seguridad. Por debajo del terrorismo internacional, se ubican las diferencias de opinién y de intereses acer-
ca del control de los recursos naturales, como el agua, y el acceso a ellos. Es posible que esas diferencias sean uno
de los principales factores de inestabilidad y hostilidades. Son especialmente espinosos los casos en los que un rio
o un sistema de rfos suministra agua a varios paises, tengan éstos diferencias politicas o ideoldgicas irreconciliables,
o excelentes relaciones en todos los demas aspectos. Si uno de ellos comienza a agotar un rio, quedaran menos
recursos para los que estan aguas abajo. Por ejemplo, Egipto, Hungtia, Botsuana, Camboya y Siria obtienen mds del
75% del agua que utilizan de rios que pasan antes por otros paises.”

Sin embargo, los conflictos no surgen sélo entre paises. De hecho, éstos no son los mas habituales: las hostili-
dades entre provincias, municipalidades, grupos econémicos y sociales pueden ser, incluso, mas importantes.

Una y otra vez, diversos estados federales de la India se han visto envueltos en disputas con sus vecinos acer-
ca del acceso al agua de rios y represas. Un abogado indio predijo que “las disputas por el agua, si no se solucionan
a tiempo, seran un gran problema para la estabilidad de la sociedad india”.”

Teniendo en cuenta estos datos, es ain mas importante que hagamos todo lo posible para garantizar que el agua
se maneje cuidadosamente, que se utilice de la manera mas eficaz, que llegue a los lugares donde se le dara el uso
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mas beneficioso y que todas las personas posibles accedan a ella. De ese modo, el riesgo de una guerra por este
recurso disminuye en forma significativa. En este caso, es fundamental el papel que deben desempefiar los merca-
dos y el sector privado.

Las corporaciones de suministro de agua estan mejor capacitadas que las burocracias gubernamentales para
manejar el agua con diligencia. La busqueda de ganancias funciona como un poderoso incentivo para que traten de
conservarla y de servir a sus clientes en lugar de derrocharla. Ademas, el comercio garantiza la maxima produccion
de agua posible, y se puede reducir el riesgo de conflictos si se definen claramente los derechos de propiedad, y se
los reconoce. Otra ventaja es que los mercados y los proveedores privados tienen mas oportunidades de llevar la
red de agua a una mayor cantidad de personas, y esto también limita el riesgo de que se produzcan tensiones entre
los habitantes por falta del elemento. La ultima ventaja, y no por eso la menos importante, es que al monetizar un
producto, se lo despolitiza.

Hillel Shuval, profesor de ciencias del medio ambiente en la Universidad Hebrea de Jerusalén, sostiene que los
roces que existian entre Israel y Palestina por este asunto disminuyeron su intensidad sélo cuando Israel acepto
vender agua a los palestinos. Segin sus palabras:

[El comercio] garantiza un uso racional del agua [y] si se monetiza el conflicto, se le quita su compo-

nente de sentimentalismo. Si el agua se percibe como un producto basico y no como algo tan impor-

tante como la leche materna, se ve que no es suficiente razén para entrar en guerra.”’

El profesor Shuval considera que cuando los pafses comercian agua entre si, hay menos oportunidad de que se
generen conflictos por este recurso. Si es posible adquiritla por otros medios, ademas de la fuerza, es probable que
se prefieran estos medios. De ese modo, el comercio puede ayudar a reducir las tensiones y a garantizar que todas
las partes interesadas obtengan sélo la cantidad que necesitan en lugar de apoderarse del recurso y controlarlo por
la fuerza. Desde ya, aumentar el papel de los mercados y el sector privado en el campo del agua no es la solucién
universal para la guerra, pero sin duda puede reducir las causas de conflicto en muchos paises.

Utilicemos el ejemplo de la ciudad de Warangal, en el estado indio de Andhra Pradesh. Alli surgieron dificul-
tades cuando algunas personas comenzaron a robar agua de un canal que es la primera fuente del suministro de
agua. Los agricultores, sencillamente, empezaron a desviar las aguas del canal hacia enormes extensiones de tierra
que estaban mas alla de la zona vigilada. Asi, ahora, el suministro de la ciudad se ve amenazado en forma constante,
y las autoridades locales tienen que peticionar una y otra vez ante sus pates centrales para que les asignen una mayor
proporcion del agua del dique que alimenta el canal. Ia ciudad también construye pequefios diques con bolsas de
arena, que son derribadas por los pobladores que viven aguas abajo y que necesitan el agua.

Los agricultores roban agua porque no tienen otra opcioén: la cantidad asignada politicamente no satisface sus
necesidades, y no pueden comprar el elemento porque no existe un mercado para hacerlo. Sin embargo, en otras
partes de la India, la introduccién de derechos de agua comerciables permite que se adquiera de manera legal.
Ademas, el comercio da como resultado un uso mas eficiente y, en consecuencia, menos escasez, algo que a su vez
reduce las tensiones y la probabilidad de que se produzcan conflictos.

De todos modos, cada vez mas estudios indican que se estd exagerando la posibilidad de conflictos por el agua.
Algunos académicos sostienen que son muy pocas las instancias de guerra directa entre estados cuya Gnica causa
fuera este elemento. Ademas, los paises (que, en muchos casos, comparten una masa de agua o que pueden tener
diferencias de intereses acerca de una fuente) también pueden recurrir a tratados y actividades diplomaticas para
resolver las dificultades.”

Existen algunos argumentos contundentes en contra de esta postura. En primer lugar, no es probable que los
futuros problemas de seguridad estén relacionados con guerras en el sentido tradicional de la palabra, es decir, con-
flictos armados entre dos estados soberanos. Por lo tanto, el argumento de que son pocas las instancias en las que
el agua fue la unica causa de una “guerra” no es tan relevante. Por otro lado, no hay dudas de que si es fuente de
otras tensiones, como vimos en la cronologia de Gleick. Ademas, aunque el agua no sea la “dnica” causa de un con-
tlicto, con seguridad sera un factor importante. Por dltimo, durante décadas muchos investigadores pacifistas de
todos los ambitos (es decir, no relacionados exclusivamente con los conflictos por el agua) expresaron ideas simi-
lares a las mencionadas acerca del papel de la cooperacién internacional a la hora de evitar las guerras. Sin embar-
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g0, a pesar de sus estudios y de una multitud de tratados, los enfrentamientos militares fueron inevitables. Por ello,

no se puede asegurar ni considerar probable que las investigaciones de paz tengan mucho mas éxito en el caso de
los conflictos por el agua.

Por estas razones, el manejo cuidadoso del agua es un factor importante para mantener la paz, y los mercados
y el sector privado tienen reservado un importante papel en relacién con este tema.
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Capitulo 6
El precio del agua

En este capitulo nos acercamos un poco mas al centro del tema que nos ocupa: ;Cuanto se puede cobrar por
el agua? Este punto es el mas candente de toda la discusion acerca de la privatizacion del agua en los paises pobres.
Quienes se oponen a ella sostienen que las personas pobres no podran pagar la cantidad de agua que necesitan si
los precios los pone el mercado y no los politicos. Opinan que la privatizacion genera automaticamente un aumen-
to en los precios. Es ése el argumento implicito en gran parte de la resistencia contra la introduccién de intereses
comerciales en la distribucién del agua en pafses pobres. Se dice que una mayor participacioén del mercado y del sec-
tor privado elevara aun mas la cifra que sobrepasa los 1.000 millones de personas sin acceso adecuado al agua, algo
que aumentard la pobreza y la cantidad de enfermedades y muertes.

Un grupo de investigadores que trabaja para la Internacional de Servicios Publicos, un sindicato internacional
que representa a los trabajadores del sector publico, sostiene en un informe:

[...] los precios altos y las desconexiones implican que es probable que sean los sectores mds pobres de

la sociedad los principales damnificados por el proceso de privatizacion. Ademds, si con esto aumenta

el consumo de agua proveniente de fuentes contaminadas, las consecuencias seran desastrosas para la

salud publica.”

Otro informe expresa el argumento del siguiente modo:

“Son las empresas privadas las que ganan con la privatizacion del agua, |...] los hogates pobres son los

principales damnificados”.”

Es posible formarse una imagen: nifias que se ven obligadas a caminar kilémetros y kilémetros todos los dfas
con pesadas tinajas sobre la cabeza, nifios que deben trabajar en lugar de estudiar, millones de personas que mueren
de deshidratacion diarreica y empresas multinacionales que se llenan los bolsillos a causa la sed de los més necesi-
tados. Este tipo de panorama despierta sentimientos fuertes y ofrece argumentos faciles. Sin embargo, ¢cudn rele-
vante es?; ¢en qué medida se condice con la realidad?; ses realmente eso lo que se obtiene con la privatizacién y los
precios fijados por el mercador; ¢no es posible, quiza, que los que se oponen a la privatizacién estén tan ciegos por
el odio a la economia de mercado y a las grandes empresas que pongan los dogmas y la ideologia por sobre lo que
es mejor para los pobres?

Hay indicios claros de que es necesatio allanar el camino para las empresas y el mercado si se desea suminis-
trar agua limpia y potable a los mas de mil millones de personas que actualmente no tienen acceso a ella. Hoy, para
conseguir agua, las personas que no estin conectadas a la red tiene que pagar mucho mas de lo que pagarfan si estu-
vieran conectadas. Si bien es cierto que la privatizacién aumenta los precios, de ese modo la empresa distribuidora
obtiene los recursos y los incentivos para conectar mds hogares a la red de suministro. Asi, las personas que hoy no
tienen agua obtienen grandes beneficios a causa del aumento en los precios del agua de red. Ademas, el tiempo que
invierten en ir a buscar agua les representa un gran costo. Y ésos son los costos que tenemos que tener en cuenta
para establecer la comparacion. Por otro lado, los precios demasiado bajos son responsables de la falta de capital
mencionada con anterioridad, el derroche, la sobreexplotacién y la falta de flexibilidad. También provocan que los
distribuidores no tengan incentivos para extender la red y llegar a nuevos usuarios. El ultimo problema, aunque no
el menos importante, es que los subsidios actuales para el consumo de agua benefician a grupos que no son pre-
cisamente los mas necesitados.

Analicemos con profundidad el dltimo punto. Podemos comenzar por observar la oferta y la demanda de agua,
y usar esa observacion como punto de partida para determinar si los precios de mercado son mayores o menores
que los precios determinados politicamente. Para terminar, analizaremos si la privatizacién genera aumentos o dis-
minuciones de precios.

Cuando se permite que el mercado fije el precio de un bien, ese precio depende de la oferta y la demanda. El
equilibrio se produce cuando ambas se encuentran en un precio determinado. Cuando los politicos regulan el pre-
cio de un bien, la oferta y la demanda se distorsionan. Si el precio fijado es menor que el precio de equilibrio, la
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oferta disminuye, y la demanda aumenta. Contrariamente, si el precio es mayor que el de equilibrio, la oferta aumen-
ta y la demanda disminuye. Estos son conceptos econémicos basicos, que se ensefian en la escuela secundatria, por
lo que resulta realmente extrafio que tengan tan poco peso en la discusion mundial acerca del suministro de agua.

El problema principal acerca del precio del agua en las zonas pobres del mundo surge porque es demasiado
bajo para que la oferta y la demanda converjan. En lugar de realizar la produccién y la distribucién de modo que
cubran sus propios costos, estas actividades se subsidian con ingresos tributarios.” Anualmente, se gastan US$
45.000 millones en subsidios para la distribucién del agua en el tercer mundo. En los paises en desarrollo, el precio
del agua es tan bajo que, en promedio, sélo cubre aproximadamente 30% de los gastos del proveedor del servicio.
Segtin las estimaciones de algunos expertos, el subsidio que recibe el sector equivale, en promedio, al 80% de sus
gastos.”

Si ni siquiera se logra cubrir los gastos corrientes u operativos, habrd aun menos dinero para destinar al man-
tenimiento y a las inversiones en infraestructura para mejorar la distribucion y la calidad del agua. Tampoco sera
posible ampliar la red para que llegue a los que hoy no cuentan con agua potable.

Quiza, tenga la misma importancia mencionar el incentivo que tiene la empresa distribuidora para llegar a la
mayor cantidad de usuarios posible. Si el precio del agua es tan bajo, para expandir la red, la empresa distribuidora
tiene que incurtir en costos que no podra recuperar mediante las tarifas. Con eso en mente, no hay muchas razones
para que quiera ampliar la red y, mucho menos, para que se tome el trabajo extra de hacer las conexiones. ¢Por qué
habria que invertir en una pérdida segura?

Por motivos politicos, el precio del agua es, sencillamente, demasiado bajo: el objetivo es garantizar que todos
puedan pagar el agua que necesiten. En la practica, sin embargo, el suministro es insuficiente para llegar a los pobres,
por lo que mas de 1.000 millones de personas se ven obligadas a pagar precios muy elevados para conseguir agua
de baja calidad, con los riesgos que ello implica para la salud. El nivel demasiado bajo de los precios permite explicar
gran parte del problema de la distribucién inadecuada de agua limpia y potable en los paises pobres.

De ese modo, desde el punto de vista del suministro, hay razones de peso para que la politica no influya sobre
el precio del agua, ya sea mediante regulaciones, o mediante subsidios, y pata que sea el mercado quien lo decida en
su lugar. Todo indica que algunas ONG se dieron cuenta de esto. En el Foro Mundial del Agua, realizado en
Bombay (la India) en enero de 2004, Prakash Amatya, un miembro de una ONG de Nepal, dijo: “La falta de agua
en Katmandu se debe a que el agua es casi gratuita”.*

Sin embargo, no es el suministro lo tnico que se ve perjudicado por el control de precios. Si los politicos fijan
el precio del agua por debajo del precio del mercado, la demanda crecerd en exceso, con algunas consecuencias nega-
tivas.

En primer lugar, se derrochara agua: si el precio es muy bajo, los usuarios no tienen incentivos para economizar
o limitar su consumo. En los hogates, por ejemplo, nadie va a detenerse a pensar en lavar dos cargas de ropa sin
cambiar el agua o en baflar a mds de un nifio sin renovar el agua de la tina; es en la agricultura donde deben pro-
ducirse los ahorros importantes, y sobre ese punto volveremos mas adelante. El derroche agrava la falta de agua y,
también, la destrucciéon del medio ambiente. El problema del derroche se agudiza cuando, en lugar de determinar
el precio de acuerdo con la cantidad utilizada, se cobra una tarifa fija. De esa forma, se eliminan por completo los
incentivos para economizar.

Corea del Sur es un ejemplo notable del derroche de agua. En 2002, cuando el pais atravesaba una crisis de
escasez, se supo que los habitantes utilizaban mds agua per capita que los de cualquier otro pafs de la OCDE, a
pesar de que el nivel de ingresos de Corea era de los mas bajos. La produccién estaba muy subsidiada, por lo que
el derroche costaba muy poco. Para completar la serie de complejidades e irracionalidades de la administracién de
agua, eran cinco los funcionarios publicos a cargo del tema.”

En Windhoek, la capital de Namibia, se lanzaron campafias informativas y se fijé un precio para controlar el
consumo de agua. Las modificaciones en los precios resultaron muy efectivas: lograron una reduccién del consumo
de 20%. Con las campafias educativas, por otro lado, sélo se consiguié una reducciéon de 5%.*

El consumo industrial y agricola del agua reviste, incluso, mas importancia que el consumo en los hogares. En
esas actividades se concentra el 92% del consumo mundial de agua: es alli donde se pueden lograr los mayores
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ahorros.” Sin embargo, no hay incentivos para reducir el consumo si los precios son inferiores a los recomendables.

Los agricultores, que representan 70% del consumo mundial, suelen tener una actitud muy ineficiente respec-
to del tema.” Por ejemplo, si siembran cultivos que requieren grandes cantidades de agua, no logran una propos-
cién 6ptima entre el componente nutritivo de su produccion y la cantidad de agua que utilizan. De hecho, la agri-
cultura es uno de los “villanos” para los recursos hidricos mundiales. Cuanto menos desarrollado estd un pafs, mayor
es la proporcion de agua que consume la agricultura. Por ese motivo, si se mejora la eficiencia del uso agricola del
agua, los efectos mas notables se sentiran en los pafses pobres.

LLa mitad del agua que utilizan los agricultores de todo el mundo no produce alimentos. Por eso, haciendo
algunos cambios menores, se puede lograr un enorme ahorro. Una mejora de 10% en la distribucién del agua para
la agricultura duplicarfa el suministro mundial de agua potable. Puede mencionarse como ejemplo el cultivo de
tomates, que requiere 40% mas de agua si se utilizan métodos de irrigacién tradicionales en lugar de métodos de
irrigacién por goteo. La cantidad de agua necesaria para cultivar una hectarea de arroz alcanzarfa para el consumo
de 100 hogares rurales durante cuatro afios.” Si el precio del agua no estuviera subsidiado, probablemente los
agricultores harfan inversiones para reducir el consumo destinado a cosechar alimentos.

Los efectos nefastos que pueden ser generados por un precio incorrecto se ven con claridad en California. A
causa de los elevados subsidios, los agricultores reciben enormes cantidades de agua a precios muy bajos. Por otro
lado, los habitantes urbanos pagan casi mil veces més que los agricultores por el agua que consumen. De ese modo,
mientras las ciudades de California gastan excesivas sumas de dinero en plantas de desalinizacién para tratar el agua
de mar, en el desierto se cosecha arroz, una actividad que consume grandes cantidades de agua.” Por ende, las malas
politicas aplicadas no son exclusivas de los pafses en desarrollo: también existen en paises altamente desarrollados
con sistemas de gobierno eficaces.

Asi, el aspecto de la demanda es otro argumento en contra del control del precio del agua por parte de los
medios politicos. Los que, a pesar de todo, estan a favor de esta metodologia opinan que lo mas importante son los
aspectos humanitarios y no las cuestiones relacionadas con la oferta y la demanda. Consideremos esos aspectos,
entonces, que son la parte central de este libro.

Este tema nos obliga a preguntarnos si las personas con menos recursos pueden pagar el agua a precios de mer-
cado. Los opositores sostienen que, si se permite que el mercado fije el precio, serd muy dificil, cuaando no imposi-
ble, que los pobres puedan pagar toda el agua que necesitan. ¢Cuan cierto es eso? Todo depende del tipo de com-
paracion que hagamos.

Como paso previo, es necesario diferenciar, por un lado, la comparacién entre precios determinados politica-
mente y precios fijados por el mercado y, por otro, la comparacion entre el suministro publico y el suministro pri-
vado de agua, se trata de dos temas distintos. Dejar la distribuciéon del agua en manos privadas no significa, nece-
sariamente, que el precio estara determinado por el mercado, ya que no hay nada que evite que los politicos con-
trolen el precio. Como veremos mas adelante, los regimenes de suministro de agua privatizados e integramente
desregulados son pocos. Por el contrario, son los politicos quienes a menudo determinan los precios, incluso, luego
de aceptar la participacion de intereses comerciales. En el tipo de acuerdo mas habitual, cuando se le permite a una
operadora privada entrar al negocio de distribucién del agua, el precio se define en el contrato que ésta firma con
las autoridades publicas.

Si vamos a hablar del acceso de las personas pobres al agua, el inico punto de partida razonable son aquellas
(mas de 1.000 millones) que no tienen acceso a agua potable. Existe una importante relacion entre el desarrollo (en
términos de PIB) y el acceso al agua. Frecuentemente, son las personas mas pobres las que no tienen agua y no son
abastecidas por las redes de distribucion existentes. UN-Habitat describe en varios de sus trabajos de campo que
del total de personas sin acceso al agua y a sistemas sanitarios los segmentos mas pobres de la poblacién urbana de
los paises en desarrollo representan una enorme proporcion. Un estudio de 15 paises con ingresos bajos e ingresos
medios bajos indicd que mas de 80% del segmento mas pobre de la sociedad carecia de agua.”

El modo mas sencillo que tienen a su disposicion los habitantes urbanos pobres de los paises en desarrollo para
conseguir agua es comprarla, ya sea a pequefios vendedores en puestos callejeros, o a los que tienen acceso a un
pozo de agua (a menudo, contaminada), o aquellos que hacen entregas a domicilio. A veces se envian camiones cis-
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terna a los distritos mas necesitados, y se venden contenedores de agua. En ese caso, estos habitantes se enfrentan
a las fuerzas del mercado, pero en condiciones muy injustas, dado que el agua que obtienen es, en promedio, doce
veces mds cara que la que obtendrian mediante una conexién a la red y, en algunas oportunidades, incluso mas cos-
tosa.” (Véase cuadro 6.1.) Este es un punto muy importante, pero los activistas que se oponen a la privatizacion
suelen pasarlo por alto.

Cuadro 6.1. El precio de agua proveniente de fuentes alternativas.

Comparacion con el agua de red.

Region/Pais Ciudad X veces mas costosa
Africa
Mauritania Nuakchot 1-100
Nigeria Onitsha 6-38
Lagos 4-10
Kenia Nairobi 7-11
Togo Lomé 7-10
Asia
Pakistan Karachi 28-83
Indonesia Surabaya 20-60
Yakarta 4-60
Bangladesh Dacca 12-25
Latinoamérica
Honduras Tegucigalpa 16-34
Ecuador Guayaquil 20
Pert Lima 17

Fuente: Moor (1997).

Es valido decir, entonces, que los mds pobtes no se ven muy afectados por los aumentos en los precios del agua
de red. En la situacion actual, por el contrario, mas de 1.000 millones de ellos estan sufriendo los altisimos precios
que se ven obligados a pagar por no contar con tuberfas. Por eso, el aumento los afectaria, indirectamente, de un
modo muy positivo: si el precio del agua estuviera determinado por el mercado, los pobres saldrfan muy beneficia-
dos, ya que el proveedor tendria el capital y los incentivos para extender la red y llegar a ellos. De ese modo, con-
seguirfan agua de mejor calidad, con més rapidez y a precios mas bajos.

Por ejemplo, en Puerto Principe, la capital de Haitf, la gente que tiene acceso a la red de distribucion del agua
paga US§ 1 por m’, mientras que aquellos que no tienen acceso a la red pagan US$ 10 por la misma cantidad. De
ese modo, los pobres de Puerto Principe se beneficiarfan con un aumento en los precios, aunque ese aumento mul-
tiplicara el valor del agua por nueve.” La situacién es la misma en casi todas las demds ciudades del tercer mundo.
En Vientian (Laos), el agua que se vende de manera informal cuesta 136 veces mas que el agua de red; en Ulan
Bator (Mongolia) es 35 veces mas cara; y en Bandung (Indonesia) cuesta 489 veces mas.” Los habitantes sin acce-
so de estas ciudades se beneficiarfan con un aumento en el precio del agua de red.

También hay encuestas que indican que los habitantes pobres de los pafses en desarrollo estan dispuestos a
pagar mas de lo que pagan actualmente.” Otros encuestas sostienen que la elasticidad de precios (es decit, la sensi-
bilidad del consumo ante los aumentos de precios) es menor en el caso de los hogares que en el caso de la agricul-
tura y la industria.” Se puede argumentar que esto es légico, ya que las consecuencias de quedarse sin agua son mas
nefastas para las personas que para la agricultura y la industria. Sin embargo, por otro lado, esto confirma la posi-
bilidad de lograr una mejor conservacion de agua mediante el aumento de precios, dado que, como vimos, la agti-
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cultura y la industria son responsables de 92% del consumo de agua mundial.

Hay buenos ejemplos de ciudades donde el aumento de los precios del agua tuvo efectos muy positivos. En
Bogor (Indonesia), los precios aumentaron sustancialmente, y el proveedor del servicio pudo conectar mas hoga-
res a la red, con lo que muchas personas pobres ganaron acceso a una fuente de agua mas econdémica. En
Tegucigalpa, la capital de Honduras, algunos distritos pobres se unieron y firmaron un acuerdo con la empresa ope-
radora, segin el cual los mismos consumidores pagarfan las conexiones a la red: 85% de todos los hogares com-
praron la conexion, lograron tener agua en sus casas y redujeron, simultineamente, la cantidad de dinero que gasta-
ban en agua.”

Otro aspecto para tener en cuenta al discutir el precio del agua desde el punto de vista de los pobres es el de
los costos que enfrentan en la actualidad por no tener acceso al agua de red. Como vimos en el capitulo 2, cientos
de millones de personas insumen varias horas al dfa en ir a buscar agua. Durante ese tiempo, no pueden trabajar ni
estudiar, por lo que sacrifican ingresos. Es dificil cuantificar esos estas pérdidas, pero parece razonable suponer que
varias horas diarias de trabajo no remunerado y poco productivo implican grandes pérdidas, tanto para el individuo
como para toda la comunidad. Un estudio sobre Dehra Dun, una ciudad del norte de India, muestra que si se
incluye en el precio del agua el tiempo que pasan las personas (comunmente, en su mayotia pobres) tratando de
conseguitla, y si a eso se le agregan la pérdida en ese periodo de tiempo, en realidad, el agua cuesta 15 veces mas
que su valor nominal.* Este factor es crucial al discutir el precio.

También en ese caso, los pobres se beneficiarfan con un aumento de los precios. Ademas, los subsidios publi-
cos favorecen, sobre todo, a otros grupos mas privilegiados. L.as empresas publicas de agua sélo logran cubrir 30%
de sus costos: el 70% restante se cubre con subsidios financiados con ingresos impositivos. A las personas que hoy
no tienen acceso a ninguna red de distribucién, los subsidios tampoco les llegan. En algunos paises en desarrollo,
entre 80% y 90% del quintil mas rico de la poblacién tiene acceso a un suministro publico de agua, mientras que
en el quintil mas pobre esa proporcioén se ubica entre 50% y 30%, o menos. En Colombia, por ejemplo, 80% de
todos los que se benefician con los subsidios hidricos pertenecen a grupos de ingresos altos y medios. Un estudio
de seis ciudades de América Central indica que los subsidios llegaban, principalmente, al 60% mas rico de la
poblacién.® En la prictica, entonces, quienes se benefician con los subsidios son, en su mayotia, los grupos privi-
legiados, como la clase media y los agricultores. Estos grupos realmente no necesitan agua mas barata e, incluso,
estan dispuestos a pagar mucho mas por la que consumen.

Segun el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos:

Los habitantes urbanos de bajos ingresos suelen pagar precios elevados por un suministro inadecuado

de agua. Por ejemplo, compran agua a vendedores a precios entre 2 y 50 veces mas elevados por litro

que los que pagan los grupos con ingresos mas altos, quienes reciben agua de red en sus hogares a pre-

cios bajos gracias a los enormes subsidios.”

En Chile, sin embargo, los subsidios hidricos se enfocaron en los segmentos mas pobres. Como la distribucién
del agua se autofinancia, la mayor parte de la poblacién paga el costo real del producto, mientras que a las personas
mas pobres se les ofrece una tarifa reducida. Sudafrica cuenta con un sistema diferente, pero basado en el mismo
principio: se le otorga acceso al agua a los ciudadanos mas pobres sin impulsar un consumo excesivo. Todas las
familias tienen derecho a 25 litros de agua por dfa, completamente gratuitos. Todo consumo que supere esa canti-
dad es bastante mas caro.” El modelo sudafricano, sin embargo, presenta dos problemas: en primer lugar, los sub-
sidios benefician a toda la poblacién y no sélo a los pobres. En segundo lugar, las empresas proveedoras de agua
tienen pocos incentivos para extender la red de suministro porque llegarfan a personas cuyo consumo de agua es
muy bajo.

También debe recordarse que para producir y suministrar agua potable y pura es necesario incurrir en gastos,
y alguien tiene que pagarlos. Los subsidios son gastos que el Hstado financia con los ingresos impositivos que
provienen de los contribuyentes. Los que se benefician estos subsidios, al menos en forma indirecta, son principal-
mente los mismos que pagan por ese beneficio. En realidad, las tnicas personas que pagan por los subsidios sin
obtener ningun beneficio de ellos son los mds pobres, que no tienen acceso al agua de red.

El ex secretario de agricultura de Chile, Renato Gazmuti, sostiene que el sistema de distribucién del agua sub-
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sidiada por el estado que se usaba antes en Chile conllevaba, de hecho, una redistribucién regresiva de la riqueza.
Como las personas de bajos ingresos consumen una proporcion mas grande de sus ingresos que la de otros grupos
mas privilegiados, se destina una proporciéon mas grande a los impuestos (ya que el consumo estd mas gravado que
el ahorro y las inversiones). Si tenemos en cuenta eso, y que estos pobladores consumen menor cantidad de agua vy,
por extensién, menor proporcion de los subsidios, se puede decir que los subsidios, en la practica, implican una
transferencia de recursos desde los mas pobres hacia los privilegiados: la clase media consigue agua barata, y los
pobres pagan la cuenta.*

Andrew Nickson, que escribié un informe sobre el tema para el Departamento del Desarrollo Internacional
(DFID, por su sigla en inglés) del Reino Unido, logra resumir el problema del siguiente modo:

El sistema de suministro de agua a cargo del sector publico en paises de ingresos medios y bajos no tiene

éxito a la hora de satisfacer las necesidades de los habitantes urbanos pobres. En lugar de eso, da como

resultado el subsidio de los intereses de los ricos.”

De este modo, el dinero que se gasta para compensar los déficit de los servicios publicos podria destinarse a
fines mucho mejores, como el apoyo monetario directo u otro tipo de asistencia para los necesitados.

En Chile, el costo de los subsidios dirigidos a los pobres llega a US$ 40 millones. Cuando los subsidios eran
generales, se invertian US$ 100 millones, es decir, mds del doble. La diferencia se aplicé a necesidades mucho mas
urgentes, como algunas medidas para combatir la pobreza.

Otra forma de ayudar a los hogares menos privilegiados cuando se eliminan los subsidios es la entrega de “vales
de agua”, que garantizan un nivel determinado de consumo, cuyo costo sera absorbido por el estado mediante el
pago de las facturas de la empresa proveedora. Si puede llevarse a cabo, ésta es, quiza, la mejor manera de garanti-
zat, en forma simultinea, que los hogates pobres tengan el minimo indispensable de agua y que los operadores ten-
gan el capital y el incentivo para extender las redes hasta las zonas pobres.

El debate sobre el precio del agua y los subsidios se relaciona intimamente con la discusién sociolégica acerca
de los excluidos y los incluidos en el sistema. Un grupo queda fuera de un sistema, mientras que el otro permanece
dentro, y las relaciones entre ambos suelen ser complicadas. En el contexto del precio del agua, los excluidos son
los mds pobres, que no estan conectados a la red, y los incluidos son los que reciben el agua de la red. Estas pet-
sonas excluidas realmente necesitan ingresar al sistema: enfrentan costos mucho mas elevados que los que
enfrentarfan si estuviesen dentro, y también mas elevados que los que enfrentan los que estin en el sistema actual-
mente. Sin embatgo, los que ya estan dentro no quieren dejatlos entrar, ya que implicarfa un mayor gasto para ellos.
Se configura, de ese modo, un conflicto de intereses entre la clase media, relativamente privilegiada, y los marginales
pobres. Resulta llamativo que tantas ONG de izquierda se alineen con la causa de los mas pudientes.

Ya hemos discutido la necesidad de aumentar los precios y las ventajas. Es hora de preguntarse si la “privati-
zacién” implica necesariamente precios més altos. Como ya hemos aclarado, es necesario hacer una distincién entre
un sistema privatizado y otro con precios de mercado.

Una vez mas, debemos dejar claro que como punto de partida de esta discusion tenemos que tomar a los mas
de 1.000 millones de personas que actualmente no tienen suministro de agua de red y que gastan muchisimo tiem-
po y dinero para conseguir agua. El agua que consumen, en promedio, es doce veces mas cara que el agua de red y
suele tener peor calidad. Pagaran menos si se las conecta a la red de distribucién del agua. ¢Qué pasara con los que
ya estan conectados? ¢Tendran que pagar mas o menos? Es una pregunta complicada, que carece de una respuesta
sencilla.

Algunos argumentos sostienen que los precios aumentaran; y otros, que disminuiran. En la practica, hay ejem-
plos de precios que subieron y de precios que bajaron luego de la introduccién de los intereses privados en la dis-
tribucién del agua. En tres de los casos que estudiaremos en los capitulos 7 y 8, los precios aumentaron luego de la
privatizacién, mientras que en otros tres casos disminuyeron. Los movimientos del precio dependen de varios fac-
tores.

Una razén para suponer un aumento de los precios es que todos los subsidios publicos desaparecen cuando se
acepta la participacion de intereses privados. Es posible continuar subsidiando la distribucion del agua si se trans-
fieren fondos a la empresa privada, pero no es una practica habitual, ya que los gobiernos suelen delegar los servi-
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cios en empresas privadas cuando tienen pocos recursos, o quieren recortar costos, o utilizar los fondos puiblicos
para otros fines. Ademds, existe el riesgo de que los subsidios se disefien de forma que la empresa operadora no se
beneficie por llegar a la mayor cantidad de usuarios posible. Esto, a su vez, elimina una de las ventajas principales
de la participacién privada: los incentivos para extender la red de distribucién y alcanzar a aquellos que quedan
excluidos cuando el sistema es publico. Sin embargo, el argumento mas contundente contra la distribucién subsidiada
del agua es que el apoyo no llega a los que mas lo necesitan.

Por un momento, dejemos a un lado los subsidios: ¢sigue siendo més caro delegar la distribucién del agua a una
operadora privada que a una publica? Existe un argumento que apoya esta teoria: la privatizacién suele implicar un
alto nivel de inversiones. La falta de inversion en el sector del agua en los paises en desarrollo es una de las princi-
pales razones de la falta de agua que sufren tantos habitantes. Suele aceptarse la participacion de empresas privadas
como una manera de conseguir capital. Dicho esto, como las empresas quieren que sus ingresos supeten sus gas-
tos, las inversiones a menudo las obligan a aumentar el precio. Es muy poco habitual que el costo de producir y dis-
tribuir el agua sea tan bajo como para que las autoridades publicas puedan atraer inversores (a fin de revertir afios
de falta de inversiones) y, al mismo tiempo, ofrecer a sus clientes precios mas bajos que los anteriores.

Por otro lado, la necesidad de inversiones no depende del caracter publico o privado de la distribucién del agua.
Un proveedor publico necesita un nivel de inversién tan alto como el de uno privado para conectar la mayor can-
tidad de personas a la red y mejorar la calidad de la distribucién. No hay nada que permita suponer que los costos
seran menores sélo porque las inversiones las realiza una empresa estatal; en todo caso, se da exactamente lo con-
trario. De ese modo, el argumento de que la privatizacién en s{ misma genera inversiones que implican mayores cos-
tos y, por extension, precios mas elevados “hace agua” (siempre y cuando uno no esté satisfecho con la situacién
actual, a la que puede atribuirse 12 millones de muertes al afio por falta de agua).

En esta linea, es un error pensar que las inversiones son sélo un costo para la empresa, los usuarios y el sector
publico. Tampoco es cierto que los aumentos de precios producto de las inversiones se mantengan en un plazo un
poco mas largo. Analicemos un ejemplo proveniente de otra industria: cuando Volvo invierte millones en un nuevo
modelo de auto, espera recuperar ese dinero. El nuevo modelo es atractivo para los clientes, por lo que se vende
bien. La nueva linea de produccién es mas eficiente que la anterior, y esto permite que los autos se vendan por
menos dinero. Los clientes obtienen un auto que les gusta, y mas personas pueden pagarlo. Gracias al aumento de
la eficiencia, los empleados que trabajan en la nueva linea son mas productivos y pueden recibir un mejor salario (y,
quiz4, hasta recibir algin tipo de capacitacion), lo que a su vez estimula su entorno econémico. El sector piblico
obtiene mas ingresos impositivos a partir de las ganancias de la empresa, de los salarios de los empleados y también
de las compras de autos. En otras palabras, todos se benefician.

También podemos citar un ejemplo mds claro y, tal vez, mds inmediato; el de la industria farmacolégica: luego
de invertir grandes cantidades, la empresa descubre un nuevo medicamento que permite que las personas recuperen
su salud y vuelvan a trabajat, con lo que dejan de ser un gasto para el sector publico y se transforman en una fuente
de ingreso.

La historia de Hawa Amandu, de Ghana

Hawa Amandu vive en Maamobi, un barrio pobre de las afueras de Accra, la capital de Ghana. En la zona
no hay tuberias, ni pozos, ni cisternas. Por esa razén, debe caminar mas de un kilémetro y medio por dia para
conseguir agua, por la que paga un poco mas de 75 centavos cada vez. Eso es lo mismo que paga una familia
promedio de Londres, pero el ingreso de Hawa es sélo una fraccion del ingreso de la familia londinense. A
veces va sin comer para que sus nictos puedan tener agua para beber. Si estuviese conectada a la red, pagarfa
menos, podria salit a trabajar en lugar de tener que catgar pesadas vasijas de agua y contarfa con un ingreso
mejor. El gobierno de Ghana resolvié emprender un importante programa de inversiones junto con el sector
privado.

Fuente: Christian Aid (2002).
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Lo mismo ocurre con el agua. A largo plazo, las inversiones generan un aumento de los ingresos y una dis-
minucién de los gastos. Las empresas privadas llegan a una mayor cantidad de usuarios con menos empleados y cos-
tos mas bajos. Esto tiene varias consecuencias positivas.
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Capitulo 7
Las posibilidades de la privatizacion

Los gobiernos de varios paises en desarrollo, al comprender que la situacién no puede continuar asi, han
comenzado a buscar formas de mejorar su distribucién nacional de agua. No pueden esperar a que sus paises se
desa-rrollen al punto de que la mayorfa de los ciudadanos tenga acceso al agua de red. Se han dado cuenta de que
la falta generalizada de agua limpia y potable es, sobre todo, un resultado de las consecuencias negativas de que la
distribucién esté en manos del Estado.

En consecuencia, los paises pobres buscan cada vez mas la ayuda de empresas para la distribucion del agua; sin
embargo, esto ha sucedido sélo en una escala limitada y no se vio reflejado verdaderamente hasta la década de los
noventa. Hoy sélo el 3% de los pobres en el mundo en desarrollo recibe agua mediante el suministro formal del
sector privado. La intervencién del sector privado en la distribucion del agua para el tercer mundo es, entonces, muy
limitada, lo que constituye un problema grave, dado que se necesitaran 180.000 millones de délares al afio para que
todo el tercer mundo tenga acceso al agua potable.

Quienes se oponen a que el sector privado desempefie un papel importante en los paises pobres tienden a fijar
el rétulo de “privatizaciéon” a todas las formas de participacién empresarial en la distribucion del agua. Sin duda, el
término “privatizacion” tiene un gran impacto pedagogico y demagégico. De hecho, hoy existen muy pocos sis-
temas en el mundo con activos hidricos privatizados por completo y proveedores totalmente desregulados. Y en los
paises en desarrollo, s6lo una pequefia proporcion de las inversiones privadas presentan una clara privatizacion. En
cambio, aparecen mas a menudo diversas formas de cooperacion entre el sector publico y el privado, o el gobierno
y las empresas. Estas conexiones se denominan, por lo general, privatizacion del agua.®

Los diferentes grados de intervencion privada en este tema adoptan seis formas diferentes. El grado mas bajo
es el contrato de servicios, por el cual, simplemente, un contratista privado controla el mantenimiento de las redes
existentes. En otro modelo, una firma privada dirige la distribucién real de agua, pero el agua y la infraestructura
continuan siendo propiedad publica. Esto se asemeja a una empresa que terceriza su departamento de T1: en ambos
casos, los directores continuan siendo responsables y toman el riesgo. Una tercera forma otorga a una empresa pri-
vada el arrendamiento de agua y la infraestructura por un periodo limitado. Un cuarto método, conocido como
“construccién-posesién-explotacion-traspaso” (BOOT, por su sigla en inglés), generalmente incluye la partici-
pacién de una empresa privada que construye o renueva la infraestructura para luego arrendarla por un perfodo de
tiempo. En la quinta alternativa, las concesiones, un distribuidor privado alquila la infraestructura disponible y se
compromete, como parte del contrato, a alcanzar ciertos objetivos; por ejemplo, precio, ampliaciones o cantidad de
clientes con acceso al agua. Una sexta posibilidad incluye la venta parcial o total de los derechos e infraestructura a
empresas. La concesion es la forma mas habitual de permitir la participacién de intereses privados en la distribu-
cion del agua.

Si se agrega una variable mas a la ecuacion, los controles, es posible simplificar, y distinguir cuatro “regimenes
de agua” tradicionales:

¢ Distribucién del agua financiada y administrada por el sector publico (el acuerdo mas comin en todo

el mundo).

* Monopolios naturales subsidiados por el estado con control de precios.

* Monopolios naturales subsidiados por el estado con control de ganancias.

*  Franquicias, arrendamientos o contratos de concesion controlados por el estado.

En consecuencia, los mercados de agua completamente libres, sin participacion publica ya sea por posesiéon o
por control, son muy infrecuentes. Por ello utilizaremos el término “privatizacion” como se emplea en el debate, es
decir, referido a un régimen que puede tener varias formas de intervencion de interés comercial.

Como ya vimos, la actividad privada ingresé al sector del agua muy recientemente. Las empresas experimentan
una presion cada vez mayor para aprovisionar las zonas urbanas pobres con el agua que necesitan. La razén por la
que, hasta el momento, el agua ha estado, por lo general, bajo la administracién publica es que se pensaba que los
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operadores del mercado y el sector privado no tenfan la capacidad o no estaban dispuestos a proveer agua a los
pobres. Se trata de una suposicioén errénea, por tres motivos.

En primer lugar, la administracién publica ha desarrollado mecanismos mediante los cuales se estipula, entre
otros requerimientos, en los contratos de concesion que las empresas suministren agua a los pobres. En segundo
lugar, las empresas saben que el éxito de su operacion, en un entorno tan politizado como las ciudades del tercer
mundo, depende de asegurar que el agua llegue también a los sectores pobres. En tercer lugar, las empresas notaron
que las ventas de agua a los ciudadanos pobres pueden constituir una parte importante del mercado, que no deben
descuidar. Asi, los pobres tienen un gran valor comercial como consumidores: por lo general, conforman no menos
del 50% del mercado total de un pais y, por ende, no debe desatendérselos ni politica ni econémicamente. De esta
forma, el desafio de proveerles agua es una parte integral de la planificacién corporativa; y, como se muestra en el
grafico 7.1, las empresas han alcanzado un éxito considerable en este aspecto.

En los paises en desarrollo en donde los intereses privados invirtieron en el suministro de agua y el saneamien-
to, en promedio, el 80% de la poblacion tiene acceso al agua potable, contra sélo el 73% en los paises en desatrollo
sin inversiones privadas. Cuanto mayor es la intervencion del sector privado en dicho suministro, mayor es la can-
tidad de personas con acceso al agua.”

Grafico 7.1 Acceso el agua potable en paises en desarrollo con inversion privada en el agua y sin ella™

O Paises en desarrollo con inversiones privadas en agua
W Paises en desarrollo sin inversiones privadas en el agua

Porcentaje de la poblacion

Paises
Fuente: IDM online.

Esto sucede porque los operadores privados no tienen las deficiencias de las prestaciones publicas. Los
emprendimientos privados tienen, por lo general, mayores recursos de inversion, mas competencia para manejar el
agua y administrar una organizacion, acceso a tecnologia mas moderna y mejor, una mayor conciencia de los cos-
tos y estructuras de incentivos mas sanas, a lo cual se agrega que no estan tan sujetos a lealtades y dogmas politi-
cos.

Con frecuencia, la privatizacion puede ayudar a revitalizar sistemas petrificados. En muchos paises, el interés
del agua consiste en los intereses del productor, representados por politicos, sindicatos y el proveedor publico, en
equipo.” Estos grupos pretenden perpetuar el statu quo y asi dan lugar a la inflexibilidad e ineficiencia. El
surgimiento de un operador externo en forma de empresa, por lo general, motiva reformas en burocracias lentas
que pueden disolver estos problemas.
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Los resultados superiores alcanzados por distribuidores de agua privados también se confirman en una larga
serie de estudios, mayormente sobre distribuidores en el mundo industrializado. El Banco Mundial, sin embargo,
realizé una comparacién mayor entre 50 distribuidores de agua en paises en desarrollo de Asia y el Pacifico, y com-
probé que las firmas privadas son mas eficientes.”

Consideremos ahora algunos casos reales y analicemos las consecuencias de la privatizacion y el ajuste del mer-
cado de los regimenes de agua. Podemos comenzar con Camboya, donde se realiz6 la comparacion, quiza, mas clara
y completa entre el suministro de agua privado y el publico de un pais en desarrollo.

Camboya

Camboya, como la mayoria de los paises en desarrollo, tiene problemas de distribucién del agua™, por lo que
puso a prueba la privatizacion, y licencié a una empresa privada para distribuir agua en tres ciudades provinciales
durante tres aflos. En una cuarta ciudad, no se realizé ninguna transferencia de los recursos publicos, en lugar de
ello, se le otorgd permiso a un emprendimiento privado para construir una red propia de suministro de agua en los
distritos aledafios a la ciudad que ain no contaban con el suministro de la red publica. En las otras 19 ciudades
provinciales, la distribucién estaba por completo bajo la administracién publica.

Desafortunadamente, las contrataciones en las tres primeras ciudades no fueron transparentes, lo que dejé lugar
a la corrupcién y a la restriccion del comercio. A esto se sumé que los contratos no eran claros con respecto a lo
que se esperaba de las empresas y a los términos de renovacién. De todas maneras, las empresas invirtieron grandes
sumas de dinero para mejorar el sistema de distribucion del agua.

Los politicos camboyanos tenfan diversas opiniones acerca de si la admision de intereses comerciales era po-
sitiva o negativa, por lo que se llev6 a cabo una encuesta que comparaba el suministro de agua en las cuatro ciu-
dades que tenfan intervencion privada con otras cuatro ciudades donde el suministro continuaba siendo publico.
Los resultados no dejaron lugar a dudas: la distribucién funcionaba mejor en las ciudades en las que se habian admi-
tido los intereses comerciales.

Los hogares de las ciudades con distribucién privada de agua estaban mucho mas satistechos con el servicio de
los distribuidores que aquellos de las ciudades que contaban con instalaciones publicas. La disponibilidad era mejor,
en el sentido de que el agua llegaba a los grifos con mayor frecuencia. Todas las ciudades con distribuciéon privada,
excepto una, tenfan agua corriente las 24 horas. En las ciudades con distribucién publica, habfa agua entre 8 y 12
horas al dia. Las ciudades con sistemas privados, ademas, tenian menos interrupciones en el suministro y agua de
mejor calidad.

Los distribuidores privados eran superiores por varios motivos. En primer lugar, tenfan personal mejor califi-
cado y mejor pago. En segundo lugar, el mantenimiento de la red se realizaba con mayor regularidad, e introdujeron
programas para controlar minuciosamente la calidad del agua. Por dltimo, un punto también importante es que los
distribuidores privados tenfan una motivacién mds fuerte para buscar la satisfaccién del cliente. Asi, sus virtudes se
manifestaban, sobre todo, en una inversion para mejorar las deficiencias de las instalaciones publicas: gestién cot-
porativa, importancia de la calidad e incentivos para suministrar agua de buena calidad sin interrupciones al mayor
nimero de personas posible.

Es verdad que el precio del agua era un poco mas alto en las ciudades con agua privada, pero la diferencia era
de apenas 6%. Este pequefio porcentaje se compensaba, en gran medida, con el beneficio de un suministro domés-
tico regular de agua potable. Ademas, los distribuidores privados emitieron los recibos de la mayor parte de sus
ganancias, lo que lleva a sospechar que las instalaciones publicas tenfan cierto monto de ingresos que no se informa-
ba, y que el precio real del agua suministrada era mas alto que lo declarado oficialmente.

Guinea

Guinea ofrece uno de los primeros y mas conocidos ejemplos de un pais pobre que permiti6 la entrada de
empresas privadas en el sector del agua.” En 1989, cuando el manejo del agua en las ciudades se le otorgd a una
empresa privada, un poco mas de dos habitantes urbanos de cada diez tenfan acceso al agua limpia y potable. En
2001, 12 aflos mds tarde, la cifra era de siete cada diez (véase el grafico 7.2). El beneficio en bienestar por la pri-
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vatizacion se calculd en no menos de US§ 23 millones.”

Hs asombroso que la cantidad de personas con acceso al agua limpia y potable haya aumentado tan drastica-
mente en poco mas de una década. Este tipo de cambios se ha observado en paises que demostraron un desatro-
llo muy rapido, pero éste no es el caso de Guinea, que es un pafs muy pobre. La creciente poblacion y la atencién
a la deuda nacional consumieron gran parte de su crecimiento econémico. Por el contrario, el notable adelanto se
puede atribuir a la empresa privada que, a diferencia del servicio gubernamental y publico, tiene el capital, la com-
petencia y el incentivo para suministrar agua limpia y potable a la mayor cantidad de personas posible. Esto es, pre-
cisamente, lo que tiende a marcar la diferencia entre distribuidores privados y publicos.

Guinea goza de una buena situacién con respecto al tema del agua. Se calcula que tiene 166.000 millones de
m’ de agua renovable, si bien muchas de sus fuentes son compartidas con otros paises. Pero a fines de la década de
los ochenta, su suministro nacional estaba completamente desorganizado; como se ilustra en el grafico 7.2, sélo
23% de la poblacion urbana tenfa acceso al agua limpia y potable, sélo 10 de las 33 ciudades del pais contaba con
tuberfas de agua. En Conakry, la capital, la situacién era critica. La poblacién aumentaba con rapidez, y el dis-
tribuidor publico no podia satisfacer las necesidades de sus habitantes.

Grafico 7.2. Acceso a agua limpia y potable en Guinea, con suministro de agua por organismos publicos y
privados
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Fuente: Utrikesdepartementet (Ministerio Sueco de Asuntos Exteriores) (2003a).

De acuerdo con Ménard y Clarke, “A pesar de los préstamos sustanciales de donantes internacionales, la cober-
tura era baja y muchos residentes no conectados tomaban agua de fuentes contaminadas. Debido a esto, la princi-
pal causa de muerte de infantes y nifios eran las enfermedades causadas por aguas contaminadas, y hubo epidemias
peridédicas de cdlera. La entidad publica responsable del sector, la empresa nacional Distribution de I’'Eau
Guinéenne (DEG, Distribucién del agua en Guinea), estaba mal administrada, tenfa demasiados empleados y era
practicamente insolvente.” Hsta entidad sélo podia producir 25 m’ por habitante al afio; habia unicamente 12.000
conexiones (tuberias del usuario final) en todo el pais, y sélo 5% de éstas tenfa medidores (véase el cuadro 7.1).
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Cuadro 7.1. El agua en Guinea antes y después de la inversion privada

Abntes Después
Habitantes de la ciudad con acceso a agua
limpia y potable, porcentaje 38 70
Ciudades con cafierfas para el agua, cantidad 10 18
Produccién de agua en la capital, m3 por
ano 40.000 100.000
Tuberfas de agua para usuario final, cantidad 12.000 30.500

Fuente: Utrikesdepartementet (Ministerio Sueco de Asuntos Exteriores) (2003a).

LLo que ocasionaba esta situacion, una vez mas, era la falta de recursos y la ineptitud administrativa. Las efi-
ciencias burocraticas de Guinea eran, quiza, aun mas evidentes que las de Camboya. La asignacién de responsabi-
lidades entre las diferentes autoridades no era clara, el manejo de agua estaba fragmentado y la eficacia del servicio
publico era muy deficiente.

En 1989, se formé una asociacién publico-privada (PPP, por su sigla en inglés)”, fundada con créditos sub-
vencionados y aprobados por el Banco Mundial, entre una empresa nacional de servicio publico de agua y una
empresa privada de agua. La empresa publica, con mayor autonomia y flexibilidad que el servicio publico anterior,
se encarga del planeamiento, el manejo y la propiedad de la infraestructura del agua. Esto luego se arrienda a la
empresa privada, que se encarga de recaudar los pagos de los usuarios en concepto de cargos por conexién y con-
sumo.

Se debe destacar que esta PPP no funciona con agilidad y que no se alcanzaron todas las metas del proyecto,
pero hubo mejoras notables. Se redujeron sustancialmente las demoras y sobrecostos de varios proyectos de cons-
truccién; la red de suministro de agua se extendié a mds ciudades y la cantidad de conexiones aument en gran
medida; la proporcién de habitantes urbanos con acceso al agua limpia y potable casi se triplicé, y la produccién de
agua de Conakry se duplicé.

Ademas, en esta ciudad, todos parecen estar de acuerdo en que la calidad del agua mejoré después de la priva-
tizacion: el publico general, la Organizaciéon Mundial de la Salud y organizaciones de consumidores locales, asi como
el gerente de la planta de Coca-Cola (quien seguramente tiene un conocimiento bastante amplio sobre el tema). El
efecto, entonces, ha sido practicamente el contrario al aducido por los detractores de la participaciéon de intereses
comerciales.”

Es claro que la mayor competencia de la empresa privada con respecto a la administracién del agua marcé una
gran diferencia. Y este no es un dato sorprendente, ya que hay grandes probabilidades de que una corporacién
multinacional, con afos de experiencia en la distribucion del agua en paises industrializados y en desarrollo, sea mas
eficiente que la administracion publica de un pais africano pequefio y empobrecido.

La privatizaciéon en Guinea impulsé en gran medida la eficiencia. Gracias a que 95% de todas las tuberfas de
usuarios finales ahora tienen medidores, la empresa puede cobrar por el agua suministrada. De esta manera, la
empresa gana dinero y puede pagar el alquiler de la infraestructura al gobierno, quien, a su vez, puede utilizar el
pago para realizar inversiones en infraestructura, tanto nueva como existente. Cada vez mas personas tienen, dia a
dfa, un mejor acceso al agua limpia y potable.

El tema del precio del agua estd ligado a los incentivos. El importe que se pagaba por el agua en Guinea, por
las pocas personas conectadas a las cafierfas piblicas de agua, estaba altamente subvencionado. Es decir, era tan bajo
que los ingresos por las ventas de agua no cubrian los costos. Por lo tanto, el sistema estaba mal administrado, la
infraestructura no tenfa un buen mantenimiento, y habia escasez de capital de inversion para llegar a una mayor can-
tidad de usuarios. Desde la inversion, el precio del agua ascendié bastante, de 15 centavos por m’ en 1989 a casi
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un délar en 2000. Para contrarrestar estas alzas de precios se introdujo un esquema de subsidio progresivo, que fue
eliminado de a poco en 1995.

Sin embargo, el punto més importante en este tema es que, antes de la privatizacion, la mayoria de los guineanos
no tenfa ningun tipo de acceso al agua corriente. Ahora si lo tienen. Y para estas personas, el costo del agua ha dis-
minuido drdsticamente. La cuestién moral es, entonces, determinar si valia la pena subir el precio para la minotia
de habitantes que ya estaban conectados antes de la privatizacién, con el objetivo de alcanzar el 70% que hoy estd
conectado. Teniendo en cuenta las terribles consecuencias de no tener agua limpia y potable, esta pregunta sélo
puede responderse de modo afirmativo.”

Gabon

Algunos opositores a la intervencién privada para el suministro de agua en paises pobres reconocen que esto
puede haber tenido efectos positivos en unas pocas ciudades del tercer mundo. Pero afirman que, en esos paises, la
mayoria de las personas que tienen poca agua viven en zonas rurales, donde no se aplica la légica urbana. Las dis-
tancias son mucho mas largas que en los pueblos y ciudades, y la falta de infraestructura, como rutas y otras obras
publicas, determina que la ampliacién de la red de suministro de agua sea un negocio demasiado costoso. Con cos-
tos tan altos, es dificil que las empresas privadas logren ganancias sin aumentar los precios mas alla de lo que los
habitantes pobres pueden pagar. De este modo, la privatizacién no es una panacea ante la escasez de agua en los
paises en desarrollo.

Esta objecién es insostenible, por varias razones. En primer lugar, 48% de la poblaciéon mundial vive en comu-
nidades urbanas, y para 2030 este porcentaje aumentara a 60%. La mayoria de los 3.000 millones de personas que
naceran durante los préximos 50 afios viviran en las ciudades, al igual que los dos tercios de los habitantes que
deben estar conectados a una red de agua para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio.” William Finnegan,
en un articulo del New Yorker, lo define de manera concisa:

Hsta enorme emergencia en la salud publica, de lento movimiento es, en gran medida, un resultado de

la rdpida y cadtica urbanizacién en las naciones del sur del mundo.”

Ademis, el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (UN-Habitat) ha demostrado
que se ha subestimado la seriedad del problema en zonas urbanas, y que la falta de agua y saneamiento provoca
dafios mas graves en las ciudades que en las zonas rurales. Por ejemplo, una fuente de agua que esté a pocos cien-
tos de metros de una casa en un medio urbano puede significar horas de espera en una cola, mientras que en las
zonas rurales esto puede ser una solucién relativamente conveniente. Ademas, es obvio que las heces depositadas
al aire libre son menos peligrosas cuando hay mucho espacio.'™

Por dltimo, pero no menos importante, también hay buenos ejemplos de inversiones privadas con resultados
exitosos en zonas rurales. Uno de éstos proviene de Gabén, en donde en 1997 el gobierno firmé un contrato con
una empresa francesa para que tomara la distribucién del agua y electricidad en todo el pafs."” El contrato definfa
qué porcentaje de la poblacion tenfa que abarcar la red de suministro de agua y electricidad nacional, y estipulaba
que los precios debian reducirse a 17,25%. En el momento de la privatizacion, la empresa publica suministraba agua
a 32 comunidades, pero habfa grandes zonas del campo que no tenfan electricidad ni agua de red.

La privatizacién ha sido un gran éxito. En sélo cinco afios, la empresa invirtié 40% de lo que estipulaba el con-
trato para un periodo de 20 afios. Como consecuencia de estas inversiones, mejord la calidad del agua y bajaron los
precios. El distribuidor privado, ademas, alcanzé todas las metas definidas de ampliacién de la red y, en algunos
casos, incluso las super6. Hoy, un 14% mas de viviendas tiene acceso a la red de suministro de agua.'”

HEsto demuestra que los habitantes rurales pobres también conforman un mercado importante, que los ope-
radores comerciales no deben descuidar. Ademas, la empresa ha demostrado tal grado de ingenio que es dificil creer
que una entidad publica pueda igualarla. Entre otras cosas, como han hecho los operadores privados en numerosos
casos, diseié métodos innovadores para proporcionar agua a las viviendas a costos muy bajos.'” La prueba mas
convincente de como funciona hoy la distribuciéon del agua, comparada con las épocas en las que la tenfa a su cargo
el sector publico, son las opiniones de la gente. Los clientes, es decir, la poblacién de Gabon, estin mas satisfechos
con la distribucién del agua actual que con la anterior.
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Casablanca

La centralizacién es uno de los grandes problemas que afecta el suministro de agua en los pafses pobres. A los
operadores y representantes locales se les quita el poder sobre el agua, y éste es ejercido por politicos y burdcratas
en las capitales, muchas veces en estrecha colaboracién con intereses de donantes y productores, quienes, a su vez,
estan lejos de los usuatios y tienen poco incentivo para realizar mejoras. Después de todo, ellos no se ven afectados
en forma directa. La descentralizacion, tanto de la propiedad como de la administracién del agua, puede ayudar a
mejorar el desempefio. Las iniciativas enfocadas localmente demuestran que el agua puede utilizarse de manera
mucho mis eficiente. Ya vimos los efectos positivos de la propiedad descentralizada en el caso chileno. Pero el poder
descentralizado también puede alcanzar resultados positivos; cuanto mas cerca de los usuarios estén los respon-
sables de las decisiones, mayor incentivo tendran para mejorar la distribucion. Casablanca, en Marruecos, es un buen
ejemplo."™

LLa demanda de agua limpia en Marruecos aumento rapidamente a comienzos de la década de los ochenta, en
parte porque la poblacién urbana crecié de 8,7 millones en 1982 a 13,4 millones en 1994. Para satisfacer esta
demanda agregada se necesitarfan inversiones; inversiones que el gobierno, con sus recursos limitados, no podtia
realizar por falta de capital y competencia. Entonces el gobierno opté por una estrategia que comprendia algunas
medidas. Dos de ellas eran la descentralizacién del poder sobre la administracién del agua y la admisién de intere-
ses privados. A las ciudades, simplemente, se les dio mas libertad para decidir cémo manejar el problema.

Durante la década de los noventa, algunas ciudades decidieron invitar intereses privados. Casablanca, la ciudad
mas grande de Marruecos, cre6 una PPP que comenzé a funcionar en 1997, y se firmé un contrato con un con-
sorcio privado formado por operadores internacionales y locales.

Este interés privado invirti6 el equivalente a unos US$ 250 millones entre 1997 y 2002 inclusive. Esto, junto
con la moderna tecnologia y la capacidad de gestién de la firma, provoc una cadena de mejoras. La mayor efica-
cia y la reduccién de las pérdidas permitieron que la empresa aprovisionara a un mayor niumero de clientes con mas
agua, aunque producia menos. La calidad del agua se elevé y, ademas, la empresa mejord el manejo de efluentes,
aunque esto no estaba incluido en el contrato.

LLa empresa ha reducido la cantidad de personal, pero, por otro lado, hoy se capacitan mas empleados que en
la época en que la distribucién del agua era publica, y la movilidad del personal dentro de la empresa es mucho mas
alta de lo que solia ser. Como resultado, una mayor cantidad de empleados se ubica en posiciones mds satisfacto-
rias tanto para ellos como para sus empleadores. Los salarios han aumentado y ahora se definen mas sobre la base
de la competencia y el desempefio de cada empleado en particular. Las condiciones de salud y seguridad también
son superiores, y se instalé un sistema de tecnologia de la informacion.

Ademas, la respuesta a los usuarios, que la empresa trata como clientes, mejoré considerablemente. El consumo
se mide de manera mas eficaz, la distribucién es mucho mads fiable, los reclamos son mas positivos, y las fallas se
tratan con mds rapidez que antes. Las autoridades locales, por su parte, ya no tienen que dedicar una gran propot-
cién de fondos publicos a la distribucién del agua, en su lugar, pueden realizar las inversiones sociales de las que
tanto dependen las ciudades de Marruecos.

En una palabra, la empresa privada ha aportado su competencia a la distribuciéon del agua, la experiencia de
manejar una empresa de agua, el capital y la habilidad técnica. Esto fue posible gracias a la descentralizacién de la
toma de decisiones.

Mas ejemplos

Es posible citar otros ejemplos de distribucién del agua en paises pobres que se beneficiaron con la descen-
tralizacién. Un estudio que comparaba este aspecto en Senegal y Costa de Marfil llegd a la conclusién de que, si
bien las condiciones eran similares en ambos pafses, la distribucion del agua funcionaba mejor en Senegal. La mayor
descentralizacién e influencia local en ese pais pueden ayudar a explicar la diferencia.'”

En Guayaquil, la ciudad mas importante de Ecuador, la privatizaciéon permitié que, desde 2001, 100.000 de los
ciudadanos mas pobres se conectaran a la red. Estas personas ahora pagan tan sélo una décima parte de lo que
solfan pagar por el agua a los vendedores informales, y ahora el agua llega a sus hogares por medio de cafierfas y se
encuentra disponible las 24 horas del dfa.'”
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Ademas de las cifras a nivel macro y los casos que hemos analizado, hay cierta cantidad de estudios que com-
paran la cobertura de la red de suministro de agua antes y después de la privatizacién en diferentes ciudades del tet-
cer mundo. Un sondeo a través de algunos estudios del Banco Mundial mostré que la privatizaciéon aumento el acce-
so de la poblacion al agua en todos los casos investigados."” Ademas de las ciudades y pafses ya mencionados en
este libro, el analisis abarcé tres ciudades de Colombia y el aumento que se produjo en ellas por la privatizacion
(véase el grafico 7.3).

Grafico 7.3. Aumento de conexiones de tuberias de agua luego de la privatizacion en diferentes ciudades.
Porcentajes

Cartagena, Colombia Barranquilla, Colombia Tunja, Colombia

Fuente: Banco Mundial (2001).

La privatizacion y la intervencién comercial en la distribucion del agua también provocan un impacto ambien-
tal positivo. Existen ejemplos elocuentes de proyectos publicos de infraestructura para el agua que produjeron con-
secuencias ambientales muy adversas. También la regulacion politica de la fijacién de precios y del suministro de
agua tuvo efectos desastrosos. En Pakistan, por ejemplo, los precios bajos llevaron al sobreconsumo, lo que provoco
la desaparicion de manglares en zonas sensibles y la disminucion de la biodiversidad."®

Es de conocimiento publico, tanto por estadisticas como por estudios de casos, que la privatizacion de empre-
sas publicas ha tenido generalmente un impacto favorable en el medio ambiente."” Las empresas privadas traen con-
sigo nuevos capitales, nuevas técnicas y habilidades de administracion, y su busqueda de competitividad las lleva a
utilizar los recursos de manera eficaz; esto incluye el sector del agua.

Existen dos aspectos fundamentales de los problemas ambientales relacionados con el suministro de agua en
el mundo: debemos economizar nuestro consumo y mantener la disponibilidad. El mercado y la empresa privada
realizan contribuciones positivas para ambos aspectos, de diferentes maneras.

Comencemos por observar el uso moderado. Las empresas que se dedican a distribuir agua potable a la mayor
cantidad de personas posible tienen gran interés en ser cuidadosas y economizar el agua al maximo. También tienen
mas competencia y capital que las empresas publicas para la administracion efectiva de los recutsos, y no menos en
los pafses pobres. En Guinea, el emprendimiento privado es mds eficiente y economiza mejor el agua comparado
con la empresa publica que funcionaba en el pasado.

Hemos visto también que el hecho de que los precios estén determinados por el mercado provoca un uso mas

38



CATO INSTITUTE e WWW.ELCATO.ORG

cuidadoso del agua y disminuye el consumo, como en el caso de Bogor, en Indonesia. En Chile, la introduccién de
un mercado del agua provocé que ésta llegara a donde mas se la necesitaba, y que, a su vez, se usara una menor can-
tidad y se lograra la misma prosperidad o mas.

Con respecto a la proteccién del agua como recurso natural, hoy en el mundo no se vislumbra un buen panora-
ma. Por ejemplo, 20% de todas las especies de peces de agua dulce estan en peligro de extincién o se han extin-
guido recientemente. La peor situacion se presenta en los pafses en desarrollo. En el delta del Nilo, se extinguieron
30 de 47 especies comerciales de peces, y la industria pesquera, que alguna vez empled a un millén de personas, se
destruy6. En promedio, los paises en desarrollo desechan entre 90 y 95% de toda el agua residual doméstica y 75%
de todos los residuos industriales directamente en el agua superficial, sin ningin tipo de purificacion. Nueva Delhi
descarga 200 millones de litros de agua de desechos sin tratar y 20 millones de litros de efluentes industriales por
dfa en el rio Yamuna, que pasa por la ciudad en su curso hacia el Ganges."’

Las empresas del oeste, con la competencia y el capital para manejar el agua y el saneamiento de acuerdo con
estipulaciones ambientalistas diferentes de las que generalmente prevalecen en paises en desarrollo, ayudaran a pro-
teger el agua del tercer mundo. Aguas Argentinas es un buen ejemplo. La eficiencia de esta empresa le permiti6
reducir el uso de sustancias quimicas en la purificacion del agua, a diferencia de las practicas empleadas por la
empresa publica encargada de la distribucion del agua en el pasado. Las fuerzas comerciales provocaron que la
empresa prestara mas atencion a la calidad del agua, mejorara la purificacion, alcanzara una mayor cantidad de usua-
rios y extendiera la red de desaglies cloacales para reducir la cantidad de aguas negras arrojadas al medio ambiente.'"

Muchas veces, los recursos considerados un activo en comun son los que sufren consecuencias negativas desde
el punto de vista ambiental. Por otro lado, los propietarios privados protegen el agua de la mejor manera posible.
Asf ganan dinero, ya sea usando el agua para la agricultura, la industria o vendiéndola. Los derechos del agua que se
pueden comercializar, formalmente reconocidos, son el mejor negocio y han reducido el impacto ambiental agre-
gado. En las regiones aridas, el impacto ambiental es menor donde se practica este tipo de comercio que donde no
se lo practica.'” Ademds, los derechos de propiedad formalmente reconocidos facilitan el control del manejo del
agua: si nadie es responsable del agua, no habra nadie que regule su uso. La privatizacién también indujo a los go-
biernos a ajustar la legislacién y a mantener un control mas minucioso del cumplimiento de leyes y reglamentaciones
ambientales. Por supuesto, es mas facil para un gobierno ejercer cargos contra una empresa privada que denunciar-
se a si mismo ante un tribunal por violar sus propias reglamentaciones. Y la amenaza de sufrir acciones legales es
un incentivo importante para que el proveedor respete las normas.

Los opositores a las privatizaciones por lo general argumentan que éstas daflardn el medio ambiente en lugar
de ayudarlo. Pero parece que les resulta muy dificil encontrar pruebas de esto; en su lugar, confian en las anécdo-
tas. Por ejemplo, el Polaris Institute, en uno de sus panfletos, menciona tres ejemplos de empresas del agua que
fueron acusadas de no cumplir con reglamentaciones ambientales."” (LLlama la atencién que si bien el foco del do-
cumento son los habitantes pobres de todo el mundo, los tres casos ocurtieron en Europa, y no en paises en desa-
rrollo.) Es verdad que las empresas y, ademas, los individuos y los gobiernos cometen errores. Siempre podemos
encontrar ejemplos de éxitos y de fracasos, tanto en el ambito privado como en el piblico; es la naturaleza de la
actividad humana. Lo importante, sin embargo, si queremos llevar a cabo un analisis serio sobre este tema, es el
resultado general en el dmbito mundial. ;Qué suele funcionar, y qué no? Y aqui, los activistas que estin en contra
de la privatizacién no presentan ninguna prueba de proveedores privados que tengan antecedentes ambientales peor
que el de los publicos. En general, no presentan datos ni ningin analisis de las virtudes y debilidades de los dis-
tribuidores privados en contraposicion con los publicos, en lo que se refiere al medio ambiente. Considerando los
antecedentes de los proveedores publicos de agua, existen buenas razones para creer que una comparacion total
demostraria las ventajas de la privatizacion.

La privatizacion del agua en el mundo puede alcanzar muy buenos resultados, gracias a la disponibilidad supe-
rior de capital en los emprendimientos de negocios; la competencia, la eficiencia y el acceso a la tecnologia de las
empresas comerciales; y también a las empresas que funcionan por una ganancia motivada por fuerzas bastante
diferentes de las que gobiernan a las autoridades publicas. Ademds, el proceso de licitaciéon permite la competencia
entre varias empresas. Las empresas privadas también pueden superar puntos muertos que inhiban la eficiencia
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entre diferentes intereses de productores. En Camboya, vimos una comparacion entre los sistemas publico y priva-
do en un mismo momento; y en Guinea, una comparacién en el tiempo. En ambos casos, los regimenes privados
funcionaron mejor que los publicos. En Gabén mostramos que la privatizaciéon también puede producir buenos
resultados en zonas rurales y en Casablanca, que los buenos efectos se pueden lograr mediante la descentralizacion.
Finalmente, vimos que la comercializacion y privatizacién puede ser positiva para el medio ambiente, en el sentido
de la reduccién del uso y la preservacion del agua como recurso natural.

Sin embargo, la admisién de intereses comerciales en el suministro de agua no esta totalmente exenta de difi-
cultades, en especial en los paises pobres, y a continuaciéon consideraremos los riesgos que esto puede implicar.
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Capitulo 8
Los peligros de la privatizacion

El papel del sector privado en la propiedad, la administracion y la distribucién del agua es una cuestién muy
delicada y ha dado lugar a muchos debates. Decir que el tema ha suscitado opiniones enérgicas, y que aquellos
involucrados en el debate tienen dificultad en llegar a un acuerdo serfa subestimar la cuestion.

Un ejemplo de esto es el 111 Foro Mundial del Agua, realizado en Japon, en marzo de 2003. Representantes de
gobiernos, de organizaciones internacionales, del sector empresarial, de organizaciones no gubernamentales
(ONG), entre otros, discutieron varios temas relacionados con el agua del mundo, y los ministros que participaron
emitieron una declaracién conjunta. Sin embargo, esta declaracién no abordé la cuestion referida a la conveniencia
de que la posesion, la administracién y la distribucion del agua quedaran en manos de agentes privados o de agentes
publicos.

El asunto, sin embargo, fue tratado por integrantes de menor nivel dentro del mismo encuentro, quienes luego
de largas discusiones, fueron incapaces de llegar a un acuerdo. Sus puntos de partida eran simplemente demasiado
distintos. La declaraciéon sobre las conclusiones a las que arribaron sélo decia: «el debate con respecto a las asocia-
ciones publicas y privadas no ha sido resueltox».'

¢Por qué cuando se trata del agua, la privatizacién o cualquier apertura hacia la empresa privada es un asunto
tan delicado? En todas partes del mundo, muchos otros sectores, como el de la energfa, las telecomunicaciones y
los servicios postales, han sido expuestos de varias maneras a la competencia o a la privatizacién, por lo general con
resultados muy positivos en términos de la calidad, la productividad y la rentabilidad."* En cambio, la distribucién
del agua se considera diferente de las otras actividades publicas tradicionales porque el acceso a ella es, literalmente,
una cuestién de vida o muerte, aun a corto plazo.

Aunque ya se ha planteado este punto varias veces, es util repetitlo: hay muy pocos casos de privatizacién com-
pleta del agua, ya sea como recurso natural, ya sea como distribucién del agua potable. En cambio, el ordenamien-
to mas comun es aquel en el que tanto la propiedad como la distribucién del agua estin en manos del sector publi-
co. En los casos en que las empresas privadas estan involucradas, usualmente lo hacen mediante acuerdos de con-
cesion en los que un ente privado le alquila la infraestructura al sector publico y se hace cargo del mantenimiento
y el financiamiento de cualquier inversion, a cambio de que se le permita recaudar los pagos de los usuarios. Estos
contratos, por lo general, son a largo plazo para que las empresas puedan obtener un retorno por sobre el capital
invertido, es decir, para que puedan obtener ganancias. Cuando se discute la participacién del sector privado en la
distribucién del agua debe tenerse en cuenta este punto.

Como ya hemos analizado, los regimenes del sector publico respecto del agua tienen algunas limitaciones. sSon
tan negativas las consecuencias de la privatizacién como para sobrepasar las debilidades demostradas por los
regimenes del sector publico en relaciéon con el agua? Consideremos los riesgos que conlleva la privatizacién del
agua.

El argumento mas comin de los opositores es que los precios del agua subiran, y, entonces, los pobres no
podran pagar el agua que necesitan. Pero este aspecto puede dejarse a un lado, puesto que ya lo hemos analizado
(véase el capitulo 0).

Otro argumento frecuente de los criticos es que la privatizaciéon del agua sélo consiste en el reemplazo de un
monopolio publico por otro privado. Uno de los beneficios de la desregulacion de los servicios publicos y el ingtre-
so de empresas privadas en estos ambitos es que, en general, se espera que la competencia genere un mejor desem-
pefio. Pero precisamente en sectores con monopolios naturales esta ventaja desaparece ya que una sola empresa pti-
vada se hace cargo y no tiene que enfrentar competencia alguna.

La distribucién del agua es un monopolio natural. Un operador con acceso a un sistema listo de produccion,
distribucién y purificacion tiene tal ventaja por haber comenzado antes que quienes quieran ingresar al mercado
encontraran imposible competir. Construir un nuevo sistema desde cero, sencillamente, es demasiado caro. Ni
siquiera tiene sentido, desde un punto de vista econémico, admitir competidores. Una unica red de suministro de
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agua puede abastecer a todo el mercado a un costo menor que dos o mas empresas competidoras.'

El monopolio publico, se reemplaza por uno privado, que es igualmente inmune a la competencia y no tiene
incentivos aparentes para comportarse en forma diferente de la del monopolio anterior. Ademas los monopolios
privados, en contraposicion a los publicos, no pueden ser influenciados mediante las elecciones generales. Las
empresas privadas son comercial, pero no politicamente, responsables ante sus usuarios. Ademas, las empresas
tienen un interés comercial en ofrecer agua al costo mas bajo posible, y maximizar sus ganancias. Los criticos
sostienen que esto resulta en servicios de baja calidad y precios altos. Por lo tanto, el resultado, segun nos dicen, es
que los monopolios publicos son reemplazados por otros privados, que a menudo son peotes.

Pero ¢deben ser asi las cosas? Como vimos en los casos citados, hay monopolios privados que funcionan bas-
tante bien. ¢Cémo puede ser esto? Hay varias razones, y éstas explican las causas por las que las empresas privadas
en general suelen ser mas exitosas que las publicas.

En primer lugar, quienes creen que los controles piblicos son una buena forma de garantizar la distribucién
del agua pura a la mayor cantidad posible de usuarios, deben saber que una empresa privada puede regularse de la
misma manera que una autoridad publica o una empresa de servicios publicos. El contrato entre la autoridad publi-
ca y el distribuidor privado puede incluir reglas con respecto al precio, la calidad y la cobertura de la red de agua,
entre otras cosas. Asi es como ocurre en la realidad.

Ademas, tanto la teorfa como la practica indican que es mds probable que una empresa privada pueda cumplir
con las reglas del contrato porque las privadas tienen mds habilidades, capacidades y recursos que las empresas
publicas.

Ademas los incentivos de los monopolios privados son muy diferentes de aquellos de los monopolios publi-
cos. Imaginemos un régimen de agua en el cual un organismo privado tiene un natural y verdadero monopolio de
la distribucién del agua. La empresa no esta sujeta a controles publicos de ningin tipo con respecto al precio, la ca-
lidad y la cobertura.'” A diferencia de un monopolio puiblico, un distribuidor privado que no debe cumplir ningu-
na regla tiene un incentivo para llegar a la mayor cantidad posible de usuarios. Esta empresa vive de los ingresos
que exceden los gastos generales y los hara crecer mientras espere que los ingresos por los nuevos usuarios excedan
el costo marginal del trabajo de colocar las tuberias de agua y de producir y distribuir agua para ellos.

Tal vez, el argumento mds importante es que la empresa privada no tendrfa incentivo alguno para usar su esta-
tus de monopolio para aumentar en demasfa los precios. Es verdad que ya vimos que el precio que las personas
estan dispuestas a pagar por el agua es bastante alto, pero si la empresa subiera el precio excesivamente o si comen-
zara a distribuir agua de calidad inaceptable, caerfa la demanda, y entonces, también disminuirfan los ingresos. La
gente, simplemente, buscarfa agua en otro lugar, como suele pasar, en especial, entre los mil millones de personas
o mas que en la actualidad no tienen acceso al agua corriente. En cambio, la empresa encontraria un punto de equi-
librio, esto es, un nivel de precios, para producir agua de calidad, que pudiera pagar la mayor cantidad posible de
personas para obtener asi el mayor ingreso posible. EI monopolio privado también tendria un incentivo para tratar
de mantener los costos lo mas bajo posible, para asi poder conservar bajo el precio del agua. Ademas, no
deberfamos olvidarnos de que las empresas tienen que competir para obtener el contrato en una licitacion.

Sin embargo, quiza, no sea mejor un monopolio privado, completamente libre de regulacién, a uno regulado.
El precio de equilibrio puede terminar siendo mayor que el precio regulado. Mds adelante se analizara cémo deben
regularse los distribuidores privados de agua, y cémo debe asegurarse el cumplimiento de estas regulaciones.

De todos modos, el riesgo que se corre con los monopolios privados y sus efectos negativos puede conside-
rarse menotr que el costo de no suministrar agua corriente a personas y empresas.

Pero los activistas que estan en contra de la privatizacioén dicen también que en los mercados globales de agua
hay tan pocas empresas que no existe verdadera competencia; y que en la practica éstas tienen un comportamiento
oligopdlico y colusivo que les permite obtener ganancias aprovechando la situacion precaria de los paises pobres
del mundo."® Esa acusacién puede ser refutada de vatias formas. Primero, como sefiala en un documento el Polaris
Institute, una de las ONG que esta en contra de las privatizaciones, la cantidad de operadores internacionales en
este mercado no es tan pequefia como muchos dicen. De hecho, este instituto lista, bajo el titulo «Principales ope-
radores corporativos en la industria mundial del agua», no menos de nueve corporaciones multinacionales involu-
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cradas en la provision de agua en el mundo. Esta no es base para un oligopolio."”

Segundo, los procesos de licitacion de los contratos de agua en el mundo se han caracterizado por una com-
petencia feroz. Las empresas mds importantes han presentando propuestas muy bajas (muchas veces demasiado
bajas, como se vera mas adelante). En Manila, el gobierno analiza mds de 50 empresas.

Tercero, hay buenas razones para creer que a medida que el mercado se desarrolle, las empresas involucradas
en industrias relacionadas, tales como la construccién y las obras publicas, querran tener una participacioén en el
mercado. De igual manera, los distribuidores de agua son privatizados en Europa y en América del Notte, es pro-
bable que algunos de ellos se dirijan hacia el mercado internacional. Como sefiala el Polaris Institute, es probable
que el monopolio de Vivendi y de Suez «pronto se enfrente a la competencia de RWE, una empresa alemana de
admi-nistracion de electricidad y de desperdicios».'

Aqui los miembros del movimiento en contra de las privatizaciones hacen planteos claramente contradictorios.
Cuando quieren mostrar qué impresionante y peligrosa es la fuerza de las empresas internacionales de agua, remar-
can cudntas y cuan grandes son. Pero cuando quieren sefialar el riesgo de oligopolio, tienden a enfatizar que son
muy pocas empresas. No se pueden aceptar los dos argumentos. No puede haber muchos operadores y muy pocos
operadores en el mercado al mismo tiempo.

En consecuencia, el riesgo principal de la privatizaciéon del agua en el tercer mundo no son los precios que impi-
den que los pobres cuenten con el agua que les corresponde por derecho ni las empresas privadas que abusan del
poder monopélico. Los peligros de admitir empresas privadas comerciales radican principalmente en lo que ocurre
en el mismo proceso de transferencia —mal contrato, suministro de agua que no cumple con los estandares, con-
trol politico, fijacién de precios deficiente, etcétera.

Pero antes de explicar los riesgos recién mencionados, consideremos algunos casos en los que la privatizacion
no ha resultado muy bien, casos que han atraido considerable cobertura de los medios de prensa y han generado
debates. El mds conocido de estos casos es Cochabamba.

Cochabamba

La distribucion del agua en Cochabamba, la tercera ciudad de Bolivia en tamafio, fue privatizada a fines de la
década de los noventa. Se otorgd una concesion de 40 afos para la distribucion del agua a Aguas del Tunari (AdT),
una subsidiaria de una corporacién estadounidense. Este es el ejemplo preferido de quienes estin en contra de la
globalizacién y de las privatizaciones.

El agua distribuida por la empresa publica estaba muy subsidiada y por ello su precio estaba muy por debajo
del costo real de distribucién. En cambio, AdT empez6 a cobrar un precio mas alto, de acuerdo con sus gastos. El
precio que tenfan que pagar los pobres aument6 el 43%, mientras que el cobrado a la clase media y a los usuarios
comerciales aument6 poco menos de 60%.

Se originaron manifestaciones y disturbios, y varias personas murieron y fueron heridas en los choques con las
fuerzas de la ley y el orden. En abril de 2000, se cancel6 el contrato con AdT, y ahora el agua esta de nuevo admi-
nistrada y distribuida por entes publicos.

Generalmente, se hace hincapié en este caso para poner en evidencia las consecuencias negativas de privatizar
los bienes publicos. Casi de manera triunfante, varios grupos activistas y ONG han pregonado este desafortunado
ejemplo como prueba de las desastrosas consecuencias de admitir intereses comerciales en el sector del agua en los
paises pobres. Al mismo tiempo, ellos han aplaudido cinicamente los desérdenes en los que varias personas
mutieron y otras resultaron heridas.”!

El contraste entre las operaciones de una corporacion estadounidense grande y el acceso de los latinoameri-
canos pobres al agua tiene, por supuesto, gran simplicidad pedagdgica y gran potencial medidtico para los medios,
pero las noticias de la prensa acerca de Cochabamba no han transmitido un retrato preciso de las verdaderas causas
del fracaso y los disturbios.'”

La primera concepcidon equivocada concierne al alza de precios y al efecto en la economia de la gente comun.
Se afirma que los precios mas altos han obligado a muchas personas a gastar hasta un cuarto de sus ingresos en
agua.'”” Pero no fue asi. Un alza de 43% en el precio equivalia a destinar al agua el 1,6% de los ingresos promedio
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de un hogar. Para el 5% mas pobre de la poblacién, la cifra correspondiente alcanzaba el 5,4%. Ni la duplicacion
del precio del agua habria significado que, en promedio, cualquier grupo tuviera que pagar por ella un cuarto de sus
ingresos.”” La mayorfa de los expertos dicen que se espera que los hogares pobres puedan gastar hasta un 5% de
sus ingresos en agua. Suponiendo que esto es correcto, el costo de 5,4% dificilmente puede ser visto como excesi-
vo y tampoco puede ser la Ginica causa de una revuelta social.

Otra razén por la que subieron las facturas de agua mas de lo normal es que antes de la privatizacion el agua
estaba racionalizada porque las tuberias estaban en tan malas condiciones que las filtraciones impedian que hubiera
suficiente agua para satisfacer la demanda. Estas filtraciones disminuyeron luego de la privatizacién, y por consi-
guiente, ya no fue necesario racionalizar el agua, lo que, a su vez, caus6é un aumento del consumo y paralelamente
del monto facturado. El precio por unidad de agua no habia subido tanto, pero el consumo si.

Otro aspecto que debe sopesarse es el funcionamiento de la distribucién del agua en Cochabamba antes de la
privatizacién: era pésima. Durante décadas SEMAPA, la empresa publica de servicios que suministraba agua en
Bolivia, no habia logrado extender la red de agua para abastecer a los mas pobres. De hecho, entre 1989 y 1999, la
proporciéon de hogares conectados a la red de suministro de agua cay6é de un 70% a un 60%." Ademas, aquellos
hogares que contaban con conexién de agua muchas veces suftian la interrupcién del suministro. El agua estaba
muy subsidiada, lo que beneficiaba sobre todo a las clases media y alta, que fueron las que experimentaron los ma-
yores aumentos en el precio. Los pobres pagaban mucho mds por agua de dudosa pureza distribuida en camiones
tanques y carretillas.

UN-Habitat describe la inadecuacién y la desigualdad del sistema de distribucién del agua en Cochabamba:

Las areas industriales y comerciales, y las residenciales més ricas tienen el porcentaje de conexién mas

alto, que en el casco viejo alcanza el 99%. Sin embargo, en Cochabamba, la mitad de las viviendas estan

ubicadas en los subutrbios del norte y del sut, y los datos de 1992 indican que en algunos distintos de

estas areas menos de 4% de esas viviendas tenfan conexién de agua potable. |...] La provisién de agua

no alcanza para satisfacer los niveles de demanda existentes.'

Pero el aumento del precio no es lo unico que ha sido mal transmitido. Se ha pasado por alto la responsabili-
dad de las autoridades locales. El alcalde de Cochabamba, Manfredo Reyes Villa, conocido como “Bombén”; tenia
conexiones con empresas que se beneficiarfan con la construccion de una represa e insistio, en contra del consejo
del Banco Mundial, en que la represa se incluyera en el proyecto, lo que significé un costo adicional de millones de
dolares.

Finnegan sostiene que algunos de los que apoyaban financieramente al alcalde «esperaban ganar sumas fabu-
losas con la construccion de la represa de Misicuni. Cuando en 1997 el Gobierno central traté por primera vez de
concesionat el sistema de agua de Cochabamba a oferentes extranjeros y no incluyé en la oferta a Misicuni, el alcalde
Bombén se opuso totalmente a la licitacion. Sélo después de la inclusion del proyecto en el contrato de Aguas del
Tunari se logrd la aceptacion del alcaldey.'”

Otra percepcién equivocada es la que manifiesta que los disturbios politicos surgieron de la nada. No es asi.
Desde el comienzo, el liderazgo politico de Cochabamba era débil y cuestionado. Como Finnegan sefiala, «el proyec-
to de la represa reflejé mds cémo deben llegar a un acuerdo las corporaciones multinacionales y la politica local que
cémo funciona una privatizaciéon en teoria».”” La situaciéon politica local era un desorden compuesto de favores
politicos, populismo y proyectos de vanidad.

En el ejemplo de Cochabamba, también hay aspectos mas oscuros. Para comenzar, las verdaderas victimas de
la privatizacion del agua fueron poderosos intereses creados. Varios grupos que habian estado previamente involu-
crados en la distribucién del agua, como proveedores de agua locales y empresas de perforacion de pozos, se sin-
tieron amenazados. Se engafié a los pequefios agricultores para que creyeran, en contra de si, que se amenazaba su
derecho tradicional al agua local, aun cuando se acababa de aprobar una ley que estipulaba que esto no sucederia.
Cuando no se pudo seguir sobornando a los funcionarios de SEMAPA para que clasificaran a los hogares mas ricos
en una categorfa de ingresos mas bajos con el objeto de pagar una tarifa menor por el agua, o cuando ya no se pudo
seguir registrando a los clientes comerciales como si fueran hogares familiares con el mismo fin, estos grupos
poderosos de pronto tuvieron que afrontar facturas de agua mucho mas altas. Todos ellos explotaron cinicamente

44



CATO INSTITUTE e WWW.ELCATO.ORG

a los habitantes pobres urbanos como una excusa para proteger sus propios intereses.

Parece que los incidentes de Cochabamba eran parte de una historia muy compleja. Estudiantes anarquistas de
clase media, nostalgicos trabajadores sindicalizados jubilados, fuerzas con intereses creados en que el agua per-
maneciera en manos del sector publico y personas que conformaban la gran economia informal de la ciudad
aunaron sus fuerzas y usaron la retérica anticapitalista y antiextranjerista en contra de un gobierno con mayoria de
integrantes blancos, temerosos de una sublevacion de la mayorfa indigena del pais.

En la actualidad, se ha devuelto la distribucion del agua a SEMAPA. Los pobres de Cochabamba todavia pagan
el agua 10 veces mas que los hogares ricos y conectados al agua corriente y aun subsidian el consumo de agua de
los sectores mas acaudalados de la comunidad. Actualmente, se dispone de agua sélo durante cuatro horas por dia,
y no se han conectado mas hogares a la red.'””

Jorge Quiroga, el entonces presidente de Bolivia, dijo: «El efecto neto es que ahora tenemos una ciudad donde
no se ha solucionado el problema del agua. Finalmente, serd necesario traer inversiones privadas para que desa-
rrollen este sectom.” La disputa entre AdT y el Gobierno de Bolivia se ha presentado ante el Centro Internacional
de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones del Banco Mundial, donde en febrero de 2005 seguia a la espera
de resolucion.

El caso de Cochabamba es mucho mas complejo de como se lo ha presentado y no puede ser base de ningu-
na conclusion con respecto a lo positivo y lo negativo de la privatizacion del agua. Si tiene alguna utilidad, es la de
representar una leccién objetiva de cémo no privatizar y sobre la corrupcién, los poderosos intereses creados y el
populismo que imperan en Bolivia y en otras partes de América Latina.

Buenos Aires

Otro caso de privatizacién que ha atraido considerable atencién es el de Buenos Aires, la capital de Argentina.™
Los antecedentes son los siguientes.

En 1993, la produccion y distribucién de agua fueron transferidas a una empresa privada, Aguas Argentinas
(AA). Hasta ese momento, en Buenos Aires, la distribucién de agua habia sido un asunto lastimoso. La empresa
publica de servicios, OSN, habfa desatendido en extremo sus inversiones en infraestructura. Cada vez disminufa mas
la cantidad de personas a las que se les suministraba agua, la presion de las tuberias se reducia constantemente, y en
el verano, la provision se agotaba por completo. Poco menos de la mitad de los 5,6 millones de personas que vivian
en los distritos pobres de la ciudad no estaban conectadas a la red de distribucién, en contraposicién con casi todos
los tres millones que vivian en los distritos mds prosperos, que si lo estaban. Se derramaba el 45% del agua, el 99%
no era medido, y se cobraba sélo el 80% de las facturas.

La privatizacién cambi6 las cosas por completo. Las grandes inversiones y la mejora en la eficiencia aumen-
taron en forma radical la produccién de agua potable, que en 1998 era 38% mas alta de lo que habia sido en 1992.
El distribuidor privado rapidamente alcanzé a un millén de usuarios nuevos, y a los pocos afios, el nimero de ho-
gares conectados habia crecido por lo menos tres millones.”” Un 30% mas de hogares obtuvieron tuberfas de agua;
yun 20% mas, servicios sanitarios. Por lo tanto, la empresa privada fue capaz de proveer mucha mas agua a los ciu-
dadanos que la empresa publica. La mayoria de los clientes nuevos (el 85%) pertenecian a los suburbios pobres de
Buenos Aires vy, a estas alturas, accedian al agua a un costo 10 veces inferior al que previamente estaban obligados
a pagarles a los pequefios proveedores locales.

También bajé el precio. En 1998, el agua costaba 17% menos de lo que habia costado en 1992. La calidad, que
por empezar presentaba ciertos problemas (principalmente como resultado de la poca informacién con respecto a
la condicién de la infraestructura durante el régimen publico), también mejoré en forma notable en 1998 en com-
paracion con la etapa anterior. Algunas de estas mejoras pueden atribuirse a que Aguas Argentinas recaudé dinero
para la inversion y el mantenimiento mediante el efectivo cobro del agua suministrada. Pero el gran cambio fueron
la competencia y el capital superiores de la empresa, su mayor eficiencia y los incentivos mas definidos.

Cuando la empresa publica de agua fue privatizada, se redujo la cantidad de empleados a la mitad: de 8.000 a
4.000. OSN tenfa un gran exceso de personal, cuatro veces mas empleados por cada conexién de agua que el dis-
tribuidor de Santiago en el pais vecino de Chile. El ausentismo era muy alto. La edad promedio de los empleados
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era de 50 aflos. Por ende, la mayor parte de la reduccion se llevo a cabo mediante la jubilacién.”” Mientras tanto,
las inversiones del proyecto de privatizacion crearon entre 4.000 y 5.000 oportunidades laborales en total. Los efec-
tos de la privatizacién en el bienestar —es decir, sus beneficios a la economia nacional— ya eran estimados en 1996
en no menos de § 1.500 millones, de los cuales § 1.300 millones quedaron en el pais. Esta es una estimacién con-
servadora porque las cifras no incluyen las mejoras en la salud, un tema que retomaremos en breve.'*

La privatizacioén del agua en Buenos Aires era parte de todo un paquete de reformas estructurales introducidas
en Argentina durante la década de 1990.”° Treinta municipalidades del pafs, que representaban el 60% de la
poblacién nacional, privatizaron la distribucién de agua. Hoy en dia, en las municipalidades que realizaron este pro-
ceso, hay muchos mas residentes conectados a la red que en las que no lo hicieron. Estas privatizaciones no sélo
han brindado a la poblacién agua mas barata y de mejor calidad, sino que también han tenido efectos secundatios
importantes; el mas importante de los cuales es la reduccién en la mortalidad infantil.

Gran parte de los casos de muerte infantil en Argentina, como en muchos otros paises en desarrollo, se debe
a causas relacionadas con el agua, ya sean enfermedades provocadas por ésta o por su escasez para propdsitos
higiénicos. L diarrea, la septicemia y las infecciones gastrointestinales estin muy asociadas con el agua. Asimismo,
en Argentina estas tres enfermedades estan entre las diez causas mas comunes de muerte de nifios menores de cinco
afios. En las municipalidades que privatizaron el agua, ahora muere entre un 5% y un 7% menos de nifios debido
a causas relacionadas con el agua, en comparacién con las municipalidades donde el agua no fue privatizada. Los
efectos fueron aun mayores en las municipalidades mas pobres. Ahf la mortalidad infantil cayé en un porcentaje
muy importante, el 24%. En otras palabras, la privatizacién del agua en Argentina salvé la vida de miles de nifios;
la mayotia de ellos, pobres.”*

Si consideramos los buenos resultados obtenidos, veremos que las criticas a la privatizacién en Buenos Aires
han sido despiadadas. Se habla de ambicion, traicién y promesas rotas.”” En primer lugar, los oponentes acusan de
co-rrupcién en la privatizacion, y con razoén: los politicos estuvieron excesivamente involucrados en el proceso. Pero
los operadores privados no tienen el monopolio de la corrupcion, ésta también abunda en las empresas publicas de
agua. (Una mayor transparencia y la introduccién de la recuperaciéon completa de los costos reducen el espacio para
la corrupcién de las empresas de agua privatizadas. En este capitulo, mas adelante, se analizara mas a fondo cémo
deben llevarse a cabo las privatizaciones.)

El argumento de la “ambicién” apenas merece refutaciéon. La busqueda de ganancias es la fuerza motriz de la
empresa privada. Cualquiera puede tener su opinién con respecto a las ganancias, incluso, hasta puede llegar al
punto de llamarlas ambicién, pero asi se construye la economia de mercado, y por lo tanto, las acusaciones de ambi-
cién no pertenecen tanto a la discusion sobre la privatizacién de agua sino a la discusion sobre el sistema de
economia de mercado, que excede nuestros propésitos. Basta decir que los sistemas basados en la “ambicién” han
dado a los ciudadanos un nivel de vida mucho mas alto que los sistemas que no se basan en ella. Vale la pena afiadir
y repetir que la ambicién de lucro es lo que impulsa a las empresas a satisfacer a la mayor cantidad de clientes posi-
ble, en este caso, a personas que necesitan agua. Y de eso trata la cuestion.

Sin embargo, la estrategia principal de los detractores es resaltar casos individuales, a menudo de familias pobres
que todavia no tienen agua corriente ni instalaciones sanitarias adecuadas. Luego, se menciona a estas familias como
prueba del fracaso de la privatizacion. Pero los hechos hablan por s{ mismos. Se mejord6 la calidad del agua, se conec-
taron 3 millones mas de personas a la red de agua, y el precio se volvié mas bajo de lo que era bajo la anterior etapa
de administracién publica.

Otra consecuencia de la privatizacién, citada con frecuencia, es que a menudo origina pérdida de empleos.
Muchos enemigos de la privatizacion reclaman por el alza de precios, pero al mismo tiempo se oponen a la reduc-
cién de puestos de trabajo, que tiene el efecto de reducir los costos. Estan en contra de ambos fendémenos, sin que
les importe si son necesarios. Pero las dos cosas juntas no son posibles. Con menos empleados, la empresa tiene
mas posibilidades de reducir los precios.'

La cuestién, entonces, es determinar si las reducciones en el personal son algo bueno o algo malo para una
operacion publica ineficiente. ¢Es razonable dejar de privatizar una empresa publica simplemente porque las per-
sonas empleadas por ella podrian perder su empleo? Si es asi, todos los contribuyentes del pais y los usuarios de
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agua tendran que subsidiar a algunas personas que estan en el lugar equivocado. La baja asistencia y la escasa pro-
ductividad muestran que muchos trabajadores no estaban tan conformes en su puesto en el ente piblico de Buenos
Aires antes de la privatizacion. La empresa privada fue capaz de producir més agua que antes con sélo la mitad de
empleados, lo que demuestra que habfa exceso de personal. En el sector del agua, es preferible aplicar los recursos
a algo mds productivo que aumentar los puestos de trabajo. Este argumento se ve reforzado por el hecho de que,
al parecer, por lo menos algunos empleados de OSN eran superfluos.

Ademas, es muy probable que los trabajadores que permanecieron en la empresa estaban mejor que antes. Eran
duefios de 10% de la empresa, tenfan mejor educacion y se les pagaba mas. La empresa usaba mejor tecnologia,
tenfa mas computadoras y una gestiéon mas profesional. Hs dificil determinar si estas mejoras son menos impot-
tantes que los despidos, pero es obvio que la cuestién no es tan clara como los sindicatos la presentaron.

Aun asf, la privatizacién en Buenos Aires no sucedio sin dolor. El precio del agua subi6 y bajé de manera bas-
tante arbitraria. Principalmente, subid, pero también hubieron reducciones de precio. En 1994, cuando se produjo
el primer aumento en el precio, muchos usuarios indignados se negaron a pagar.

En 1997 la empresa quiso renegociar su contrato, como también lo querfan las autoridades publicas para
restringir las estipulaciones con respecto al desempefio ambiental de Aguas Argentinas. Pero las negociaciones fra-
casaron, en gran parte, debido a que las autoridades federales trataron directamente con AA, por encima del Ente
Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS) (encargado de controlar a AA). Como resultado los precios para
los usuarios existentes aumentaron, y los de las conexiones nuevas disminuyeron. Una vez mas, se generd descon-
tento publico, y el 51,9% de los residentes de Buenos Aires se opuso a la privatizacion, cifra que en 1988 habia sido
de 38,6%.%

La necesidad de nuevas negociaciones demostré que las demandas planteadas inicialmente no eran realistas, y
que la empresa también tuvo que entender que tendrfa problemas si no honraba sus compromisos.

En 1998 el precio subié como se habia acordado en el contrato y provocd protestas generalizadas. Los politi-
cos que estaban en la junta directiva del ETOSS fueron incapaces de llegar a un acuerdo sobre los precios que
deberfan cobrarse porque sus distintos electores habfan sido afectados de manera diferente por el alza de precios.
El resultado fue un debate muy fragmentado, primero entre los politicos y luego en la prensa, que estimuld el
descontento en el publico en general a pesar de que el agua aun seguia siendo mds barata que antes de la privati-
zacion, y que muchas mas personas estaban conectadas a la red.

En 2001 y 2002, Argentina sufrié la peor crisis econémica de su historia. Cuando el gobierno abolié la paridad
entre el peso y el délar estadounidense, el peso colapso, y el gobierno traté de revisar el marco regulatorio y con-
tractual de las empresas privatizadas. L.a empresa ya no estaba autorizada a cobrar a sus usuarios en pesos equiva-
lentes a su valor en délares, porque esto hubiera triplicado los precios. Asf, Aguas Argentinas vio caer drasticamente
sus ganancias en pesos en relacién con sus gastos, que, en gran parte, eran en délares. La empresa entonces quiso
aumentar el precio del agua para compensar sus pérdidas en el tipo de cambio, pero las autoridades nacionales no
lo permitieron. En marzo del 2006 el gobierno de Kirchner rescindié el contrato con Aguas Argentinas devolvien-
do la administracién del agua de la ciudad al Estado.

Es fundamental observar que no hay nada que sugiera que un distribuidor piblico, que también habria depen-
dido de créditos para hacer las enormes inversiones necesarias, hubiera podido sobrellevar la crisis argentina de
mejor manera. Una empresa publica de servicios habrfa enfrentado el mismo problema y también habria estado li-
mitada para negociar grandes créditos con objeto de financiar las inversiones necesarias para mejorar la distribucién
de agua. L.a dnica diferencia es que la empresa publica habria buscado compensacién por sus costos crecientes me-
diante los impuestos, en lugar de proponer el alza del precio del agua. De todos modos, las mismas personas habrfan
tenido que cubrir los costos, pero de una forma menos evidente porque el hecho habria quedado encubierto con
un alza de impuestos. Una vez mids, deberia recordarse que los verdaderos ganadores en regimenes de agua publica
con subsidios publicos generales no son los pobres —tampoco los que carecen de conexién a la red de agua
corriente ni los que pagan los impuestos para financiar los subsidios.

La privatizacion de la distribucién de agua en Buenos Aires no puede ser catalogada como un fracaso. Millones
de residentes obtuvieron agua potable y ya no tenfan que contentarse con agua cara, sucia y contaminada. Por otro
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lado, la operacién no fue un éxito completo. sPor qué no resulté mejor? Lorena Alcazar, Manuel A. Abdala y Mary
M. Shirley han explicado que la privatizacion tenia fallas en tres aspectos basicos: informacién asimétrica, incentivos
equivocados e instituciones mal controladas,'’ y ya en 2000 previeron que estas fallas darfan como resultado que se
cuestionara la privatizacién.

Comencemos con el aspecto de la informacién. Ante todo, el proceso de licitacidén se caracterizé por la falta
de informacion. Se produjo antes de que las autoridades hubieran tenido tiempo de suplir o de rectificar las defi-
ciencias y errores de informacién. Estas fallas concernfan, por ejemplo, a la calidad de la infraestructura y las finan-
zas de la empresa publica de agua. En Argentina, algunas personas también reclaman que los sindicatos, que se
oponian a la privatizacion, destruyeron los registros con el objeto de que a las empresas les resultara mas dificil eva-
luar las condiciones de la distribucién de agua antes de la licitacién para poder llevar a cabo, una vez que estuvie-
ran en funcionamiento, las inversiones necesatias para mejorar tales condiciones.

Ademas, Aguas Argentinas hered6 un sistema de fijacidén de precios ineficiente y de muy dificil comprension.
La mayoria de los usuarios pagaban un precio fijo basado en la ubicacién, la antigiedad, el tamafio y el tipo de
vivienda, que involucraban una gran cantidad de coeficientes. Esto le dio a la empresa una enorme ventaja en cuan-
to a la informacién sobre los consumidores y las autoridades, le permitié actuar de manera oportunista en su
relaciéon con los cuerpos reguladores e impidié que los usuarios comprendieran sus facturas y menos atin analizaran
los cambios de precio.

Ademas, el ente regulador, ETOSS, tenia ciertas debilidades intrinsecas. Se suponia, entre otras cosas, que debia
asegurar que la empresa cumpliera con sus obligaciones segin el contrato de concesién y que debia imponer mul-
tas si no lo hacfa, como también debia recibir, evaluar y remediar las quejas de los usuarios. Pero el ETOSS se habia
creado recientemente y tuvo que aprender el trabajo a medida que lo realizaba, y sumado a esto, gran parte de su
personal eran antiguos empleados de la empresa publica de agua, que carecian de habilidades legales y comerciales.
LLa empresa privada tenfa ventaja por sobre el ETOSS en cuanto a la informacién. Esto, junto con el contrato que
permitia que el ente interfiera en detalles de como conducia sus asuntos AA y que estipulara cuestiones arbitrarias,
causé problemas.

Desde el principio quedé claro que el contrato habia planteado exigencias poco realistas. Por lo tanto, Aguas
Argentinas esperaba que se modificaran los términos. Y no era la Gnica que pensaba asi porque la empresa que
quedo en segundo lugar en el proceso de licitacién cotizé un precio apenas mas alto. Como dijimos con anteriori-
dad, es importante que la empresa gane dinero con cada conexién nueva para que esté dispuesta a conectar a la red
a la mayor cantidad posible de usuarios nuevos. AA realmente gané dinero de este modo de acuerdo con el con-
trato original, pero el incentivo disminuyé luego de la renegociacion del contrato y se afiadié una carga ambiental
extra al costo de las conexiones.

LLa manera en que se definfan los precios también cred incentivos perversos. Los clientes de los edificios caros
y nuevos pagaban siete veces mas que otros usuarios que consumifan la misma cantidad de agua y, de esta manera,
subsidiaban el consumo de agua de los otros. Consecuentemente, la empresa ganaba al conectar primero a los usua-
rios con ingresos mas altos. La mayorfa de los usuarios pagaban un precio fijo. Cuando la red de distribucién se
ampliaba, el costo marginal de conectar nuevos usuarios aumentaba progresivamente, y asi, se reducia el incentivo
de la empresa para conectar nuevos hogares. Ademas, con un precio fijo, los usuarios no se beneficiaban si con-
sumian menos agua.

Con respecto a la debilidad del ente regulador, ya hemos mencionado su desventaja con respecto a la infor-
macién. Su mayor debilidad, sin embargo, era la interferencia politica. E1 ETOSS estaba controlado por politicos
en el ambito nacional, regional y local. Ellos representaban a una variedad de filiaciones politicas, de modo que el
ente fue utilizado para obtener ventajas politicas, y sus actividades se frustraron debido a la cantidad de peleas politi-
cas. Por ejemplo, el director del ETOSS fue reemplazado con demasiada frecuencia. Otro ejemplo es el hecho de
que a Aguas Argentinas se le ordend construir infraestructura que no estaba incluida en el contrato, pero que faci-
litaba un proyecto de construccién de carreteras gracias al cual el intendente de Buenos Aires gand prestigio politi-
co. Cuando la empresa quiso aumentar el precio del agua para cubrir este gasto adicional, los representantes del
intendente en el ETOSS presionaron al ente para que sancionara un alza de precios que es probable que fuera
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innecesariamente elevada. El poder ejecutivo (el presidente) interfirié en las relaciones entre AA y el ETOSS,
respaldé a la empresa y, de esta forma, debilité aun mas al ETOSS.

A pesar de estas debilidades, la distribucién de agua en Buenos Aires es mucho mejor hoy de lo que era antes
de la privatizacion. En realidad, cuando visitamos Buenos Aires en febrero de 2004, ni una sola persona opiné que
la distribucion de agua era peor que antes de la privatizacién. Y entre las personas entrevistadas habfa muchas que,
de haberlo pensado asi, tenfan buenas razones para decitlo, como los periodistas detractores de la privatizacién; el
director financiero del ente regulador, que en aquel momento mantenia una disputa legal con AA; y las personas
comunes de la calle como conductores de taxis.

¢Por qué, entonces, ha habido tanta controversia en Buenos Aires sobre AA y la distribucién de agua? Por varias
razones. Primero, Argentina estd en una situacion de poscrisis, a pesar del crecimiento econémico de mas de 8% en
2003 y de 7% en 2004. La crisis econémica fue muy grave y el pais se empobrecié mucho. Una gran parte de la clase
media pasé a ser pobre. El desempleo esta muy extendido. En consecuencia, la discusion sobre el precio del agua
se convirtié en un tema relevante para mas personas. Segundo, la atmésfera del pais estaba invadida por sen-
timientos nacionalistas y en contra de la globalizacion. Las diferencias entre el Fondo Monetario Internacional y
Aguas Argentinas parecfan desdibujarse en la mente de muchos. En definitiva, ambos eran expresiones del “capi-
talismo internacional” y del “neocolonialismo occidental”, las fuerzas principales que, supuestamente, estaban
detras de los problemas de Argentina. Y, como se sugiti6 antes, usar a una multinacional extranjera como chivo ex-
piatorio es la eleccion obvia de los politicos que recurren al juego de la culpa para cubrir sus propias fallas. Es
imposible dejar a un lado que la retérica nacionalista y populista que abunda en Argentina jugé un papel importante
en la movilizacién de la resistencia a la privatizacién en Buenos Aires. Se pueden dar muchos argumentos politicos
vulgares y simular que se esta trabajando para el pueblo y en contra de una multinacional extranjera. De hecho, esta
parece ser una caracteristica comun en los debates sobre la privatizacién. Como indica William Finnegan, escritor
de la revista New Yorker, que public por primera vez la mencionada historia de Cochabamba, «el nimero de po-
pulistas que se oponen a la privatizacion del agua parece ser efectivamente inagotable».'!

Alexandre Brailowsky, anterior director del programa especial de Aguas Argentinas para llegar a las zonas mas
pobres de Buenos Aires, tiene mucho que decir sobre la situaciéon. Ha trabajado en la distribucién de agua en dis-
tintos paises en desarrollo durante muchos afios. Trabaj6 para Médicos Sin Fronteras, y da la impresion de ser un
veterano del levantamiento estudiantil de Paris de 1968 y no es justamente un ideélogo neoliberal ni el tipico “lider
corporativo ambicioso y sin corazén”. Por lo tanto, es interesante experimentar, en especial, el fervor con el que
Brailowsky rechaza los reclamos y las actividades de las ONG que estan en contra de la privatizaciéon en Europa y
en América del Norte. Dice que ellas no saben nada sobre la distribuciéon de agua en los paises en desarrollo y que
patrecen entender muy poco los problemas reales. De hecho, esta bastante molesto con ellas. En Buenos Aires, otras
personas también tienen opiniones similares y dicen: «Hn Suecia, tal vez el gobierno sea eficiente. En Argentina,
no».

Manila

Un tercer ejemplo de privatizaciéon conocido por sus consecuencias negativas proviene de Manila, la capital de
las Filipinas."” Antes de que se admitiera el sector privado, sélo el 67% de la poblacién estaba conectada a la red
de suministro de agua de la ciudad. La mayoria de los residentes pobres no estaban conectados vy, por ello, se vefan
obligados a comprar agua de baja calidad a precios altos a los proveedores locales, que en muchas oportunidades
cobraban 30 veces mas de lo que costaba el agua de red. Por lo tanto, millones de residentes gastaban en el agua lo
mismo que en el alquiler. Pero la cobertura deficiente no era el Gnico problema. En promedio, se disponia de agua
s6lo 16 horas por dia, y se desperdiciaba no menos de 63% del agua.

Una ONG, que por lo general es critica de la privatizacion, nos dice: «La baja presion y el agua de bomba extrai-
da en forma ilegal causaban contaminacién en las tuberfas; las enfermedades derivadas del agua eran comunes y se
fueron incrementando a principios de la década de 1990. De acuerdo con el Departamento de Salud de las Filipinas,
en 1995, se registraron 480 casos de cdlera en Manila, mientras que en 1991 sélo 54. Los informes sefialan que
las infecciones causantes de diarreas graves llegaron a un maximo de 109.483 en 1997 —mas del triple de los casos
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registrados en 1990».'¥

Ante este panorama, es facil entender por qué en Manila la gente no estaba nada conforme con el distribuidor
publico de agua. Este padecia de una arraigada ineficiencia y tenfa demasiados empleados. El agua publica, senci-
llamente, estaba mal administrada, a pesar de que el Banco Mundial habia otorgado créditos en tres oportunidades
para mejorar la situacion.

En consecuencia, en 1997 se privatizé la distribucién del agua. Dos empresas compartieron la ciudad.
Mayniland gané el contrato para la parte occidental; y Manila Water, para el sector oriental. Los resultados fueron
altamente favorables. Las empresas actuaron con rapidez para expandir sus servicios en la capital, y al poco tiem-
po, por las canillas, que antes estaban secas, brotaba agua fria. Las dos empresas aumentaron la proporcién de ho-
gares con agua corriente en un 23% y un 14%, respectivamente, en solo tres afios. Para principios de 2003, cerca
de diez millones de residentes de Manila estaban conectados a la red de agua, contra los 7,3 millones que contaban
con este servicio antes de la privatizacién. Ambas empresas mejoraron la calidad del agua y el desempefio en la dis-
tribucién. Usaron varios métodos nuevos para llegar a los pobres con las redes, segun el estilo innovador que ca-
racteriza a las empresas comerciales que ganan dinero mediante sus operaciones.'"** Ahora, los usuarios nuevos
podian obtener mayor cantidad de agua de mas pureza, a una fraccién del precio que solian pagar por el agua de
menos calidad, de la que dependian antes. Se acabaron las peleas y las largas horas de espera en la cola del agua para
compratrles este elemento a proveedores que cobraban por ella mas de un tercio del ingreso familiar.

El distribuidor puiblico podtia haber hecho antes el mismo esfuerzo que las empresas privadas para llegar a los
pobres afios antes, pero no lo hizo. Debemos preguntarnos por qué. No obstante los problemas mencionados, la
pregunta es, por supuesto, muy dificil de contestar con certeza. Es muy probable que hayan contribuido algunas de
las siguientes razones. El distribuidor publico no tenia acceso a la tecnologia requerida o no la conocia. No tenia los
incentivos necesatios y, sencillamente, no se le habia ocurrido la idea porque carecia de la creatividad propia de las
empresas privadas.

Pero, luego, llegaron El Nifio y las sequias, y provocaron una escasez de agua que se agravo por las demoras en
un proyecto pata la construccién de una represa, gestionado por las autoridades publicas. A continuacién, sobrevi-
no la crisis financiera asidtica, y se hizo cada vez mas dificil brindarles conexién a la red de agua a los residentes
pobres. Entonces, una de las empresas, Mayniland, solicité permiso para aumentar el precio del agua, pero las
autoridades se negaron a tomar esa decisiéon impopular.

Entonces, un sector inesperado de la poblaciéon comenzé a criticar el sistema. Los pobres protestaban y plante-
aban en forma cada vez mas bulliciosa sus exigencias de aumentos de precio que les permitieran acceder a agua mas
barata. El argumento era simple: si se aumentaba 5 pesos filipinos por mes el precio del agua de los que estaban
conectados a la red, las empresas podrian recaudar suficiente capital para extender el servicio a los residentes mas
pobres de la ciudad, que asi tendrian posibilidades de obtener agua de buena calidad a precios increiblemente bajos.
De este modo, mejoratian enormemente sus condiciones de vida. Por extrafio que parezca, ninguna ONG se pre-
ocup6 por este tema ni tampoco lo hicieron otros protagonistas que, por lo general, abogan por los pobres. Por
ultimo, el gobierno cedi6 ante las protestas y sancioné la suba del precio.

Pero luego Mayniland vio cada vez con mas claridad que las consecuencias de la crisis financiera asiatica serfan
dificiles de sobrellevar en las condiciones reinantes. La empresa tenfa créditos en monedas extranjeras y no gene-
raba ingresos suficientes para pagar sus deudas. Ademas, la empresa se habfa hecho cargo de una deuda de ente
publico de $ 800 millones. Su contrato contenifa una cldusula que permitia el aumento de precios ante variaciones
extraordinarias en el tipo de cambio, petro esta vez las autoridades se negaron. Manila Water, sin embargo, no enfren-
t6 los mismos problemas.

A estas alturas, es importante aclarar algunos hechos. La queja presentada por algunos oponentes a la privati-
zacién de que Mayniland se ha ido de Manila no es cierta. Hubo disputas legales sobre cuestiones financieras en la
justicia, a diferentes niveles, pero parece que han sido resueltas. La empresa pudo cancelar parte de sus deudas, y se
le permiti6 ajustar el precio para cubrir sus costos. Hay que recordar, principalmente, que a pesar de lo que dicen
los detractores de la privatizacién, Mayniland sigue suministrando agua a los residentes de Manila. Y lo mas imporz-
tante, millones de personas pobres tienen agua limpia y pura a un costo mucho mas bajo que antes.
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Se puede pensar, en forma intuitiva, que la empresa deberia cargar con la culpa de los problemas, y esto es lo
que dicen los opositores. Pero hay que plantearse si el problema no es, en gran parte, el resultado de politicas inade-
cuadas y de las circunstancias del proceso de licitacién, pues para intentar ser adjudicatarias de la concesion, las
empresas tuvieron que competir entre ellas ofreciendo el precio del agua mas bajo en lugar de hacerlo mediante las
posibilidades que tenfan de extender la red de suministro de agua. En consecuencia, el foco de atencién no estaba
en llegar al mayor numero posible de usuarios nuevos, sino en bajar los costos. Ademas, la adquisicioén no fue trans-
parente ni tampoco se basé en una politica del gobierno dada a conocer piblicamente. Se llevé a cabo como una
medida de urgencia, dado que el servicio publico de distribucion del agua era tan deficiente que la situacion se esta-
ba volviendo insostenible. Por ello, la poblacién no sabia qué podia esperar.

Otra debilidad de la privatizacién radicaba en la ley constitucional de Filipinas que establecia que los extran-
jeros no podian poseer mas de un 40% de las empresas de servicios publicos. La empresa local que respaldaba a
Mayniland no podia afrontar las deudas, y el accionista minoritario (francés), con capacidad financiera muy dife-
rente, no pudo intervenir porque, de hacetlo, se habria excedido el limite de 40% de propiedad extranjera. También
estaba claro que algunos problemas se generaron por la negativa de las autoridades a permitir los aumentos de pre-
cios necesarios para cubrir los costos, aun cuando sabfan, como se demostré en el caso de Buenos Aires, que en
definitiva los costos habrfan sido pagados por los residentes de Manila. Otra falla fue la ausencia de un ente regu-
lador independiente que actuara como negociador neutral en los conflictos entre la empresa y las autoridades. Como
resultado, la empresa tenfa que negociar constantemente con politicos que tenfan dificultad para justificar las alzas
del precio del agua. En ultimo término, pero no menos importante, Mayniland tuvo que hacerse cargo de mas de
90% de la deuda de la empresa publica lo que la colocd en una situacién mucho mas vulnerable que Manila Water
a las fluctuaciones del tipo de cambio. Si las deudas hubieran sido distribuidas entre las dos empresas de forma mas
equilibrada, Mayniland habria tenido mas posibilidades para sobrellevar la crisis.

Vale la pena repetir otra vez que a pesar de los problemas, ahora mds habitantes de Manila pueden acceder a
agua pura a precios razonables en comparacién con la etapa anterior a la privatizaciéon. El Banco Asiatico de
Desarrollo describe los cambios experimentados por los pobres:

La cantidad de hogares pobres de la ciudad metropolitana de Manila que tienen conexién a la red de

agua ha aumentado enormemente. HEstos hogares ahora cuentan con agua de mejor calidad a un costo

muy reducido por metro cubico. Como resultado, los habitantes disfrutan de un mayor consumo de agua

por habitante, mejor salud, y disponen de mds tiempo para otras actividades en lugar de tener que pelear

por el agua.'”

La segunda guerra del agua en Bolivia: un perjuicio mds que se causa a los pobres

Cochabamba, la tercera ciudad mas grande de Bolivia, recibi6 la atencién de los medios cuando disturbios po-
pulares forzaron la retirada de un consorcio privado que manejaba la distribucion del agua y la red cloacal. El episo-
dio, ampliamente festejado como una victoria de los pobres, recibié el nombre de “la guerra del agua” e inicié un
debate sobre la funcién del sector privado y del mercado en la distribucién del agua en los paises pobres.

Sin embargo, los medios y los activistas no relataron la historia como corresponde. LLos hechos se sacaron del
contexto politico y econémico general de Bolivia, y se tergiversaron los antecedentes del distribuidor. En realidad,
la cancelacién del contrato en Cochabamba perjudicé a los pobres. Lo ocurrido debe verse como parte de una cit-
cunstancia politica mas amplia en la que se populatizaron los sentimientos antioccidentales y antimercado en ge-
neral, como lo demuestra la victoria de Evo Morales en las elecciones presidenciales del afio pasado. En
Cochabamba, se dio mas importancia a los principios que a los resultados. Lo mismo ocurre en El Alto.

La Paz/El Alto, Bolivia'*

Cinco afios después de estos tragicos acontecimientos en Cochabamba, surgié un descontento popular similar
en El Alto, la ciudad pobre que linda con La Paz, la capital de Bolivia. En 1997, un consorcio local cuyo accionista
mayoritario era una empresa francesa recibio la concesion del agua y el sistema sanitario. En 2005, luego de la fuerte
presion de algunos grupos de interés, el gobierno firmé un decreto que presentaba planes para cancelar el contrato.
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Al igual que en el caso de Cochabamba, los activistas y los medios describieron la rescision de la concesion de
La Paz/El Alto como una victotia de los pobres, como un grupo de indigenas que dieron pelea contra el afin de
lucro de una multinacional extranjera. El Narco News Bulletin, por ejemplo, publicé el titular “Una nueva victoria de
las masas en Bolivia”.'"” No sélo los activistas de izquierda aceptaron esta interpretacion, sino también algunos de
los medios principales. Por ejemplo, Marcela Sanchez, columnista del Washington Post, cierra su informe sobre los
acontecimientos en El Alto de esta manera:

La pregunta es si el gobierno o las instituciones financieras estan dispuestos a aceptar que la privati-

zacién agresiva —el modelo que constituye la doctrina de Washington— no fue la panacea en Bolivia.'

No obstante, al igual que en muchos otros casos de privatizacién que condujeron al malestar popular, los
hechos sefialan que los pobres estan en una situaciéon mejor durante la administracion privada que durante la publi-
ca, y que los pobres de La Paz/El Alto estin en una situaciéon mejor que los habitantes de otras ciudades en las que
el suministro de agua ain depende del gobierno.

Esto fue lo que ocurrié:

A comienzos de la década de 1990, la distribucién del agua y la red cloacal de Bolivia estaban en un estado
calamitoso. El Banco Mundial describi6 al distribuidor piblico del agua en la capital, que también funcionaba en El
Alto, como “un servicio publico politizado, ineficiente y con exceso de personal”.'”” Ademas, no habia equidad en
la cobertura del suministro de agua y la red cloacal. La proporcién de pobres entre los hogares conectados a la
cafierfa maestra de agua y las tuberfas del sistema sanitario era sumamente baja. Como ocurte en tantos otros casos
similares en todo el mundo, el gobierno y el distribuidor publico no conectaron a los pobres a las redes.

Asi, en julio de 1997, se otorgd a Aguas del Illimani (en lo sucesivo, AISA) una concesién a 30 afios de la admi-
nistracion del agua y la red cloacal de La Paz y El Alto. I.a Paz es mas rica y antigua que su ciudad gemela, pero la
incidencia de pobreza es alta en ambas ciudades. Cerca de 60% de los habitantes de El Alto y 50% de los residentes
en La Paz viven con menos de US$ 1,40 por dia. Se crefa que el hecho de que un operador privado se hiciera cargo
de la distribucién facilitarfa el acceso de la gente, en especial de los pobres, al agua. De hecho, uno de los objetivos
explicitos del contrato de concesién era aumentar la equidad.

A pesar de muchos de los reclamos realizados, la trayectoria de la empresa no ha sido buena, sino excelente. Se
conectaron muchos mds hogares a la red, el servicio se distribuyé con mayor equidad entre ricos y pobres, su cali-
dad mejoré y los precios no aumentaron mas que en otras zonas urbanas del pafs. Estudiemos cada uno de estos
aspectos.

Se conectaron practicamente todos los hogares

Desde el comienzo de la concesion, en 1997, AISA invirtié US$ 63 millones en el proyecto e instalé 1.430
kilémetros de red. Se conectd a 373.000 personas a la red de agua y a 435.000 a la red cloacal. Practicamente todos
los hogares (98,85%) del area de cobertura ahora tienen acceso al agua corriente. El contrato estipula una expan-
sién mas lenta del servicio sanitario; sin embargo, en La Paz la cobertura aumenté de 71% a 91%, y en El Alto, de
36% a 60%.

Por supuesto, uno podria argumentar que la extensién de la cobertura ocurrida después de la privatizacién no
esta relacionada con el hecho de que el operador fuera privado. Sin embargo, dado que AISA es el Gnico operador
de agua privado del pais, la comparacién con la situacion de otras ciudades constituye un indicador de la relaciéon

Cuadro 8.1. Cobertura antes y después de la privatizacion, % de poblaciéon que

habita en el area del servicio™

La Paz El Alto
Agua Servicio sanitario Agua Servicio sanitario
1997 92 71 82 36
2004 100 91 98 60

Fuente: Suez. No obstante, estas cifras han sido contirmadas por el Banco Mundial y por
el ente regulador del gobierno.
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entre la privatizacién y las mejoras. Aunque algo antiguos, los datos recogidos de las encuestas de los hogares
demuestran que AISA tuvo un mejor desempefio que los otros proveedores. Entre 1989 y 1997, el suministro de
agua era mas bajo en La Paz/El Alto que en ninguna de las demis zonas urbanas de Bolivia; sin embargo, entre
1997 y 2001, la cobertura era mayor. Ademas, después de 1997, la cobertura de la red cloacal crecié mas rapida-
mente en La Paz/El Alto que en las demds zonas urbanas."'

La entrada del operador privado no sélo logré aumentar el acceso general al agua potable, ademas, mitigé la
inequidad entre el acceso de los hogares ricos y pobres, creada por el operador publico:

* La mayor cantidad de nuevas conexiones se registrd en el quintil mas pobre de ambas ciudades.

* 80% de todas las nuevas conexiones al suministro de agua y a la red cloacal se realizaron en barrios

pobres (en El Alto y en las laderas, las zonas mas pobres de La Paz).

*  Hay mas hogares pobres conectados que hogares que no son pobres, lo cual sugiere que los pobres

se be-neficiaron de la extension de la cobertura.

En resumen: “Existen pruebas significativas de que los hogares de bajos ingresos se vieron muy beneficiados
por el crecimiento de la cobertura”.'”

No obstante, cuando se decreté que AISA deberfa retirarse, habia entre 30.000 y 200.000 personas (segin a qué
fuente se consultara) a quienes AISA no prestaba el servicio. Una pequefia proporcion de esta cifra estd compues-
ta por hogares que pertenecen al area de cobertura y que prefirieron no ser conectados, por motivos financieros o
de otro tipo.

Mas importante que esto es el hecho de que Bolivia es un pais pobre en el que muchas personas, en especial
miembros de comunidades indigenas huyen de la miseria. El Alto recibe una gran cantidad de estas personas, que
con frecuencia llegan atraidas por la perspectiva de conseguir empleo en los alrededores de La Paz. El Alto, por lo
tanto, es una ciudad que crece rapidamente. De hecho, durante los afios de la concesién, recibié un promedio de
9.000 personas por afio.

El problema es que el contrato de concesién no previé este tipo de migracioén. La mayorfa de los nuevos asen-
tamientos se encuentran en zonas con menor densidad de poblacién, en las afueras de la ciudad, y muchos de los
hogates que viven ahi no reciben el servicio de AISA. Debe sefialarse, sin embargo, que estas zonas no estan cubier-
tas por el contrato y que la empresa no tiene la obligacion legal de extender sus servicios alli. Se realizaron muchos
proyectos cooperativos entre AISA, el gobierno y donantes de asistencia a fin de encontrar una solucién a este pro-
blema, pero los proyectos no fueron suficientes para extender la red a todos los hogares de esta area.

No obstante, para evaluar con justicia el desempefio de la empresa, debemos, una vez mas, compararlo con la
alternativa. En realidad, AISA se desempefié6 mejor que todos los proveedores publicos del servicio. Un estudio
comparativo realizado por el ente regulador del gobierno concluyé que, en 2003, AISA tenfa la mayor tasa de cober-
tura entre los operadores de Bolivia, tanto en lo que concierne al suministro de agua como al servicio sanitario."’

La calidad del servicio mejoré

No sélo se conectaron mas hogates al suministro de agua, sino que, ademas, mejord la calidad del servicio.
Antes de la privatizacién, en repetidas oportunidades escased el agua y, en consecuencia, hubo racionamiento. Por
ejemplo, 10.000 residentes de las zonas nortefias mas pobres de La Paz sélo recibian agua durante la noche. La
empresa hizo importantes inversiones en nuevos tanques y bombas, gracias a lo cual aumenté la disponibilidad de
agua. Actualmente, esos 10.000 residentes disfrutan del servicio las 24 horas. En 1997, 34% de los clientes padecian
la falta de presion en las cafierfas o un servicio interrumpido. En 2000, estos problemas afectaban a menos de 1%
de los clientes.

El agua se volvié accesible
Antes de la privatizacion, las tarifas promedio subieron cerca de 20%. Desde entonces, se mantuvieron esta-
bles en dolares. Sin embargo, los precios se indexaron por el délar estadounidense, y entre 1997 y 2005 el boliviano
perdi6 35% de su valor contra esa moneda. Por lo tanto, los precios en bolivianos, la moneda en la que los clientes
pagan sus facturas, aumentaron 35%.
Es cierto que, para los hogares pobres, en especial aquellos que ya estaban conectados al suministro de agua
bajo el régimen publico, los aumentos en las tarifas pueden ocasionar problemas. No obstante, existen numerosos
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hechos y argumentos que, en su conjunto, muestran una perspectiva distinta de este tema.

En primer lugar, es importante tener en cuenta cual es la alternativa al agua privada. No es la distribucién per-
fecta del servicio, sino una distribuciéon publica imperfecta. Ademds, en términos comparativos, los precios no
subieron més en La Paz/El Alto que en otras grandes ciudades de Bolivia. De hecho, entre mediados de la década
de 1990 y el afio 2001, en Santa Cruz y Cochabamba, los otros dos grandes centros urbanos del pafs, los precios
del agua subieron més que en La Paz/El Alto. En 2001, las tarifas del agua en La Paz/El Alto eran similares a las
de Cochabamba y apenas un tercio de las de Santa Cruz. En 2004, las tarifas eran aun mayores tanto en Santa Cruz
como en Cochabamba. Y, como ya se menciond, en ambas ciudades la distribucién del agua es publica (a excepcion
de un breve régimen privado en Cochabamba) en ambas ciudades. Por lo tanto, es intelectualmente deshonesto
sefialar los aumentos en las tarifas de La Paz/El Alto aisladamente y responsabilizar de ello a la privatizacion. En
rigor, los aumentos en las tarifas eran necesatios a efectos de conseguir el capital necesario para las inversiones, y
de proporcionar a la empresa los medios y los incentivos para extender sus servicios a los hogares no conectados.

En segundo lugar, cuando la distribucién del agua la realizaba un distribuidor publico, se facturaba a todos los
hogares un consumo minimo mensual de diez metros cibicos de agua, incluso a aquellos que consumfan menos.
Es decir que, para los hogares que consumian menos de siete metros cubicos por mes, el aumento de 20% en la
tarifa, en realidad, no implicé ningin cambio en sus costos mensuales. El consumo promedio en El Alto es de siete
metros cubicos. Por lo tanto, gran parte de los residentes de la ciudad no se vieron afectados por los incrementos,
al menos no por el aumento de 20%. Mas aun, de hecho, el régimen publico hacia que los hogares con bajo con-
sumo subsidiaran el agua de los grandes consumidores, es decit, de las familias mas ricas.

En tercer lugar, las desconexiones ocasionadas por falta de pago bajaron luego de la privatizacién, lo cual indi-
ca que mas personas podian pagar su consumo de agua durante el régimen privado que durante el publico.

Por dltimo, pero no menos importante, los habitantes que no estan conectados al servicio de AISA, general-
mente los més pobres, pagan 11 veces mas por su agua. Asi, los 383.000 hogares que no estaban conectados a la
cafierfa maestra en el régimen publico, la mayoria de ellos pobres, se beneficiaron enormemente de los aumentos
en la tarifa, ya que éstos permitieron que la empresa de agua los conectara a la red.

Sin embargo, lo que mas molestd a quienes protestaron por la privatizacién no fueron las tarifas del agua, sino
el pago por la conexion. Sumados, pueden representar hasta seis salarios minimos mensuales. Medio salatio anual
es mucho dinero, sobre todo para los pobres que no disponen de ahorros. Se hallaron dos soluciones a este pro-
blema.

En primer lugar, la empresa permitié a los nuevos hogares que pagaran sus cargos por conexion a lo largo de
un periodo de dos afios. Mas tarde, incluso les ofreci6 transformar estos cargos en pagos mensuales de US§ 5, la
suma que los hogares no conectados gasta en promedio en agua de cisternas. En segundo lugar, se instaur6 un
proyecto piloto que experimentaba con agua y red cloacal en condominio, que redujo los costos de conexion casi
50%.

Para resumir: el operador privado cumpli6 sus compromisos, llevé agua a casi todos los hogares de su area de
cobertura, redujo la inequidad en el acceso al agua corriente y aument? la calidad a tarifas mds altas pero, general-
mente, accesibles. En lo que respecta a los precios y a la cobertura, su desempefio fue mejor que el de los ope-
radores publicos en las demas grandes ciudades de Bolivia.

De hecho, en 2003, segiin una encuesta realizada por el ente regulador del agua, es decit, el gobierno boliviano,
AISA resulté la entidad votada como mejor empresa de agua del pais.'*

Entonces, ¢por qué el descontento popular? ¢Por qué sufrié la empresa de agua el resentimiento y la protesta,
como los cortes de calles y demds? ¢Y por qué habia personas tan insatisfechas con el distribuidor de agua que el
gobierno considerd necesario incumplir sus obligaciones legales y cancelar el contrato?

El contexto politico
Las protestas masivas de La Paz/El Alto deben considerarse en el contexto politico de Bolivia, al igual que los
acontecimientos ocurridos en Cochabamba. Luego de la tragedia de Cochabamba en 2000, hubo protestas contra
la exportacion de gas y manifestaciones a favor de la nacionalizacion del gas, malestar por el desempleo y la pobreza,
descontento contra las prohibiciones del cultivo de coca, y demas. Existe una enorme divisiéon ideoldgica entre los
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grupos de orientacién occidental que abogan por el mercado libre, en general ubicados en las zonas mas prosperas
del este del pais, y los grupos mds proclives al socialismo, en el oeste de Bolivia. Por debajo de esta divisién persis-
ten tensiones raciales antiquisimas entre blancos e indigenas.

Estas tensiones salieron a la luz con mayor claridad en 2003, cuando Carlos Mesa Gisbert, el presidente boli-
viano, se vio obligado a renunciar bajo fuertes presiones populares, en las que el movimiento de El Alto jugé un
papel importante. Al ofrecer su renuncia, Mesa dijo que las protestas se habifan politizado y habfan sido integradas
a otras, promovidas por el lider del izquierdista Movimiento al Socialismo (MAS), Evo Morales.

De hecho, Erico Navarro, el regulador interino del sistema sanitario béasico, encargado de cancelar el contrato
con AISA, renunci6 en marzo de 2005, en sefial de protesta contra las injustas presiones que habia ejercido sobre
¢l el movimiento de El Alto y contra las falsas afirmaciones de una ONG acerca del estado del agua y el sistema
sanitario en la ciudad.

No es descabellado suponer que Evo Morales y otros miembros del movimiento indigena socialista hayan uti-
lizado el tema del agua para aumentar su popularidad, su fama y su poder, a costa del blanco ficil que representa
una multinacional extranjera. Probablemente tampoco haya sido casual que Evo Morales nombrara ministro de agua
a Abel Mamani, lider de la resistencia en El Alto y presidente de la Federacién de Juntas Vecinales de la Ciudad de
El Alto.

¢Qué pasara ahora?

A pesar de los disturbios, a pesar de un decreto gubernamental que vuelve a nacionalizar la empresa de agua y
a pesar de la llegada del gobierno de Morales al poder, AISA contintia manejando la distribucion del agua y el sis-
tema cloacal en dos ciudades. Sin embargo, no hay certezas en cuanto a lo que ocurrird en el futuro.

Si finalmente se obliga a AISA a abandonar sus operaciones, nadie sabe de dénde provendran los fondos y la
competencia necesarios para ofrecer el acceso a agua potable a los hogares que ain no estan conectados. Sin duda,
nadie cree que el estado ni la ciudad de El Alto, ambos pobres, puedan expandir el servicio. Fue por esta razén que
el gobierno anterior, por motivos financieros, descarté una solucién 100% publica. De hecho, se mencionaron con-
versaciones secretas entre el gobierno anterior y la empresa francesa supuestamente orientados a continuar una
cooperacion mutua.

Pero Evo Morales gand las elecciones con una agenda extremadamente nacionalista y antimercado y, como ya
se menciono, la persona responsable del agua en el gabinete es quien liderd las protestas contra el operador priva-
do. Ademids, la presion de quienes protestan de manera organizada en Bolivia sigue siendo fuerte. Ain no se sabe
cudl sera la politica del nuevo gobierno. Sélo resta esperar que, al cargar con la responsabilidad del poder, el go-
bierno pueda priorizar el sentido comun por sobre la campafa ideolégica, ya que, en verdad, nada permite supo-
ner que una nueva nacionalizacién de la distribucion del agua mejoraria la situacién de los pobres de El Alto.

El New York Times publicé las siguientes palabras de Riordan Roett, director de Estudios Latinoamericanos en
la universidad Johns Hopkins: “Tendran que llegar a algin acuerdo, y ese acuerdo, por lo general, significa volver a
comprar y administrar esos setrvicios; y luego, claro, volverlos eficientes en manos del estado. Sus antecedentes en

2% 155

este sentido son lamentables”.

¢Qué tendria que pasar ahora?

Como ya se menciond, Evo Morales gané las elecciones con una agenda radical e izquierdista, y el lider del
movimiento de protesta de El Alto es ahora ministro de agua. Esto no contribuira a que se implemente ninguna
reforma sensata en el sector del agua. Es cierto que Morales result6 electo democraticamente y tendrfa que imple-
mentar las politicas por las que la poblacion lo eligié. Sin embargo, en cuanto se refiere a la distribucion del agua,
existen motivos importantes por los que Morales y el ministro de agua, Abel Mamani, deberfan dejar a un lado la
retérica y adoptar un enfoque pragmatico.

A continuacién, presentamos algunas sugerencia de lo que el gobierno boliviano podria hacer para mejorar la
distribucién del agua en el pails, teniendo en cuenta el contexto politico. Obviamente serfa necesario implementar
un cambio completo de posicién y descartar la plataforma por la que Morales resultd electo. Sin embargo, en vista
de los hechos y los datos, y analizando con mirada pragmatica lo que funciona y lo que no funciona, éstos son
algunos consejos sobre cémo crear las condiciones necesarias para mejorar la situaciéon del agua en Bolivia.
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En primer lugar, Bolivia deberia establecer la propiedad privada del agua como recurso natural. La introduc-
ci6én de los derechos de propiedad del agua fue un elemento clave para el éxito del sistema de Chile, donde en menos
de veinte afios el porcentaje de la poblacién que tenfa acceso al agua corriente pasé de aproximadamente dos ter-
cios a casi la totalidad de los habitantes. El hecho de que fuera posible comerciar tanto los derechos relacionados
con el agua como el agua en si permitié que los agricultores y otros propietarios vendieran estos bienes y, de esa
manera, se aseguraran de que el agua terminara empleandose de la manera mas util. Las areas urbanas se be-nefi-
ciaron enormemente, dado que los agricultores introducfan técnicas de irrigacién que permitian ahorrar agua y
vendian el excedente a las ciudades. Esta comercializacién de agua también contribuyé, en gran medida, a que Chile
se transformara en un exportador agricola de alto nivel y, de este modo, lograra incrementar sus ingresos y redujera
la pobreza.

En segundo lugar, la ausencia de derechos de propiedad en los asentamientos informales de las ciudades de los
paises pobres es uno de los principales obstaculos por los que resulta imposible brindar servicios a estas zonas.
Muchas veces no existen registros de los hogares, la facturacion se dificulta y, en ocasiones, no estd permitido que
los proveedores de agua brinden servicios a estas zonas, ya que dicha medida implicarfa el reconocimiento oficial
de estos asentamientos. Por lo tanto, a efectos de facilitar el suministro de agua, el gobierno tendria que conceder
a las personas que viven en estos barrios marginales la tenencia de las tierras.

En tercer lugar, la falta de comunicacién y transparencia es uno de los principales motivos por los cuales han
surgido problemas de descontento popular con respecto a los proveedores privados de agua. El gobierno no ha
explicado y promovido las reformas en la medida suficiente. Tampoco se ha destinado el tiempo necesario a la
reflexion y el debate. Las negociaciones con quienes participan en las licitaciones de los contratos y los proveedores
vigentes no han sido lo suficientemente abiertas al publico. Esto se debe a que los politicos han querido utilizar la
cuestién del agua como una herramienta politica, en vez de considerarla una necesidad basica de los ciudadanos.

Ahora, el gobierno boliviano deberia dejar a un lado la retérica populista y dar inicio a una campafia de comu-
nicacién seria y honesta basada en los hechos, con el fin de obtener el apoyo politico necesario para llevar a cabo
la reforma del agua. Es sabido que el servicio publico del agua no ha funcionado bien por décadas, en lo que se
refiere a suministrar agua a la mayoria de los ciudadanos pobres. Se sabe también que, a causa de la falta de incen-
tivos, aptitudes y capital, el gobierno no serd capaz de incrementar considerablemente la cantidad de hogares que
reciben el suministro de los principales proveedores de agua. Este tipo de estrategia de comunicacion requerirfa un
esfuerzo extraordinario por parte del gobierno, pero sin este esfuerzo, es muy probable que una gran cantidad de
bolivianos pobres no reciban servicios de agua de ningun proveedor.

En cuanto a La Paz/El Alto, por supuesto que resulta extremadamente dificil que el gobierno tome cualquier
medida que no sea seguir adelante con la cancelacién del contrato de concesion a la empresa privada. Sin embargo,
esta medida incrementarfa ain més la reticencia de las empresas extranjeras a invertir en el pais. Por lo tanto, setfa
mejor que el gobierno permitiese que el proveedor actual continuase administrando las operaciones de alguna ma-
nera.

En el resto del pais, una vez que la campafia de comunicacién se haya implementado, el gobierno de Morales
debe permitir que los operadores privados cumplan con su papel. Dejando a un lado la propaganda, resulta claro
que la cantidad de personas que tienen acceso a agua potable es mayor en las areas donde se llevé a cabo la priva-
tizacion que en las areas donde la distribucién del agua atn se encuentra en manos del gobierno. El acceso al ca-
pital y las aptitudes supetiores de los proveedores privados tendran un impacto positivo.

El gobierno deberia establecer un proceso de licitacién abierto y transparente para los contratos de distribu-
cién en las principales areas urbanas. Es muy importante que existan reglas y condiciones estables y previsibles en
las que los oferentes en las licitaciones puedan confiar. El marco de licitacion, por lo tanto, debe hacerse publico y
difundirse abiertamente.

Sin un entendimiento realista del ambiente politico en el que operan, es muy poco probable que las empresas
extranjeras salgan victoriosas luego del periodo del contrato. En América Latina, probablemente existan pocas cues-
tiones tan politizadas como la provisién del agua. Por este motivo, el gobierno debe minimizar la percepcién de ries-
go politico entre los posibles proveedores de agua.
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Quienes participan en las licitaciones deberfan competir en funcién de su capacidad de extender la red de agua,
a un precio determinado, a los hogares y las comunidades que no reciben el suministro de agua, en vez de compe-
tir segun su capacidad por brindar servicios mas eficientes a quienes ya estan conectados al sistema de agua cortien-
te.

El principal argumento que esgrimen quienes se oponen a la privatizacion de la provision del agua es la cuestion
del precio. Este argumento es completamente erréneo. La mayoria de la poblacién humilde de los paises pobres,
incluida Bolivia, no tiene el mas minimo acceso al agua corriente, de modo que no estan preocupados por los
supuestos aumentos de precio. Si los aumentos de precios permiten que la poblacién pobre se conecte a la red de
agua, lo cual es muy probable, el gobierno no debe oponerse a esta medida. Habrfa que impedir que los grupos de
clase media con un gran poder politico bloqueen reformas que podrian salvar la vida de la poblacién pobre.

Habiendo luchado como el defensor de los derechos de los pobres y los indigenas, Morales deberfa luchar con-
tra los privilegiados también con respecto a la cuestion del agua. Quienes ya estan conectados a la red de agua tienen
que aceptar los aumentos de precios, para que los distribuidores puedan obtener los recursos e incentivos necesa-
rios patra conectar a los hogares que no reciben el suministro de agua.

Hstas reformas salvarfan una gran cantidad de vidas en Bolivia. S6lo nos queda esperar que el presidente
Morales priorice las vidas sobre la ideologfa.

Sudafrica

Sudafrica es uno de los paises donde el debate sobre la patticipacién del sector privado en la distribucién del
agua ha sido mas acalorado y se le ha dado mas publicidad. En la introduccién, vimos que el anterior Ministro de
Asuntos Hidricos y Silvicultura, Kasrils, adopt6 una actitud muy pragmatica y planteé que sin el sector privado, el
pais nunca podria suministrar agua pura a los 7 millones de sudafricanos que en ese momento no tenfan agua co-
rriente. Sin embargo, el proceso de privatizacién tropezé con una fuerte oposicion internacional y de los sindicatos
nacionales.

No entraremos en detalles con respecto a las distintas privatizaciones en Sudaftrica, pero debe corregirse un
mito que aparece en el debate. El argumento mds importante de los opositores es que la comercializacién dara como
resultado que cada vez menos gente esté en condiciones de pagar el agua, y por lo general se menciona a Kwazulu-
Natal, donde hace algunos afios estallé la peor epidemia de célera de la historia de Sudafrica. Quienes estan en con-
tra de la privatizacion dicen que la infeccién se diseminé porque los pobres no podian afrontar los gastos del agua
potable y se veian forzados a tomar agua sucia, mientras que, en realidad, la distribucién del agua en el distrito afec-
tado por la epidemia estaba en manos publicas. Por ello, aunque pueda ser pertinente escuchar los argumentos
referidos al precio y a la necesidad de garantizar que los mas pobres puedan afrontar los gastos del agua que nece-
sitan, son relevantes en el debate sobre la privatizacion el ejemplo de Kwaluzu-Natal no tiene valor.

¢ Como deberia llevarse a cabo la privatizacion?

Es verdad que hay casos en que el éxito ha sido limitado. Sin embargo, la mayoria de los problemas no se pre-
sentaron por la dificultad de llegar a los pobres con las redes de agua (lo cual, como hemos visto, debe estar siem-
pre primero en la lista de prioridades). En cambio, el descontento popular surgié, a menudo en la clase media y en
otros grupos con una fuerte opinién politica, en contra de los precios mas altos cuando los subsidios puablicos
fueron redirigidos hacia otros propoésitos. También deberfa decirse que las expectativas de la gente pueden haber
sido demasiado ambiciosas. Pero los casos que sélo obtuvieron un éxito limitado son, muy a menudo, el resultado
de malas privatizaciones y no de la privatizacién en si. Los casos en que los operadores privados interrumpieron sus
operaciones son excepciones a la regla. UN-Habitat sostiene que generalmente se considera que éstos son acon-
tecimientos aislados.” En efecto, sélo 7% de todos los proyectos hidricos que se llevaron a cabo en paises en desa-
rrollo con la participacion del sector privado fueron cancelados o corrieron peligro entre 1990 y 2004, mientras que
93% de ellos se implementaron con éxito."”’

El presidente del Banco Interameticano de Desarrollo, Luis Alberto Moreno, tiene una petspectiva similar
sobre los acontecimientos en América Latina:

Pero por cada fracaso, América Latina presenta numerosas instancias de emprendimientos privados que
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satisfacen con ¢éxito las necesidades de la poblacién de agua potable y sanidad. En Brasil, 63 concesiones

brindan servicios a siete millones de personas en municipalidades pequefias y medianas. Las grandes ciu-

dades de Honduras, Ecuador, Pert y Argentina obtienen servicios de proveedores de agua privados por

medio de distintos contratos y modelos de concesion. En Chile, los inversionistas privados estan otor-

gando subvenciones de miles de millones de dolares para la construcciéon de infraestructura para el

tratamiento de la red cloacal, un area en que la regién aun es muy deficiente."

Algunos de quienes se oponen a la privatizacién del agua suelen sefialar que, en los pafses en desarrollo, han
disminuido las inversiones privadas en el sector del agua, y sostienen que esto significa que las empresas se han per-
catado de que no es posible obtener ganancias del servicio de agua en los paises pobres. Por lo tanto, dicen que la
idea presentaba fallas desde el principio. Pero la realidad ha probado que este argumento es erréneo. Si bien es cier-
to que, luego del auge de fines del milenio pasado, disminuyé el ritmo de inversiones privadas en el sector del agua
en los pafses en desarrollo, en 2004 las inversiones volvieron a presentar una tendencia ascendente y aumentaron
36%."

Dado que la privatizacién ha provisto de agua a millones de personas, incluidos muchos pobres, no deberfamos
rechazarla por s{ misma. En cambio, deberfamos aprender de los errores cometidos e intentar que las proximas pri-
vatizaciones sean mejores. Por consiguiente, veamos cémo deberia concretarse una buena privatizacion.

Como se dijo, hay distintos grados de participacién de los intereses comerciales privados en la distribucién del
agua, desde simples contratos de servicio hasta ventas completas tanto de agua como de la infraestructura. ;Cual es
el mejor modelo? Para analizar esto, deberfamos considerar la pregunta desde tres perspectivas: ¢qué dice la teoria?,
¢qué demuestran las pruebas empiricas (es decir, qué modelo ha funcionado mejor en la practica)?, y squé es politi-
camente viable?

Debido a los efectos positivos que los elementos del mercado y la empresa privada son capaces de lograr, y a
los riesgos inherentes a la distribucién publica de agua, consideramos conveniente analizar dos alternativas que pre-
sentan la menor participacién publica posible, especificamente la total privatizacién y desregulacion de la distribu-
ci6én del agua y las concesiones.

La completa privatizacién y desregulacion del agua es muy poco comun, pero hay argumentos teéricos a favor
de ella, sobre todo cuando se tienen en cuenta las necesidades de inversion y la prioridad de llegar a los pobres que
carecen de agua corriente. En este sistema, el precio del agua para los trabajadores con bajos ingresos que ya estan
conectados a la red de agua puede llegar a subir mucho. Este riesgo puede mitigarse mediante la distribucion de
vales para agua publica, para los mds pobres, como vimos anteriormente. Sin embargo, la limitada competencia en
este monopolio natural, donde no existen proveedores alternativos con suficiente capacidad para presionar a los dis-
tribuidores principales y lograr que éstos reduzcan los precios, puede dar como resultado precios mas altos de lo
necesario. Ademads, como se planteé antes, tal vez sea politicamente imposible aplicar un modelo tan radical, dada
la naturaleza polémica del asunto.

También se puede combinar la concesion para la distribucién del agua y un mercado de agua totalmente libre
trataindola como un recurso natural o un “producto basico”. En este caso, el papel del sector publico es el de alquilar
la infraestructura existente y regular al distribuidor privado. Esta es, quiz4, la solucién mas realista, en vista de la
controversia y las resistencias que desata el debate. La naturaleza ciega y a veces violenta de quienes se oponen a la
privatizacién impide la comercializacién y la participacién de intereses empresariales.

Con este modelo, la empresa privada mantiene una obligacién contractual con una autoridad publica y no sélo
con un grupo de usuarios. En realidad, es la forma mds habitual de participacion privada en la distribucién del agua.
Este modelo ha dado buenos resultados en muchos de los casos que hemos analizado.

Mediante la utilizacién de este modelo es posible aprovechar los beneficios del capital, la competencia y la efi-
ciencia de la empresa privada tanto en la inversioén en infraestructura y mantenimiento como en el negocio mismo
de la distribucién y la empresa mantiene la responsabilidad financiera por todo ello. Con precios libres o, al menos,
muy flexibles, la empresa tiene una garantia de que los ingresos excederan los costos de conectar nuevos usuarios
y tendra un incentivo para llegar a la mayor cantidad posible de hogares. Tal vez, el sector publico debetia determi-
nar el tope del aumento de precios sin que sea necesario renegociar el contrato.
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En cuanto al agua como producto basico, un mercado completamente libre con derechos de agua negociables
generard un aumento de disponibilidad, una caida de precios y que el agua llegue a donde sea mds apreciada. Por
ende, en lugar de discutir si la privatizacién puede dar resultado, veamos como se puede disefiar una concesién de
este tipo.

Una premisa inicial es que la adquisicién deber estar abierta a la mayor cantidad posible de oferentes para garan-
tizar la mejor competencia, y que las empresas deben tener la posibilidad de competir en términos de igualdad. Con
demasiada frecuencia, existen intereses o reglamentaciones nacionales que limitan la eficiencia de las adquisiciones.
En Manila, por ejemplo, explicamos que una empresa se vio forzada a que la mayoria accionaria fuera filipina, por
lo que no pudo obtener capital adicional cuando tuvo dificultades. Ademas mostramos que una empresa se desem-
ped en forma muy superior a la otra, lo que sugiere que algunos oferentes son mejores que otros.

También es importante que el proceso de licitacion sea lo mas transparente posible. Esto reduce las oportu-
nidades para sobornos y otros tipos de corrupcién, y hace mas dificil que los intereses personales o creados influyan
en la adquisicién. En el caso de Cochabamba, vimos lo que puede suceder cuando las adquisiciones no son trans-
parentes. En esta oportunidad los politicos que tomaron decisiones carecian por completo de un juicio justo, de
imparcialidad y de sentido comun. Desafortunadamente, esto también es habitual.

Ademas, para inspirar confianza a las empresas privadas y al publico, la transparencia y la neutralidad del pro-
ceso son fundamentales. Es importante no tratar de ganar puntos para el puro beneficio politico, como sucedi6 en
Buenos Aires. La transparencia también es vital para que los oferentes interesados puedan saber a qué términos se
aplican cuando presentan sus ofertas. LLa falta de transparencia fue un factor clave en el fracaso de Cochabamba y
puede explicar por qué el proceso no fue mas exitoso en Buenos Aires.

En muchos casos, es obvio que los gobiernos y las empresas publicas no brindaron una imagen adecuada y
acabada del estado de la infraestructura previo a la privatizacién, En general, esto se debio a la falta de informes
completos. (En Buenos Aires, incluso hay rumores de que los sindicatos destruyeron los registros para entorpecer
la toma de control por parte de la empresa privada.) Por lo tanto, las ofertas se basaban en informaciones falsas o
incompletas, y por ende, eran mas bajas de lo que habrian sido en otra situacién. Cuando las empresas se dieron
cuenta del verdadero estado de la red, se vieron obligadas a solicitar el aumento de precios para hacer frente a las
inversiones y poder cumplir sus obligaciones. Por supuesto, se complicaron las negociaciones entre el gobierno o
ente regulador, y la empresa privada. Por lo tanto, es importante asegurarse de que el contrato se base en informa-
ciones correctas y completas.

Tanto en Manila como en Buenos Aires, vimos los efectos negativos que pueden surgir si los términos del con-
trato de concesién no son claros. Esto es lo que sucede muchas veces cuando la preparaciéon es inadecuada, y se
acelera el proceso en lugar de darle el tiempo necesario. Las variaciones de precios fueron determinadas por los
politicos, en lugar de especificar en el contrato los precios que la empresa estaba autorizada a cobrar. En Manila,
esto se reflejé en un comportamiento arbitrario y en una demora considerable para conectar a los residentes pobres
a la red de agua. El perfodo de transiciéon debe durar lo necesario, no sélo para formular con cuidado los términos
del contrato, sino también para permitir el debate publico y la consulta, o sea proponemos un enfoque gradual.

Los términos, entonces, deben ser establecidos lo mas claros y simples posible. Esto se aplica al proceso de li-
citacion y al contrato que rige las relaciones entre el distribuidor privado y la autoridad publica. Un contrato debe
establecer con exactitud qué riesgos y qué responsabilidades contrae cada operador, y las circunstancias que pet-
miten una renegociaciéon. En Buenos Aires, la imprecision creé tierra fértil para las rifias politicas, el oportunismo
corporativo y el descontento popular. La relacion entre el distribuidor, el ente regulador y el gobierno debe tener
bases legales, no politicas. Lo términos deben ser abiertos, definidos, sélidos y basados en reglas. La precision, com-
binada con la transparencia y el tiempo, podria impedir la repeticién de los errores cometidos.

Este aspecto se relaciona con la importancia de despolitizar el proceso, que significa no permitir que el presti-
gio y el deseo de ganar relevancia politica influyan en estos asuntos. Esto se aplica al proceso de adquisicion y a la
regulacién de la empresa de agua. En Buenos Aires, las consecuencias negativas de la interferencia politica se ma-
nifestaron en un comportamiento arbitrario y en la falta de reglas firmes de conducta, que a su vez produjeron una
sucesion de efectos negativos. El proceso deberfa ser administrado por técnicos y no por politicos.
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Se puede extraer otra leccidén de Manila y de Buenos Aires: deberia establecerse un cuerpo regulador absoluta-
mente nuevo, encargado de asegurar que la distribucién del agua se realice en forma apropiada y que la empresa
cumpla sus obligaciones contractuales. En Manila, este papel le fue adjudicado a la anterior autoridad de asuntos
hidricos y funcioné mas como una administradora del contrato que como un ente regulador. Algo muy similar ocu-
rri6 en Buenos Aires, donde el ente, ademas, estaba muy mal equipado para su misién. Dada la aparente dificultad
en crear una autoridad reguladora eficiente en los pafses en desarrollo, hay muchos motivos para limitar esta autori-
dad. Esto se puede realizar si se le da sélo el papel de asegurar que se conecten nuevos usuarios, que los precios
estén de acuerdo con las disposiciones vigentes, y que el agua sea de la calidad estipulada en el contrato. La autori-
dad debe ser fuerte, competente e independiente, y sus funciones deben estar claramente definidas y delimitadas.
Ademas, deberfa crearse antes de la transicion del sector publico al privado.

Se discute el nivel de regulaciones que deberfan tener los proveedores privados de acuerdo con un contrato de
concesiéon. Hay muchos argumentos que bregan por fuertes regulaciones, dado que, aseguran, las empresas encuen-
tran el modo de escaparse de sus obligaciones. Sin embargo, es importante que las regulaciones no obstaculicen la
creatividad de la empresa privada para llegar a usuarios nuevos. Como vimos en Manila, esto adquiere especial
importancia en el caso de los requisitos de titulos de tierras y de la prestacion de servicios en los barrios pobres.
Por lo tanto, se debe encontrar un equilibrio para limitar la regulacién sin dejar de asegurar la capacidad del regu-
lador para hacer cumplir las obligaciones contractuales. También deberfa haber mecanismos precisos para la reso-
lucién de disputas.

Ademas, las empresas no deberfan competir mediante la rebaja de precios, deberfan basarse en la cantidad de
usuarios nuevos a los que pueden llegar. La cuestién primordial, como hemos visto, no es el precio elevado del agua,
sino que muchos hogares no tienen agua corriente. Por ende, la prioridad deberia ser la extension de la red y no la
reduccién de los precios. Los gobiernos deberfan contratar a la empresa que pudiera llegar a la mayor cantidad de
hogares con mas rapidez. El gran problema en Manila fue que las empresas habian ofertado precios tan bajos que
luego fueron incapaces de conectar a usuarios adicionales, ya que no se podfa obtener ningun capital para la inver-
sién requerida para extender la red de agua; de hecho, también se sufrié esta situacién en Buenos Aires.

Ya hemos discutido las consecuencias negativas de la fijacién de precios demasiado bajos. En Guinea, el alza
de precios funcioné porque hubo periodos de transicién. En Cochabamba, en cambio, hubo una fuerte resistencia
cuando los precios subieron repentinamente.

Como se ha planteado, la distribucién del agua es un monopolio natural, y las empresas de agua tienen pocas
razones para temer por la competencia de otros operadores importantes. A pesar de esto, los concesionarios a
menudo reciben derechos exclusivos para atender a clientes incluidos en su area de servicio. Quiza, esto sea un error.
No todos los residentes son conectados por los proveedores inmediatamente después de la privatizacién, y necesi-
tan tener la capacidad de obtener el agua de sus fuentes usuales. Por eso es importante permitir que la provisién
alternativa de agua continte después de la privatizacién o, por lo menos, no impedir en la prictica el funcionamiento
de proveedores alternativos.

Un dltimo punto establece que es importante asegurar que los términos y las operaciones se adapten a las
condiciones locales, y que la empresa que ingresa esté al tanto de estas condiciones.

La participacion del sector privado ha mejorado en forma evidente la situaciéon para millones de pobres, en ca-
lidad y en servicio. Esto no significa que todas las privatizaciones hayan sido fluidas y perfectas. En algunas rela-
ciones empresa-gobierno, ha habido problemas con la transparencia, la corrupcién y el oportunismo politico y co-
mercial. La linea divisoria yace en como reaccionamos a estos errores. Los activistas que estan en contra de la pri-
vatizacion argumentan que, debido a estos riesgos, la privatizacion en si misma deberfa ser rechazada. Nosotros
dirfamos que, a pesar de estas fallas, la privatizacién en general ha sido beneficiosa, en especial para los pobres. Por
lo tanto, la conclusion neutral y 16gica, si se tiene la urgencia de maximizar el bienestar del ser humano en el mundo,
debe ser la de tratar de reparar estos errores y no de detener todas las privatizaciones. Cualquier otra conclusion que
no aporte una solucién alternativa es ideolégicamente parcial y no toma con seriedad la perspectiva de los pobres
con respecto al agua.

60



CATO INSTITUTE e WWW.ELCATO.ORG

Capitulo 9
Los pobres necesitan agua, no ideologia

Los precios demasiado bajos que fijan los politicos conducen al despilfarro, a la imprudencia y a la mala asig-
nacién de recursos, en sintesis, a una utilizacion ineficiente del agua. Por otra parte, su distribucién ha sido mane-
jada por burdcratas y funcionarios publicos con un bajo nivel de competencia, poco capital y estructuras de incen-
tivos distorsionadas. Ademas, la falta de derechos de propiedad y comercializacion del agua ha determinado que el
recurso se restringiera a las actividades menos productivas, de modo que acentta la pobreza.

Los habitantes de paises en desarrollo que admitieron la participacion privada en el sector del agua gozan de
un mayor acceso al agua que los de aquellos paises que carecen de inversion privada. Los ejemplos que analizamos
antes demuestran que la participacién del mercado y las empresas privadas tienen resultados muy positivos.

Los resultados han sido mejores en las cuatro ciudades camboyanas cuya distribucién del agua estd en manos
de empresas privadas que en las ciudades donde la distribucion estd a cargo de la administracion publica. En Guinea,
en poco mas de una década, la privatizacién incrementé la proporcién de habitantes urbanos con acceso a agua
potable de 2 de cada 10 pobladores a 7 de cada 10. En Manila, las cosas marcharon bien en un principio, aunque
surgieron problemas cuando el precio no pudo ajustarse para permitir la distribucién del agua a la gente pobre. En
Buenos Aires, a pesat de los problemas, la privatizacién tuvo como resultado no sélo una mayor cantidad de gente
con acceso al agua potable a menor precio, sino también la reduccién de la mortalidad infantil. Tomando como
ejemplo las investigaciones realizadas sobre Argentina, un nuevo informe que abarca 27 paises en desarrollo con-
firma la relacién positiva que existe entre la privatizacion y el descenso de las tasas de mortalidad infantil. En los
paises en que se privatizo el agua, la mortalidad infantil descendié 34%, mientras que en los pafses en que no se pri-
vatizé este servicio, la mortalidad descendié 28%. En términos porcentuales, la diferencia puede parecer pequefia,
pero si se tiene en cuenta la cantidad de personas afectadas, se ha salvado la vida de una gran cantidad de nifios. El
informe también estima que si todos los pafses copiaran las reformas que se implementaron en Argentina en la
década de 1990, la mortalidad infantil descenderia 12,7%. En nueve paises de Medio Oriente, se estima que esta
cifra alcanzarfa 31,9%.'" En Chile, los derechos sobre el agua comercializables, bien definidos y sostenidos con
firmeza, transformaron la escasez en abundancia; como resultado, actualmente casi todos tienen acceso a agua
potable. En Gabdén comprobamos que los intereses privados, no sélo son beneficiosos para las ciudades de los pai-
ses en desarrollo sino que también lo son para las comunidades rurales. En Marruecos, la descentralizacion y la pri-
vatizacioén también obtuvieron buenos resultados.

A pesar de las pruebas, existe mucha resistencia a hacer del agua un producto basico. Responsable de ello es,
en gran parte, la idea del agua como un derecho humano.

El agua como un “derecho humano”

En la conferencia internacional del agua realizada en Dublin en los primeros afios de la década de los noven-
ta, se sentaron cuatro principios.”" Uno de ellos es que el agua tiene valor econémico. Hasta entonces, en la mayor
parte del mundo, el agua era considerada, por sobre todo, un valor social o un derecho humano. En otras palabras,
se crefa que el agua no debia tomarse como “producto basico”.

Los delegados que asistieron a Dublin argumentaban que esta perspectiva no era adecuada. Este statu quo, en
el que mas de mil millones de personas carecen de agua y millones mueren por afio, era inaceptable. La cantidad de
habitantes que no tienen agua potable supera a la poblacién de América del Norte y Europa juntas, y por esta caren-
cia, muere cada afio una cantidad mayor que la poblacién total de Suecia. Millones se ven forzados a emplear gran
parte de su tiempo en conseguir agua, de modo que quedan atrapados en la pobreza. Sin acceso a una red de su-
ministro de agua, miles de millones de habitantes de las ciudades del tercer mundo deben gastar buena parte de sus
ingresos en agua sucia y perjudicial para la salud. La Conferencia de Dublin reconocié que muchos de los proble-
mas actuales se deben a que gobiernos de todo el mundo han pasado por alto la dimensién econémica del agua.

Sin embargo, ponerle un valor econémico a este recurso no deja de ser complicado. Hay reacciones fuertes y
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muchos participantes del debate acerca de la privatizacién del agua sostienen que se debe volver al enfoque que
prevalecia antes de la Conferencia de Dublin del “agua como un derecho humano”. Alegan que el agua no puede
considerarse un producto comun, como el jabén o los autos. Se argumenta que “El agua es vida, y si no la bebe-
mos, morimos. El agua es un derecho humano y, por lo tanto, debe ser distribuida democraticamente”, es decir, por
los gobiernos. Las Naciones Unidas destacan este punto de vista, que parece tener cada vez mas popularidad den-
tro del movimiento contra las privatizaciones.

Hste razonamiento contiene, en realidad, dos aspectos: los derechos humanos y la democracia. Ambas cues-
tiones ya han sido ampliamente discutidas en otras oportunidades, pero revisemos estos puntos de manera breve.

Primero, no es antidemocratico permitir que intervenga una entidad privada para proporcionarle a la gente lo
que necesita. Por el contrario, existen muchas democracias —incluso, democracias sociales— en las que el sector
privado provee a la poblacién lo que necesita, como por ejemplo servicios de salud. Por supuesto, el agua que se
suministra en forma privada se distribuye democraticamente, ya que la mayoria de los pafses que tienen comercia-
lizada la distribucién son democraticos, lo que implica que la decisiéon de privatizar se ha tomado en el marco de la
democracia.

Sin embargo, suele considerarse mas democratico mantener el agua dentro del ambito publico, aunque no
queda claro por qué. Si planteamos una analogfa con los alimentos, podemos decir que éstos son esenciales para la
vida. Aun asi, en aquellos paises donde se producen “democraticamente” —es decir, donde estin en manos del go-
bierno— en general, ni los alimentos ni la democracia han sido suficientes. En este aspecto, el agua reviste las mis-
mas caractetfsticas.

Aunque aceptiramos que el agua es un derecho humano, dicho concepto no implica que deba ser suministra-
da por el gobierno. El Convenio Internacional sobre Derechos Econémicos, Sociales y Culturales no descarta un
papel central para las empresas privadas.'

Puede recurrirse una vez mas a la analogfa con los alimentos. Estos son necesarios para la vida, pero nadie
sostiene con seriedad que todos los alimentos deban ser propiedad del gobierno y ser distribuidos por éste (de
hecho, debido a que se los considera un producto basico, el mundo ha podido producir mas y alimentar a mas per-
sonas que en cualquier otro momento de la historia). Ademds, no existe ninguna fundamentacion relativa a los dere-
chos que justifique la administracién publica del agua. I.a pregunta que surge es por qué los activistas que estin en
contra de la privatizacién no utilizan sus energfas para acusar a los gobiernos que violan los derechos de miles de
millones de personas que no tienen acceso al agua en la misma medida que lo hacen para tratar de impedir su co-
mercializacion.

Hace tiempo que el acceso universal al agua como derecho humano es prometido por gobiernos y organismos
como las Naciones Unidas sin demasiado éxito. Simplemente, no ha servido de mucho que el agua se declarara dere-
cho humano en innumerables documentos oficiales. Demasiada gente carece todavia de agua limpia, tal como ha
ocurrido durante décadas.

Los afios ochenta fueron la década oficial del Agua Potable y la Sanidad. Ya en 1977, los representantes de la
mayotia de los gobiernos del mundo se comprometieron a garantizar que todos tendrian agua y sanidad adecuadas
para 1990. Como hemos visto, dificilmente éste haya sido el resultado. Las promesas politicas acerca del suministro
publico de agua no se toman con seriedad. El Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
se pregunta por qué no se han cumplido las promesas realizadas por los gobiernos.'” Parafraseando uno de los eslo-
ganes de los opositores a la privatizacion, bebemos agua, no derechos ni papeles.

Con este panorama, es interesante leer lo que afirma Maude Batlow, autor canadiense de muchas publicaciones
en contra de la privatizacién y una especie de estrella de los opositores a las privatizaciones en el mundo desarro-
llado, en un documento escrito en colaboracién con Tom Clarke, director del Polaris Institute. Refiriéndose al caso
de Buenos Aires, los autores sostienen que la empresa Suez expandio el servicio de agua potable y las cloacas, pero
no alcanzé los objetivos proyectados para ninguna de estas areas.'

A pesar de no haber alcanzado el objetivo, ahora mas gente tiene acceso a agua limpia y segura en compara-
ci6én con la etapa anterior a la privatizacion (y, como ya se sefiald, la expansion del servicio no fue tan modesta como
dan a entender Barlow y Clatke). Esto debe ser positivo; hay que plantearse, entonces, por qué Clarke y Batlow se
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concentran en los objetivos no alcanzados y no en la expansion del servicio.

Los activistas que se oponen a las privatizaciones utilizan distintos criterios para juzgar la administracién del
agua publica y la privada. No bien se produce alguna falla en la distribucién privada, sus tendencias anticorporati-
vas, que por desgracia se encuentran también entre comentaristas mas neutrales, los impulsan responsabilizar a la
privatizacién en general. Rara vez se llega a las mismas conclusiones en los casos en los que la distribucion del agua
es publica, y algo allf no funciona adecuadamente. En otras palabras, el fracaso del sector publico no se atribuye a
que la distribucién sea publica, mientras que cuando el sector privado fracasa, se acusa a la privatizacion.

Por lo general, en los debates sobre la privatizacion del agua, el peso de las pruebas recae sobre los defensores
de la empresa privada. Se juzga la privatizaciéon de acuerdo con los criterios mas elevados —a veces, la perfeccion
misma—, a los que no se somete la distribucién publica del agua. En virtud de este enfoque, es comprensible que
cualquier dificultad del sector privado se tilda de fracaso. Pero en el mundo real, debemos comparar alternativas
imperfectas y determinar cual es la que mejor funciona. Si se comparan la distribucién puiblica y privada de agua,
los antecedentes muestran que la alternativa privada, en general, ha sido muy superior. Una vez mas, los detractores
de la privatizacion no llegan a aportar propuestas convincentes para suministrar agua limpia a los miles de millones
de personas que no la tienen.

Una de las megaestrellas del movimiento contra la globalizacién es la feminista y activista medioambiental india
Vandana Shiva, autora del libro Water Wars—Privatization, Pollution and Profit (2002)'. Shiva, quien también es miem-
bro activo de los movimientos contra las privatizaciones y parece dispuesta a responsabilizar de la escasez mundial
de agua a la sociedad moderna en general y a Occidente en particular, esta en contra del desarrollo en si mismo y
culpa a la industrializaciéon de que la gente no tenga acceso a agua potable, lo cual, como ya vimos, es completa-
mente absurdo. Ignora que la modernizacion y la agricultura a gran escala, que tanto detesta, contribuyeron a la ali-
mentacién de la poblacién mundial y permitieron a la humanidad un notable progreso en sus condiciones de vida
en los ultimos siglos, no solo en términos de consumo de productos basicos, sino también con respecto a distintos
factores, como la expectativa de vida promedio, la mortalidad infantil y los niveles de educacién. Dificilmente el esti-
lo tradicional de vida, con agricultura a pequefia escala, podtia proporcionar agua, alimentos y otras necesidades
vitales a seis millones de personas.

Shiva también resalta el valor espiritual del agua:

Hace unos pocos afios, miles de peregrinos solian caminar desde las ciudades del norte de la India hasta

Hardwar y Gangotri pata recolectar agua del Ganges para Shivratri, el cumpleafios de la diosa Shiva.

Estos peregrinos que cargaban kavads (yugos de los que penden dos jarras de agua sagrada y que no

deben tocar el suelo) son ahora millones [...]. Ninguna economia de mercado podria hacer que millones

de personas caminaran cientos de kilémetros en el calor agobiante de agosto para traer la bendicioén del

agua sagrada a sus ciudades."

Es cierto, sin duda, pero es muy dificil entender como una mayor espiritualidad y largas caminatas con severas
privaciones podrian ayudar a resolver la crisis mundial de agua.

Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (GATS)

Ultimamente, muchas de las criticas contra la intervencién del sector privado se han dirigido al Acuerdo
General sobre Comercio de Servicios (GATS, por sus siglas en inglés), un acuerdo sobre la liberalizaciéon del co-
mercio establecido dentro de la Organizacién Mundial de Comercio. El agua es uno de los servicios a los que se
refiere el GATS. La oposicion alega que los paises mas ricos conspiran junto a sus grandes corporaciones a fin de
obligar a los paises pobres a privatizar la distribuciéon del agua. Incluso, algunos sostienen que el GATS “fue dise-
flado para ayudar a las corporaciones de servicios transnacionales a limitar y someter a los gobiernos democrati-
cos”.1

No hay nada cierto en esta afirmacion. E1 GATS es un acuerdo sobre el comercio de servicios entre paises, un
acuerdo sobre liberalizacién. Esto significa que si un pafs tiene una actividad que depende de auspicios privados y
decide abrir dicha actividad en particular a la competencia, no debe impedir que empresas de otros paises compi-
tan con las nacionales en los mismos términos. El ministro de Industria y Comercio sueco lo resumio asi:
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Me niego a creer que los pueblos pobres de los paises en desarrollo se beneficien si se exime de com-

petencia a las empresas privadas proveedoras de servicios.'*

Por otro lado, el GATS no contiene nada que obligue a ningun pais a #ransferir el agua de manos publicas a pri-
vadas. Hasta el momento, ningtin pais prometi6 a través del GATS abrir su mercado de agua a la competencia de
otros paises. Por lo tanto, esa obligacién no existe.'”

Debe quedarle claro al lector que a los opositores de la privatizacién no parece unirlos la preocupacién por los
miles de millones de personas sin agua, sino un rechazo general a la empresa y la economia de mercado. Su repu-
dio por el sistema no les permite ver la realidad y las posibles soluciones a la escasez mundial de agua.

Pero existen otras personas mas realistas y pragmaticas, que se han dado cuenta de que es perfectamente posi-
ble darle al agua un valor tanto social como econémico. Esto fue resumido en forma admirable por el ex ministro
de Asuntos Hidricos y Silvicultura sudafricano, Ronald Kasrils, a quien citamos en la introduccién de este libro:

En Sudafrica tratamos el agua como un bien tanto social como econémico. Una vez cubiertas las necesi-

dades sociales, administramos el agua como un bien econémico, como corresponde a un recurso natu-

ral escaso. Algunos organismos no gubernamentales y organizaciones internacionales del trabajo se opo-

nen a lo que denominan la “mercantilizacién” del agua y se oponen asi a la recuperacién de los costos.

Esto nos preocupa porque la no recuperacion de los costos conduce a un financiamiento inadecuado

del desarrollo de la infraestructura, y el uso excesivo resultante genera escasez local y colapsos en el set-

vicio que afectan con mayor dureza a los pobres.”

El punto central de este libro no es afirmar que toda la distribucion del agua debe ser privada. El argumento
principal es que si se asigna a la empresa privada un papel mas importante, y se realizan las reformas apropiadas al
mercado —aplicindolas de manera inteligente— se pueden salvar millones de vidas y dar conexién de agua a cientos
de millones de personas que hoy no la tienen. Se ha argumentado que existen sistemas de distribucién publica que
funcionan bien en el mundo en desarrollo, como en Porto Alegre, Brasil. Pero eso no significa que deba rechazarse
la opcién de la privatizacién donde falla el sector publico, como ocurte en la mayoria de los casos.

La gente que hoy no tiene agua no necesita dogmas ni manifestaciones en las calles, sélo necesita agua. Las
soluciones son evidentes y es completamente censurable que se descarten por motivos ideoldgicos.
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Notas

' La historia de Milagros Quirino y Fely Griarte se extrajo de un documento del Banco Asiatico de Desarrollo
(2004).

* Canadian Union of Public Employees.

’ Véase Spaulding.

* Véase Spaulding, Public Citizen (2003a); Public Citizen (2003c); Internacional de Servicios Publicos (2000).

> Kastils (2002).

¢ Saini.

" Brook Cowen y Cowen, p. 1.

¢ United Nations Human Settlements Program (de aqui en adelante, UN-Habitat), p.58; Hinrichsen, Robey y
Upadhyay, p. 15-16; Holden y Thobani (1996), p. 4.

?’ Banco Mundial (2002); Woicke (2003).

" Esrey, Potash, Roberts y Shiff; Rahaman, Naciones Unidas (2002a) y Organizacién Mundial de la Salud; Intersectoral
Action for Health, Organizacién Mundial de la Salud, Ginebra, citado en UN-Habitat, p. 62.

' UN-Habitat, p. 92.

"? Naciones Unidas (2002a), p. 18.

" Hinrichsen, Robey y Upadhyay, p.17.

' Sustainable Development Network.

" Industrias I'TT, p.1.

' Banco Mundial (2003), p. 2.

7 Ibidem, p.12.

' Véase Naciones Unidas (2000) y Naciones Unidas (2002b).

" La distincioén entre agua salada y agua dulce no es tan relevante, ya que el agua salada que se evapora y vuelve a la
tierra como precipitaciones se transforma en agua dulce. La cantidad disponible para consumo humano es sélo
0,007% del total de agua en el mundo: el agua salada representa 97,5%, y el restante de 1,75% estd congelado.
Fuente: Wolf.

* Lomborg, p. 134.

* Naciones Unidas (2002a), p. 8-9.

> IDM online; The Economist, p. 12.

* Cuando decimos “acceso a una fuente agua segura”, nos referimos a un minimo de 20 litros de agua por persona,
provenientes de una fuente mejorada, como una tuberia en el hogar, una bomba de agua publica, un pozo protegi-
do, o una fuente o un punto de recoleccién de agua de lluvia que esté a menos de un kilémetro del hogar. En el
caso de los pafses de la OCDE, sélo hay datos disponibles para Australia, Austria, Canada, Finlandia, los Paises
Bajos, Noruega y Corea del Sur, pero hay indicios que permiten suponer que en la mayoria de los demas paises de
la OCDE la proporciéon de la poblacién con acceso una fuente de agua segura también es muy elevada. Los paises
en desarrollo son aquellos que tienen un PIB per capita de US$ 9.025 o menos (precios de 2001). El Banco Mundial
los clasifica como paises de ingresos bajos o de ingresos medios bajos. Los pafses menos desarrollados, segun la
definicién de la ONU, son los 49 paises mas pobres del mundo. Fuente: IDM online.

* UN-Habitat, p. 120-122.

» “Producir” agua puede sonar raro, pero el agua que se distribuye mediante la red recibe distintos tratamientos,
como el filtrado completo y la cloracion. Con “produccion de agua” nos referimos a ese proceso.

* Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente e International Water Management Institute.

* Banco Asiatico de Desarrollo (2000), p. 33-34. Es verdad, hay regiones en estos paises con escasez de agua, en
especial durante algunas estaciones. Sin embargo, no deja de ser cierto que el agua disponible para consumo humano
es mas que la que se utiliza actualmente.

* Industrias I'TT, p. 2.

* The Economist, p. 4.

" Peter Gleick en Pacific Institute, Oakland, California, en The Economist, p. 4.
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' Consejo Mundial del Agua (2000), p. 1.

* Naciones Unidas (2002a), p. 4.

» Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo.

* UN-Habitat, p. 17-18.

* Banco Mundial (2003), p. 2.

* Winpenny, p.2

" Consejo Mundial del Agua (2000), p. 36.

* Finnegan.

»? SIDA, p. 11.

“ Organizacién Mundial de la Salud, p. 106-144; Moor, p. 78. Cabe mencionar que la informacién sobre Filipinas
es previa a la privatizacién realizada en Manila.

“ Banco Asiatico de Desarrollo (2000), p. 43.

2 Moot.

* Banco Asiatico de Desarrollo (2000), p. 18.

“ Harding, p. 1243-1248.

* Por ejemplo, ¢debe permitirse que un propietario riberefio utilice toda el agua que fluye a través de su propiedad,
sin tener en cuenta a aquellas personas que extraen el recurso aguas abajo? Otra pregunta se refiere a la particion
de los detrechos de agua de un lago entre los propietarios riberefios. Una tercera se relaciona con la posibilidad, y la
conveniencia, de distinguir entre la propiedad de la tierra y la propiedad de los cuerpos acuiferos correspondientes.
“ Bate (2002b), p.1.

“ Bl hecho de que se destaque la introducciéon de los derechos de agua en Chile no implica, bajo ningin concepto,
un apoyo a la dictadura militar. La aclaracién obedece a los comentarios de algunos opositores. No debemos re-
chazar politicas eficaces sélo porque no estamos de acuerdo con otras politicas que aplica el gobierno en cuestion.
Por ejemplo, es dificil no admirar el desempefio econémico de China, aunque las reformas las esté aplicando una
dictadura comunista.

s Bate (2002a); Ohlsson, p.18.

“ Holden y Thobani, p. 12.

* Pakistan Water and Power Development Authority; Strosset.

*' Bate y Tren.

* UN-Habitat, p.104.

5 Gleick.

* Ibidem.

* Naciones Unidas (2002a), p. 25-26.

* Bata (2002c), p. 13.

7 Ibidem.

* Moor, p.80.

* Mohan Katarki, en Hinrichsen, Robey y Upadhyay, p. 11.

“ Tren y Okonski (2003).

' Véase, por ejemplo, Wolf, y Ohlsson.

% Bayliss, Hall y Lobina, p. 12.

% MacCuish, p. 12.

“ El término que se utiliza para referirse a la producciéon de agua que cubre sus propios costos es “recuperacion
total de los costos”.

% Banco Mundial (1994); Moor, p. 83; SIDA, p. 21.

5 Saini.

" Lingle.

% Kemper, p. 31.

* Lomborg, p. 35-36.

" Naciones Unidas (2002a), p. 17.
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" Water Industry News; US Aid; “Water policies and agriculture”.

7 Holden y Thobani, p. 10-11.

7 UN-Habitat, p. 61-72; Tynan, p. 3-4.

7 Bate (2002¢), p. 3.

” Leipziger y Foster, p. 2.

7 Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (a).

7 Whittington et al.

’® Bhatia, Cestti y Winpenny.

” Hinrichsen, Robey y Upadhyay, p. 30.

* Choe y Varley.

' Moot, p. 86; Leipziger y Foster, p. 2, y Walker, Ordofiez, Serrano y Halpern, p. 8-10.

2 Un-Habitat, p. 17.

% The Economist, p. 13.

* Gazmuri, p. 1.

% Nickson (2002), p. 2.

% La nomenclatura de la participacion del sector privado es complicada y confusa, y las definiciones no suelen tener
mucha aceptacion. Un término que resulta mas apropiado que “privatizaciéon” es, quizas, “participacion del sector
privado”, que es el que utilizan el Banco Mundial y otros.

¥ Una objecién posible para este argumento es el hecho de que las inversiones privadas se realizan en paises que ya
tienen una infraestructura construida, por lo que resulta mds barato para la empresa hacerse cargo de la distribu-
cién de agua. La relacién causal entre el acceso al agua y la inversion privada, en ese caso, seria la inversa a la que
se propone aqui. Sin embargo, esta objecién puede desestimarse si pensamos que el acceso al agua se midi6 en el
afio 2000 y las inversiones se midieron para la totalidad de los afios 90: esto muestra que fueron las inversiones pri-
vadas las que hicieron la diferencia.

% Inversiones privadas en infraestructura hidrica 1990-2000, acceso al agua en 2000.

% Para referirse a estos conflictos de intereses puede utilizarse el término “triangulo de hielo”, analogo con “trian-
gulo de hierro”. A menudo se refiere a distintos grupos con intereses en comun, que comparten el poder y que tra-
bajan para retener o ganar privilegios para ellos mismos, con frecuencia en perjuicio de los demds participantes o
de la poblacion. Originalmente, se aplicaba a lo que se conoce como “complejo militar industrial” en Estados
Unidos, donde el debate, la competencia y la renovacién se vefan obstaculizados por la estrecha sociedad existente
entre la industria, la burocracia de defensa y el Congreso. En el caso de la distribucién de agua en el tercer mundo,
resulta tentador bautizar “triangulos de hielo” a estas coaliciones de interés, aunque tienen el mismo odus operandi
que los triangulos de hierro: desarrollar los intereses creados, en perjuicio de la poblacion.

* Estache y Rossi.

' Esta resefia de la privatizacién en Camboya esta basada en Garn, Isham y Kédhkonen.

” La siguiente resefia de la privatizaciéon en Guinea estd basada en Utrikesdepartementet (2003a), p. 313-328 (en el
informe principal), y Ménard y Clarke.

> Shirley.

** Ménard y Clarke, p. 6.

% “Asociacion Publico Privada (APP)” es un término que se utiliza a menudo para referirse a distintas formas de
cooperacion entre los sectores publico y privado, por lo general en grandes proyectos de infraestructura.

* Véase, por ejemplo, Public Citizen (2003b), donde se indica que la privatizacion genera, entre otras cosas, una
menor calidad en el agua, una menor cantidad de personas con acceso al agua y costos mas altos.

7 Sin embargo, desde la publicacién de los documentos en los que se basa la resefia sobre Guinea, se registraron
nuevos desarrollos. Aparentemente, segin rumores de Internet, luego de finalizado el contrato de 10 afios, la
empresa operadora y el gobierno no lograron ponerse de acuerdo para extenderlo. Es muy complicado conseguir
informacién precisa y actualizada sobre el caso, pero todo indica que el gobierno esta buscando a una nueva ope-
radora privada para que se haga cargo del agua en Conakry.
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% Naciones Unidas (2002a), p. 15; Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura
(b).

” Finnegan.

' UN-Habitat, p. 48-50.

" La siguiente resefia de la privatizacién en Gabdn esta basada en Banco Mundial/PPIAF (2002a).

' Harris (2003), p. 19.

' En Manila y en Buenos Aires se utilizaron métodos innovadores para que los pobres se conectaran a la red con
un bajo costo (como se vera después). L.o mismo ocurtié en Cartagena, Colombia; La Paz/El Alto, Bolivia, y
Sudafrica.

1" La siguiente resefia de la privatizaciéon en Marruecos esta basada en Nouha, Berradi, Dinia y El Habti (2002).

1 Banco Mundial/PPIAF (2002a), p. 4.

1% Moreno (2000).

"7 Harris, p. 19.

"% Sustainable Development Network, p. 1.

' Véase, por ejemplo, Lovei y Gentry.

' Hinrichsen, Robey y Upadhyay, p. 12-14.

" Jaspersen, p. 22-24; Lovei y Gentry, p. 27-28.

"* Bate (2002c), p. 12.

' Polaris Institute, p. 4.

" World Water Council (2003), p. 2.

' Galiani, Gertler y Schargrodsky (p. 1) mencionan varios estudios sobre medidas de privatizacién aplicadas en
otros sectores, que han derivado en aumentos de la productividad. McKenzie y Mookherjee (p. 2) citan un estudio
experimental de varias privatizaciones con resultados positivos y agregan que los economistas tienden a estar a favor
de la privatizaciéon. También sefialan los beneficios para la distribucion de la privatizacion del agua, la electricidad,
el gas y las telecomunicaciones. Ademas, Padco (p. 3) menciona una revisién de 24 estudios que comparan los resul-
tados de inversiones privadas y publicas en la infraestructura en general, no sélo hidrica, durante los dltimos 30 afios.
El desempefio de las empresas privadas fue mejor en la mitad de los casos, en siete ejemplos no hubo grandes dife-
rencias y el sector publico superdé al privado sélo en cinco.

" Banco Asiatico de Desarrollo (2000), p. 27. Como ya hemos visto, hay ciudades con dos o mas distribuidores de
agua, pero éstos no suelen cubrir el mismo territorio.

"7 Esta discusién acerca de monopolios privados completamente desregulados estd basada en Brook Cowen y
Cowen.

"% Por ejemplo, la ONG Corpwatch utiliza en su campaifia el eslogan «Contra el cartel del aguar.

" Polaris Institute, p. 4.

2 Ibidem.

! Véase, por ejemplo, Earthjustice; Kruse y Schultz; y Public Citizen (2003c).

'» El siguiente recuento de la privatizaciéon en Cochambamba estd basado, salvo que se aclare lo contrario, en
Nickson (2001).

¥ Véase Finnegan.

" McKenzie y Mookherjee, p. 29-30.

1% Harris, p. 26.

'» UN-Habitat, p. 33.

7 Finnegan.

" Ibidem.

'» UN-Habitat, p. 26.

" Finengan.

P! Los detalles respecto de la privatizacion del agua en Argentina estan basados en Galiano, Gertler y Schargrodsky;
Jaspeasen; Alcazar, Abdala y Shitley; y Slattery, salvo que se aclare lo contrario.
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2 The Economist, 7.

" En Argentina se utiliza la palabra “fioquis” para designar a las personas que aparecen en el lugar de trabajo sélo
el dia en que se paga, el 29 de cada mes, porque los argentinos, por tradicion, comen fioquis el dia 29.
Aparentemente, OSN tenfa muchos 7ioguis entre su personal. Desapatecieron cuando Aguas Argentinas tomé el
control, lo cual explica buena parte de los despidos.

" Biche; Abdala; Alcazar, Abdala y Shitley, p. 51.

' Se estima que, en general, las ganancias obtenidas gracias a la eficiencia del programa de privatizacion represen-
tan hasta el 1% del PBI .

"0 Galiani, Gertler y Schargrodsky, p. 27.

"7 Esta critica de la privatizacién en Buenos Aires esta basada en ICIJ(2003a).

"% Por supuesto, como se menciond antes, los sindicatos de empleados publicos tienen un interés legitimo en tratar
de salvar el trabajo de sus miembros. Sin embargo, su interés no es necesatiamente el mismo que el de los habi-
tantes pobres que carecen de agua.

" Alcazar, Andala y Shirley, p. 13.

" Alcazar, Abdala y Shitley, p. 13.

! Finnegan.

' Lo mencionado con respecto a Manila proviene de _Asian Development Bank Review (2003, p. 6-7); Nickson, 18-19;
Slattery; Llorito y Marcon; y ICIJ.

' ICIJ (2003b).

" Por ejemplo, a ellos se les permiti6 pasat por alto la exigencia de llevar agua sélo a los hogares que tuvieran titu-
lo de propiedad de la tierra, y la compafiia puso tuberfas desde las cuales las familias podian hacer sus propias cone-
xiones con cafios de plastico que se extendian sobre el piso; de esta manera, se lograba un ahorro sustancial del
costo (véase Nickson, 2002 p. 18-19). Existe un esquema especial, para favorecer a los pobres, en el que se utilizan
cafierfas de didametro pequefio para conectar las viviendas a la red de agua y se asigna la responsabilidad del man-
tenimiento a los clientes, con el objeto de bajar el costo de la conexiéon. También se permitié que los hogares pobres
pagaran en cuotas el costo de conexién (véase Banco Asiatico de Desarrollo, 2004, p. 52).

" Banco Asiatico de Desarrollo (2004, p. 50).

" Este documento se basa ampliamente en Foster, Vivien e Irusta, Osvaldo. Does Infrastructure Reform Work For the
Poore A case study on the cities of La Paz and El Alto in Bolivia. Working Paper del Banco Mundial sobre politicas N°
3177, diciembre de 2003. A menos que se indique lo contrario, los datos provienen de esa publicacién. Otra fuente
importante es la documentacion de SUEZ, accionista mayoritario de Aguas Del Illimani, el operador de agua.

" Gémez, Luis A. 1,2,3 ... B/ Alto Scores a Knockout Against Suez Company in Water Dispute. Narco News Bulletin, 14
de enero de 2005. www.narconews.com/Issue35/article1151.html, consultado el 8 de febrero de 2006.

" Sanchez, Marcela. “Keeping the water flowing in La Paz” The Washingtonpost.com. 10 de febrero de
2005.http://www.washingtonpost.com/wp-dyn/articles/A14946-2005Feb10.htmlPnav=rss_world/co-
lumns/sanchezmarcela. Consultado el 9 de febrero de 2006.

1 Sanchez, 2005.

' Fuente: Suez. No obstante, estas cifras han sido confirmadas por el Banco Mundial y por el ente regulador del
gobierno.

! Barja, Gover y Urquiola, Miguel. Capitalization, Regulation and the Poor: Access to Basic Services in Bolivia.
Universidad de las Naciones Unidas y World Institute for Development Economics Research (WIDER) Discussion
Paper N° 2001/34.

' Foster e Irusta 2003. p. 20.

' Fuente: Superintendencia de Saneamiento Basico.

* Fuente: Superintendencia de Saneamiento Bésico. www.sisab.gov.bo

' Forero, Juan. “Latin America Fails to Deliver on basic Needs”. The New York Times, 22 de febrero de 2005.

¢ UN-Habitat, p. 178.

7 Izaguirre & Hunt (2005).
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% Moreno (2000).

¥ Izaguirre & Hunt (2005).

1% Buchanan (2000).

1! Cf. “The Dublin Statement”.

1% Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos de las Naciones Unidas.

' UN-Habitat, p. 18.

' Barlow y Clarke (2004).

1 Shiva.

1% Ibidem., p. 158.

17 Sinclair.

1% Utrikesdepartamentet (2003b).

¥ Sin embargo, la participacién en la OMC es completamente voluntaria. Ademas, todos los paises, grandes y
pequefios, tienen poder de veto sobre las decisiones que los afecten, y ningan pais puede ser obligado por otro pais
a aceptar algo contra su voluntad. Esto, se recordara, no es lo que ocurre en la UE o la ONU, una organizaciéon que
es frecuentemente ensalzada por las mismas ONG que critican a la OMC.

"0 Kastils (2003).
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