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El acceso al agua de

calidaqes uno de los
principales Objetivosde - -
Desarrollo del Milenio. - -,
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1 proyecto “Barreras y condi-

ciones para la participacién de

la empresa y el capital privado

en los servicios de agua y sanea-
miento en Latinoamérica y Africa: A la
buasqueda de la sustentabilidad econémi-
ca, social y ambiental (PRINWASS)”, fue
efectuado por una serie de investigadores
de diferentes universidades de la regién y
coordinados por la Escuela de Geografia
y Medioambiente de la Universidad de
Oxford, de Inglaterra. Este proyecto fue
financiado con recursos de la Comisién
Europea.

Entre los objetivos principales del
proyecto, estaba examinar tedrica y em-
piricamente las politicas de “privatiza-
cién” implementadas desde la década de
1980 a nivel internacional. En particular,
la tarea se orientd a revisar los principales
argumentos empleados para promover la
privatizacién de estos servicios.
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Por ejemplo, nos interesaba analizar
la validez del argumento segin el cual es
necesario transferir tales servicios al sec-
tor privado (a) porque este es inherente-
mente mds eficiente que el sector publico,
(b) para atraer inversion privada “fresca”
y (c) para poder extender la cobertura a
los sectores mds pobres de la sociedad.
Estos son los argumentos que utilizan
instituciones como el Banco Mundial y
el Banco Interamericano de Desarrollo,
entre otras instituciones lideres en este
campo, para promover dichas politicas.

Entre los hallazgos principales de
PRINWASS cabe destacar:

1) Las politicas de promocién de la par-
ticipacion privada en la prestacién de los
SAS se han fundamentado en las premi-
sas de que (a) el sector publico es inhe-
rentemente ineficiente, (b) no dispone de
recursos financieros y (c) que la expan-
sién de la participacién privada produci-
ria un incremento en la eficiencia de los
servicios mediante (1) el aumento de la
competitividad y (2) la provisién de re-
cursos financieros privados, lo cual a su
vez (d) contribuiria a extender la cober-
tura de estos servicios a los sectores mds
necesitados. Los resultados del estudio
contradicen dichas premisas.

2) El equipo de PRINWASS reconoce
que los proveedores publicos del servicio,
sean municipales, estatales o de otra
indole, han tenido una historia de altibajos
en cuanto a la calidad y la cobertura en el
suministro de los servicios, un problema
que ha contribuido sustancialmente a
reproducir las desigualdades persistentes
que afectan a la mayoria de los paises
menos desarrollados en relacién con
el acceso a una provisién adecuada de
SAS. Sin embargo, la investigacién
realizada demuestra que la expansion
de la participacién privada en el sector
se caracteriza por una clara tendencia
al incumplimiento con las obligaciones
contractuales por parte de muchos de
los proveedores privados (por ejemplo,
con respecto a los objetivos de inversién
o al mantenimiento de estindares de
calidad establecidos inicialmente en los
contratos de concesiones). En América
Latina el estudio obtuvo evidencia bien
documentada de tales tendencias, y cabe
destacar los casos de Tucumin y Buenos
Aires, en Argentina, y Cochabamba, en
Bolivia.

3) Otra tendencia importante observada
es que, en muchos casos, las fallas en la
provisién de SAS por parte del sector pu-
blico han sido agudizadas e incluso provo-
cadas por decisiones de politica publica.
Asi, las politicas promovidas o ejecutadas
por el Fondo Monetario Internacional, el
Banco Mundial y otros organismos inter-
nacionales y nacionales, a menudo, han
estrangulado a las autoridades y empresas
publicas de servicio mediante la negacién
del acceso a los recursos financieros nece-
sarios para invertir en la renovacién y ex-
tensién de la infraestructura de servicios.
Tales politicas otorgaron un cierto grado
de credibilidad al argumento de que la
dnica salida era incorporar inversiones
privadas. La evidencia también indica
que frecuentemente las instituciones fi-
nancieras internacionales y los gobiernos

centrales han ofrecido créditos y fondos
de ayuda a los paises menos desarrollados
con la condicién de que estos gobiernos
acepten la privatizacién o la concesion de

los SAS.

4) Sin embargo, y en contraste con los
argumentos utilizados, el estudio ha
identificado que, en realidad, el capital
privado es un componente insignificante
de la estructura de la financiacién de los
SAS otorgados en concesién a empre-
sas privadas. Como tendencia general,
los recursos utilizados en las inversio-
nes realizadas por el sector privado han
provenido del cobro de la tarifa a los
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usuarios, de fondos externos de ayuda y
subsidios estatales o de endeudamiento.
Las empresas privadas consideran que la
naturaleza de largo plazo del capital fijo
requerido por los SAS presenta un riesgo
demasiado alto para sus accionistas.

5) Datos agregados sobre el flujo de capi-
tal demuestran que ha habido un descen-
so de las inversiones privadas desde 1997
(en el 2004 representaban solo alrededor
de 3% del total) y que los flujos son su-
mamente selectivos ya que favorecen re-
giones de altos y medianos ingresos, lo
cual implica que el Africa subsahariana y
otras regiones pobres del mundo siguen
sin tener cobertura. Estos datos sugieren
que las Metas de Desarrollo del Mile-
nio, que pretenden reducir a la mitad la
proporcién de la poblaciéon mundial que

deberia permitir cubrir

las necesidades basicas
de las personas, segu

los ODM.

no tiene acceso a los SAS para el 2015
y eventualmente la universalizacién de
dichos servicios para el 2025, no estin
recibiendo la atencién prioritaria que se
esperaba.

6) La expansién de la participacién pri-
vada en la prestacién de los SAS no ha
introducido competencia. En la prictica
lo que se verifica es la transformacién
de monopolios piiblicos en monopolios
privados. Por ejemplo, las concesiones y
otras formas de contrato de gesti6n otor-
gados a las empresas privadas tienden a
ser de larga duracién (20-30 afios por lo
general en casos de concesién). En los

AQUA VITAE 23

© OWEN FRANKEN/CORBIS



casos estudiados se verific, ademis, la
debilidad e incluso inexistencia de marcos
legales que permitan controlar el compor-
tamiento monopdlico de estas empresas.

7) La evidencia también sugiere que exis-
te una clara tendencia al incumplimiento
de los contratos por parte de las empresas
privadas. En un ndmero importante de
casos, se detecta una prictica de renego-
ciacién sistemdtica después de la firma de
los contratos que procura reducir los com-
promisos de inversion asumidos original-
mente por las empresas privadas. En otros
casos, se verifica un patrén de irregulari-
dades en los contratos (sea por ignorancia,
incompetencia, corrupcion u otros proble-
mas) que en algunos casos han provocado
controversias publicas de gran magnitud.
El caso mis emblemitico es el de Cocha-
bamba, en Bolivia, donde un movimiento
publico de protesta llevé a la rescisién de
la concesién de los SAS a una empresa pri-
vada en un tiempo récord.

8) En lo referente al mejoramiento de
la eficiencia en la infraestructura, la ten-
dencia registrada es que las empresas pri-
vadas no tienen un mejor desempefio que
las publicas (por ejemplo, en referencia al
control de pérdidas de agua y de agua no
contabilizada) y en algunas ireas como
los sistemas de cloacas y drenaje la
performance privada es claramente infe-
rior. En varios de los paises incluidos en
este estudio las empresas de SAS mis efi-
cientes siguen siendo empresas publicas
(por ejemplo, en Brasil y México).

9) Otra tendencia consistente que evi-
dencia el estudio refleja la debilidad,
cuando no la inexistencia, de capacidad
regulatoria (o incluso de marcos regula-
torios) que caracteriza a la mayoria de las
experiencias examinadas. Esta es una ten-
dencia preocupante teniendo en cuenta
el patrén ya documentado de incumpli-
miento de obligaciones contractuales por
parte de los operadores privados.

10) Un componente crucial en este con-
texto es la escasez de informacién dispo-
nible para los reguladores, las autorida-
des locales y los ciudadanos acerca del
desempefio de los operadores privados,
lo cual, en la prictica tiende a impedir
el monitoreo y control efectivos de la
gestion de los servicios. Entre nuestras
principales conclusiones al respecto, se
incluyen (a) la necesidad de reforzar la
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capacidad de las autoridades locales para
que puedan ejercer un control y regulacién
efectivos de los prestadores de SAS y (b) ga-
rantizar el acceso a la informacion relevante
sobre la gestién de los SAS con el objeto de
aumentar la transparencia y permitr el con-
trol ciudadano (por ejemplo, informacién
acerca de los compromisos de inversién asu-
midos por contrato, las tasas de retorno, los
niveles de endeudamiento autorizados, etc.).
La investigacién también ha identificado
excelentes ejemplos de procesos que preten-
den promover la participacién significativa
de los ciudadanos, cuyos resultados vale la
pena explorar (por ejemplo, en ciertas ciu-
dades de Brasil y Argentina).

11) A nivel mundial, la mayoria de las
empresas de SAS son municipales y
muestran una gran variedad de formas
especificas que se han desarrollado hist6-
ricamente. Ademds de esta variada gama
organizacional, se detecta la existencia de
diferentes arreglos y tradiciones en rela-
cién con los regimenes de propiedad (pi-
blicos, privados, comunales, etc.), gestiéon
y valoracién (cultural, religiosa, etc.) del
agua y sus servicios esenciales, que han
funcionado en muchos casos durante si-
glos y lo siguen haciendo. Sin embargo,
la persistencia y la efectividad de estas
formas no se ha tomado suficientemente
en cuenta en la elaboracién de las politi-
cas que han privilegiado las formas espe-
ciales de participaci6n privada estudiadas

en PRINWASS.

Una de las conclusiones generales es
que los problemas fundamentales que sub-
yacen en los desafios que enfrenta el sector
de los SAS son principalmente de naturale-
za politica y econémica. Dado que dichos
problemas —muchas veces enraizados en
profundas creencias y valores culturales
que adoptan formas diversas para distintos
grupos sociales— afectan de un modo u otro
a todos los ciudadanos, es importante man-
tener la continuidad del proceso de inves-
tigacion asi como también la ampliacién y
profundizaci6n del didlogo.

También, el reconocimiento de que
las tecnologias y los modelos organiza-
cionales son parte de un contexto socio-
econémico mis amplio es un principio
fundamental para promover el desarrollo
de alternativas que permitan adaptar los
sistemas a las distintas situaciones.

Por otra parte, y lamentablemente,
aunque los modelos iterativos de toma
de decisiones y los sistemas de monitoreo

constituyen los principios bdsicos de
toda buena gestién, en las tendencias
identificadas por el estudio, estos conti-
nudan siendo desatendidos en la prictica.
Ademis, es necesario resistir la tendencia
persistente a fundamentar el andlisis y los
procesos de toma de decisiones en presu-
posiciones ideoldgicas o especulativas.

En particular, es necesario superar
la dicotomia de “lo ptblico” contra “lo
privado” que contintia permeando gran
parte del debate, mediante la bisqueda
de marcos analiticos que contribuyan al
estudio de las formas pasadas y presen-
tes que caracterizan la interaccién entre
lo publico y lo privado en la gestién del
agua y de los SAS.

En este sentido, la evidencia tiende
a contradecir muy claramente la retéri-
ca aun predominante a nivel global y en
muchos paises de América Latina, segiin
la cual la tnica solucién a la crisis de los
SAS serfa la expansién de la participa-
cién privada en el sector.

Las tendencias sefialan claramente
que para lograr el cumplimiento de las
Metas del Milenio, los gobiernos de la
regién no pueden fundar su politica en
la privatizacion u otras formas de parti-
cipacién privada, ya que estas tienen un
impacto muy limitado, y muchas veces
francamente negativo, sobre la perfor-
mance general de los servicios. Esto es
especialmente cierto en lo referente a
la atencién de los sectores més desfavo-
recidos, que son precisamente el objeto
principal de tales metas. Nuestra investi-
gacion confirma la necesidad de reforzar
a las autoridades y organismos publicos
de prestacién de los SAS, particularmen-
te a nivel local, que han sido identificados
como el actor fundamental para alcanzar
el logro de las Metas.

Simultineamente, es necesario im-
plementar las medidas pertinentes (por
ejemplo, segtn lo estipulado en los Prin-
cipios de Rio de Janeiro de 1992) para
garantizar las condiciones de participa-
ci6én y control social ciudadano sobre el
funcionamiento de dichos servicios

El proyecto "Barreras y condiciones para la participacion
de la empresa y el capital privados en los servicios de
aguay saneamiento en Latinoamérica y Africa: A la
blsqueda de la sustentabilidad econdmica, social, y
ambiental” (PRINWASS] fue coordinado por el autor y
conté con la participacién de universidades en 9 paises,
incluyendo Argentina, Bolivia, Brasil y México. El proyecto
fue financiado por la Comision Europea dentro del Quinto
Programa Marco de Investigacion Cientifica 1998-2002
[Contrato: PL ICA4-2001-10041) y se llevd a cabo entre
2001y 2004. Los documentos del proyecto [estudios

de caso, informes de sintesis, informe final, etc.) con

los datos y la fundamentacién de estas conclusiones
sintéticas pueden obtenerse visitando http://users.ox.ac.
uk/~prinwass/.
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