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Presentation of the Thematic Area and the Working Paper

This Working Paper is part of the activities of the WATERLAT-GOBACIT Network’s
Thematic Area 3 (TA3), the Urban Water Cycle and Essential Public Services
(http://waterlat.org/thematic-areas/ta3/). TA3 brings together academics, students,
professionals working in the public sector, practitioners from Non-Governmental
Organizations, activists and members of civil society groups, and representatives of
communities and users of public services, among others. The remit of this TA is broad,
as the name suggests, but it has a strong focus on the political ecology of urban water,
with emphasis on the politics of essential water services. Key issues addressed within this
framework have been the neoliberalization of water services, social struggles against
privatization and mercantilization of these services, the politics of public policy and
management in the sector, water inequality and injustice in urban areas, and the
contradictions and conflicts surrounding the status of water and water services as a public
good, as a common good, as a commodity, as a citizenship right, and more recently, as a
human right.

This Working Paper includes six contributions. The first paper is the Spanish
translation of an article first published in English in 2002 by Erik Swyngedouw, Maria
Kaika and Jose Esteban Castro on the political ecology of urban water. The paper was
the result of the comparative analysis of the socio-economic and political lessons
emerging from the research project Metropolitan Areas and Sustainable Water Use
(METRON), which compared the experiences of Amsterdam, Athens, London, Seville,
and Tel Aviv. The work published here has been partly updated, and includes sections of
the original paper that were not included in the English version. The article puts forward
the key principles of a proposal for developing a political ecology approach to urban
water issues.

The second article, by David Hall, is an extensive revision of the experiences of
Public-private Partnerships worldwide, providing substantial evidence of the pitfalls and
problematic character of these policies, which continue to be promoted by International
Financial Institutions, governments, and other powerful actors representing the interests
of corporate businesses. The publication of this article is the product of cooperation
activities between the WATERLAT-GOBACIT Network and the Public Services
International (PSI) (http://waterlat.org/projects/cooperation-agreement-with-the-psi/).
The paper is based on a report previously published by the Public Services International
Research Unit (PSIRU), at the University of Greenwich, United Kingdom
(http://www.psiru.org), where the author is based.

The third article, by Ana Patricia Quintana Ramirez, discusses issues of violence
and conflict arising around the politics of water in Risaralda, Colombia, bringing together
aspects of a political-ecology approach with contributions from Gift Exchange theory. In
turn, the fourth article, by Circe Esmeralda Badillo Salas, presents a synthesis of findings
from her recent PhD research on the production of social injustice and inequality in the
access to water in peripheral settlements of the Mexican city of Tijuana, in the border
with the United States.
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The final two papers are presented as Reflection Notes. The first, by Jean Rénol
Elie, discusses the critical situation affecting the provision of essential water services in
the Metropolitan Zone of Port-au-Prince, Haiti. The author also examines some of the
forms of resistance developed by the local population to confront the extreme situation
of injustice and inequality characterizing the city, which was greatly exacerbated after
the 2010 earthquake. Finally, the last paper, by Evanildo Barbosa da Silva, presents a
critical reflection of water and sanitation policies in Brazil, examining some of the
paradoxes and contradictions characterizing the situation in the country. It explores the
contradiction between government policies directed at enhancing the long-term planning
and implementation of public policy in the sector, with heavy public funding and State
leadership, and the simultaneous promotion of neoliberal policies such as the widespread
introduction of Public-private Partnerships.

The six papers that we present here make a substantial contribution to the analysis
of the situation affecting water politics in general, and in urban areas specifically. Despite
the failures of neoliberal policies in the last three decades, these policies continue to be
imposed by governments, International Financial Institutions, and other actors, which
seriously affect the capacity of countries, particularly but not only developing countries,
to achieve the goals of universalization and democratization of the politics and
management of essential water services. We wish our readers a fruitful experience.

Jose Esteban Castro
General Editor and Working Paper Editor

Newcastle upon Tyne and Buenos Aires, December 2016
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Presentacion del Area Tematica y del Cuaderno de Trabajo

Este Cuaderno de Trabajo es parte de las actividades del Area Tematica 3 de la Red
WATERLAT-GOBACIT (AT3), el Ciclo Urbano del Agua y los Servicios Publicos
Esenciales (http://waterlat.org/es/areas-tematicas/at3/). EI AT3 relne académicos,
estudiantes, profesionales que trabajan en el sector publico, especialistas de
Organizaciones no Gubernamentales, activistas y miembros de grupos de la sociedad
civil, y representantes de comunidades y de usuarios de los servicios publicos, entre otros.
El alcance tematico de esta AT es amplio, como lo sugiere el nombre, pero su foco central
es la ecologia politica del agua urbana, con énfasis en la politica de los servicios publicos
esenciales. Algunos de los aspectos clave que abordamos en este marco han tenido que
ver con temas como la neoliberalizacion de los servicios relacionados con el agua, las
luchas sociales contra la privatizacion y la mercantilizacion de estos servicios, las
politicas, las politicas publicas y la gestion en el sector, la desigualdad y la injusticia en
relacion al agua en las areas urbanas, y las contradicciones y conflictos que rodean al
agua y a los servicios relacionados con el agua considerados como bien publico, como
bien comun, como mercancia, como un derecho de ciudadania y, mas recientemente,
como un derecho humano.

Este nimero de nuestra serie incluye seis trabajos. El primer trabajo es la
traduccion al espafiol de un articulo publicado originalmente en inglés en 2002 por Erik
Swyngedouw, Maria Kaika y José Esteban Castro sobre la ecologia politica del agua
urbana. El articulo fue el resultado de un analisis comparativo de las lecciones socio-
econdmicas y politicas surgidas del Proyecto de investigacion Areas Metropolitanas y
Gestion Sustentable del Agua (METRON), que compard las experiencias de Amsterdam,
Atenas, Londres, Sevilla, y Tel Aviv. El articulo que publicamos aqui ha sido
parcialmente actualizado y contiene secciones del trabajo original que no habian sido
incluidas en la version en inglés. El articulo presenta los principios centrales de una
propuesta para desarrollar un enfoque ecoldgico-politico a los problemas del agua urbana.

El Segundo articulo, a cargo de David Hall, es una extensa revision de las
experiencias mundiales de implementacion de Asociaciones Publico-privadas, y
suministra evidencia substancial sobre las fallas y sobre el caracter problematico de
dichas politicas, las cuales contintan siendo promovidas por las Instituciones Financieras
Internacionales, los gobiernos y otros actores poderos que representan a los intereses
corporativos del mundo de los negocios. La publicacion de este articulo es el producto de
las actividades de cooperacion entre la Red WATERLAT-GOBACIT vy la Internacional
de Servicios Publicos (ISP)) (http://waterlat.org/es/proyectos/acuerdo-de-cooperacion-
con-la-isp/). El trabajo se basa en un informe publicado previamente por la Unidad de
Investigacion de la Internacional de Servicios Publicos (PSIRU) en la Universidad de
Greenwich, Reino Unido (http://www.psiru.org), donde esta basado el autor.

El tercer articulo, a cargo de Ana Patricia Quintana Ramirez, discute algunos
aspectos de la violencia y los conflictos que surgen en torno a la politica del agua en
Risaralda, Colombia, integrando un enfoque de ecologia politica con contribuciones de
la Teoria del Don. Por su parte, el cuarto trabajo, a cargo de Circe Esmeralda Badillo
Salas, presenta una sintesis de los resultados de su tesis doctoral sobre la produccion de
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la injusticia y la desigualdad sociales en relacién al acceso al agua en los asentamientos
periféricos de la ciudad mexicana de Tijuana, en la frontera con los Estados Unidos.

Los Gltimos dos trabajos son presentados como Notas de Reflexion. La primera,
a cargo de Jean Rénol Elie, discute la situacion critica que afecta a la provision de
servicios de agua esenciales en la Zona Metropolitana de Puerto Principe, Haiti. EI autor
también examina algunas de las formas de Resistencia desarrolladas por la poblacion
local para confrontar la situacion de extrema desigualdad e injusticia que caracteriza a la
ciudad, situacion fuertemente agravada por el terremoto del afio 2010. Finalmente, el
ultimo trabajo, producido por Evanildo Barbosa da Silva, presenta una reflexion critica
de las politicas de agua y saneamiento en Brasil, y examina algunas de las paradojas que
caracterizan a la situacion de estas politicas en el pais. En particular, el texto explora la
contradiccion entre politicas gubernamentales dirigidas a mejorar la planificacion e
implementacion de politicas publicas de largo plazo en el sector, con fuerte inversion
publica y liderazgo del Estado, y la simultanea promocion de politicas puablicas
neoliberales como la introduccion generalizada de Asociaciones Publico-privadas.

Los seis trabajos que presentamos aqui representan una contribucion substancial
al analisis de la situacién que afecta a las politicas del agua en general, y especificamente
en areas urbanas. A pesar de los fracasos de las politicas neoliberales durante las ultimas
tres deécadas, estas politicas continGan siendo impuestas por los gobiernos, las
Instituciones Financieras Internacionales y otros actores, lo cual afecta seriamente la
capacidad de los paises, principal pero no solamente de los paises en desarrollo, para
alcanzar las metas de la universalizacion y democratizacion de la politica y la gestion de
los servicios de agua esenciales. Les deseamos a nuestros lectores una experiencia
provechosa.

José Esteban Castro
Editor General y del Cuaderno

Newcastle upon Tyne y Buenos Aires, diciembre de 2016
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Lista de Siglas y Abreviaturas

3GF Foro Global de Crecimiento Verde

AEI Agencia Internacional de Energia

APP Asociacion Pablico-privada

BATD Banco Africano de Desarrollo

BCE Banco Central Europeo

BDA Banco de Desarrollo Asiatico

BDC Banco de Desarrollo del Caribe

BEI Banco Europeo de Inversiones

BERD Banco Europeo para la Reconstruccién y el Desarrollo

BID Banco Interamericano de Desarrollo

BNDES Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social

CAF Comité de Asuntos Fronterizos, México-Estados Unidos

CALTRANS Departamento de Transporte de California, Estados Unidos

CAMEP Central Metropolitana de Agua Potable, Puerto Principe, Haiti

CARDER Corporacion Autonoma Regional de Risaralda, Colombia

CE Comision Europea

CEABC Comision Estatal de Agua de Baja California, México

CEF Caixa Econdmica Federal, Brasil

CEPAL Comision Economica para Ameérica Latina y el Caribe, ONU

CEPE Comision Econdmica para Europa, ONU

CESPT Comision Estatal de Servicios Publicos de Tijuana, México

CFI Corporacion Financiera Internacional

CHEC China Harbour Engineering Company

CIESAS Centro de Investigacion y Estudios Superiores en Antropologia
Social, México

CISPES Committee in Solidarity with the People of EI Salvador

CNC Confederacion Nacional Campesina, México

CONCIDADES Conselho Nacional das Cidades

CNUCYD Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo

CONAGUA Comision Nacional del Agua, México

CRA Comision Reguladora de Agua Potable, Colombia

DAES Departamento de Asuntos Econdémicos y Sociales, ONU

DANE Departamento Nacional de Estadistica, Colombia

DINEPA Direccién Nacional de Agua Potable y Saneamiento, Haiti

DOF Diario Oficial de la Federacion. México

EEUU Estados Unidos de Norteamérica

EUROSTAT Oficina Estadistica de la Comisién Europea

FAIPP Fondo de Asesoria en Infraestructura PablicoPrivada

FASE Federacdo de Orgdos Para Assisténcia Social e Educacional,
Brasil

FEKOD Federacion de Comités de Agua, Puerto Principe, Haiti

FEM Foro Econémico Mundial
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FEMIC Fondo Euromediterraneo de Inversion y Cooperacion

FIDIC International Federation of Consulting Engineers

FIFA Federagéo Internacional de Futebol Associagao

FLACSO Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales

FMI Fondo Monetario Internacional

GAC Consejos de la Agenda Global, FEM

GAEB Ministerio de Hacienda y a la Autoridad General para Edificios
Educativos, Egipto

GHIF Global Health Investment Fund

GiB Gemeingut in Birgerlnnenhand

GATT Acuerdo General Sobre Aranceles Aduaneros y Comercio

GRET Profesionales para un Desarrollo Solidario, Haiti

HANSHEP  Harnessing Non-State Actors for Better Health for the Poor

IDEAM Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales, Colombia

IFls Instituciones Financieras Internacionales

IFP Iniciativa de Financiacion Privada

IIFCL India Infrastructure Finance Company Limited

IMPLAN Instituto Municipal de Planeacion, Tijuana, México

INDIVI Instituto para el Desarrollo Inmobiliario y de la Vivienda para el Estado
de Baja California, México

KFW Banco Aleméan de Desarrollo

KICGF Fondo de Garantia para Créditos de Infraestructura, Corea del Sur

MINUSTHA Mision de las Naciones Unidas para la Estabilizacion de Haiti

NAO National Audit Office, Reino Unido

NHS Sistema Nacional de Salud, Reino Unido

NE Nueva Esperanza, Tijuana, Baja California, México

OCDE Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos

OCPBC Organismo de la Cuenca Peninsula de Baja California

OFWAT Office of Water Services, Reino Unido

ONU Organizacién de las Naciones Unidas

ONUDD Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito

OPIC Overseas Private Investment Corporation

PAC Programa de Aceleracdo do Crescimento, Brasil

PAF Programa Ambiental Fronterizo, México

PAN Partido Accion Nacional, México

PEC Pacto de Estabilidad y Crecimiento

PIDG Private Infrastructure Development Group

PIE Productora Independiente de Energia

PLANSAB  Plano Nacional de Saneamento Bésico, Brasil

PPI Participacion Privada en Infraestructura

PPPs Parcerias Publico-Privadas

PPPIRC Public-Private-Partnership in Infrastructure Resource Center

PIB Producto Bruto Interno

PRI Partido Revolucionario Institucional, México
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PRONAF
PSI

PSIRU
PwC
PYMES
RDC
SABESP
SANDANG

SIDUE

SNEP
TfL
TIFIA

TLCAN
TUAC
UE
UEM
UFPE
VB
WRI
ZMPP

Abreviaturas

BLT
BOT
L/seg
mé/dia
VpD

Programa Nacional Fronterizo, México

Public Services International

Public Services International Research Unit

Pricewaterhouse Coopers

Pequefias y Medianas Empresas

Regime Diferenciado de Contratagdes, Brasil

Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sdo Paulo

Comité de Fronteras de la Asociacion de Gobiernos de San Diego, Estados
Unidos

Secretaria de Infraestructura y Desarrollo Urbano del Estado de Baja
California, México

Servicio Nacional de Agua Potable, Haiti

Transport for London

Ley de Financiacion e Innovacion para Infraestructura de Transporte,
EEUU

Tratado de Libre Comercio de América del Norte

Trade Union Advisory Committee

Unién Europea

Union Econdémica y Monetaria

Universidade Federal de Pernambuco

Valle Bonito, Tijuana, Baja California, México

Instituto de Recursos Mundiales

Zona Metropolitana de Puerto Principe

Build-lease-transfer
Build-Operate-Transfer
Litros por segundo
Metros cubicos por dia
Value for money
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ARTICULO 1

Agua urbana: una perspectiva ecoldgico-politica’

Erik Swyngedouw,? Universidad de Manchester
Maria Kaika, Universidad de Amsterdam

José Esteban Castro,® Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
(CONICET), Argentina

Introducciéon

El articulo se divide en tres apartados. En el primero, realizaremos un resumen de los
principales componentes de una perspectiva ecologico-politica, con particular referencia
a cuestiones de sustentabilidad socio-ambiental urbana. Seran resaltados los aspectos
centrales de una interpretacion ecoldgico-politica del proceso urbano y del ciclo urbano
del agua. En el segundo apartado, se exploraran los momentos criticos relacionados a la
organizacion, gestion y dinamicas contemporaneas del ciclo urbano del agua, con
particular referencia a los hallazgos de los cinco estudios de caso (Kallis y Coccossis,
2002)). En un tercer apartado, se explorara la relevancia de estas dinamicas respecto a la
cuestién de la sustentabilidad urbana.

! La version original en inglés de este trabajo fue publicada en Built Environment, 2002, Vol. 28, N° 2,
pgs. 124-137. Traduccion: Damiano Tagliavini.

Este articulo surgié de las tareas de investigacion realizadas por los autores en la Escuela de Geografia y
Medio Ambiente de la Universidad de Oxford, en el marco del proyecto Areas Metropolitanas y Uso
Sustentable del Agua (METRON), 1997-2000, financiado por el Programa Marco 1V, Direcciéon General
de Investigacion, Programa de Medio Ambiente y Clima, Dimension Humana del Cambio Ambiental
(DGXII), de la Unién Europea. El proyecto realizo estudios de caso en cinco areas metropolitanas:
Amsterdam, Atenas, Londres, Sevilla y Tel Aviv. Algunos de los argumentos presentados aqui fueron
posteriormente revisados y reelaborados por los autores en distintas publicaciones, pero el articulo conserva
un valor original por presentar articuladamente los elementos conceptuales que contribuyen a la
elaboracion de una ecologia politica del agua urbana, una reflexién conectada con los resultados empiricos
del proyecto.

La versién que publicamos aqui ha sido revisada, actualizada, y adaptada para su publicacion en espafiol e
incluye algunas breves secciones del trabajo original que no fueron incluidas en la publicacidn en inglés.

2 E-mail: erik.swyngedouw@manchester.ac.uk.

3 E-mail: jecastro@conicet.gov.ar.
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Perspectivas Ecologico-Politicas sobre Urbanizacion

Urbanizando la Ecologia Politica

A lo largo de los altimos afios, y en el despertar de un resurgimiento de la cuestion
ambiental en la agenda politica, emergid un conjunto cada vez mas grande de trabajos
sobre las implicaciones ambientales del cambio urbano, asi como de los temas
relacionados a la sustentabilidad urbana (Haugthon y Hunter, 1994; Satterthwaite, 1999).
En muchos de ellos, si no en todos, el ambiente es definido en términos de una serie de
criterios ecoldgicos pertenecientes al medio “natural”. Tanto la sustentabilidad urbana
como los impactos ambientales del proceso urbano son entendidos, principalmente, en
términos de condiciones Yy caracteristicas ambientales fisicas o biologicas. Las
perspectivas ecoldgico-politicas parten desde una posicién radicalmente diferente
(Benton, 1996; Braun y Castree, 1998; Burgess, et al., 1997; Keil, 2000; O’Connor, 1998;
Peet y Watts, 1996; Ward, 1997; Swyngedouw, 1999). A pesar de ser muy diversos, los
enfoques ecoldgico-politicos comparten algunas caracteristicas comunes:

1. Los cambios ambientales y sociales son co-determinantes (Norgaard,
1994). Los procesos de cambio socio-ambiental transforman tanto los
ambientes sociales como los fisicos y producen ambientes sociales y
fisicos con cualidades nuevas y distintivas. En otras palabras, los medio
ambientes son construcciones de combinacion socio-fisica que son
producidas activa e histéricamente, tanto en términos de su contenido
social como de sus cualidades fisico-ambientales (Escobar; 2001,
Latour, 1993; 1999).

2. No existe nada, a priori, innatural en los medio ambientes producidos,
tales como las ciudades, los rios represados, o los campos de riego
(Harvey, 1996). Los medio ambientes producidos son resultados
historicamente especificos de procesos socio-ambientales.

3. El tipo y caracteristica del cambio fisico y ambiental, y las resultantes
condiciones ambientales, no son independientes de sus condiciones
historicas, sociales, culturales, politicas y econdmicas especificas, ni de
las instituciones que las acompafian (Swyngedouw 1997; 1999).

4. Todos los procesos socio-espaciales estan también, invariablemente,
fundados en la transformacion o metabolismo de componentes fisicos,
quimicos y biolégicos (Swyngedouw, 1996).

5. Estos metabolismos producen una serie de condiciones sociales y
ambientales que tienen efectos tanto habilitantes como inhabilitantes.
En efecto, estos medio ambientes producidos usualmente corporizan
tendencias contradictorias. Mientras que las cualidades ambientales
(tanto sociales como fisicas) pueden ser mejoradas en algunos lugares y
para algunas personas, a menudo esas mejoras conllevan el deterioro de
las cualidades y condiciones sociales y fisicas de otros lugares (Peet y
Watts, 1993; Keil y Graham, 1998; Laituri y Kirby, 1994).
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6. Los procesos de cambio socio-ambiental, por lo tanto, nunca son social
ni ecolégicamente neutrales. Esto provoca condiciones bajo las cuales
ciertas trayectorias particulares del proceso de cambio socio-ambiental
socavan la estabilidad y la coherencia de algunos grupos sociales y
lugares, mientras que pueden mejorar la sustentabilidad de otros grupos
y lugares. En resumen, el estudio ecoldgico-politico del proceso de
urbanizacion revela la naturaleza inherentemente contradictoria del
proceso de cambio socio-ambiental y arroja luz sobre los inevitables
conflictos (o sus desplazamientos en el tiempo y el espacio) que genera
el cambio socio-ambiental.

7. Sin embargo, se presta una particular atencién a las relaciones sociales
de poder (sean materiales, discursivas, econdémicas, politicas y/o
culturales) a través de las cuales tienen lugar los procesos socio-
ambientales. Son estas geometrias de poder, y los actores sociales que
las realizan, lo que finalmente decide quién va a tener acceso o control,
y quién va a ser excluido de ese acceso y control, sobre los recursos y
otros componentes del medio ambiente. Estas geometrias de poder, a su
vez, dan forma a configuraciones sociales y politicas particulares, y a
los medio ambientes en los cuales vivimos.

8. Deestaforma, los interrogantes sobre la sustentabilidad socio-ambiental
devienen interrogantes fundamentalmente politicos. La Ecologia
Politica intenta develar quién gana y quién paga, quién se beneficia y
quién sufre (y de qué manera) con los procesos particulares de cambio
socio-ambiental. También busca respuestas a las preguntas sobre qué y
quién necesita ser tornarse “sustentable”, y como es posible alcanzar y
mantener dicha “sustentabilidad”.

9. Las perspectivas ecoldgico-politicas buscan descifrar la naturaleza de
las relaciones sociales que se desarrollan entre individuos y grupos
sociales y como éstas, a su vez, estdn mediadas y estructuradas por
procesos de cambio ecoldgico (Cutter, 1995). En otras palabras, la
transformacion ambiental no es independiente de las luchas de poder de
clase, de género, étnicas y otras.

10. Las perspectivas ecoldgico-politicas también buscan cuestionar los
procesos concretos de reconstruccion y reformulacién ambiental, y
argumentan que la sustentabilidad se logra por medio de un proceso de
(re)construccion socio-ambiental democraticamente controlado y
organizado. El programa politico de la Ecologia Politica, entonces, es el
de elevar el contenido democratico de los procesos de construccion
socio-ambiental mediante la identificacion de las estrategias a través de
las cuales se podria lograr una distribucion mas equitativa del poder
social y un modo mas inclusivo de produccion ambiental.
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La Ecologia Politica del Agua vy el Proceso Urbano

Por supuesto, es un lugar comin argumentar que el proceso urbano esta basado en una
infinidad de transformaciones socio-ecoldgicas que afectan la geografia de los lugares,
tanto cercanos como lejanos (Cronon, 1991; Hundley, 1992; Gottlieb y Fitzsimmons,
1991). Mientras que el crecimiento urbano continlie, sera necesario un proceso mMas
intenso de transformacion socio-ambiental para “sustentar” las dinamicas del cambio
urbano contemporaneo. En el proceso, por supuesto, se forman nuevos medio ambientes
— que varian desde paisajes urbanos concretos a nuevos ecosistemas (por ejemplo,
alrededor de reservorios de agua) — En resumen, el proceso de urbanizacion se presenta,
por una parte, como una acumulacion histéricamente especifica de transformaciones
socio-ambientales, y, por otra parte, como el espacio a través del cual tienen lugar estas
transformaciones.

A pesar de que las configuraciones geograficas e institucionales particulares
varian significativamente de ciudad en ciudad y de pais en pais, dependiendo de cada
combinacion de factores fisicos e institucionales, el proceso de urbanizacion del siglo XX
y el aumento del uso del agua que lo acompafio, afectd significativamente la coreografia
espacial de circulacion urbana de agua. Para cada una de las ciudades en las que se
realizaron los estudios de caso, y podriamos seguramente generalizar este argumento, la
base fisico-territorial sobre la cual se sostenia el abastecimiento de agua se fue
expandiendo, tanto en términos cuantitativos como cualitativos, a medida que las
ciudades crecieron (Hundley, 1992). O nuevas reservas de agua no explotadas tuvieron
que ser incorporadas al ciclo urbano del agua, o los suministros existentes tuvieron que
ser explotados de forma mas intensiva. En el caso de aguas subterraneas, esto llevd ya
sea a un problema extendido de bombeo excesivo que superd la capacidad de recarga
natural de los acuiferos, o a que el propio proceso de urbanizacion contribuyera
gradualmente al deterioro de la calidad del agua subterrdnea (como en los casos de Tel
Aviv, Atenas o Londres). En el caso de aguas superficiales, el deterioro de la calidad del
agua estimuld transformaciones tecnoldgicas y socio-ecolégicas mas sofisticadas
(Amsterdam) y/o la expansion de la capacidad de manipulacion de los flujos de agua
superficial, a menudo hasta un punto de saturacion total (Tel Aviv, Sevilla). La expansion
geogréfica de la huella ecoldgica del agua urbana no sélo transformd lugares y ambientes
muy alejados de la ciudad, sino que también intensifico conflictos con otros usuarios por
las limitadas fuentes de abastecimiento. En algunos casos han sido alcanzados los limites
de la capacidad hidroldgica nacional y debieron buscarse soluciones internacionales
(como en el caso de lIsrael), o se han generado presiones para integrar los sistemas
regionales de gestion del agua basados en las cuencas hidricas en un sistema de red
nacional (como en el caso de Espafia). Una gran cantidad de evidencia sugiere que
durante la etapa final del siglo XX la sustentabilidad del desarrollo urbano se logré a
expensas de una expansion de la frontera hidrica y de la ampliacién geografica de la
esfera de impacto del ciclo urbano del agua, llevando, a menudo, a préacticas
insustentables de extraccion del recurso y a la intensificacion de conflictos. A
continuacion desarrollaremos algunos de los argumentos anteriores con el objetivo de
dilucidar las tendencias centrales que caracterizan a los sistemas contemporaneos de
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gestion del agua urbana. Enfocaremos la atencion especialmente sobre los puntos clave:
tensidn, conflicto, ruptura, y/o crisis potenciales.

Momentos criticos del Ciclo Urbano del Agua contemporaneo

La cambiante economia politica del agua

El nexo publico/privado

A pesar de los acalorados debates sobre los giros potenciales o reales hacia la
privatizacién (un debate que a menudo es expresado en términos de una inevitable y
necesaria adaptacion de las politicas nacionales a los requerimientos impuestos por un
nuevo orden econdmico mundial global y des-regulado), nuestros estudios de caso
muestran que la larga historia de cambios en el sector de servicios urbanos de agua, desde
los comienzos de dichos sistemas, han estado siempre caracterizados por configuraciones
cambiantes de asociaciones publico-privadas. La mayoria de los estudios internacionales,
incluyendo METRON (con la excepcién del caso de estudio de Tel Aviv) demuestran
que la organizacién de los sistemas urbanos de suministro de agua puede dividida, en
general, en cuatro etapas (Goubert, 1989; Hassan, 1998). El periodo que llega hasta la
segunda mitad del siglo XIX, cuando la mayoria de los sistemas urbanos de agua
consistian en compafiias privadas relativamente pequefias que proveian algunas partes de
las ciudades (usualmente a los sectores mas ricos) con agua de calidad variable. La
provisién de agua estaba altamente estratificada y las empresas estaban orientadas a
generar ganancias para sus inversores.

Esto fue seguido por un periodo de municipalizacién, principalmente promovida
por una preocupacion causada por las condiciones de deterioro ambiental y las demandas
crecientes por el saneamiento de las ciudades. En el Reino Unido —como en otros lugares
de Europa— esto tomo la forma de un socialismo municipal preocupado por proveer
servicios publicos esenciales a una tarifa basica, usualmente subsidiada (Laski et. al.,
1935; Millward, 1991). En esta etapa, la rentabilidad era, sin ninguna duda, una
preocupacion secundaria y los subsidios provenian de los ingresos generados por los
impuestos puablicos (sea a nivel del gobierno local o del Estado Nacional). La
municipalizacién fue también apoyada por las élites locales cuyas condiciones
ambientales y de salud se veian también afectadas negativamente por los deteriorados
estandares sanitarios de las ciudades. Fue durante esta etapa que los sistemas de
suministro de agua tendieron a consolidarse, extendiendo la cobertura estandarizada de
servicio doméstico de agua integrado a un sistema de alcantarillado y de disposicion
(aunque sin tratamiento) de las aguas cloacales.

La tercera fase comenz6 aproximadamente después de la Primera Guerra Mundial
cuando el sector del agua, junto con otros servicios publicos (como la electricidad y las
telecomunicaciones), pasé a formar parte de una creciente preocupacion a nivel nacional
(Bernstein, 1955; Littlechild, 1986). El Estado Nacional, con diferentes grados de
intensidad de control, regulacion e inversion, adquirié un rol mucho mas activo en la
provision de los servicios publicos (Parker, 1997). La infraestructura hidrica —junto con
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otras grandes obras de infraestructuras y programas— formé parte de una politica
econdmica y social bajo direccién estatal de tipo fordista-keynesiana. Las inversiones en
grandes obras de infraestructura (presas, canales, redes) pasaron a ser parte, por un lado,
de un esfuerzo por generar y/o sostener el crecimiento econémico mientras que, por otro
lado, también eran parte del intento por asegurar una relativa paz social a través de
politicas re-distributivas (Amin, 1994; Moulaert y Swyngedouw, 1987; Gandy, 1997).
Tres objetivos fueron centrales durante este periodo fordista de expansion de la provision
de agua: la creacién de puestos de trabajo, la generacion de una demanda de bienes de
inversion del sector privado y, finalmente, la provision de bienes colectivos basicos de
produccién y consumo (como agua, educacion, vivienda) a un precio subsidiado para los
asalariados y la industria (Herrington y Price, 1987). Esto puede ser identificado en todos
nuestros casos de estudio. En algunos, la provision de agua fue nacionalizada (como en
el Reino Unido y, un poco tardiamente, en Grecia). En otros casos, a pesar de que la
gestion se mantuvo bajo el auspicio de las autoridades municipales, el Estado Nacional
jug6 un rol cada vez mas importante, particularmente en el financiamiento de proyectos
de infraestructura (en Espafia e Israel), pero también a partir de una mayor intervencion
regulatoria. Fue efectivamente durante este periodo que se establecieron una
multiplicidad de cuerpos regulatorios (en lo social, econémico, ambiental y en términos
de calidad), generalmente desde y a nivel del Estado Nacional. Estos cambios
institucionales también aseguraron que se involucrara una constelacion particular de
actores representando intereses determinados (stake holders).

Durante la cuarta, y mas reciente, fase, aproximadamente iniciada con la recesion
global de la década de 1970 y asociada a la caida del crecimiento econémico dirigido
desde el Estado y la subsecuente transicion a formas post-fordistas 0 més flexibles de
desarrollo econémico y liderazgo estatal, tuvo lugar un fuerte cambio en la relacion
publico-privada en el sector del agua. En primer lugar, muchos problemas econémicos —
en un contexto de alto gasto social y de inversion— provocaron crecientes dificultades
presupuestarias para el Estado Nacional (y a menudo también para las autoridades
locales). Esto hizo necesaria una reconsideracion de la direccion del gasto estatal y resultd
en la reduccién del desembolso en servicios de bienestar social, en el apoyo a sectores
industriales endeudados, o en programas de infraestructura. Los bajos precios, las
inversiones subsidiadas en el sector del agua y el envejecimiento de la infraestructura
hidrica, combinados con una todavia creciente demanda de agua, generd una presion ain
mayor sobre los presupuestos publicos; una presiéon que iba en direccion contraria a los
procesos anteriores. En segundo lugar, la demanda por una mayor competitividad como
medio para remediar la crisis econdmica de la década de 1970 y principios de la década
de 1980 promovié una busqueda por mayor eficiencia y productividad mediante la
reduccion de la burocracia, la des-regulacion del mercado laboral y una mayor
flexibilidad para las inversiones. Esto, a su vez, fue acompafiado por tendencias
privatizadoras como forma de implementar estas soluciones adoptadas para enfrentar la
crisis del fordismo. Ademas, la creciente globalizacion de la economia y el cambio en la
naturaleza de la competencia que la acompafio, asi como la mayor disponibilidad de
capital privado obtenido por medio de la des-regulacion y des-territorializacién de los
mercados financieros, y la imposicion de normas presupuestarias estrictas (por ejemplo
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en la Unidn Europea) aceleré aun mas el desplazamiento de la frontera entre el sector
publico y el privado en la gestion del agua, tendiendo a favorecer al segundo. Tercero, en
cierto modo contrarrestando las dindmicas mencionadas, los mecanismos democraticos
de gobierno tradicionales, a menudo influenciados por la presencia y el poder de lobby
activo de organizaciones sociales —sobre todo sindicales— demostraron ser una barrera
considerable para la implementacion rapida de politicas de cambio. Consecuentemente,
la configuracion politico-econdmica ha sufrido modificaciones importantes, lo que ha
generado nuevos arreglos institucionales (ver abajo) que permiten una gestion mas
orientada a los negocios —0 al mercado— y que estd mas en tono con las estrategias de
generacion de ganancia privada. Cuarto, los inversores comenzaron a explorar nuevas
fronteras para la inversion de capitales. La Naturaleza en todas sus formas (incluyendo la
produccion de nuevos materiales genéticos) se convirtio en parte integrante de las nuevas
estrategias de acumulacion. El agua se presentd como una posible nueva frontera a ser
aprovechada, con el fuerte potencial de transformar H20 en dinero y ganancia privada.
Quinto, y por ultimo, los problemas ambientales crecientes y, consecuentemente, la
proliferacion de conflictos (reales y potenciales) por la gestion y regulacion del ciclo del
agua demostré ser un serio desafio para las formas tradicionales de organizacion e
implementacion de las actividades relacionadas con el agua. Particularmente en un
contexto en que los grupos de la sociedad civil movilizados por cuestiones ambientales
se volvieron mas visibles e influentes, los sistemas de gobernabilidad tuvieron que
tonarse mas sensibles a estos temas. En particular, las voces que fomentaban la restriccion
o0 el control de la demanda (gestion de la demanda) como estrategias para reducir el
consumo de agua y, de ese modo, reducir las presiones existentes por expandir las fuentes
de recursos hidricos urbanos, comenzaron a oirse con mucha més fuerza. La
internalizacion de todas estas tensiones dentro de un sector que es fundamentalmente una
propiedad del Estado, o que esta fuertemente controlado por el Estado, como el del agua,
se hizo cada vez mas dificultosa (Swyngedouw, 1998).

El efecto combinado de los procesos y dinamicas anteriores provoco un cambio
mas o menos radical (con distintos grados de intensidad en diferentes paises), tanto en la
practica como a nivel ideoldgico/discursivo, de modo que el sector del agua,
convencionalmente dirigido y controlado por Estado, ha debido entrar en sintonia con las
fuerzas globalizadas del mercado y con los imperativos de una economia privatizada y
competitiva (Kallis y Coccossis, 2001). Ademas, en la actualidad las empresas de agua
han pasado a ser parte de compafiias globales basadas en multiples localizaciones o son
parte de conglomerados multi-utilitarios mas grandes, usualmente globales. Claramente,
el debate sobre la privatizacion o sobre el proceso concreto de privatizacion ha tenido (y
continuara teniendo) profundas implicaciones, no solamente para el sector del agua®.
Ademas, en un ambiente privatizado (sea mediante concesiones privadas aunque las
empresas sigan todavia bajo propiedad publica o que su propiedad haya sido
definitivamente transferida al sector privado), los interrogantes y parametros sobre qué

4 Sin embargo, no podemos descartar la existencia de fuerzas poderosas que se oponen a la agenda
privatizadora ni las contradicciones internas del modelo privatizador, el cual ha terminado en fracaso en
muchos casos alrededor del mundo (Savedoff et. al., 1999; Hardoy et. al., 1999; Bond, 1997).
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constituye la sustentabilidad son radicalmente diferentes a los asociados con otras formas
de control y gestion. Este es el tema al que nos referimos en la proxima seccion.

Privatizando/mercantilizando el agua

Nuestros estudios de caso revelan, con diferentes grados de intensidad y niveles de
implementacion, una tendencia hacia la total mercantilizacion del agua. En contraste con
las practicas y culturas del agua pre-capitalistas y no occidentales (muchas de las cuales
todavia persisten y son atesoradas por sus sociedades) que han experimentado
histéricamente el agua como un bien “publico” y “comun”, al cual puede tener acceso
cualquiera que lo necesite, y a un costo minimo, a menudo insignificante, los recientes
giros discursivos y los cambios politico-institucionales se han desplazado en la direccion
de transformar al agua en una mercancia (Hassan,1998; Castro et. al., 2000).
Independientemente de la forma concreta de organizacion del sector hidrico (privado,
publico o mixto), la tendencia a la mercantilizacion del agua que comenzo en los inicios
de la década de 1980 se ha convertido en casi hegemonica.

En este contexto, es importante distinguir entre mercantilizacion y privatizacion. La
mercantilizacion, por un lado, se refiere a convertir al agua de ser un bien publico a ser
una mercancia intercambiable, sujeta a los principios que gobiernan la economia de
mercado (independientemente de la naturaleza de la propiedad tanto del agua como de
las empresas de agua), La privatizacion, por su parte, se refiere al cambio de propiedad
de la infraestructura hidrica, y/o de la gestion de los servicios de agua, del sector publico
al sector privado. En ese sentido, los servicios de agua en todas las ciudades cubiertas en
este estudio han sido ampliamente mercantilizados (o estan en proceso de serlo). Esto ha
sido alcanzado de manera mas completa en los casos de Amsterdam y Londres. La total
privatizacion sélo ha sido implementada en Londres, mientras Atenas, en la actualidad,
sigue un patrén mixto (la infraestructura es publica y la gestion es privada en un 49%,
porcentaje que se planea aumentar en el futuro cercano). En Sevilla, el servicio municipal
del agua se esta moviendo en direccion a la mercantilizacion y la recuperacion total de
costos, mientras que la situacion israeli es, por supuesto, mas complicada, y el Estado
mantiene un fuerte control en el funcionamiento de los sistemas de agua.

La “trialéctica” demanda-oferta-inversion en un contexto “‘competitivo”

En un contexto de mercantilizacién y posturas a favor de la privatizacion, la esencia de
la tradicional forma estatista de gestion de las decisiones de la triada demanda-oferta-
inversion se transforma (ver también mas abajo). Si la motivacion de ganancia, tanto para
empresas publicas como privadas, se convierte en el criterio con el cual se mide el
rendimiento (Martin y Parker, 1997) y el precio de referencia se convierte en un
instrumento clave para la regulacion del nexo entre demanda y oferta, las contradicciones
entre estos momentos del proceso econdémico toman un giro bastante diferente
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(Littlechild, 1988). En un contexto externo en el cual la expansion de la demanda es
seriamente desalentada por razones ambientales, mientras las inversiones necesitan
sostenerse para reemplazar y mantener la red, las ecuaciones de los balances de las
empresas de agua se hacen bastante especificas. Con una estructura de demanda dada, y
con una inversién creciente, la rentabilidad (y por ende la sustentabilidad de empresas de
agua orientadas al mercado) sélo puede mantenerse a través de incrementos en la
productividad (que suelen ser incrementos intensivos de capital y tecnologia intensiva
que casi invariablemente conducen a un aumento de la composicién organica del capital
y a una reduccion de la fuerza de trabajo) y/o a un aumento de los precios. Aunque estos
incrementos son posibles, su naturaleza es politicamente sensitiva y pueden dar lugar a
efectos socialmente negativos. Por ejemplo, inmediatamente después de la privatizacion
de los servicios de agua y saneamiento en el Reino Unido en 1989, el precio de los
servicios se incremento significativamente. A muchas viviendas que no pagaban se les
cortd el servicio (una préactica que luego seria prohibida por el gobierno laborista en
1997), mientras que las empresas y sus accionistas obtenian considerables ganancias
(Herbert y Kempson, 1995). En la segunda ronda de ajuste de precios de estos servicios,
que tuvo lugar en 1999 (y después de que el gobierno introdujera un impuesto
excepcional a lo que consideraba ganancias excesivas por parte de los servicios
privatizados), los aumentos de precios fueron méas modestos, resultando inmediatamente
en una gran reduccion de la fuerza de trabajo en el sector y, por otro lado, en campafias
por la re-colectivizacién parcial de la infraestructura hidrica. En un contexto de
incremento de la demanda total o per cépita, el volumen de ganancias puede ser
mantenido a través de un aumento de la oferta. En ese sentido, es importante destacar que
la l6gica “productivista” de las empresas de agua y saneamiento no se ha visto disminuida
(a pesar de los crecientes pronunciamientos en favor de un uso mas racional del agua).
Ademas, dado que el caracter de la inversion en infraestructura hidrica es de largo plazo
y capital intensivo, en el contexto existente existe un incentivo bastante débil para que
las empresas se involucren en grandes programas de inversion de dichas caracteristicas.
Puesto de manera mas simple, hay un claro desincentivo a invertir en actividades que no
generan ganancia directamente, como por ejemplo inversiones en infraestructura para
reducir el nivel de pérdidas de agua en el sistema, en contraste con las inversiones que
aumentan la productividad. Finalmente, en el contexto de oferta y demanda
geograficamente limitadas en el cual la mayoria de las empresas operan, mientras que
simultdneamente se ven expuestas a un ambiente competitivo velozmente globalizado,
hay una tendencia de las empresas de agua privatizadas a internacionalizar sus
actividades, sea a través de la compra de otras empresas o0 a través de fusiones,
adquisiciones o diversificaciones en otros sectores, 0 vendiendo servicios basados en su
know-how en otras regiones.

No es una sorpresa, ademas, que el Estado y otros segmentos del sector publico
tengan que mediar en estas contradicciones. En el Reino Unido, por ejemplo, la empresa
Yorkshire Water propuso re-estatizar parte de la red del servicio de agua, mientras
mantenia la gestion en manos privadas, al mismo tiempo que la empresa que presta el
servicio en Gales también se alejo del modelo de propiedad privada de la infraestructura
(full divestiture) establecido al momento de la privatizacion en 1989 y se orient6 hacia
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un modelo mixto de gestion publico-privada (OFWAT, 2000b, 2000c). En el caso de
Grecia, la preparacion de la empresa publica de agua y saneamiento de Atenas, EYDAP
Inc., para su privatizacion incluy6 la division de la misma en dos partes, una de propiedad
publica que mantuvo la infraestructura técnica y la red de distribucion y otra parte
constituida en una empresa privatizada (con el control del 49% de las acciones) que
operaria el sistema (Kallis y Coccossis, 2000). Parece que este tipo de asociaciones
publico-privadas, en las cuales el sector publico queda responsable por las inversiones de
capital fijo a largo plazo (y mucho del costo asociado a ellas) mientras que el sector
privado se encarga de la parte rentable del sistema (la gestion del servicio), es el tipo de
resultado que se busca con el negocio de privatizar a los servicios de agua y saneamiento.

:Un nuevo orden requlatorio?

Des-, Re-, 0 No-Regulacion

La tendencia hacia la mercantilizacion y la privatizacion modifica el contexto regulatorio
en formas muy importantes (ver también mas abajo). Mientras que los cambios hacia la
mercantilizacion y la privatizacion se buscan legitimar en base a consideraciones como
la necesidad de mayor competencia y productividad, precios mas bajos y la reduccion
drastica de la burocracia regulatoria, existe una tendencia a considerar que dichas
transformaciones en las formas econémicas de organizacion de los servicios de agua y
saneamiento serian un sinénimo de “desregulacion”. Sin embargo, la evidencia que surge
de nuestros estudios de caso sugiere exactamente lo opuesto. Particularmente en el caso
del Reino Unido, la privatizacion de los servicios de agua y saneamiento en 1989 fue
acompafiada por la creacion de nuevas instituciones, en especial el organismo regulatorio
economico Office of Water Services (OFWAT). A pesar de que la principal funcién de
OFWAT es la proteccion del usuario a traves de la regulacion de la fijacion de precios y
de la inversion, el estudio indica que, con el tiempo, este proceso demostro estar plagado
de tensiones y conflictos, en gran medida como resultado de una grande y creciente
diversidad entre las diez empresas privatizadas de agua y saneamiento creadas en 1989,
la incertidumbre acerca de la informacién disponible para poder ejercer el rol regulador,
y las propias complejidades del juego regulatorio (Castro et. al., 2000). Como Bakker
(2000) ha remarcado, el juego regulatorio que comenzd con la privatizacién (y la aparente
desregulacion) del sector hidrico, desencadend un cierto deslizamiento regulatorio, que
se convirtio en un pesado cuerpo regulatorio institucional. Dado el caracter de monopolio
territorial de las empresas privatizadas, han sido implementados todo tipo de
procedimientos regulatorios, como la determinacion de los objetivos de inversion, niveles
de precios, estdndares ambientales, normas para la extraccion de agua y la gestion de
pérdidas de agua en la red, controles de calidad del servicio, y similares. Mas que en una
des-regulacion del sector, la privatizacion resultdé en una re-regulacion del mercado de
servicios de agua y saneamiento y en una considerable estructura regulatoria cuasi-
gubernamental. En el proceso, el conjunto de actores sociales involucrados en el marco
institucional y regulatorio del sector hidrico ha sido alterado significativamente, dando
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lugar al surgimiento de una nueva geometria de poder social. Esta nueva coreografia de
organizacion institucional y regulatoria es lo que pasamos a considerar a continuacion.

La reestructuracion de la gobernabilidad hidrica: del gobierno a la gobernabilidad del
agua

Se han creado una serie de nuevos organismos institucionales y regulatorios (en el Reino
Unido apropiadamente denominados quangos®) que tienen un poder considerable de toma
de decisiones, pero que operan en un escenario politico turbio con baja rendicion de
cuentas y sujetos a controles democraticos muy laxos. Estos cambios institucionales han
sido invariablemente definidos como parte de un cambio mas amplio, un pasaje de
Gobierno a Gobernabilidad (Swyngedouw, 2000). Mientras que en el pasado la gestion
del agua y de los servicios de agua y saneamiento y la politica hidrica en general estaban,
directa o indirectamente, bajo el control de algun nivel determinado de gobierno, ya sea
del Estado Nacional o del gobierno local (municipal), en la década de 1990 se dio una
proliferacion masiva de nuevas instituciones, organismos Yy actores relacionados con la
gestion del agua y los servicios basicos que estan involucrados en la elaboracion de las
politicas y de la planificacion estratégica del sector en una diversidad de escalas
geograficas. Las generaciones sucesivas de directivas y regulaciones relacionadas con el
agua al nivel de la Union Europea (UE) y el proceso tortuoso de implementacion de una
politica integrada de aguas a nivel europeo —en la forma de la Directiva Marco del Agua
de la UE- dio lugar a un aumento del poder de la Comisién Europea (CE) en cuestiones
hidricas. La historia politica de las sucesivas etapas de negociacion de la Directiva Marco
sugiere un camino mas bien tumultuoso en el cual varios actores (gobiernos nacionales,
proveedores de servicios de agua y saneamiento, la CE, el Parlamento Europeo, diversos
tipos de ONGs, etc.) jugaron roles diferentes, aunque el nivel de influencia de cada uno
de estos actores sobre el proceso fue cambiando a lo largo del tiempo (Kaika, 2001).
Ademaés, como muestra el caso del Reino Unido, la privatizacion requirio la
creacion de una serie de nuevos organismos reguladores (en particular, OFWAT) y una
redefinicion de las competencias y prerrogativas de las organizaciones reguladoras ya
existentes, como la Autoridad Nacional de los Rios, la cual fue integrada en la Agencia
Ambiental recientemente creada. Finalmente, la privatizacion en si misma, por supuesto,
les dio a las mismas empresas prestadoras del servicio mucho més poder y autonomia en
términos de toma de decisiones estratégicas y de otro tipo. La privatizacion de facto
significa sacarle parte del control al sector publico y transferirlo al sector privado. Esto
no sélo modifica los procedimientos de toma de decision y desarrollo estratégico, sino
que también afecta elementos menos tangibles, como el acceso a la informacion y a los
datos. El resultado combinado de lo anterior ha sido una reconfiguracion mas o menos
significativa (muy significativa en el Reino Unido, menos en otros casos como, por

® Las quangos son “organizaciones casi no gubernamentales” (es la sigla de “quasi non-governmental
organizations™), que cumplen algunas funciones de gobierno, como la regulacion de servicios, pero sin
formar parte del aparato de Estado aunque son financiados por departamentos del gobierno.
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ejemplo, en los Paises Bajos, entre los casos cubiertos en nuestro estudio) de las escalas
de gobernabilidad del agua. Como Bob Jessop (1994) ha apuntado para otras cuestiones
del &mbito publico, la escala nacional ha sido redefinida (y parcialmente socavada) en
términos de poder politico, mientras que las instituciones y formas de gobierno supra y
sub-nacionales se han convertido en méas importantes. La privatizacion, a su vez, ha
llevado a una externalizacion de una serie de funciones de mando y control (command
and control). La consecuencia es una nueva “Gestalt” escalar de gobernabilidad,
caracterizada por una articulacion multi-escalar de instituciones y actores con diversos
grados de poder y autoridad. En este contexto, los canales democraticos tradicionales de
rendicion de cuentas son cerrados, reducidos, o redefinidos. Una plétora de nuevas
instituciones ha sido formada en una variedad de escalas geograficas. La proliferacion de
“organismos de gobierno” ha disminuido la transparencia del proceso de toma de
decisiones y torna mas dificil desentrafiar y articular las geometrias de poder que dan
forma a los resultados del proceso de toma de decisiones. En la préctica, puede ser
argumentado que la transicion del gobierno a la gobernabilidad implicé —a pesar de la
multiplicacion de actores e instituciones involucrados en la gestion del agua— una
transferencia de competencias econdmicas y politicas claves al componente privado del
complejo de gobernabilidad. Esto, sin embargo, no sucedié en un vacio social y, més
bien, ha estimulado una constelacidn de conflictos sociales y politicos, sobre todo debido
a las consecuencias que tiene este modelo de gobernabilidad privatista para la
sustentabilidad de los sistemas socio-ambientales.

Proliferacién de conflictos hidricos socio-espaciales y socio-ambientales

El crecimiento de la huella hidrica y la expansion de la escala de las operaciones del agua
urbana, como consecuencia del crecimiento de la demanda per cépita y/o una poblacién
urbana todavia creciente, da lugar a una continua necesidad de expansion de la fuente de
recursos hidricos de las ciudades. A pesar de los intentos por gestionar la demanda, la
capacidad total de produccion se ha incrementado en todos los casos estudiados (aunque
a una tasa inferior que en afios previos). Esto dio lugar a un crecimiento efectivo de la
extraccion de agua y/o a una creciente busqueda por expandir las capacidades de
produccién hidrica. Al mismo tiempo, crecieron las presiones para usos alternativos
(ecoldgico, recreacional, industrial y otros) del agua disponible, a menudo en un contexto
de disponibilidad del recurso extremadamente limitadas o poco confiable. A pesar de que
las presiones difieren de pais en pais y de ciudad en ciudad, las mismas son reales y han
llevado a conflictos mas o menos serios, 0 que amenazan serlo en un futuro cercano. El
caso de Tel Aviv es, por supuesto, el mas notorio (Tal, 2000). En los afios de bajos niveles
de precipitacion, el actual sistema nacional integrado del agua, desde el cual Tel Aviv
extrae sus recursos hidricos, alcanza su capacidad maxima. Ademas, algunos de los
acuiferos que fueron utilizados en el pasado han sido afectados debido a la infiltracion
salina. Por ultimo, el proceso de paz con los palestinos (que se encontraba ya en peligro
mientras se escribia el texto original de este articulo) dio lugar a una promesa de derivar
mas agua hacia Gaza donde, actualmente, méas de un millon de personas viven con un
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suministro limitado a cerca de 25 litros/persona/dia. Ademas, las negociaciones con Siria
sobre el futuro de los Altos del Golan (en los cuales se encuentran las nacientes del Lago
de Galilea, la fuente de agua mas importante del pais) pueden también afectar el balance
hidrico total de Israel. Al momento de escribirse el original de este articulo se estaban
Ilevando a cabo negociaciones para la compra e importacion de agua desde Turquia. Este
pais tiene agua en abundancia, en parte gracias a la construccion del proyecto hidrico de
Anatolia, que capta agua de las nacientes de los rios que cuenca abajo son centrales para
regar la region kurda y otros paises del medio oriente. Si este proyecto continua, lo que
ya es una condicidn socio espacial precaria en la region veré extenderse su ambito de
impacto geopolitico a una zona geografica mas amplia, lo que podria intensificar una
situacion que ya es muy compleja y conflictiva.

De manera menos dramética, la condicion hidrica urbana en Sevilla, una
condicién siempre sujeta a las circunstancias hidrologicas del rio Guadalquivir y sus
tributarios, esta directamente ligada a las necesidades siempre crecientes del sector
agricultor que demanda agua para riego (Murillo y Mateos, 2000). La politica agricola de
la UE le demanda crecientemente mayores niveles de productividad al sector, el cual en
Andalucia requiere cada vez mas agua para riego, un agua sujeta a la regulacion publica
de los derechos de extraccion anuales de los regantes. Durante periodos secos recurrentes,
los conflictos entre el uso agricola y el uso urbano del agua requieren ser cuidadosamente
negociados a nivel politico. Por otra parte, el aumento de la demanda de agua por parte
de la ciudad y su propuesta de construir una nueva represa se enfrenta a objeciones
ecoldgicas. Conflictos entre areas de extraccion y la expansion de la huella hidrica
también pueden identificarse en Atenas, mientras que el nuevo reservorio propuesto por
la empresa Thames Water para el suministro de Londres y su regién es sumamente
controversial. En Amsterdam, el sistema de almacenamiento y purificacion de agua
basado en dunas esta también bajo presion. En resumen, de distintas maneras, los cinco
estudios de caso ilustran como la expansion de la frontera hidrica del agua urbana se
encuentra con una creciente resistencia y, consecuentemente, se caracteriza por una
intensificacion de conflictos alrededor de una serie de nudos de tension.

Ademas de estos conflictos socio-ambientales y espaciales, el giro hacia la
privatizacion ha reabierto el debate sobre el estatus del agua. Mientras que el acceso
general a los servicios de agua y saneamiento a un precio bajo o moderado para toda la
poblacion se habia constituido en un hecho de sentido comdn durante el periodo
“estatista”, las practicas introducidas desde la década de 1990, orientadas a administrar
los servicios de acuerdo con la l6gica del mercado, han reabierto el debate sobre la
accesibilidad a los mismos. En Gran Bretafia, por ejemplo, el nimero creciente de
personas que fueron desconectadas del servicio debido a la falta de pago crecio
bruscamente durante los primeros afios después de la privatizacién (Herbert et. al., 1995).
Eventualmente, sobre la base de una mayor preocupacion por el aumento de la exclusion
social y los riesgos a la salud, el gobierno (como en otros paises) fue forzado a introducir
una legislacién que prohibe la desconexion del servicio y obliga a las empresas a entregar
un volumen minimo de agua.
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El discurso v la politica de la crisis: las politicas disputadas de gestién de la demanda

La produccion discursiva de la “escasez”

En todos nuestros estudios de caso se evidencia una creciente preocupacion por la gestion
de la demanda, fundamentalmente como consecuencia del avance de la conciencia
ambiental y por el riesgo de disminucion de los recursos hidricos disponibles, lo cual ha
intensificado el debate politico y social sobre la “escasez” hidrica (Nevarez, 1996; Kallis
y Coccossis, 2001). Como Kaika (1999) ha remarcado, esta construccion discursiva de
una narrativa e ideologia hidricas particulares, especialmente notable durante, por
ejemplo, la crisis relacionada con la sequia que afecto a la ciudad de Atenas a principios
de los afios 1980s, sirve a objetivos politicos y econdmicos especificos, incluyendo su
repertorio determinado de politicas publicas. Un clima de crisis hidrica real, potencial o
imaginada, no sélo sirve para promover inversiones adicionales para expandir la oferta
de agua (como es el caso en Atenas o Sevilla), sino que también promueve y sostiene los
proyectos de mercantilizacion de la gestion del agua y de los servicios esenciales de agua
y saneamiento. Como el precio de referencia es aclamado como una de las principales
herramientas para gestionar la “escasez”, la construccion discursiva del agua como un
bien “escaso” se convierte en un componente importante de las estrategias de
mercantilizacion o, incluso, de privatizacion. En este contexto, alianzas politicas
extrafas, a menudo non santas, se forjan entre grupos que promueven el libre mercado
en la gestion del agua y ciertos sectores del movimiento ambiental. La preocupacion de
estos ultimos sectores por el incremento, socialmente construido, de la escasez hidrica y
su capacidad creciente para comunicar el mensaje de la escasez hacia el publico en
general, con frecuencia lleva a estos sectores a coincidir con los argumentos que sostienen
los defensores del libre mercado. Por ejemplo, algunos sectores del movimiento
ambiental ven con buenos ojos los argumentos que postulan que la escasez del agua
podria controlarse mediante la promocion de una mayor voluntad de pagar mas por el
agua por parte de los usuarios y el establecimiento de formas mercantiles de asignacion
social del acceso al agua, con lo cual dichos argumentos ganan cierto nivel de
aceptabilidad entre el publico, cuando no son presentados directamente como la Unica
alternativa disponible para solucionar la “crisis”.

Las politicas de solucidn tecnoldgica

La gestidn del ciclo urbano del agua y, en particular la gestion de la demanda, operan
principalmente a través de una combinacion de campafias orientadas a concientizar al
publico sobre el ahorro del agua por un lado, e intentos por reducir el consumo de agua a
través de diversas soluciones tecnoldgicas por el otro. Generalmente, la relacion costo-
eficiencia de los dispositivos de ahorro de agua dependen tanto del precio de la tecnologia
como del precio del agua. En un contexto de precios de agua bajos, los dispositivos de
ahorro no suelen ser rentables. Aunque todavia se discute cual es el efecto agregado sobre
el ahorro hidrico (la mayoria de los estudios indican una desaceleracion en el crecimiento
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de la demanda de agua, pero no una inversion de la tendencia al alza), la solucion
tecnoldgica para los problemas relacionados con el agua requiere inversiones
significativas. Las empresas de agua privatizadas se mantienen renuentes a invertir en ese
tipo de tecnologias (dado el costo que implica), mientras que los subsidios publicos
pueden ser vistos como una subvencion al sector privado (en el caso de un sector hidrico
privatizado) o como una préactica opuesta a la ideologia dominante que promueve la
recuperacion total de costos (en el caso de empresas publicas). Ademas, las regulaciones
de la UE podrian prohibir ese tipo de apoyos estatales. Por lo tanto, a pesar de la
disponibilidad de una amplia gama de dispositivos y tecnologias de ahorro de agua, su
uso sigue siendo limitado y no es probable que tenga un impacto importante en el futuro
cercano. De manera mas importante, los efectos de desplazamiento (en términos de las
implicaciones ambientales asociadas con el desarrollo y la produccién de nuevas
tecnologias) son casi invariable y completamente ignoradas y no forman parte de la
auditoria ambiental. Incluso, es abundantemente claro que las tecnologias amigables con
el ambiente, cuando son utilizadas en un sector, pueden tener efectos de desplazamiento
adversos en otros sectores, debido a los impactos ambientales de su propio proceso de
produccién. Se requeriria una auditoria ambiental total para evaluar el beneficio
ambiental neto derivado de las soluciones tecnoldgicas.

La globalizacion del H20 v el desarrollo desigual

La mercantilizacion y la privatizacion de H20 estan crecientemente enmarcados en un
proceso de globalizacion econdmica. Ya sean publicas o privadas, las empresas de agua
y saneamiento estan, cada vez maés, expandiendo sus operaciones en términos
geograficos, y se convierten en parte de un proceso competitivo internacional. En el caso
de las empresas privadas, ademas, su estructura de capital estd cada vez mas
internacionalizada. Por ejemplo, después de que el gobierno del Reino Unido abriera el
sector de los servicios de agua y saneamiento a la competencia de mercado en diciembre
de 1994, comenz6 una actividad frenética de fusion y compra de compafiias. Muchas
empresas de agua del Reino Unido comenzaron a adquirir operadoras de otras partes del
mundo, mientras que empresas britanicas comenzaron a ser compradas por competidoras
extranjeras. Por ejemplo, Thames Water (la empresa que brinda el servicio de agua y
saneamiento en Londres) fue adquirida en septiembre del afio 2000 por la empresa de
multi-servicios alemana RWE.® A escala global comenzé un proceso acelerado de
concentracion y consolidacion de empresas de agua y saneamiento que rapidamente esta
llevando hacia una estructura econdémica cuasi oligopdlica de las empresas de servicios
publicos del sector. Dejando de lado las dificultades inherentes en la regulacion de
empresas globales (sobretodo en relacién a su cumplimiento con normas ambientales y
sociales, o con sus compromisos contractuales en materia de inversiones y mantenimiento
de infraestructura), estos procesos levantan el espectro del surgimiento de estrategias

8 En diciembre de 2006, RWE transfiri6 la propiedad de Thames Water a Kemble Water Holdings Ltd., un
consorcio empresarial liderado por el Macquarie Group, una entidad financiera australiana.
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geograficas por parte de las empresas en relacion a las inversiones y a la propagacion de
sus actividades, el flujo de agua-convertida-en-capital y el control del capital accionario
de empresas. Ademas, estos procesos abren la posibilidad de que las empresas de agua y
saneamiento se retiren de ciertos lugares y sitios determinados, adopten estrategias de
seleccién de los ambitos mas beneficiosos en desmedro de la prestacion de servicios en
areas menos atractivas comercialmente (cherry picking), o incluso puede llevar a quiebras
o liquidacion de activos de las propias empresas globalizadas. En un sector tan sensible
y vital como el de los servicios urbanos de agua y saneamiento, cada una de estas
posibilidades puede llegar a amenazar las condiciones de sustentabilidad urbana. Incluso,
podria llevar a una situacion en la cual se consolide la estrategia de cherry picking y el
sector publico deba encargarse de la necesaria provision de agua y saneamiento en las
zonas mas problematicas de la ciudad (en términos de costos), mientras que se le permita
al sector privado optar por la provision de servicios a los sectores urbanos en los que
puede optimizar la rentabilidad empresarial.

¢Una cuestion de sustentabilidad?

El analisis ecologico-politico del ciclo urbano del agua plantea serias cuestiones con
respecto al debate sobre la sustentabilidad y su préactica politica. A pesar de su bien
conocida y bien documentada inherente ambigtiedad y definicion confusa (Wilbanks,
1994), el concepto de “‘sustentabilidad” se mantiene muy difundido y ampliamente
utilizado en debates y documentos politicos (a menudo justamente debido a su significado
impreciso, difuso y de multiple interpretacion). La interpretacion ecoldgico-politica
sostiene que “sustentabilidad” es necesariamente un concepto cadtico, a menos que sea
dada una especificacion clara y explicita sobre quién decide sobre qué es lo que debe ser
sustentado, para beneficio de quién, dénde y por qué (Robinson, 1994). Los procesos
socio-ecoldgicos son inherentemente desiguales, ya sea en relacion a sus costos 0 a sus
beneficios, tanto en términos sociales, econdmicos, ambientales o culturales. Ademas,
los efectos ecoldgicos y las implicaciones sociales no pueden ser separados facilmente
uno de otro. Un enfoque ecoldgico-politico debe estar mas preocupado por analizar y
proponer mecanismos sustantivos y procesuales a través de los cuales sea posible
construir una coreografia mas equitativa del poder social en relacion a los tipos de
entornos socio-ecoldgicos particulares que es necesario producir. En este sentido, la
“sustentabilidad” est4 invariablemente posicionada o situada (Haraway, 1991; 1997). En
resumen, la sustentabilidad urbana se refiere a las capacidades que tienen los individuos
y los grupos sociales para producir las condiciones socio-ambientales de las cuales son
parte, sin violar el derecho de otros a hacerlo también (Harvey, 1996). Un criterio
fundamental para lograr esto es el de lograr una distribucion equitativa del poder social
y el establecimiento de procedimientos de toma de decisiones transparentes y
democraticos. En relacion con esto, a continuacion analizaremos los momentos criticos
del ciclo urbano del agua, como fueron dilucidados previamente, en relacion a la
problematica de la sustentabilidad tal como acabamos de definirla.
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Sustentabilidad urbana y momentos criticos en el ciclo del agua

Agua urbana: ¢bien publico o mercancia privada?

El reciente giro hacia la conversion de H20 en una mercancia tiene profundas
implicaciones para el significado social, politico y cultural de la valoracion del agua. En
primer lugar, el agua es convertida en ganancia y en acumulacién de capital por
instituciones privadas o publico-privadas. Proveer servicios de agua y saneamiento se
convierte, de esta manera, en un medio para alcanzar un objetivo econémico posterior: el
crecimiento y la maximizacion de la ganancia. En la medida en que las empresas privadas
realicen esto, las actividades relacionadas con el agua se convierten, justamente, en un
elemento clave dentro de la estrategia predominantemente corporativa de las empresas
de agua y saneamiento, que estan rapidamente transformandose en empresas
internacionales y de multi-servicios. Segundo, los usos y funciones no econémicos del
agua tienen que ser regulados por instituciones gubernamentales que a menudo enfrentan
una seria oposicion, conflictos u otras restricciones frente a las poderosas empresas
privadas. Incluso, se hace cada vez mas dificil, si no imposible, integrar la politica hidrica
dentro de una politica urbana, econémica y social mas amplia que implique subvenciones
cruzadas, usos alternativos del agua o una politica publica socialmente estratificada.
Tercero, este cambio implica, inevitablemente, una modificacion en la geometria del
poder social. Los actores y las empresas del sector privado se vuelven voces mucho mas
influyentes en las decisiones estratégicas relacionadas con el agua, a expensas de otras
organizaciones de la sociedad civil y del Estado. Cuarto, mientras que el ciclo del agua
opera en ritmos temporales que son parte del sistema ambiental méas amplio,
crecientemente, sin embargo, se ve cada vez mas forzado a operar en el marco de los
ritmos temporales marcados por los periodos de amortizacién dictados por los estrategas
empresariales y los ciclos econdmicos. Quinto, la naturaleza privatizada de partes
cruciales del ciclo del agua disminuye la transparencia de los procedimientos de toma de
decision y limita el acceso a datos e informacion que permita a otros grupos sociales
adquirir informacion relevante sobre la cual pueda basar sus puntos de vista, decisiones,
y opciones. Finalmente, la produccion y distribucion del agua deviene incorporada en
una creciente economia global en la cual los flujos de inversidn, los mercados de capitales
financieros, y las decisiones de inversion dan forma a los contornos en los cuales opera
la economia del agua urbana. En suma, la transformacion del agua de bien publico a
mercancia privada altera la coreografia de poder a través de la cual el ciclo socio-
hidrologico urbano es organizado.

El nexo oferta/demanda y el enigma inversion/precio

Cuando el precio de referencia se convierte en el principio central que organiza el
mercado del agua, y en el contexto de una oferta relativamente fija, la gestion de la
demanda se convierte en un trabajo complicado. El control monopélico del mercado que
esta inevitablemente asociado al suministro de servicios de agua y saneamiento en red,
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demanda una fuerte regulacién de precios por parte del Estado u otras agencias
gubernamentales. Ademas, los esfuerzos por reducir el consumo de agua por razones
ambientales son contrarrestados por los requerimientos de la politica de recuperacion de
costos, que depende de la fijacion de precios y de las cantidades producidas.
Invariablemente, las empresas de agua y saneamiento operan en el marco estrecho que
determinan, por un lado, los sistemas reguladores de fijacion de precios y, por otro, el
requerimiento de realizar costosas inversiones tecnoldgico-organizacionales para
incrementar la productividad. Se hace muy dificil gestionar la triada
inversion/precio/oferta, particularmente en un contexto de creciente presion por reducir
la demanda. Todos los estudios de caso considerados sugieren una tendencia continua a
incrementar la oferta, a pesar de la preocupacion retérica por la gestion de la demanda.
La costosa introduccion de tecnologias de ahorro de agua es, como mucho, lenta, mientras
que los mayores esfuerzos son realizados para aumentar el suministro, a pesar de la,
muchas veces, formidable oposicion. Se esta volviendo abundantemente claro que el
precio de referencia es insuficiente para regular la asignacion y el uso eficiente de un
recurso como el agua. Esto es particularmente cierto si tomamos en cuenta que los
aspectos ecoldgicos y culturales juegan un rol cada vez mas importante en relacion al
ciclo urbano del agua, y la regulacion de dichos aspectos demanda instrumentos de
naturaleza politica antes que econémica.

Lucha socio-espacial por el agua

La doble tension generada, por una parte, por el continuo incremento de la demanda
urbana de agua, y, por otra parte, por la gran presién por asignar agua a otras funciones,
ha hecho que proliferen tiranteces y conflictos en relacion a los procesos de abstraccion,
asignacion y uso del agua. Estos conflictos pueden tomar diferentes formas, variando
desde una diferenciacion social creciente en términos del consumo de agua, conflictos
entre los usos urbanos, agricolas, industriales o ecoldgicos del agua, hasta contiendas
entre areas de extraccion del recurso y areas de consumo urbano (reflejadas por ejemplo
en confrontaciones en torno de proyectos para construir nuevos reservorios o represas).
Ademas, la globalizacion de las empresas de agua y saneamiento refleja una estrategia
en la cual aguas locales, convertidas en capital, son geogréficamente re-asignadas a otros
lugares y otras ciudades. Sin lugar a dudas, el resultado de estas luchas y conflictos es
expresion de las relaciones de poder desiguales que caracterizan la organizacién del ciclo
hidrologico.

Nuevos actores y una gris rendicion de cuentas

La proliferacién de organismos regulatorios y sistemas de gobernabilidad asociados con
el ciclo hidrologico a escala local, nacional o internacional, ha contribuido a la
emergencia de una estructura regulatoria “densa”, por lo menos en los paises
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desarrollados, con responsabilidades definidas de forma ambigua y con criterios
imprecisos de rendicién de cuentas. Dependiendo de la escala geografica de organizacion
y de las caracteristicas institucionales de las empresas de agua y saneamiento de que se
trate, los conjuntos de actores involucrados en los procedimientos de toma de decision
seran diferentes. La coreografia de la participacion de los “actores interesados™ (Stake-
holders) es desigual y disimil y, en muchas instancias, opera por fuera de los canales
politicos democraticos tradicionales. Algunos actores estan bien representados en
algunos contextos pero son excluidos de otros espacios, mientras que existen actores que
estan totalmente ausentes de los escenarios de poder donde se toman las decisiones
fundamentales.

Agua y riesgo de mercado

En la medida que las empresas de agua operan, cada vez mas, como actores econémicos
privados, estan crecientemente sujetas a riesgos de mercado regulares. A pesar de que
proveen un servicio fundamental y esencial, la supervivencia econdémica de los
operadores de agua y saneamiento no esta necesariamente garantizada. Adquisiciones,
desinversiones, relocalizaciones geograficas, quiebras, operaciones ineficientes, y otras
cuestiones similares son, por supuesto, endémicas a una economia de mercado. De hecho,
eso es exactamente lo que se supone que deben hacer las dinamicas de mercado, por
ejemplo, eliminar las empresas de bajo rendimiento y relocalizar recursos econémicos de
actividades menos redituables hacia aquellas mas redituables. Esto plantea interrogantes
particulares con respecto a la sustentabilidad a largo plazo de los sistemas urbanos de
abastecimiento de agua basados en principios de mercado. En ausencia de fuertes
inventivos para mejorar la productividad o la eficiencia, y dado el alto costo y el horizonte
de largo plazo de las inversiones de capital fijo en infraestructura hidrica, las empresas
privadas pueden fracasar en mantener los sistemas de agua operando eficientemente.
Ademas, el riesgo de fracaso de los sistemas no s6lo confronta a los residentes urbanos
con los proveedores de servicios, sino que un suministro insuficiente o demasiado costoso
trae también serios riesgos a otros sectores economicos. En la medida en que las
economias urbanas estdn cada vez méas basadas en los servicios, una mezcla de
actividades empresariales y de servicios personales, como el turismo o festivales urbanos
espectaculares, entre muchas otras actividades dependientes de servicios de agua y
saneamiento confiables y baratos (como también de otros medios colectivos de
consumo), constituyen un ingrediente clave para el éxito econdmico de las ciudades. El
fracaso de los sistemas de agua y saneamiento mercantilizados o privatizados llevaria, a
mediano plazo, a una situacién en la cual el Estado (cualquiera sea su nivel) se tenga que
involucrar nuevamente en el sector de forma mas directa. Esto ya es evidente en el
contexto del Reino Unido (asi como en Atenas). Hay una tendencia a dejar la parte de la
infraestructura de red de los servicios de agua y saneamiento en manos del sector publico,
mientras que las actividades mas redituables de operacion y gestion se les garantizan a
las empresas privadas. Esto implica, de hecho, un subsidio indirecto al sector privado por
parte del Estado y, en términos econdmicos, distorsiona el funcionamiento del mercado.
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De hecho, en un contexto en el cual el riesgo del fracaso del servicio de agua y
saneamiento es demasiado dramatico para ser contemplado, el Estado tendra que
mantenerse (0 volver a ser) un jugador clave en la organizacién de los sistemas de
suministro de estos servicios. Esta situacion se hard ain mas pronunciada en la medida
en que las condiciones ambientales y sanitarias de las areas urbanas continden
deteriorandose.

Breve conclusién: produciendo ambientes urbanos sustentables

La produccion de ambientes urbanos sustentables, por lo tanto, requiere un sistema
politico y administrativo que involucre a todos los actores sociales relevantes en todas las
escalas geograficas. Ademas, requiere de un marco politico que no aisle la circulacion
del agua de otros procesos relacionados con la sustentabilidad. De hecho, requiere un
enfoque mas comprensivo e integral en el que el suministro de agua esté integrado a la
politica de salud y saneamiento, a consideraciones ecologicas, a los procesos
socioecondmicos y a los sistemas de planificacidon y gobernabilidad urbanas. La creciente
fragmentacion de los &mbitos politicos (en parte como resultado de la mercantilizacion y
la privatizacion) hace que este objetivo sea mas remoto que nunca.
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ARTICULO 2

¢Por quée las Asociaciones Publico-Privadas (APPs) no
funcionan? Las numerosas ventajas de la alternativa publica’

David Hall,?
Public Services International Research Unit (PSIRU), Universidad de Greenwich

El invento de las APPs: doblegar las normas fiscales para el beneficio privado

“Si eres un sector publico que funciona bien, no deberias necesitar APPs.
Si funcionas mal, no deberias acercarte a ellas”.

Entrevistado, citado en Bain (2013).

Una Asociacion Publico-Privada (APP) es un contrato celebrado entre la administracion
publica y la empresa privada en virtud del cual:

e Unaempresa privada financia, construye y gestiona algin elemento de un servicio
publico; y

e Laempresa privada cobra a lo largo de varios afios, ya sea mediante las tarifas
abonadas por los usuarios (un sistema a menudo denominado concesién), o
mediante los pagos de la autoridad publica, o una combinacién de ambos (Hodge
y Greve, 2007).3

! La version original del texto fue publicada en 2014. El texto editado que publicamos aqui se basa en una
versién actualizada del texto original publicado en febrero de 2015 por PSIRU. Algunos datos pueden estar
desactualizados debido al tiempo transcurrido, pero el contenido amerita su re-publicacion dada la
importancia que reviste la informacion presentada.

2 E-mail: halldj@gmail.com.

% El término “asociacién publico-privada” se ha utilizado también con otros dos significados. En primer
lugar, se utiliza, sobre todo en la Unién Europea, para referirse a las empresas de servicios publicos cuyas
acciones son en parte propiedad de un gobierno o un municipio, y en parte de una empresa privada. En
segundo lugar, el término también ha sido libremente utilizado desde finales de la década de 1990 por los
gobiernos y las instituciones como un eufemismo de “privatizacién”, término que en esa época habia
adquirido una mala reputacién generalizada. Sin embargo, ya existe evidencia de que para el afio 2014 las
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El concepto de APP no se utilizé antes de los afios 1990, pero las concesiones han
existido durante muchos siglos. El principio consistia en que la empresa privada se
comprometia a invertir su propio dinero y a cambio el Estado garantizaba a la empresa el
monopolio en el suministro de ese servicio en la zona, y asi la empresa podia obtener un
retorno sobre el capital cobrando a los usuarios. Las concesiones se utilizaron con
frecuencia en el siglo XIX para implantar sistemas de agua, gas Y electricidad, asi como
ferrocarriles, lo que implicaba una elevada inversion de capital. Pero no fueron capaces
de proporcionar la magnitud de inversién requerida para los servicios universales a
precios asequibles, por lo que, en general, fueron reemplazadas por entidades publicas
que utilizaban financiacion publica.

La version moderna de las APPs, en la que el gobierno paga a la empresa privada en
lugar de los consumidores, fue inventada en Reino Unido en los afios 1980 por el
gobierno de Margaret Thatcher.* La introduccion de reglas fiscales neoliberales redujo el
endeudamiento estatal, pero el gobierno queria poder invertir en infraestructura pablica.
Las APPs eran la solucién, bajo el epigrafe de Iniciativa de Financiacion Privada (IFP).
Aungue el gobierno se compromete a sufragar la inversion, como si él mismo hubiera
tomado prestado el dinero, durante un periodo de 25 afios 0 mas, las normas contables
permiten tratarlas como un préstamo privado, no como un préstamo publico, de modo
que el dinero puede tomarse prestado sin infringir las normas fiscales. La politica también
era atractiva para el gobierno de Thatcher, ya que representaba otra forma de
privatizacion, permitiendo a las empresas privadas beneficiarse del dinero pablico, y
exigiendo a los servicios publicos que proporcionaran oportunidades comerciales
rentables.

Las APPs nacieron como una estratagema contable, una manera de sortear las
propias restricciones del gobierno sobre el endeudamiento publico, y siguen siendo la
gran atraccion para los gobiernos y las instituciones internacionales. De la misma forma
que empresas como Enron habian intentado ocultar sus auténticos pasivos trasladandolos
“fuera del balance”, los gobiernos comenzaron a utilizar las APPs como “estratagemas....
gracias a las que las cuentas publicas imitaban la contabilidad creativa de algunas
empresas en el pasado”. Desde la caida de Enron, estas estratagemas han sido prohibidas
para las empresas, pero las APPs —que se fundamentan en los mismos principios de
disimular pasivos— son fervorosamente promovidas como el camino a seguir por los
gobiernos (EU Observer, 2005).

Para las empresas privadas implicadas —bancos, constructoras y empresas de
servicios— las APPs representan una oportunidad comercial sumamente atractiva. Un solo
contrato (generalmente suscrito en gran medida por la propia administracion publica) les
proporciona una fuente de ingresos durante 25 afios 0 mas. Las empresas pueden
presionar a los politicos para garantizar que los gobiernos creen APPs, y las renegocien

instituciones internacionales también querian evitar utilizar el término APP, pues habia adquirido tan mala
reputacion como el término “privatizacion”.

4 Al igual que la privatizacion, las APPs también fueron desarrolladas al mismo tiempo por la dictadura
militar en Chile, por ejemplo, mediante APPs para la educacidn técnica y profesional: véase, por ejemplo,
Grunwall, 2008.
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cuantas veces sea necesario durante los extensos afios del contrato. Desde el principio, la
IFP fue criticada tanto por la derecha como por la izquierda por ser mucho mas onerosa
que el uso de financiacién publica, por perjudicar a los servicios, y por tratarse de una
“estafa” para encubrir la inversion y el endeudamiento publico real. Sin embargo, fue
adoptada y acelerada por posteriores gobiernos de Reino Unido, y se cre6 una unidad
especial dentro de la Tesoreria, integrada principalmente por ejecutivos del sector
privado, con el propoésito de que actuara como un centro permanente dentro del gobierno
para promover proyectos de IFP. Este se ha convertido en el modelo para las unidades de
APPs creadas por numerosos gobiernos de todo el mundo (Parlamento del Reino Unido,
2001).

El Reino Unido ha utilizado las APPs para construir una amplia gama de
edificaciones e infraestructuras: hospitales, escuelas, carreteras, ferrocarriles,
instalaciones de defensa, y oficinas gubernamentales. Conforme se ampliaron los limites
neoliberales de endeudamiento de la administracion publica, también lo hicieron las
APPs (por ejemplo, en Europa, donde las normas de la Union Europea [UE] empezaron
a limitar el endeudamiento publico al 3 por ciento del Producto Bruto Interno [P1B]). Asi
pues, Nueva Zelanda, Australia, Canada y EE.UU. todos empezaron a utilizar las APPs
como un componente de la politica de privatizacién, y una forma de equilibrar los
presupuestos mediante la ocultacion del endeudamiento. En los paises en desarrollo, los
bancos de desarrollo y las empresas multinacionales fomentaron la proliferacién de APPs
en los afios 1990, especialmente en los sectores del agua y de la energia, como parte de
la promocion general de la privatizacion — y como una forma de evitar las restricciones
fiscales que las mismas instituciones financieras internacionales imponian en los paises
en desarrollo. La principal forma de privatizacién del agua eran las concesiones o los
contratos de arrendamiento, que son una forma tradicional de APP. En el sector
energético, se ha producido una introduccidn generalizada de productores independientes
de energia (IPP por sus siglas en inglés) con la compra de la electricidad por el sector
publico garantizada a largo plazo. Por su parte, estos se han enfrentado a una fuerte
resistencia popular en muchos paises, lo que ha conducido a la rescision de numerosas
concesiones de agua.

El malestar de la Unién Europea vy del Fondo Monetario Internacional

Existe un dilema para los legisladores en materia fiscal, como la UE y el Fondo Monetario
Internacional (FMI), entre la aplicacion de la disciplina fiscal — que requeriria reglas
mucho mas estrictas para las APPs —y un deseo de promover la privatizacion en general,
que implicaria facilitar el uso de APPs. La Comision Europea (CE) ha expresado diversas
opiniones sobre las relaciones entre las APPs y la disciplina fiscal. EI informe de 2003
sobre la Union Econdmica y Monetaria (UEM) (elaborado antes de la sentencia Eurostat)
afirmo:

Existe el riesgo de que el recurso a las APPs esté cada vez mas motivado por el
proposito de situar la inversion fuera de los presupuestos publicos, con el fin de
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eludir las restricciones presupuestarias. Si este fuera el caso, podria suceder que
se llevaran a cabo APPs aun resultando mas costosas que la inversion meramente
publica (CE, 2003: 102).

En octubre de 2005, el tema de las APPs volvid a tratarse con recelo:

El Comisario de Asuntos Monetarios, Joaquin Almunia, acuso a los gobiernos
nacionales de utilizar “estratagemas” para reducir artificialmente el déficit
presupuestario, mientras los Estados miembros intentan dar la impresion de
cumplir las normas de la Eurozona.... Hizo especial hincapié en las denominadas
Asociaciones Publico-Privadas (APPs), que comparten el peso financiero de los
grandes proyectos de infraestructura. Segun el Sr. Almunia, cada vez es méas
dificil para el ejecutivo de la UE, encargado de controlar el rendimiento
presupuestario de los Estados miembros, examinar estas tendencias y determinar
la envergadura real de los déficits de los paises.... Asimismo, el Comisario
destac6 que Europa debe evitar una situacion en la que las cuentas pablicas imiten
la contabilidad creativa de algunas empresas en el pasado (EU Observer, 2005).

El dilema se resolvio, para los partidarios de las APPs, con un fallo emitido por
EUROSTAT, la Oficina Estadistica de la Comision Europea, que sostenia que los activos
involucrados en una APP deben clasificarse como activos no gubernamentales y, por
consiguiente, registrarse fuera del balance del gobierno, siempre que (a) el socio privado
asuma el riesgo de construccion, y (b) que el socio privado asuma el riesgo de
disponibilidad o el riesgo de demanda (EUROSTAT, 2004).

El FMI se mantuvo escéptico ante esta sentencia, al considerarla una invitacion
para establecer una contabilidad creativa que eludiera las normas fiscales. En marzo de
2004 calificd la resolucion de Eurostat como “problematica” (FMI, 2004a: 22),
declarando que la

reciente decision de Eurostat sobre la contabilidad de transferencia de riesgos
constituye un motivo de preocupacion considerable, ya que podria dar lugar a que
la mayoria de las APPs se clasifiquen como inversion privada.... Dado que la
mayoria de las APPs afectan al sector privado que asume los riesgos de
construccién y disponibilidad, serdn probablemente tratadas como inversion
privada, aunque el gobierno asuma un riesgo de demanda considerable (por
ejemplo, al garantizar al operador privado un nivel minimo de demanda para el
servicio prestado a través de la APP)... lareciente decision.... podria, por lo tanto,
proporcionar un incentivo para que los gobiernos de la UE recurran a las APPs
principalmente para eludir las restricciones fiscales del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento (PEC) (FMI, 2004b: 27).
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Auge v caida: atrapadas por la crisis

Hasta finales de los afios 2000, se produjo en muchos paises un crecimiento del nimero
de APPs, pero este fendmeno se ha visto muy afectado por la crisis financiera, que ha
hecho que sea muy dificil para las empresas privadas pedir préstamos. Las empresas
siempre tenian que abonar intereses méas altos que los gobiernos — pero después de la
crisis, la diferencia se ha incrementado, puesto que los bancos no estan dispuestos a
prestar dinero a empresas privadas para proyectos de gran envergadura a largo plazo.

En Europa, el nimero y el importe economico de las APPs en 2012 fue el mas
bajo, durante al menos 10 afios, con 66 nuevos acuerdos que ascendian a un valor de 11
700 millones de euros. La mitad de esta cifra correspondia al Reino Unido, y la mayoria
del resto se situaba en Francia y en los Paises Bajos; el resto de Europa hacia muy poco
uso de las APPs. El tipo de interés medio de los préstamos de las APPs aumentd. Los
principales factores subyacentes a este descenso de las APPs, segun el Banco Europeo de
Inversiones (BEI), fueron los cambios en la coyuntura politica, la falta de garantias
estatales, y las medidas de austeridad que provocaron recortes generales en los planes de
inversion publica (Carty y Veceric, 2013). Aunque las APPs suelen promoverse como
una solucién para los paises que tienen restricciones fiscales, los hechos sugieren que,
mas bien, empeoran los problemas fiscales. Segun el BEI, los seis paises que mas han
recurrido a las APPs en los ultimos afios son Chipre, Grecia, Irlanda, Portugal, Espafia y
Reino Unido. Cuatro de estos paises estan sujetos a los paquetes de rescate de la “troika”
(compuesta por la CE, el Banco Central Europeo [BCE], y el FMI) y los otros dos, Espafia
y Reino Unido, se enfrentan a grandes problemas fiscales. Tanto en Portugal como en
Chipre, los estudios de la “troika” han considerado a las APPs como causa contribuyente
a los problemas fiscales de los paises, y han solicitado una auditoria y una renegociacion
de las APPs existentes, asi como el bloqueo de nuevas APPs (Kappeler y Nemoz, 2010).

En América Latina, las APPs también se concentran en muy pocos paises. A
inicios de 2015, Brasil y México representaban el 65 por ciento de todas las APPs;
mientras que Colombia, Pert y Chile representaban un 15 por ciento mas.

Tabla N° 1. APPs Financiadas entre 1985 y 2009, por region.

Regidn Numero de APPs Miles de millones de dolares

Europa 642 302.9
Asia 346 155.0
América Latina 253 82.4
EEUU y Canada 440 75.4
Africa/MENA 66 29.2
Total Mundial 1747 644.8

Fuente: Kappeler (2012); OCDE (2013).
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Tabla N° 2. APPs Financiadas entre 1985 y 2009, por sector.

Sector NUmero de APPs Miles de millones de délares
Carreteras 567 306.7
Ferrocarriles 153 138.2
Agua 564 105.3
Otros (escuelas, hospitales, 463 94.6
etc.)

Total Mundial 1747 644.8

Fuente: Kappeler (2012); OCDE (2013). Nota: APPs energéticas no cubiertas.

Las APPs en perspectiva: un aporte muy reducido

A pesar del esfuerzo de promocion masivo, las APPs tienen dificultades para
proporcionar algo mas que una parte infima de la inversion mundial en infraestructura.
La financiacién pablica sigue siendo el modelo absolutamente predominante en todo el
mundo, proporcionando mas del 90 por ciento de la inversion en infraestructura. Esto
pone de relieve las limitaciones y los peligros de las APPs. La magnitud de la inversidn
necesaria para infraestructura en todos los paises, especialmente en los paises en
desarrollo, es demasiado elevada para que puedan cubrirla las empresas privadas. El
desarrollo de la infraestructura depende de que los gobiernos se comprometan a invertir
grandes sumas de dinero durante muchos afios. Las APPs no contribuyen a esto, méas
bien, seleccionan un pequefio nimero de los proyectos mas rentables, y convencen a los
gobiernos para que den prioridad a la inversién en dichos proyectos, aunque esto
distorsione el desarrollo de los servicios publicos. En Africa, por ejemplo, las APPs
financian hospitales de alta tecnologia en algunos ndcleos urbanos en los que hay
suficientes personas adineradas para apoyar la medicina privada, pero no redes
universales de clinicas o los sueldos del personal necesario para prestar atencion sanitaria
a las personas desfavorecidas. En Europa, las APPs financian algunas carreteras de peaje
lucrativas en rutas congestionadas existentes, pero no la ampliacion de carreteras sin
peaje para mejorar las zonas rurales o periurbanas.

Incluso en los paises que mas recurren a las APPs, como el Reino Unido y
Australia, las APPs solo representan alrededor del 15 por ciento de todas las inversiones
en infraestructura; para la mayoria de los paises de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (OCDE) la proporcién es inferior al 5 por ciento, o préxima
a cero; la mediana es del 4 por ciento. Suecia ha decidido explicitamente no hacer ningdn
uso de las APPs. Dentro de Europa, las APPs representan un poco mas del 5 por ciento
de toda la inversion en infraestructura — la gran mayoria proviene de la financiacion
publica o de la inversion de empresas que son propiedad del Estado o que operan en
régimen de obligacion de servicio publico (Kappeler, 2012; OCDE, 2013).
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Caja de texto N° 1. Alemania: Las APPs no ayudan a solucionar la crisis de
infraestructura

Alemania sufre una importante falta de inversion en su infraestructura. EI gobierno
invierte demasiado poco y no realiza ningun préstamo, mientras que las empresas
privadas y los particulares invierten en el extranjero. La actual inversion en cables
de fibra dptica y en energia renovable depende en gran medida de las cooperativas
y otras iniciativas locales (Der Spiegel, 2013a). Las APPs han mostrado los
problemas habituales: una APP para la construccién del nuevo aeropuerto de Berlin
fue abandonada; se estimo6 que una nueva sala de conciertos en Hamburgo costaria
en un principio 114 millones de euros y finalizaria en 2010, pero la empresa
constructora privada Hochtief espera ahora que finalice en 2017 con un coste de
780 millones de euros; los costes totales de un proyecto de APP de una duracion
de 15 afios para la construccion de 90 escuelas en Offenbach pasaron de una
estimacion inicial de 780 millones de euros a 1 300 millones de euros; los activistas
demostraron que la APP propuesta para rehabilitar la autopista A7 era 25 millones
de euros mas costosa que la adquisicion publica habitual (GiB, 2012; 2013; Der
Spiegel, 2013b).

Lo mismo ocurre en los paises en desarrollo. A pesar de los considerables
esfuerzos realizados por las instituciones financieras internacionales y los donantes con
el fin de promover la inversion privada en el &ambito de la sanidad, la energia, el agua y
el saneamiento, los resultados son muy restringidos. Un documento de investigacion
elaborado por el Banco Mundial en 2006, que analizaba la inversion privada real que tuvo
lugar entre 1983 y 2004 lleg6 a la contundente conclusion de que:

La PPI [Participacion Privada en Infraestructura] ha decepcionado, pues ha
desempefiado un papel mucho menos importante de lo que se esperaba en la
financiacion de infraestructuras en las ciudades, y lo que podria esperarse
teniendo en cuenta la atencion que ha recibido y sigue recibiendo mediante
estrategias para movilizar la financiacion para infraestructura ... Esto supone que
el alcance de la PPI esta inherentemente limitado a la hora de financiar la
infraestructura urbana, dada la amplia gama de servicios de infraestructura no
comerciales que necesitan las ciudades. Incluso en el caso de los servicios
comerciales, tales como el suministro de agua, las subvenciones prevalecen en
todo el mundo... Los gobiernos locales deben disponer de buenas fuentes de
financiacion publica para poder financiar estos servicios, y es preciso que exista
algun tipo de préstamo estatal para las grandes inversiones en estos ambitos, con
el fin de evitar desigualdades intergeneracionales (Clarke Annez, 2006).
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Otro estudio del Banco Mundial sobre la infraestructura en el Africa subsahariana
publicado en 2010 revel6 que el sector publico y los organismos de ayuda invertian 2 500
millones de ddlares anualmente en agua y saneamiento, mientras que el sector privado
apenas realizo inversion alguna —menos de 10 millones de ddlares. En electricidad, el
sector publico y los organismos de ayuda invirtieron 4 100 millones de dolares al afio,
mientras que el sector privado invirtié 500 millones, es decir, solo el 11 por ciento del
total (Foster y Bricefio-Garmendia, 2010: 186).> En India, los gobiernos centrales y
estatales son responsables de un 99.6 por ciento de los 22 300 millones de dolares
invertidos en agua y saneamiento entre los afios 2007 y 2012 (Hall y Lobina, 2016). En
materia de electricidad, un informe elaborado por la Agencia Internacional de la Energia
sostiene que “en la mayoria de los paises en desarrollo la inversion publica inicial
destinada al desarrollo de la capacidad nacional y local es el ingrediente mas importante”
para atraer cualquier inversion privada — e incluso entonces solo se llevara a cabo “si
puede obtenerse de manera fiable un beneficio comercial de la inversion” (AEI, 2010,
259). En lo que respecta al agua, las Unicas inversiones importantes realizadas por el
sector privado se han centrado en plantas de tratamiento de agua potable y de aguas
residuales y plantas de desalinizacion, siguiendo el modelo BOT, Build-Operate-Transfer
(construir-explotar-transferir). Pero con frecuencia estas inversiones se basan en
previsiones exageradas de las necesidades reales, por lo que los poderes publicos se ven
obligados a sufragar una capacidad innecesaria o volimenes excesivos de agua tratada
(Hall y Lobina, 2016).

Caja de texto N° 2. Indonesia: descenso de la inversion privada en infraestructura

En Indonesia, las APPs se han promovido y utilizado durante los ultimos 20 afios
en el &mbito de la electricidad, con una serie de contratos corruptos firmados en la
década de 1990, y en el sector del agua, donde las concesiones de agua en Yakarta,
igualmente corruptas, estan a punto de cancelarse. Los planes actuales de Indonesia
prevén que el sector privado proporcionara el 51 por ciento de la financiacion para
invertir en infraestructura, pero esta estimacion es muy poco realista. En los
Gltimos 15 afios, a pesar de la fuerte promocion llevada a cabo por el Banco
Mundial y otros organismos, la proporcién de infraestructura con financiacion
privada, de acuerdo con el Banco Mundial, ha disminuido a solo el 10 por ciento.
El Gnico crecimiento en infraestructura ha provenido de la inversion del sector
publico — por ejemplo, la constante inversion de dinero pablico en la ampliacion
de la red eléctrica y el aumento de la capacidad de generacion de electricidad.

> Elaborado a partir de la Tabla 8.3. Algunas cifras pueden no dar una suma exacta debido al redondeo de
los calculos hechos por el autor.
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Las APPs ;una campara desesperada?

La presion mundial sobre las APPs descrita en la siguiente seccion surge de una red de
instituciones mundiales que estan dominadas por los intereses corporativos y las
ideologias. Pero es impulsada por una serie de problemas que afrontan las APPs y por las
empresas que las promueven, que se manifestaron durante y después de la crisis
financiera.

* “El Mercado” se esta ralentizando en el norte global; por ejemplo, el Reino Unido cierra
finalizar su esquema de IPF.

« Mientras el breve uso de las politicas keynesianas en 2009 demostré que la inversion
publica tiene la capacidad de reactivar el crecimiento, las actuales politicas de
austeridad suponen que el sector privado tiene que luchar para conseguir un mayor
porcentaje de este gasto en contratos rentables para infraestructura.

« La crisis ha debilitado la credibilidad econdémica y politica de los planes de los
gobiernos occidentales, asi como el beneficio de las empresas multinacionales.

« Estos temores se expresaron claramente en 2009 en una conferencia de las instituciones
internacionales, en la que, en una presentacion de la Comision Econémica para Europa
de las Naciones Unidas (CEPE), se afirmé que las APPs se estaban volviendo
disfuncionales y desprestigiadas a causa de la crisis:

El descontento, incluso la hostilidad absoluta, del publico en general contra el
sistema capitalista ha ganado terreno durante la crisis... Se desconfia del ‘sistema’,
y la confianza en el capitalismo y su futuro es baja... La crisis parece haberse
originado en la era de la desregulacién y se sustituye por el creciente papel del
Estado en la gestion del &mbito financiero y en el ejercicio de rendicion de
cuentas, que anteriormente no existia en el sistema... Las APPs se comparan con
la ahora desacreditada privatizacion y con la liberalizacion financiera (CEPE,
2009; Hamilton, 2009).

Se prosiguié alegando que los programas reflacionistas keynesianos que se
adoptaron en 2009 también brindaron oportunidades para potenciales APPs debido a las
necesidades econdmicas, sociales y ambientales para la inversion publica:

La potencial demanda de infraestructura social, como alumbrado publico,
hospitales y escuelas, aumenta en épocas volatiles cuando las crisis financieras y
econdmicas afectan negativamente la vida de las personas con bajos ingresos. La
infraestructura social no debe servir solo como una red de seguridad, sino también
generar repercusiones econdémicas con una mayor inversion en recursos
humanos... Actualmente, es preciso restaurar y sustituir una gran parte de las
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infraestructuras fisicas existentes, ajustar el crecimiento de la poblacion y hacer
frente a la amenaza de calentamiento global en respuesta a la peticion de fomentar
el desarrollo sostenible (Id.).

La presentacion concluy6 asegurando que se necesitaban “herramientas para
recuperar a los bancos y a las nuevas instituciones capaces de articular una politica pro-
APP en el marco de la crisis (y en las del futuro) ... un defensor global para difundir el
apoyo y el mensaje en todo el mundo: una alianza de unidades de APP” (Id.). La siguiente
seccion aborda la red de promocion mundial que se ha creado, asi como las masivas
garantias publicas que se han implementado, para intentar mantener la envergadura del
programa de APPs.

La promocion publica de las APPs

Propaganda y subvenciones: la red de marketing mundial

La crisis financiera ha provocado que sea muy dificil que las empresas privadas obtengan
financiacion, salvo a tasas de interés muy elevadas. Aungue la mayoria de los paises han
reducido las tasas de interés oficiales a niveles muy bajos con el fin de estimular la
economia, los bancos insisten en que las empresas privadas pagan tasas de interés mucho
mas elevadas que los gobiernos, debido al riesgo percibido y a la incertidumbre
econdmica general. Asimismo, los bancos estan menos dispuestos a conceder préstamos
a largo plazo. Por ende, la diferencia entre las tasas de interés corporativas y
gubernamentales ha aumentado. A mediados de 2009 las empresas tenian que abonar
tasas de interés en torno a un 4 por ciento superiores a las de los gobiernos (Burger et.
al., 2009).

Si se dejaran actuar a las fuerzas del mercado, las APPs se volverian
prohibitivamente costosas, incluso para sus mas grandes defensores. Pero la adopcién de
politicas de austeridad hace que los gobiernos vean restringida su capacidad de
endeudarse o gastar mas. De este modo, para poder construir infraestructura, las APPs
siguen siendo una forma atractiva de ocultar pasivos publicos a largo plazo. El resultado
es una contradiccion muy cara: en lugar de rechazar a las APPs y utilizar financiacion
publica més econdmica, los gobiernos y los organismos internacionales del sector publico
respaldan las APPs a través de cuantiosas ayudas estatales, en forma de un acceso
privilegiado a las garantias gubernamentales o a la financiacion publica.

Una notable red de instituciones internacionales, gobiernos y entidades
corporativas ha promovido activamente las APPs. Dicha promocion adquiere dos formas:
una campafa de marketing y propaganda a escala mundial; y el uso de dinero publico
para subvencionar los préstamos privados de las APPs. La red funciona a nivel mundial,
regional, sectorial y nacional:
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« Las Instituciones Financieras Internacionales (IFIs) desempefian un papel
destacado: el Banco Mundial, y su 6rgano de financiacion del sector privado, la CFl;
otros bancos regionales de desarrollo, incluidos los bancos europeos BEI y BERD;
y el FMI. Las IFI no solo promueven las APPs, sino que utilizan los fondos
(publicos) para mantenerlas y subvencionarlas.

» Ademas de las IFI, las APPs son intensamente promovidas por otros organismos
intergubernamentales, tales como el G20, el G8 y mediante eventos empresariales
internacionales como el Foro Econémico Mundial (FEM).

« Los dérganos de desarrollo de la UE, sus Estados miembros, Estados Unidos (EEUU)
y otros paises donantes también promueven y financian APPs en los paises en
desarrollo, mediante disposiciones de ayuda y acuerdos comerciales. Los gobiernos
crean unidades especiales para promover las APPs, y conceder préstamos y
garantias subvencionadas a las APPs; la Unidn Europea fomenta activamente y
subvenciona APPs en los Estados miembros.

« Estos organismos publicos patrocinan una corriente de publicaciones y
asesoramiento a través de consultorias, auditorias y asesorias juridicas
internacionales, tales como McKinsey y Pricewaterhouse Coopers (PwC). Las
propias consultorias obtienen beneficios de la labor juridica y de asesoramiento que
se deriva de los complejos procesos contractuales relacionados con las APPs.

Las Instituciones Financieras Internacionales (IFls)

El papel de las Instituciones Financieras Internacionales (IFIs) resulta fundamental para
las APPs desde un punto de vista econdmico. Ellas prestan dinero a tasas muy bajas que
los organismos del sector publico pueden obtener para desarrollar proyectos que los
bancos comerciales no financiarian. Una alta proporcion de todas las APPs se basa en
este tipo de préstamos. Muchos de estos préstamos ahora van directamente a empresas
privadas, lo que representa una proporcion mucho mayor de los préstamos de las IFIs.

El Banco Mundial

El Banco Mundial desempefia el mismo papel que desempefid con respecto a la
privatizacién. El papel més directo es aplicando restricciones a sus proyectos, por lo que
el dinero solo esta disponible para infraestructura si los gobiernos utilizan las APPs.
Actualmente hay 26 proyectos activos de un valor superior a 4 100 millones de dolares
que incluyen algun tipo de APP. Asimismo, la institucién publica una serie de informes,
y organiza conferencias para promover las APPs. El Banco Mundial dirigio la elaboracion
del informe sobre Financiamiento de Largo Plazo para el Crecimiento y el Desarrollo
discutido en la Cumbre del G20 en febrero de 2013 (con aportaciones del FMI, la
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Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos, OCDE, y la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, CNUCYD), que hace hincapié en
la importancia de las APPs y en la necesidad de respaldarlas con garantias publicas y
subvenciones:

Atraer a inversores privados a proyectos de infraestructura requiere cerrar el
umbral de viabilidad financiera entre los costes y los ingresos esperados,
utilizando recursos publicos complementados por disposiciones legislativas e
institucionales que respalden la financiacion privada de la infraestructura (Banco
Mundial, 2013a: 23).

El Banco Mundial también elaboré el informe Financiando el Desarrollo Pos
2015, que establece lineamientos centrales para la politica economica de la Agenda de
Desarrollo de la ONU para las proximas dos décadas. El informe contiene una seccion
entera dedicada a la financiacion privada, y solicita “la adopcion generalizada del uso de
garantias y seguros de riesgo” (Banco Mundial 2013b: 25). Del mismo modo conserva
una base de datos sobre APP y la privatizacion en infraestructura, que contiene numerosas
referencias, aunque exagera el papel del sector al contar las “promesas” como inversiones
reales (Banco Mundial, 2016).

La Corporacion Financiera Internacional (CFI)

La Corporacién Financiera Internacional (CFI) es el 6rgano de financiacion del sector
privado del Banco Mundial. Mientras que el propio Banco Mundial presta directamente
a los gobiernos, la CFI solo presta a empresas privadas. Cada préstamo de la CFI en
infraestructura o en el sector de servicios publicos, como el agua, la energia y la salud,
contiene automaticamente una disposicion de privatizacion. La CFI ha adquirido una
proporcidn cada vez mayor de fondos del Banco Mundial; y una creciente proporcion de
préstamos de la CFI se destina a areas de infraestructura o de servicios publicos.

Desde el surgimiento de la crisis financiera, la CFI ha creado fondos especiales
que destinan méas de 2 000 millones de dolares de dinero publico a fondos de capital
privado que operan en paises en desarrollo, o a APP que el sector privado es reacio a
financiar.

* En los ultimos 20 afios, la CFI ha intervenido en mas de 350 APPs en 99 paises
diferentes.

« En 2013, invirtio 1 600 millones de ddlares en salud, educacion y “servicios al
consumidor”, y 2 200 millones en infraestructura — mas del 20 por ciento del total
de inversiones de la CFI (CFl, 2013a).

« Promueve activamente las APPs, mediante un boletin especial, Handshake.

WATERLAT-GOBACIT Research Network

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom
E-mail: waterlat@ncl.ac.uk - Web page: www.waterlat.org

Page4‘ 7


mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/

WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers
Thematic Area Series SATCUASPE — TA3 - Urban Water Cycle and
Essential Public Services — Vol. 3, N° 7

Castro, Jose Esteban (Ed.)

El informe de la CFI presenta “experiencias satisfactorias” en todos los sectores y
regiones, sencillamente porque se han creado potenciales APP rentables (CFl,
2013Db). Pero existen grandes problemas con estas APP, por ejemplo:

En el sector del agua. La CFI ha invertido 62 000 millones de ddlares en Aegea
Saneamento, una empresa privada de agua en Brasil, que comprd dos concesiones de
agua privatizadas, Prolagos, que tiene la concesion de servicios de agua y saneamiento
en los municipios de Cabo Frio, Buzios, Iguaba Grande, Arraial do Cabo y S&o Pedro da
Aldeia en la Region de los Lagos del Estado de Rio de Janeiro y Aguas Guariroba,
concesionaria de los servicios en Campo Grande, capital del Estado de Mato Grosso do
Sul. Pero esta inversion de la CFI solo financia adquisiciones, y no nuevas inversiones.
La CFI solo espera que la empresa obtenga “concesiones municipales Brownfield de
agua”— es decir, que obtenga negocios pata mantener y explotar sistemas que ya han sido
construidos — y comprar otros sistemas privatizados, es decir que su objetivo sea “la
adquisicion de concesiones y subconcesiones privadas existentes” (CFl, 2012a).

En el sector de la energia:

*La PIE (Productora Independiente de Energia) Central Java propuesta en
Indonesia fue aplazada dos veces en dos afios, debido a las dificultades de
financiacion y a la oposicion popular y politica (véase a continuacion).

« La privatizacion de la empresa eléctrica de la ciudad de Olongapo en Filipinas,
con una concesion de 25 afos, dejé al ayuntamiento de la ciudad con muchas
deudas acumuladas, por lo que a la ciudad se le cort6 el suministro por no abonar
las facturas en julio de 2013 (Philippine Daily Inquirer, 2013).

« Cuatro centrales hidroeléctricas en Albania se vendieron a Turum, una compafiia
de acero turca, por 109 millones de euros, todo financiado por un préstamo de
la CFI, gracias al cual la empresa consiguié acceder a una electricidad mucho
mas barata para realizar sus propias operaciones. La venta fue acusada de
corrupcion, por ser vendida a un precio demasiado bajo, y por generar una
pérdida de 27 millones de euros, debido a las obligaciones de compra de energia.
Ademas, la empresa fue multada por evasion de impuestos; y la licencia para
distribuir electricidad de la empresa checa CEZ se canceld a principios de 2013
porque era econdmicamente incapaz de continuar (Tirana Times, 2013; SEE
News, 2013; Neff, 2013).

En 2008, la CFI intent6 crear un fondo de apoyo a la infraestructura en situacion
de crisis de 1 500 a 10 000 millones de dodlares para financiar las APPs que no pudieran
obtener financiacion comercial o refinanciar préstamos ya existentes como consecuencia
de la crisis financiera mundial y el endurecimiento de las condiciones de préstamo de los
bancos comerciales. En la préactica, el fondo solo ha logrado atraer a 500 millones de
ddlares del banco aleméan de desarrollo, KfW, y este dinero publico se esta utilizando
para financiar 12 APPs (Cordiant, 2014), que comprenden dos APPs energéticas:
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» Addax Bioenergy, propiedad de la empresa suiza AOG, posee un proyecto conjunto
de biocombustible y PIE (Produccion Independiente de Energia) en Sierra Leona,
que comprende una plantacion de cafia de azucar de 10 000 hectareas, que alimenta
una fabrica de etanol que exporta a Europa, y una central eléctrica de 32MW, de los
que 15MW se venden a la red nacional mediante un ACE (Acuerdo de Compra de
Energia). El coste total del proyecto es de 267 millones de euros, mas del 60 por
ciento de los cuales se financian con préstamos o capital de organismos del sector
publico — los organismos de desarrollo de paises europeos (Reino Unido, Alemania,
Paises Bajos, Suecia, Bélgica), el Banco Africano de Desarrollo y la Corporacion
de Desarrollo Industrial de Sudafrica. Ademas, los ingresos de la central eléctrica
estan garantizados de manera efectiva por el ACE, firmado por el Presidente de
Sierra Leona, cuyos términos no se han publicado.

Un informe de la ONG internacional ActionAid considera que el proyecto es
insostenible, que infringe los derechos de la comunidad, empeora el suministro de
alimentos de la poblacion local, y ofrece remuneraciones inferiores al salario
minimo. La empresa adquirié mucho mas terreno de lo necesario para la plantacion
de azucar solamente, alegando tener la ‘posesion exclusiva’ de los rios, asi como de
la tierra.

El abogado que firmé los contratos de arrendamiento, sosteniendo que
representaba a la gente del lugar, también representaba a empresas implicadas en
adquisiciones de terreno similares, y desde entonces ocupa el cargo de ministro de
Justicia, encargandose de decidir qué causas por corrupcion llegaran a juicio
(Concord Times, 2010; BAFD, 2010; Addax Bioenergy, 2014; PIDG, 2014a;
Action Aid, 2013; The Independent, 2013; Sierra Express Media, 2013).

Calidda Peru, una empresa de gas privada, que es propiedad conjunta de las
empresas publicas colombianas Promigas y EEB, posee la concesion para la red de
gas de Lima. Una ampliacion de la red cuesta 235 millones de délares, de los cuales
50 millones se financian con un préstamo de la CFI y 50 millones con el fondo de
apoyo a la infraestructura en situacion de crisis de la CFl, aduciendo que los bancos
y los fondos de pensiones no estaban dispuestos a financiarla, y otras IFI no tuvieron
tiempo para realizar los tramites debidos (PIDG, 2014b; CFI, 2009a).

El Fondo de Asesoria en Infraestructura Publico Privada (FAIPP)

El Fondo de Asesoria en Infraestructura Publico Privada (FAIPP) fue creado en 1999 por
el Banco Mundial con el fin de promover todas las formas de privatizacién. EI FAIPP
funciona de tres maneras: sufragando el desarrollo de nuevas leyes y politicas que
promuevan el sector privado; distribuyendo propaganda dirigida a ‘crear conciencia’; y
elaborando nuevos proyectos de APP. Obtiene dinero de los donantes y de otros bancos
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de desarrollo, pero su financiacion se vio reducida a mediados de 2010 cuando el Reino
Unido dejé de contribuir.

Publica informes generales y materiales de formacion sobre como introducir las
APPs, como la Guia de Referencia de Asociaciones Publico-Privadas (FAIPP, 2014a),
en inglés. También publica resimenes detallados de las actividades que lleva a cabo en
diversos paises. Asimismo, el FAIPP muestra un gran interés por crear nuevas APPs,
pero no parece mostrar el mismo nivel de interés en evaluar si las APPs son 0 no una
buena manera de alcanzar objetivos publicos. Mas bien, para el FAIPP el objetivo parece
reducirse a la creacion de APPs como el resultado final esperado.

Su atencion se ha centra principalmente en Africa del Norte, Oriente Medio,
Africa subsahariana y el Caribe. Ejemplos de algunas de sus actividades son:

» Elaboracion de reglamentos, creacion de una unidad central de APPs y desarrollar
proyectos de APPs en Tanzania.

« Fomentar el uso de las APPs para los servicios de aseos publicos, la electricidad, el
agua y la recaudacion de impuestos en Ghana.

* Promover las APPs en el tratamiento de residuos y el transporte en Egipto, la
privatizacién de las redes de distribucidn de electricidad en Irak, la legislacién y la
unidad de APPs en Jordania, y la creacion de APPs en el sector del saneamiento en
Tunez.

« Instar a los municipios y gobiernos regionales a pedir prestado dinero para financiar
APPs mediante la venta de bonos a organismos financieros locales e internacionales
en Kenia, Indonesia, Turquia y otros paises (FAIPP, 2014b).

Los bancos regionales de desarrollo: Banco de Desarrollo Asiatico (BDA), Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), Banco Africano de Desarrollo (BAfD)

Los bancos regionales de desarrollo también promueven las APPs mediante el
asesoramiento en el area de politicas publicas y a través de la imposicion de clausulas
condicionantes en el otorgamiento de créditos a los paises.

Por ejemplo, el BDA public6 un documento de estrategia en 2012 donde “destaca
la promocion de las APPs en todas las operaciones centrales del BDA” y la vincula
explicitamente a las estrategias de otras instituciones mundiales:

Este enfoque coincide con el enfoque del Grupo de los 20, segun el cual los
bancos multilaterales de desarrollo deben promover la financiacion de proyectos
en cooperacion con el sector privado, especialmente cuando sea posible una
recuperacion parcial o total de los costes (BDA 2012).

El BDA considera que su papel abarca cuatro aspectos: fomentar las APPs
mediante actividades de promocién y fortalecimiento de capacidades; crear un entorno
normativo y juridico propicio en los paises; respaldar la seleccién de proyectos para las
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APPs y financiar los costes de llegada en los contratos; y, finalmente, prestar dinero para
la realizacion de los propios proyectos. El banco presta actualmente alrededor de 7 000
millones de dolares para subsidiar, apoyar y promover las APPs en una serie de paises, y
tiene propuestas para realizar nuevos préstamos por valor de mas de mil millones de
dolares. Los préstamos mas elevados estan destinados a apoyar y promover las APPs, no
necesariamente en financiar los proyectos de infraestructura que mas se necesitan. Mas
recientemente, el BDA acord6 un nuevo préstamo de 700 millones de ddlares en 2013
para ayudar a la India a proporcionar financiacion puablica para las APPs que de otro
modo no serian financieramente viables o priorizadas econémicamente. Posteriormente,
se otorgaron préstamos similares que ascendieron a un total de mas de 2 000 millones de
dolares. Los préstamos se concedieron para crear marcos de apoyo a las APPs en la
mayoria de los paises de Asia, como Bangladesh, Indonesia, Kirguistan, Mongolia,
Nepal, Pakistan, Filipinas, Tayikistan, Tailandia y Vietnam, y se propusieron préstamos
similares para Camboya y Myanmar.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) también proporciona financiacion
para desarrollar APPs en general. EI BID acordd otorgar a Colombia 25 millones de
dolares, de los cuales 21 millones se destinaran a “promover la participacion privada”
con fondos publicos mediante un minucioso estudio de mercado y marketing:

la realizacion de estudios para formular y elaborar politicas y marcos politicos o
reglamentarios en diferentes sectores de infraestructura que presenten un
potencial para la inversion del sector privado, tanto a nivel nacional como
subnacional, y estudios técnicos para la identificacion, conceptualizacion, pre-
inversion, estructuracién o aplicacion de proyectos relacionados con el sector
privado... También se evaluaran las experiencias de participacion del sector
privado, y se llevaran a cabo actividades para promover, supervisar, sensibilizar,
comunicar y difundir las estructuras para la participacion privada, proyectos
especificos e informacion relacionada con los programas (BID, 2013).

Por su parte, el Banco Africano de Desarrollo (BAfD) también esté incorporando
las APPs en sus politicas en todos los sectores. En 2011, dos tercios de sus préstamos
para infraestructura financiaron APPs, sobre todo en una serie de proyectos de generacion
de electricidad, asi como en carreteras y ferrocarriles. Asimismo, el BAfD respaldo la
realizacion de un Foro internacional sobre Salud en Africa (Africa Health Forum), que se
presenté como “el primer foro ptiblico-privado sobre la economia sanitaria en Africa”, el
cual se celebrd en Ginebra, Suiza, el 16-17 de mayo de 2014 (BAfD, 2014).
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Otros organismos a nivel mundial: el Foro Econdmico Mundial (FEM), el G20, la OCDE,
las instituciones de la ONU

El Foro Econémico Mundial (FEM)

El FEM constituye un evento anual que se celebra en la estacion de esqui de Davos, en
Suiza, en el que las empresas y los consultores internacionales formulan ideas sobre
politicas junto con los gobiernos y las organizaciones internacionales. En 2013, el FEM
elabord una serie de informes que promueven las APPs en general, como “Pasos de
infraestructura estratégicos para preparar y acelerar las APPs” (FEM, 2013b), o en
regiones especificas, como “Infraestructura estratégica en Africa: Un enfoque de
negocios para la aceleracion de proyectos” (FEM, 2013c). Asimismo, redactd una serie
de informes sobre “APPs impulsadas por el desarrollo” sectores especificos, como
Educacion Basica (FEM, 2005a), la Salud (Leurent, 2008) y una serie de informes sobre
el agua que incluyeron Seguridad del Agua (FEM, 2011), los informes del Grupo de
Recursos Hidricos (FEM, 2012; McKinsey & Company, 2009), “Comprender el
potencial de los proyectos de APP en el sector del agua” (FEM, 2008), “Experiencias
innovadoras de asociaciones en el sector del agua” (2010), entre otros.

Por otra parte, el FEM ha creado una red de “Consejos de la Agenda Global”
(GAC por sus siglas en inglés) permanentes calificados como lideres de pensamiento:

una comunidad de mas de 1 600 lideres de pensamiento procedentes de
instituciones académicas, empresas, administracion publica, organizaciones
internacionales y la sociedad, que son los expertos mas destacados en sus
materias. Agrupados en 88 Consejos... creemos que se ha convertido en la red
intelectual mas importante del mundo... Estan creando un interesante liderazgo
intelectual, y elaborando documentos politicos, articulos de prensa, articulos de
opinion, blogs y otros contenidos que influyen en la politica publica a nivel
mundial (FEM, 2014).

No existe un GAC dedicado especificamente a las APPs, pero existen GACs sobre
sostenibilidad fiscal, infraestructura, cambio climatico, seguridad del agua, riesgos de
catastrofes, educacion y formacion, salud digital, y, lo méas alarmante, sobre “el futuro
del gobierno”. Asimismo, como se menciond arriba, el FEM ha promovido la idea de la
“relacion entre agua-alimentos-energia-clima” (FEM, 2011), y un marco de planificacion
de mercado para el sector presentado en el informe elaborado por McKinsey (McKinsey
& Company, 2009).
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El G20

El G20 ha promovido constantemente las APPs desde 2010. En 2013, “El financiamiento
para la inversion” constituyd un componente fundamental de su programa politico, y las
APPs eran una parte esencial en esto. EI documento coordinador politico elaborado en
2013 también supuso un ejercicio de regulacién de la politica global. Fue redactado
conjuntamente por el G20, el Banco Mundial, la OCDE, el FMI, la CNUCYD, vy el
Departamento de Asuntos Econdémicos y Sociales de la ONU (ONU-DAES). Dicho
documento sostenia que:

*Las APPs tienen que desempefiar un papel central en la financiacién de
infraestructura porque la austeridad limita el endeudamiento publico y las IFls
poseen fondos limitados, por lo que: “la sombria perspectiva de la financiacion
tradicional significa que los gobiernos deben considerar modelos de financiacion
alternativos para movilizar capital privado en infraestructura”.

« Los gobiernos tienen que hacer que las leyes y las instituciones sean mas benévolas
para las APPs.

» Los fondos de pensiones y compafiias de seguros constituyen “una importante
fuente adicional de capital a largo plazo™, y asi una fuente primordial de fondos para
la financiacion privada en infraestructura (Banco Mundial, 2013a).

El apoyo a las APPs fue duramente cuestionado en la Cumbre de 2013 por los
grupos de la sociedad civil, que apoyaron la creacion de una infraestructura dirigida
democraticamente, que ofreceria la mejor relacion entre “valor obtenido por dinero
gastado” (value for money) (VpD) en cuanto a co-beneficios econémicos, ambientales y
sociales. Ademas, estos grupos argumentaron que “la necesidad de privilegiar el enfoque
VpD requeriria que el G20 abandone su favoritismo por las APPs” (Alexander, 2013).
Ahora bien, el gobierno australiano, que fue sede del G20 2014, sigui6 defendiendo el
planteamiento oficial, afirmando que la magnitud de la necesidad de infraestructura
significa que

financiar requerimientos de tal envergadura exige que los gobiernos trabajen con el
sector privado. Pero el sector privado solo se implica si los proyectos son econdmica
y financieramente rentables. Trabajar conjuntamente para mejorar los entornos de
inversion en los paises del G20 mediante un paquete de acciones colectivas e
individuales facilitara que se pongan en marcha proyectos de infraestructura
(Gobierno de Australia, 2013).
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Caja de texto N° 3. Cuestionar la posicién del G20 en lo que respecta a las APPs y a la
infraestructura

El centro de estudios del G20 del Instituto Lowy en Australia, responsable de la
coordinacion de las aportaciones académicas para la presidencia del G20 de
Australia en 2014, cuestiond la promocion acritica de las APPs que realiza el G20.
Sus “Documentos de reflexion” destacan que la obsesion del G20 por la austeridad
distorsiona el debate politico, al negarse a considerar la financiacion publica de
infraestructura a pesar de que el empefio del sector privado en la alta rentabilidad
a corto plazo hace que “no parezca tener mucho sentido fomentar tanto las
Asociaciones Publico-Privadas (APPs)” (Lowy Institute for International Policy,
2014a).

Otros articulos publicados por el centro sostienen que las APPs son
especialmente modalidades errdneas de financiar la inversion, ya que resultan mas
costosas que la financiacion publica, y la nocidn de transferencia de riesgo es un
mito.

La experiencia universal muestra que el sector privado es particularmente
experto en desplazar el riesgo residual hacia el sector publico. Cuando,
después de una larga trayectoria, la transferencia de riesgo se fij6 mas
firmemente (los taneles que atraviesan la ciudad de Sidney y Lane Cove,
por ejemplo) la experiencia condujo al sector privado a retirarse de este
modelo de APPx». La explotacion del sector privado también hace que los
proyectos sean mas caros. «El coste de financiacion de un proyecto sin
riesgo (por ejemplo, la planta de desalinizacion de Sidney, que ya est4 en
funcionamiento y tiene un contrato de compra en firme) es de
aproximadamente el doble del de una simple emisién de bonos (Grenville,
2013a,b).

Asimismo, la obsesion por la austeridad significa que

la infraestructura ha sido victima de la fobia de la deuda soberana. En los
paises avanzados, los proyectos de infraestructura viables se dejan sin
desarrollar o se financian con préstamos privados mas caros. En las
economias emergentes, esto deriva en una debilitante carencia de
infraestructura esencial (Grenville, 2013a,b).

Por lo tanto, el centro solicita que el FMI, las agencias de calificacion
crediticia y otros organismos realicen una revision completa de esta ‘fobia de la
deuda soberana’ (ver Lowy Institute for International Policy, 2014b).

WATERLAT-GOBACIT Research Network

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom
E-mail: waterlat@ncl.ac.uk - Web page: www.waterlat.org

Page 5 4


mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/

WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers
Thematic Area Series SATCUASPE — TA3 - Urban Water Cycle and
Essential Public Services — Vol. 3, N° 7

Castro, Jose Esteban (Ed.)

Otros: la OCDE y la CEPE

La OCDE y diversos organismos de la ONU desempefian un papel ambiguo con respecto
a las APPs. La OCDE publica una serie de informes sobre las APPs y sobre como pueden
Ilevarse a cabo, y organiza una reunién anual sobre las APPs para examinar los progresos
y las perspectivas para crear mas APPs (una de las escasas reuniones en las que se
representa a los sindicatos mediante la Comision Sindical Consultiva de la OCDE)
(TUAC, 2014). Sin embargo, la OCDE ha publicado directrices sobre las APPs que
exponen con claridad algunos de los principales problemas y ha convenido un conjunto
oficial de “Principios para la administracion de las APPs”, que incluira recomendaciones
sobre la divulgacion de la informacion y se centrara en la relacion entre “valor obtenido
por dinero gastado” (value for money) (VpD) (véase anexo).

Por su parte, la Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Europa (CEPE)
ha desempefiado un papel determinante en la promocién mundial de las APPs desde 2009,
cuando defendié una promocion global coordinada de las APPs en una conferencia
internacional en la que participaron el Banco Mundial, el BAsD, la CEPE y varios
gobiernos de Asia—como se indica al final de la introduccion. Desde 2010, ha organizado
conferencias para promover las APPs en Rusia y en paises de Asia Central, en Ucrania y
en el sudeste de Europa (CEPE, 2014).

La Unidén Europea (UE), gobiernos vy austeridad: subvencionar y fomentar las APPs

La Union Europea (UE)

La Comision Europea también estd promoviendo activamente las APPs, a pesar de la
experiencia que vivieron Portugal y Chipre donde se identifico a las APPs como parte de
sus problemas fiscales. Esta promocion y apoyo comprende:

« Para los gobiernos el aspecto mas atractivo de las APPs es que pueden clasificarse
como deuda privada y no publica y la UE favorece esta circunstancia gracias a una
norma de Eurostat que especifica que, siempre que el sector privado asuma el riesgo
de construccion y el riesgo de disponibilidad, la financiacion no se considerara como
deuda publica. Este es un criterio facil de cumplir, como ha advertido el FMI, y de
este modo las APPs siempre resultan atractivas para los gobiernos como una manera
de encubrir los préstamos, incluso cuando proporcionan garantias (aunque Eurostat
ahora también tiene en cuenta estas garantias) (BEI, 2014a).

« Los bonos de proyectos, que permiten a las APPs obtener fondos suscritos por una
garantia de la UE/BEI, que efectivamente recaudan dinero a tasas de financiacion
publica de bajo riesgo para las empresas privadas que no podrian recaudar tales
fondos por si mismas. El proposito apuntado es “mejorar la solvencia crediticia de
las entidades privadas que necesitan recaudar fondos privados para los proyectos de
infraestructura que promueven” (CE, 2014).
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* Més garantias a los proyectos de transporte que encajen en los esquemas de
transporte o de energia de la UE (RTE-T o RTE-E), a través del Instrumento de
Garantia de Préstamos para proyectos de RTE-T (LGTT por sus siglas en inglés)
(CE, 2014).

« Facilitar a las APPs el acceso a 55 000 millones de euros de fondos estructurales de
la UE, que estan destinados a ayudar a los gobiernos a crear la infraestructura
necesaria (Rehn, 2012).

» Aumentar el capital del BEI en 10 000 millones de euros para que pueda conceder
mas préstamos de financiacion publica a bajo interés (Rehn, 2012).

« Subvenciones para los costes de construccion de proyectos que encajen en los
esquemas RTE-T o RTE-E (CE, 2014).

* La CE y el BEI financian conjuntamente el Centro Europeo Experto en APP (EPEC
por sus siglas en inglés) para asesorar sobre como establecer e implementar APPs.

Los bancos de desarrollo de la UE: BEI, Banco Europeo para la Reconstruccion y el
Desarrollo (BERD)

El Banco Europeo de Inversiones (BEI) es un banco de desarrollo para toda la UE, 100
por ciento propiedad de todos los Estados miembros de la UE y garantizado por estos. Se
cred en virtud del Tratado Constitutivo de la Union Europea, el Tratado de Roma, en
1958 y su objetivo es “contribuir a la integracion, el desarrollo equilibrado y la cohesién
econdmica y social de los Estados miembros de la EU”. Gracias a su pertenencia al sector
publico y a las garantias de este sector, el BEI puede recaudar fondos a las tasas més bajas
posibles. Puesto que no intenta maximizar los beneficios, también presta a tasas muy
cercanas a su propio coste de préstamo (BEI, 2014b). Actualmente, el BEI proporciona
en torno al 13 por ciento de toda la financiacion para APPs en Europa —tanto como todo
el capital que invierten los propios socios privados (Kappeler, 2012). EI BEI también
constituye un instrumento clave para promover y asesorar sobre las APPs fuera de las
fronteras de la UE, como se muestra en el caso de Africa del Norte (ver a continuacion).

El Banco Europeo para la Reconstruccion y el Desarrollo (BERD) se cre6 con el
fin de financiar el desarrollo en los antiguos paises comunistas de Europa del Este. En
2011, a raiz de los levantamientos arabes, se ampli6 especificamente su competencia en
la reunion del G8 con el fin de incluir a Africa del Norte. EI BERD utiliza un conjunto
de indicadores de desarrollo establecidos para mostrar que la privatizacién o la
liberalizacién siempre resultan beneficiosas. Por ejemplo, presuponen que siempre €s
mejor una mayor privatizacion, una mayor titularidad de los bancos por parte de
extranjeros, asi como la liberalizacion de los precios. EI BERD ha financiado muchas
APPs en paises de Europa Central y Oriental, y presiona a los paises para que adopten las
APPs. En 2005, critico a los paises en vias de desarrollo por no aprobar leyes mas
favorables para las APPs, por utilizar un acuerdo de concesion normalizado y por no
proporcionar suficientes garantias estatales a las APPs. Una evaluacion de las APPs
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financiada por el BERD en 2013 llegd a la conclusion de que “quedan muy bien en teoria,
pero no funcionan en la practica” (BERD, 2007; 2010; The Economist, 2013).

Los gobiernos vy los donantes

Los gobiernos también han adoptado medidas concretas para promover, subvencionar y
favorecer a las APPs. Su papel mas evidente es elaborar una legislacion que autorice las
APPs, pero también han creado unidades de APP tal y como recomiendan las
instituciones internacionales. Estas han desempefiado un papel clave como asesoras
internas para los gobiernos y son capaces de utilizar recursos publicos para promover
APPs. Las unidades de APPs constan invariablemente de ejecutivos del sector privado
que poseen un interés particular en promover APPs, generalmente a través de algunos
funcionarios, inmersos dentro de los gobiernos. Este hecho les permite tener un acceso
privilegiado a la informacion gubernamental, asi como a los ministros y a los funcionarios
publicos para defender la creacion de APP rentables. EI Banco Mundial publica una lista
mundial de unidades de APPs. Por otra parte, los gobiernos han comenzado a otorgar
subvenciones a las APPs, principalmente prestando dinero publico a tasas de interés
bajas, que el sector privado no podria obtener de otro modo — a pesar de la contradiccion
intrinseca evidente que representa utilizar fondos pablicos para financiar las APPs. El
Reino Unido, Francia, Espafia, Portugal, Australia, India, Corea del Sur y Kazajstan ya
han establecido planes para relanzar las APPs mediante un sencillo mecanismo:
proporcionando garantias gubernamentales, o mediante el hecho de que los gobiernos
realizan préstamos a bajas tasas de interés y después conceden préstamos a APPs a tasas
similares fingiendo que se trata de “financiacion publica” (ver la seccion “Evaluando a
las APPs” mas adelante).
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Caja de texto N° 4. Brasil: los estados ofrecen garantias a las APPs

A pesar de que en 2004 se elabord una ley que autorizaba las APPs, en 2013 solo
funcionaban en Brasil 11 proyectos de APPs— tres de ellos destinados a construir
estadios de la Copa del Mundo. Luego se firmaron otros 19, cinco de ellos también
para construir estadios. Una buena parte del resto se situ6 en el sector energético o
en el transporte publico y la ex Presidente Dilma Roussef ya habia anunciado
planes para construir carreteras con APPs. Los Estados federados también ponen
en marcha APPs y conceden fondos publicos y garantias a gran escala para hacer
que las APPs sean viables. El Estado de Minas Gerais, que para 2013 habia puesto
en marcha 5 de las treinta APPs existentes a nivel estatal, inyectd mas de 500
millones de ddlares de dinero publico en las APPs en 2013. San Pablo habia
firmado seis APPs, y anunci6 la intencion de firmar otras nueve en 2013 para
realizar proyectos que cuestan mas de 20 000 millones de dolares; el Estado inyect6
un total de 670 millones de dolares en estos proyectos. Bahia puso a disposicion
de las APPs 300 millones de ddlares. Parand, que hasta 2013 no contaba con
ninguna APP, se encontraba creando legislacién para crear un fondo que garantice
el futuro de las APPs.

Con respecto a la atencion sanitaria, la Unica APP que habia estado en
funcionamiento antes de 2013 era el Hospital do Suburbia en Bahia. El Estado de
San Pablo cred una APP para la fabricacién de medicamentos genéricos con una
concesion que tuvo un unico licitador. Bahia esta convocando licitaciones para otra
APP, para los servicios de diagnostico por imagenes; San Pablo estaba
planificando una APP para la construccion de tres hospitales; la ciudad de Rio de
Janeiro programaba una APP con el fin de crear un sistema de informacion para
los servicios de salud municipales; y Minas Gerais planeaba una APP de 110
millones de ddlares para los servicios de asistencia social. Asimismo, el Distrito
Federal de Brasilia, establecié en 2009 una APP en materia de vivienda social para
9 500 unidades y estaba planificando una segunda. Hay una serie de propuestas en
marcha para crear APPs con el fin de desarrollar servicios de agua y saneamiento.
Por otra parte, la ciudad de Rio de Janeiro estaba planificando una APP para sus
cementerios.

Otras APPs encontraron diversos problemas. Por ejemplo, una propuesta
de San Pablo para poner en marcha una APP en el sector de la vivienda social fue
cancelada por una decision judicial que alegé que las organizaciones de la
comunidad quedaban excluidas del plan. En Belo Horizonte, Minas Gerais,
ninguna empresa habia presentado licitaciones para APPs en el sector de la gestion
de residuos. También, una causa judicial interpuesta por los opositores a las APPs
bloqueo un intento de emitir licitaciones para la gestion de residuos en el municipio
de Ribeirdo Preto, San Pablo, debido a las multiples irregularidades. El Estado de
Sé&o Paulo abandond el plan de una APP para el aprendizaje interactivo (Gerbelli,
2013; Observatorio das Parcerias Publico-Privadas, 2014; Portos e Navios, 2013).
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En total, los gobiernos han concedido méas de 100 000 millones de ddlares en

garantias y préstamos a las APPs.

A pesar de haber acordado finalizar el uso del programa de IFP, el gobierno del
Reino Unido ha comprometido hasta 40 000 millones de libras de dinero publico
para subvencionar futuras APPs de infraestructura mediante un nuevo programa
de “Garantias del Reino Unido”. Se trata de “garantias financieras
incondicionales e irrevocables de intereses y de principal programado en favor de
un acreedor para un proyecto de infraestructura en Reino Unido” (Gobierno del
Reino Unido, 2012a,b, 2013).

En Francia, el gobierno de Nicolas Sarkozy cred un presupuesto especial para
proporcionar garantias estatales (por valor de 10 000 millones de euros) y
préstamos subvencionados del propio gobierno (8 000 millones, a través de la
Caisse de Dépdts) destinado a ayudar a financiar las APPs.

El gobierno espafiol ofrecio garantias generales para APPs en el sector del
transporte, por valor de hasta 15 000 millones de euros (Europa Press, 2009;
Deloitte, 2009: 30).

India utiliza los fondos publicos para relanzar APPs existentes, que actualmente
no pueden encontrar financiacion privada. La India Infrastructure Finance
Company Limited (IIFCL) prest6 mas de 4 000 millones de ddlares,
principalmente a APP de carreteras y de energia, con ayuda de un préstamo del
Banco Mundial de méas de mil millones de ddlares (1IFCL, 2013).

Corea del Sur cre6 un Fondo de Garantia para Créditos de Infraestructura
(KICGF), que garantiza hasta un 50 por ciento de grandes APPs, y presta otros
servicios de apoyo a sus APP “incluso en tiempos de dificultades financieras”
(Burger et al., 2009).

En Australia, el Estado de Victoria garantizé a una APP mas de 4 000 millones
de dolares para construir una planta de desalinizacion (Gobierno de Victoria,
Australia, 2009).

En EEUU, la Ley de Financiacion e Innovacion para Infraestructura de Transporte
o TIFIA (por sus siglas en inglés), se incrementd en mil millones de dolares al
afio en 2013. Los préstamos que TIFIA concede a operadores de carreteras
privados ofrecen tasas inferiores a las del mercado — 3,87 por ciento a partir del
22 de noviembre de 2013- con plazos de 35 afios y pagos diferidos. Ademas, los
acuerdos suelen incluir inversiones de capital, préstamos bancarios y bonos
emitidos por organismos estatales de financiacion publica (Bain, 2013;
Mildenberg, 2013).
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Tabla N° 3. Garantias publicas para las APPs (c. 2009-2013)

Garante Importe total garantizado (miles de
millones de ddlares
Reino Unido 65 000
Francia 13 000
Espafia 20 000
India (y Banco Mundial) 4 000
Corea del Sur 7 000
Australia (Victoria) 4 000
Estados Unidos* 1000
Total 114 000

e Valor anual de créditos subsidiados.
Fuente: Burger et al., 2009; Europa Press, 2009; Deloitte, 2009; Gobierno de Victoria,

Australia, 2009; Gobierno del Reino Unido, 2012a,b, 2013; Bain, 2013; IIFCL, 2013;
Mildenberg, 2013.

Los consultores: poco fiables e irresponsables

Las empresas consultoras internacionales desempefian un papel importante en la
promocioén del principio de las APPs, ya que elaboran informes para las instituciones
internacionales y los gobiernos, formulan politicas nacionales de APPs, implementan
APPs especificas y reciben altos honorarios en cada etapa del proceso. La mas activa de
todas es McKinsey, que ha elaborado una serie de informes para las organizaciones
internacionales y los gobiernos. Su influencia esta tan generalizada que se ha convertido
en un remodelador mundial de servicios publicos en beneficio del capital privado. Otras
empresas consultoras, tales como PwC, Ernst & Young, KPMG, Deloitte, efecttan el
mismo tipo de trabajo.

La calidad y la precision de sus informes son pocas veces cuestionadas, pero a
menudo son superficiales, propensos a publicar previsiones extremadamente poco
fiables, y pueden conducir a decisiones politicas muy perjudiciales. El vicepresidente de
la Comisidn de Planificacion de India las ha criticado porque “su exposicion a la politica
y su preocupacion por esta suele ser limitada” (Dash, 2013). A pesar de ello, nunca son
responsables de sus errores, y reciben considerables honorarios por su trabajo. Por
ejemplo:
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En el Reino Unido, los abogados y los consultores cobraron mas de 400 millones
de libras por una u otra razén durante la creacion de la APP del metro de Londres,
que fracaso ocasionando un elevado gasto para los usuarios.

Esto incluyd un informe clave elaborado por Pricewaterhouse Coopers poco
fiable y muy impreciso. “Cuando se puso en marcha la asociacion [Metronet],
PwC predijo que el sector privado podria conseguir ahorrar hasta el 30 por ciento,
una cifra en la que se fundamenté todo el proyecto. Pero la consultora no publicd
ningln argumento solido para justificar esa cifra” (The Economist, 2010;
Hollander, 2010; Wolmar, 2010).

En 2007, McKinsey publicé un informe que afirmaba que el sector privado podria
proveer mas de la mitad de la inversion de 30 mil millones de dolares necesaria
para desarrollar el sector de la atencion sanitaria en Africa durante los proximos
10 afios. Este argumento se utilizd para justificar que las IFI y los donantes
financiaran fondos de capital privado, en lugar de una atencion sanitaria del sector
publico, pero en el afio 2012 no se habia proporcionado ningun tipo de
financiacion privada (BAfD, 2007; McKinsey & Company, 2007, CFl, 2007).
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Caja de texto N° 5. Mckinsey

McKinsey es extremadamente activa en los foros internacionales y a nivel nacional a
la hora de promover y beneficiarse de las APPs. La empresa trabaja tanto para
empresas privadas como para el sector pablico, los gobiernos y para instituciones
internacionales. Solo en 2012 y 2013 McKinsey elabord informes sobre las APPs
centrdndose en temas globales como infraestructura, ciudades, desarrollo urbano,
recursos naturales, en temas sectoriales tales como el agua, la energia y el cambio
climatico, la salud publica y el desarrollo y en regiones y paises especificos, como
América Latina, India, Birmania, EEUU, y Reino Unido.

A nivel nacional, McKinsey y sus socios ejercen una gran influencia sobre las
politicas de muchos gobiernos. Por ejemplo:

En Colombia, un socio de McKinsey se convirtié en director de la unidad de
APPs del gobierno, e impulsé una decision para triplicar el gasto del gobierno en
carreteras, y pedir prestado 23 000 millones de dolares gracias a la emision de bonos
del Estado para ayudar a financiar las APPs (Mapstone, 2012).

En el Reino Unido, McKinsey recibié 14 millones de libras por asesorar sobre
la comercializacién del NHS (Servicio Nacional de Salud), mientras que un antiguo
colaborador de McKinsey se convirtié en jefe del organismo regulador del NHS, y
McKinsey actué como enlace entre las empresas privadas de atencion sanitaria
internacionales y el gobierno con respecto a la privatizacion de 26 hospitales (Boffey,
2011; Davies, 2012; Rose, 2012).

En todos los casos, el objetivo de McKinsey es maximizar el nimero de APPs
rentables:

Servimos a entidades publicas y privadas en la financiacion, la creacion, el
desarrollo, y la explotacion de APPs, asi como la gestion regulatoria y de
actores. Apoyamos a los inversores privados en las siguientes actividades:
analizar el valor de las oportunidades de infraestructura y APPs, estructurar y
garantizar licitaciones econémicamente rentables, explotar activos de manera
eficiente y efectiva para generar valor, y dirigir a actores y a reguladores para
afianzar relaciones de colaboracion a largo plazo.... Por otra parte, ayudamos
a las entidades publicas formulando claramente los argumentos para la
participacion de APPs, desarrollando el modelo econémico y la solucion de
transferencia de riesgo para las APPs, controlando las APPs y a sus diversos
actores y diseflando y contratando unidades de gobierno para examinar y
gestionar las APPs, y optimizando el proceso de APPs. Ya sea colaborando
con el sector publico o con el sector privado, trabajamos estrechamente con
nuestros clientes con el fin de fortalecer sus habilidades para evaluar y
aestionar las APPs (McKinsey, 2012).
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Las principales consultoras — Deloitte, PwC, KPMG y Ernst & Young — son
firmas de contaduria que también auditan a las empresas multinacionales y las asesoran
sobre temas de evasion de impuestos. Su performance y rendicion de cuentas al publico

son también deficientes en estos aspectos:

« Fallaron en identificar problemas con las cuentas de los bancos e instituciones
financieras que quebraron durante la crisis financiera de 2008 y que fueron

rescatadas por el sector pablico (Sikka, 2009).

« Deloitte, Pricewaterhouse Coopers (PwC), KPMG, y Ernst & Young estan “en el
corazén de la red mundial de evasion de impuestos, con oficinas en todos los
paraisos fiscales mas importantes.” En los EEUU, “KPMG recibié una multa de 456
millones de dolares por facilitar evasion de impuestos y un nimero de sus anteriores
empleados fue enviado a prision, similarmente al caso de anteriores empleados de

Ernst & Young” (Toynbee, 2012; Sikka, 2012).

Tabla N° 4. Relacion de empresas consultoras y sus actividades

Castalia

Castalia ha elaborado una serie de informes para el FAIPP, incluido
el asesoramiento sobre la creacion de unidades de APPs, y redactd
la guia de referencia de APP en 2012. A nivel nacional, han
promovido el uso de APPs en escuelas en Nueva Zelanda, disefio
un marco para las APPs en Jamaica, y en Uganda.

Deloitte

Un informe de 2012 sobre el mercado mundial de las APPs incluyé
una encuesta donde se demostraba que el mayor problema
individual para las empresas era “el apoyo politico coherente para
las estructuras de APPs”. Otra cuestion politica, “la financiacion
gubernamental para infraestructura”, fue el tercero. La otra gran
preocupacion era su incapacidad para recaudar financiacion
privada: “la disponibilidad de la deuda asequible”... “la falta de
beneficios a disposicion de los contratistas/inversores” y “el apetito
por los fondos de pensiones”.

Ernst and
Young

“Energia para las personas” de julio de 2013 es un informe tipico
que examina el crecimiento general de la inversion en
infraestructura en los paises en desarrollo, especialmente energia,
carreteras y asistencia sanitaria. E&Y también elabor6 en 2011 un
informe sobre ingenieria hidraulica en India “con el apoyo activo
del equipo de agua de la Embajada Real de Dinamarca”.

Pricewaterhouse
Coopers

PwC ha sido un asesor y promotor destacado de la privatizacion y
las APPs durante méas de 20 afios, en todas las regiones y sectores.
Promovid las APPs en el transporte publico en Europa en 2005,
recomendando la simplificacion de la adquisicion; APP de
infraestructura en EEUU e infraestructura en la CEE, ambas de
2010; las APPs en la atencion sanitaria en el sureste de Asia en
2012; y el potencial de las APPs en Pakistan en 2012, entre otras.
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Caja de texto N° 6. Empresas privadas y capital privado — recaudar fondos publicos

Las empresas multinacionales que operan en cada sector también promueven las
APPs en el marco de sus esfuerzos de marketing, con el fin de captar el mayor nimero
de negocios posible del sector publico. Actualmente, hay numerosos fondos de capital
privado y de infraestructura destinados a invertir en APPs.

Las précticas de estos fondos privados han sido objeto de numerosas criticas.
Por ejemplo, la revista The Economist, afirmé en 2008: “Todos sus modelos de
negocio parecen ahora ir encaminados al desguace.... la arraigada practica de
[Macquarie] de pagar més dinero en dividendos a los accionistas del que recibi6 de
las inversiones subyacentes funcionaba cuando pedir préstamos resultaba barato. Ya
no lo es” (The Economist, 2008).

También dependen en gran medida de las instituciones del sector publico a la
hora de apoyar sus actividades en APPs. Muchas de las empresas de capital privado
han sido creadas por los gobiernos y siguen siendo financiadas por estos utilizando
dinero pablico y garantias. Las dos empresas de capital privado mas importantes que
operan en los paises en desarrollo son Actis, que fue creada por el gobierno del Reino
Unido a través de la CDC, y Abraaj, que incorpora Aureos, creada por el Reino Unido
y por los fondos del gobierno noruego.

Los donantes internacionales y las IFIs colaboran directamente con las
empresas privadas para crear fondos de infraestructura que canalizan tanto la
financiacion pablica como privada hacia las APPs, junto con subsidios publicos y las
garantias gubernamentales. Esta red esta detalladamente descrita por un especialista
en The Corner House, en su informe de 2013 “Ladrillos y cemento” (Hildyard, 2012).

Si bien a los donantes les gusta afirmar que las APPs son una forma de
“recaudar” financiacion privada para respaldar proyectos publicos, los mayores flujos
se producen exactamente al revés. Las empresas privadas y los fondos de capital
privado utilizan una pequefia cantidad de su propio capital como fondos, y consiguen
recaudar una inversion de capital adicional de los donantes publicos internacionales
y de las IFI, asi como contraer una deuda que esta garantizada por el sector publico,
o incluso proporcionada directamente por el sector publico en forma de préstamo.

El impacto de las redes de las APPs mundiales por sectores y regiones

Esta promocién coordinada de APPs no solo actda a nivel mundial, sino también en
sectores y regiones especificos. El dinero publico procedente de organismos donantes y
de las IFls se utiliza para crear mecanismos que encaminan las politicas sectoriales hacia
el uso de APPs, y convencen a los gobiernos para que adopten politicas mas benévolas
para las APPs en general. La consecuencia es que la elaboracién de politicas se ve
saturada por una imparable tormenta que avanza en una Unica direccién, mientras que la
toma de decisiones democratica se ve sofocada.

WATERLAT-GOBACIT Research Network

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom
E-mail: waterlat@ncl.ac.uk - Web page: www.waterlat.org

Page 6 4


mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/

WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers
Thematic Area Series SATCUASPE — TA3 - Urban Water Cycle and
Essential Public Services — Vol. 3, N° 7

Castro, Jose Esteban (Ed.)

Las APPs en la atencion sanitaria — HANSHEP e iniciativas de la CFlI

HANSHEP (siglas del nombre en inglés del programa “Utilizar a los actores no estatales
para mejorar la salud de los pobres”) fue creado en 2010 por un grupo de agencias de
asistencia — dirigido por el Departamento de Desarrollo Internacional (DFID) del Reino
Unido, la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), vy el
Banco Aleman de Desarrollo KFW — junto con el Banco Mundial y la CFl, y las
Fundaciones Gates y Rockefeller (HANSHEP, 2010). El programa cuenta con una serie
de elementos:

« Ayudar a la CFI a crear un servicio especial de asesoramiento sobre APP “para
apoyar a los gobiernos en el desarrollo y la implementacién de las asociaciones
publico-privadas”.

* Proporcionar 60 millones de dolares para financiar los Mercados Sanitarios
Africanos para Capital (AHME por sus siglas en inglés) con el fin de “aumentar la
envergadura y el alcance de la atencion sanitaria franquiciada” en Africa durante un
periodo de cinco afos, desde 2012 hasta 2017, en el sector de la “planificacion
familiar y la salud sexual y reproductiva, la malaria, las infecciones respiratorias
agudas, la diarrea, la nutricién, la atencion materna, el VIH y la tuberculosis”.
Involucra a ONGs internacionales, como Marie Stopes International, Population
Services International, y la Sociedad para la Salud de la Familia (SFH por sus siglas
en inglés). Su objetivo es cubrir 2 734 puntos de venta de proveedores.

« Formar a 150 funcionarios de paises en desarrollo para utilizar las APPs en la
asistencia sanitaria.

» Un programa para ayudar a las empresas mineras a llevar a cabo programas de
asistencia sanitaria en los paises en desarrollo.

* Se ha creado un fondo de capital privado, el Fondo Mundial de Inversién para la
Salud (GHIF por sus siglas en inglés), que utiliza dinero de la ayuda publica de la
CFI, Canada, Alemania y Suecia. El fondo es gestionado por el Grupo Lion’s Head,
una empresa financiera con sede en Londres, creada por antiguos empleados de
Goldman Sachs. Los “patrocinadores” comprenden multinacionales farmacéuticas
como GlaxoSmithKline, Merck y Pfizer, asi como el grupo bancario internacional
JP Morgan Chase. La Fundacion Gates y la agencia de desarrollo de Suecia
proporcionan garantias de riesgo para los inversores privados del fondo. Su
proposito es financiar a las empresas “para acelerar el desarrollo de productos y
hacer frente a los problemas sanitarios mundiales” (GHIF, 2014; CFI, 2012b).

Hasta el momento de escribirse este trabajo no habia pruebas de la repercusion de
HANSHEP, pero el programa se lanzo tras el completo fracaso de la iniciativa Salud en
Africa. Como se menciond previamente, esta iniciativa fue lanzada por el Banco Mundial
y la CFl en 2007 a raiz de un informe elaborado por McKinsey, que afirmaba que el
sector privado podria proveer mas de la mitad de la inversion de 30 mil millones de
délares necesaria para desarrollar el sector de la atencion sanitaria en Africa durante los
préximos 10 afios (BAfD, 2007; CFI, 2007; McKinsey, 2007). La CFI declar6 que
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movilizaria mil millones de dolares en inversion privada en los proximos cinco afios, para
alimentar los fondos de capital privado — Aureos e IFHA — con financiacién publica y
benéfica de la propia CFI, del BAfD, de la Fundacién Gates, y del banco aleméan de
desarrollo DEG.

Pero en términos de nuevas instalaciones de atencion sanitaria, esta iniciativa no
produjo casi ningun resultado. Las Unicas inversiones de los fondos fueron 93 millones
de ddlares en acciones de una empresa privada de atencion privada en Africa del Sur
(Lifecare), 16 millones de dolares en dos hospitales privados en Kenia y Ghana, y poco
maés. Y no recaud6 ninguna financiacién privada en absoluto — el Gnico dinero que se
invirtié en fondos de capital “privado” provino de IFIs, del sector publico, de donantes y
de organizaciones benéficas (CFI, 2015a).

A finales de 2013, la CFI se comprometié a proporcionar mas financiacion
publica para otro fondo de capital privado, el Fondo Mundial de Salud Abraaj, gestionado
por el mismo grupo que se hizo cargo del fracasado fondo Aureos. Su objetivo era
recaudar mil millones de dolares, y la CFl ha prometido aportar el 20 por ciento del
primer tramo. EIl fondo se registrd en las islas Caiman para eludir el pago de impuestos
(CFI, 2015b; Private Equity Fund, 2015).

La propia CFI ha financiado una serie de APPs individuales en el sector de la
atencion sanitaria, todas ellas son hospitales, clinicas en hospitales o servicios técnicos
especificos dentro de los hospitales. Su impacto en los sistemas publicos de atencidn
sanitaria en su conjunto es, inevitablemente, muy reducido y desigual, y los resultados —
por ejemplo, en Lesoto — son muy insuficientes.
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Caja de texto N° 7. APP del Hospital de Lesoto: falta de personal, plazos y servicios

Se ha creado una importante APP en el Africa subsahariana, el hospital Queen
Mamohato Memorial en Lesoto, que es propiedad de una empresa sudafricana privada
de atencion sanitaria (Netcare), que gestiona los servicios de atencion sanitaria, asi
como el hospital. El establecimiento se abrié en 2011, en sustitucién de un hospital
estatal mas grande. Recibi6 una subvencion del Banco Mundial de 6.25 millones de
dolares, asi como asesoramiento de la CFI (CFI, 2009b).

Ya existen considerables problemas financieros y de beneficios, desde el
punto de vista de los servicios de atencidn sanitaria de Lesoto, aunque resulta muy
rentable para los nuevos propietarios. Durante el primer afio de funcionamiento, el
gobierno tuvo que abonar una tasa anual de 32,6 millones de ddlares — casi el doble
del presupuesto anual del antiguo hospital.

La APP sufri6 persistentemente de escasez de personal durante mas de un afio
desde su apertura, ya que no consiguio contratar a suficientes médicos, y otorga a sus
empleados unos sueldos mas bajos que los sueldos anteriores. Asimismo, no gestiond
correctamente sus sistemas de admision o de licencias de medicamentos, por lo que
“fue incapaz de proporcionar un tratamiento para la tuberculosis o medicamentos
antirretrovirales, dejando un vacio de atencion sanitaria significativo» y «los
pacientes estaban perturbados por las largas esperas que originaban los nuevos
procedimientos de seleccion y los nuevos requisitos de admision de datos”.

Asi pues, el nivel de los servicios se redujo deliberadamente, se produjo la
exclusion de algunos servicios, asi como una disminucion del nimero de camas y de
los limites en el numero de pacientes.

El nuevo gobierno, elegido en 2012, se comprometid a mejorar los servicios.
Un informe de PwC considerd este compromiso como un desafio — no para mejorar
los servicios y demostrar que una APP puede proporcionar asistencia sanitaria
universal asequible, sino mas bien para poner en marcha un programa de reeducacion
para los nuevos ministros: “la AIPP (Asociacion de Inversion Publica y Privada) debe
educar y recorrer la estructura de mando del nuevo gobierno y forjar nuevas relaciones
laborales rapidamente” (Lister, 2011; The Global Health Group, 2013).

Las APPs en el sector de la energia renovable, el agua y los residuos — EI Foro Global
de Crecimiento Verde

El Foro Global de Crecimiento Verde (3GF, 2011) fue creado en 2011 por los gobiernos
de Dinamarca, China, Kenia, Corea del Sur, México y Qatar, junto con “empresas,
inversores y organizaciones internacionales que actlian conjuntamente por el crecimiento
verde inclusive”. Otros socios comprenden instituciones publicas internacionales, tales
como la OCDE, la CFl, la AIE; la consultora McKinsey; y las empresas multinacionales
como Siemens, ABB y General Electric (las tres han pagado recientemente millones de
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dolares para dirimir imputaciones por soborno en EE.UU.); y el Instituto de Recursos
Mundiales (WRI por sus siglas en inglés), una ONG de investigacion (Hall, 2012).
Los objetivos del 3GF se centran casi exclusivamente en fomentar las APPs:

exponer formas de comprender el potencial del crecimiento verde a largo plazo
mediante el desarrollo y la presentacién de casos de asociaciones publico-
privadas concretas que pueden ampliar el crecimiento verde... proporcionar una
plataforma para llevar a cabo importantes iniciativas pablico- privadas como
G2A2, Friends of Rio, SE4ALL etc. (3GF, 2011).

En 2012, el 3GF publico un informe elaborado por McKinsey sobre “Acelerar el
crecimiento verde mediante las asociaciones publico-privadas™, que se describe como
“un instrumento analitico para que el 3GF identifique y se centre en las APPs como un
potencial de crecimiento transformador y ampliable”. Su atencién se centra en
oportunidades comerciales en seis ambitos: residuos alimentarios, motores de bajo
consumo energético, fugas de agua, redes de transmisién de electricidad, aguas residuales
industriales, y biocombustibles. Una gran parte de la oportunidad radica en la
identificacion de flujos potenciales de inversion publica que podrian captarse, por
ejemplo la financiacion de CFI/Banco Mundial, el gasto municipal en los sistemas
hidraulicos, y las subvenciones para biocombustibles.

El 3GF organiza foros anuales. El tema del foro de 2013 fue la “ecologizacion de
la cadena de valor” en los sectores de energia- agua-alimentos, donde se hace especial
hincapié en el “desarrollo y el lanzamiento de nuevas APPs, debatir oportunidades...
obstaculos... la creacion de asociaciones para superar dichos obstaculos... (y) quién debe
participar”. El foro contribuy0 a abordar la Gltima pregunta cuando coopté a varias ONG
y a funcionarios publicos para ser nombrados “personas de contacto en APP” para
subsectores especificos.
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Tabla N° 5. Oportunidades comerciales y cabildeo politico para las APPs en el sector de
la energia, del agua y de los residuos

Ambito Valor potencial | Actores clave
anual del
Mercado (miles
de millones de
dolares)
Residuos alimenticios 340 | Actores de la industria alimentaria,
gobierno, proveedores logisticos,
Sistemas de motor 240 | Gobierno, fabricantes de motores,
representantes de la industria
manufacturera
Fuga de agua 170 | Agua municipal, fabricantes de equipo,
municipal organismos multilaterales
Integracion en red 45 | OST, ONG, reguladores, servicios, y
proveedores de equipos
Aguas residuales 35 | Servicios de aguas residuales, industria
industriales intensiva en el consumo de agua,
reguladores
Combustibles & 10 | Gobierno, productores de
productos  quimicos biocombustible, académicos
de base bioldgica

Fuente: 3GF, 2012.

Las APPs en el Caribe

La Corporacion Financiera Internacional (CFl), sostuvo en una conferencia del Caribe en
2013 que los ‘desafios’ a la hora de desarrollar APPs en la region comprendian una ‘falta
de voluntad politica’. Asimismo, identificéd la colaboracion entre las IFI como el factor
clave en el fomento del necesario ‘apoyo politico por parte del pais receptor’ y explico
que el Banco Mundial, la CFI, el FAIPP (organismo de promocion de la privatizacion del
Banco Mundial), el BID, el Banco de Desarrollo del Caribe (BDC), asi como los donantes
EEUU, Canad4, UE y Reino Unido estaban ‘colaborando estrechamente’ para conseguir
este objetivo.

Jamaica, al igual que otros paises del Caribe, ha soportado esta presion durante
algunos afos. En 2007, un informe del Banco Mundial y del FAIPP critico al pais por no
conseguir proporcionar APP. Posteriormente, el BID contrat6 a una consultoria privada,
Castalia, para que formulara un nuevo procedimiento sobre las APPs para Jamaica, bajo
el cual el Banco Mundial y el FAIPP identifican y examinan proyectos potenciales,
mientras que la CFl ayuda a Jamaica a preparar los proyectos, a gestionar el proceso de
licitacion, a evaluar las ofertas y a adjudicar los contratos. Ademas, el BID gasta 347 000
ddlares para formar a funcionarios publicos sobre los beneficios de las APPs; y en 2013,
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la CFI ofrecio otra formacion sobre los beneficios de las APPs, en un centro regional para
la excelencia en APPs, que sera financiado por el BDC.

Posteriormente, el gobierno intent6 crear APPs, entre ellas una para la creacion
de un nuevo puerto, que seria construido y gestionado por una empresa china, CHEC
(China Harbour Engineering Company), de la que se esperaba que sacaria partido del
nuevo canal que cruzard Ameérica Central. Sin embargo, en 2013, CHEC se retird
alegando que el proyecto ya no se adaptaba a su estrategia corporativa. Actualmente,
Jamaica se encuentra en el proceso de licitacion de otra APP para la construccién del
puerto Kingston Container Terminals, para el que se han preseleccionado a empresas de
Francia, Dubéi y Singapur. La Coalicion de la Sociedad Civil de Jamaica publicé una
fulminante critica de la politica, titulada “¢De quién es el plan para Jamaica?” El informe
rezaba: “Parece que Jamaica no tiene un plan propio, pero esté preparada para ir alli donde
sople el viento inversionista. Esta no es manera de que un pais gestione sus recursos”
(CElI, 2013c; Banco de Jamaica, 2012; Jamaica Civil Society Coalition, 2013; Moreno,
2013).

Las APPs en Africa del Norte

EEUU, la UE y las IFIs, sobre todo el Banco Europeo de Inversiones (BEI), habian
promovido las APPs en Africa del Norte durante muchos afios, antes de los
levantamientos democréaticos de la primavera arabe en 2011. Las APPs se estaban
desarrollando a gran escala y, hacia el afio 2008, el desarrollo de APP en materia de salud,
educacion, infraestructura social y servicios médicos fue de hasta 32 proyectos y 15 300
millones de délares. Con la ayuda de la CFI, “el régimen de Mubarak cre6 un ‘entorno
legislativo de apoyo’ a las APPs, que comprendia la Autoridad para las APPs, la cual
promovia el uso de las APPs y gestionaba las licitaciones. Esto consistia en pagar a las
empresas por los costes de elaboracién de las licitaciones, establecer un fondo para
conceder préstamos a los proyectos de APPs, y un ‘fondo umbral de viabilidad’ para
subvencionar las APPs” (Counter Balance, 2012).

En febrero de 2011, en medio de las revueltas, el BEIl y la OCDE organizaron un
taller sobre las APPs en la regién mediterranea, en el que también particip6 la CFIl. Se
anuncié como el «lanzamiento por el BEI de un programa ambicioso de APPs en la
regién». En las presentaciones se determinaron proyectos de PIE en electricidad, energias
renovables, plantas de tratamiento de agua potable y desalacién como los principales
sectores para las APPs. El BEI realizé un detallado examen de las leyes y practicas sobre
APPs en los paises mediterraneos, mientras que, en mayo de 2011, se organizaron no
menos de dos conferencias en Marruecos sobre el tema de las APPs, una de ellas realizada
por el Fondo Euromediterraneo de Inversion y Cooperacion (FEMIC por sus siglas en
inglés) del BEI (BEI, 2011a,b). Asimismo, EEUU prometi6é una ayuda adicional de mil
millones de ddlares de la Corporacién para Inversiones Privadas en el Extranjero (OPIC
por sus siglas en inglés) destinada a “identificar las empresas pertenecientes al gobierno
egipcio que invierten en Asociaciones Publico-Privadas (APPs), con el fin de promover
el crecimiento en los sectores de la economia egipcia mutuamente acordados. “EEUU
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habia prometido anteriormente que la OPIC invertiria «hasta 2 000 millones de dolares
de apoyo financiero para catalizar la inversion del sector privado en la region de Oriente
Medio y Africa del Norte” (OPIC, 2011).

En mayo de 2011, se celebro una conferencia de los paises mas ricos del mundo
(G8) en Deauville, Francia, en la que se acordd que los bancos de desarrollo de Egipto y
Tunez concederian préstamos por valor de 20 000 millones, pero también que el FMI
proporcionaria un marco para la coordinacion de los préstamos del Banco Mundial, el
Banco Africano de Desarrollo, el Banco Europeo de Inversiones/FEMIP, el Banco
Europeo para la Reconstrucciony el Desarrollo (BERD), el Banco Islamico de Desarrollo
y ayudas de los paises donantes. Como resultado de esto, los paises arabes se enfrentan
ahora a un consorcio internacional consolidado por entidades financieras internacionales
lideradas por los paises ricos y el FMI. Este grupo controla el acceso a la gran mayoria
de los fondos de desarrollo del mundo, y se encuentra en una posicion de fuerza para
imponer condiciones politicas sobre el acceso a estos fondos, asi como la privatizacion
de la infraestructura mediante las APPs.

La oferta de un préstamo del FMI encontr6 una fuerte resistencia en los
movimientos sociales. Esta resistencia obligdo al gobierno militar creado tras el
levantamiento a abandonar el acuerdo previsto con el FMI en 2011. Finalmente, el
presidente Morsi anuncid que aceptaria el préstamo en 2013, y un dia después se concedio
a si mismo extensas inmunidades y facultades «para tomar cualquier medida que estimara
conveniente en aras de proteger la unidad nacional, la seguridad nacional y la
revolucion». Sin embargo, esto condujo al segundo levantamiento, que llevd al
derrocamiento del propio Morsi por lo que el préstamo del FMI vuelve a ser incierto.
Mientras tanto, la UE elimind una referencia a las APPs sobre las condiciones de ayuda
para el sector del agua, en parte debido a esta resistencia:

Una serie de factores han interrumpido el inicio de las operaciones de APP:

 La cancelacién por sospecha de fraude de licitaciones en curso 0 ya
asignadas.

« El deteriorado clima de inversion provocado por las incertidumbres politicas
y financieras.

- La falta de transparencia a largo plazo sobre las medidas politicas que
tomaran futuros dérganos de gobierno con respecto a los inversionistas
privados (Ove Arup Consortium, 2011).
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Caja de texto N° 8. Exigencias a Tunez

Cuando el presidente francés, Hollande, visito Tunez en julio de 2013, lo hizo
acompafiado por un grupo de empresas francesas lideres que se reunieron con los
ministros de economia y finanzas tunecinos. Su prioridad eran las APPs:

El primer ponente fue Denis Simonneau de GDF Suez, que preguntd sobre los
planes de Tunez para las Asociaciones Publico-Privadas (APP), que deseaba
fueran implementadas lo antes posible. Saidi [ministro de Economia] afirmé
que un proyecto de ley sobre las APPs se encuentra en la Asamblea Nacional
Constituyente y constituye una de las 10 principales prioridades legislativas
del gobierno: «Deseamos realmente que sea aprobado», afadid,
«especialmente porque tenemos una serie de grandes proyectos para iniciarlos
tan pronto como sea posible, por ejemplo, el centro logistico del puerto de
Rades. Por otra parte, el vicepresidente internacional de Sanofi queria
colaborar con APPs en programas de atencion sanitaria, por ejemplo para
tratar el cancer o la diabetes (Leaders, 2013).

Resistencia

Esta red de promocion de las APPs se enfrenta a una oposicion cada vez méas vocal por
parte de numerosas ONGs destacadas a nivel mundial y nacional, asi como también a una
fuerte resistencia en diversos paises. Recientemente, muchas ONG internacionales
relacionadas con el desarrollo publicaron una serie de informes criticos sobre el efecto de
las APPs en los paises en desarrollo, que plantean diversas preocupaciones:

« Las APPs se afiaden a la deuda a largo plazo de los paises en desarrollo, al mismo
tiempo que menoscaban la prestacion de servicios del sector publico.

« La financiacion privada y las APPs se centran en proyectos rentables en detrimento
de las necesidades de los desfavorecidos.

« Canalizar dinero publico mediante fondos privados conduce a una pérdida de la
transparencia, ¢ ‘impulsar’ la financiacion privada puede suponer reforzar las
estrategias de inversion privada.

» Las APPs son una forma relativamente cara de recaudar dinero.

« Los paises tienen poca capacidad para negociar contratos de APPs, las repercusiones
esperadas son inciertas y el seguimiento es deficiente.

« La promocién internacional de APPs socava la democracia local y puede fortalecer
a élites corruptas.

» Muchas APPs terminan en costosos fracasos a la hora de proporcionar las
inversiones previstas.
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La resistencia a las APPs también puede observarse a nivel nacional, tanto en
paises de altos ingresos como en paises en desarrollo, por ejemplo en Reino Unido,
EE.UU., Canad, Francia, Alemania, Portugal, Tunez, Egipto, El Salvador, Brasil,
India, Indonesia y otros lugares. Este rechazo publico junto con la incertidumbre
politica tiene repercusiones sobre la sostenibilidad financiera de las APPs, ya que la
incertidumbre sobre el respaldo politico disuade a los inversores de prestar dinero a
APPs. El Reino Unido ha sufrido la reaccion publica y politica mas extendida.
Aunque los principales partidos politicos acordaron y respaldaron el uso de APPs
como una forma de eludir las normas fiscales, los problemas divulgados a través de
informes parlamentarios y de la prensa, incluida la prensa de derecha, llevaron al
consenso masivo de que esos programas eran, en palabras de un alcalde de derecha
de Londres, simplemente un “robo”. De este modo el programa de APPs de Reino
Unido, conocido como la Iniciativa de Financiacion Privada (IFP), se ha cancelado

oficialmente.
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Caja de texto N° 9. El Salvador: resistencia a la ley de APPs

En 2013 se presentd en El Salvador una nueva legislaciéon sobre APPs, como exigia
el acuerdo comercial contraido con EEUU que habia firmado el gobierno anterior en
2011. Esto también formé parte de las condiciones para un préstamo del FMI, en
virtud de las cuales el gobierno prometié proporcionar una financiacion asequible
respaldada por el Estado mediante un “plan para fomentar los préstamos a largo plazo
por parte de las instituciones financieras del Estado”, que posteriormente fue
reforzado por la amenaza de EE.UU. de retener hasta 400 millones de ddlares de
ayuda si no se aprobaba la ley (FMI, 2011; CISPES, 2012). Hubo una enorme
campafia:

El Primero de mayo de 2012 més de 80 000 trabajadores, estudiantes, nativos,
activistas de movimientos feministas y sociales marcharon bajo el eslogan
“No mas privatizaciones, No a la Asociacion Publico- Privada con ladrones el
dia de la votacion... También tuvieron lugar protestas masivas frente al
Parlamento ese mismo dia” (Dear et. al., 2013).

A pesar de que la ley fue aprobada, la campafia obligé al Parlamento a excluir la
atencion sanitaria publica, la educacion, el agua, la seguridad pablica y las prisiones
de su ambito de aplicacidn; a establecer una auditoria para sancionar a las empresas
que no consigan cumplir lo estipulado en los contratos; y a exigir que todos los
contratos de mas de 10 millones de ddlares se presenten en el Parlamento antes de ser
firmados (Dear et. al., 2013).

Los peligros de las APPs en El Salvador se pusieron de manifiesto en una
nueva investigacion sobre la corrupcion existente en una APP anterior en el sector
energético, que involucraba a un expresidente y a la empresa multinacional italiana
energética Enel.

El Fiscal General de El Salvador imputé a 21 antiguos funcionarios del
gobierno y miembros de la élite empresarial salvadorefia por malversacion y
falsificacion de documentos en el marco de un contrato de asociacion publico-
privada (P3), Contrato de 2002, que permiti6 a la empresa energética italiana
Enel Green Power adquirir la empresa de energia geotérmica estatal. Este caso
marca una de las mayores investigaciones de corrupcion llevadas a cabo
contra antiguos funcionarios del gobierno en la historia del pais; el Fiscal
General ha evaluado las pérdidas del Estado en 1 824 929.05 délares como
consecuencia del contrato del Estado con Enel (CISPES, 2013).
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Caja de texto N° 10. Indonesia: un proyecto aplazado de Productor Independiente de
Energia (PIE)

La CFI presenta la PIE Central Java, una planta de produccion de energia a base de
carbén de 2000MW, como una historia de éxito. La CF1 asesoré sobre la estructura 'y
convencio al gobierno indonesio para que proporcionara garantias mediante el recién
creado Fondo de Garantia de Infraestructura Indonesia (IIGF). Pero al tiempo de
escribirse este informe, la central eléctrica llevaba al menos dos afios de retraso.
Estaba previsto que la construccion de la planta se iniciara en octubre de 2012, pero
se pospuso durante un afio debido a la “oposicion local y a los estudios
medioambientales”. Luego la planificacion se pospuso para completar la financiacion
durante al menos otro afio mas, hasta octubre de 2014. La oposicion popular, ligada a
la incapacidad de encontrar inversores, ha supuesto un problema para todos los planes
de APPs de Indonesia. Asi pues, de 48 propuestas de APPs anunciadas en 2009, solo
se habia terminado una al escribir este informe, una carretera de peaje en Bali (Afandi,
2013; CFI, 2012c).

Otro aspecto es que los inversores en APPs perciben las elecciones
democraticas como una amenaza, coimo indicana este analisis previo a las elecciones
de 2014:

las elecciones presidenciales en Indonesia estan programadas para celebrarse
en julio de 2014, y este hecho podria incitar a los inversores en infraestructura
a esperar una mayor claridad de la situacion politica antes de emprender
proyectos de APPs. Las elecciones presentan riesgos considerables para la
estabilidad politica del pais y las reformas proempresariales, como las
ideologias politicas de los candidatos actuales a la presidencia, resultan un
tanto opacas. Por ejemplo, el gobernador de Yakarta, Joko Widodo, ha
cosechado un gran éxito simplificando la burocracia administrativa y
facilitando los procedimientos empresariales, pero también ha constatado un
agresivo aumento del 44 por ciento del sueldo minimo (Afandi, 2013).

Panorama general

Esta promocién internacional coordinada de las APPs constituye un extraordinario uso
de redes y recursos, comparable a la promocion de la privatizacion de la década de 1990,
y de muchos de los mismos actores. Sin este enorme esfuerzo de financiacion y
propaganda, en su mayoria realizado por instituciones del sector publico utilizando
financiacion publica, seguramente que se habrian llevado a cabo muy pocas APPs. Esta
presién internacional genera perjudiciales distorsiones:

« Distorsiona los debates publicos y la toma de decisiones.
« Ocasiona que se creen mas APPs de las que se decidirian de otro modo (objetivo
principal de la red).
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« La politica publica se desvia para crear APPs en lugar de optimizar la
infraestructura.

« Se da prioridad a los proyectos en funcion de su conveniencia para APP y no de su
importancia con respecto a los objetivos sociales, ambientales y economicos de la
politica publica.

* El dinero utilizado para promover y financiar APPs ‘excluye’ otros usos posibles,
por ejemplo, para financiar la infraestructura real ayudando a los gobiernos.

« Constituye un abuso del dinero publico que se ofrezca este tipo de asistencia
financiera a los defensores de las APPs y a las propias empresas.

Problemas generales con las APPs

Esta seccién y la proxima proporcionan un analisis empirico de los problemas que
plantean las APPs. Esta seccidn presenta:

* Razones por las que las APPs no producen los beneficios que prometen.

« Problemas sistémicos derivados del proceso de creacion de APPs: la corrupcion, el
secreto y las previsiones poco fiables.

« De qué manera producen las APPs un efecto perjudicial en los servicios publicos.

La siguiente seccion presenta un marco para la evaluacién sistematica de
propuestas para desarrollar APPs en general, basado en un andlisis comparativo
exhaustivo de las ventajas e inconvenientes cuantificables sobre el uso de financiacion
de infraestructura convencional del sector publico. Las evidencias empiricas de los
capitulos se ven reforzadas por los principales estudios de casos expuestos en el primer
anexo, que incluyen una descripcion detallada del fracaso y la cancelacion de todas las
APPs de transporte en Londres.

Las APPs no “aportan dinero extra” — el efecto sobre el gasto publico vy privado

Numerosos defensores de APPs declaran que estas aportan recursos privados adicionales
a los servicios publicos o a las infraestructuras. De algin modo, la poblacion, o las
autoridades publicas, no tienen que pagar escuelas u hospitales desarrollados por APPs,
por lo que el gobierno o el municipio dispondra de mas dinero para gastar en otros
servicios; las APPs representan, pues, una reduccion del endeudamiento.

Pero en las APPs para servicios como hospitales o escuelas, el gobierno sufraga
el coste de dicha APP recaudando impuestos —abonando el coste de construccién, y luego
el coste de funcionamiento del servicio. Asi pues, las APPs son sufragadas por el sector
publico de la misma manera que los proyectos se llevan a cabo directamente por las
autoridades publicas. En caso de que la APP se financie, al menos parcialmente, por las
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tarifas de los usuarios, por ejemplo, del agua o de la energia, estos siguen pagando las
mismas tasas ya estén bajo una APP o una provisién publica directa. En ambos casos, el
dinero se toma de las mismas instituciones financieras: bancos, fondos de pensiones y
otros inversores. Las APPs no abren acceso a ‘nuevas’ fuentes de financiacion especiales.
Una APP puede fraccionar el coste de un nuevo edificio durante muchos afios, como
cualquier forma de endeudamiento, pero no reduce el coste global que representa, por
ejemplo, la construccion de un hospital: solo lo dilatan en el tiempo, al igual que cualquier
forma de endeudamiento. En realidad, durante el periodo de vigencia de un proyecto, una
APP siempre conllevard una mayor inversion pablica que un proyecto tradicional, debido
a unos costes de capital mas elevados y porgue, en la practica, no se logra aumentar la
eficiencia (ver a continuacion). Y los operadores privados cobran a los usuarios precios
mas altos, puesto que poseen un monopolio — como muestra el caso de Francia. Asi pues,
la alternativa de un proyecto del sector publico convencional que contara con un servicio
interno supondria, en general, una menor inversion publica.

Caja de texto N° 11. Precios mas elevados en las APPs del sector del agua — en Francia

Una forma de abuso de la APP es utilizar las concesiones de monopolio para cobrar
excesivamente a los usuarios. Este es un problema muy frecuente en los monopolios,
pero hay algunos datos empiricos recientes en el sector del agua en Francia que hacen
posible cuantificar este hecho. Un estudio detallado de las APPs en el sector del agua
en Francia, donde aproximadamente tres cuartas partes de este servicio es prestado
por el sector privado mediante APPs, revel6 que en 2004, teniendo en cuenta todos
los demas factores, el precio del agua regulado por APPs era un 16.6 por ciento mas
elevado que en los lugares donde los municipios prestaban este servicio (Chong, et.
al., 2006).

Transferencia de riesgo

La nocion de “transferencia de riesgo” desempefia un papel importante en la justificacion
de las APPs. Se ha utilizado, sobre todo en Reino Unido, para justificar el uso de APPs
que no podian demostrar que eran mas rentables que una opcion del sector publico. Y la
transferencia de riesgo constituye un elemento clave en las normas contables que deciden
si una deuda se deja fuera de un balance contable gubernamental. Pero la transferencia
de riesgos no es gratuita. Los contratos de APPs normalmente transfieren el riesgo de los
retrasos de construccion al contratista — pero estos contratos “llave en mano” cuestan en
torno a un 25 por ciento mas que los contratos convencionales (ver a continuacion). La
transferencia del riesgo tampoco es necesariamente la mejor opcién politica. Los
gobiernos no son como las empresas. Muchos servicios publicos conllevan que los
gobiernos asuman riesgos por el resto de nosotros, porque esto funciona mejor — los
riesgos de enfermedad o desempleo, por ejemplo. Un reciente analisis general sobre los
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riesgos y las APPs concluyo que, en general, resulta mas eficiente para el riesgo de
demanda permanecer con los gobiernos, en lugar de con el sector privado, incluso en el
caso de una APP — por lo que supondria una pérdida de dinero pagar para transferir este
riesgo al sector privado (Engel, et. al., 2007).

El FMI ha advertido de que los gobiernos pueden exagerar el verdadero valor de
la transferencia de riesgo. “También es posible que el gobierno sobrevalore el riesgo y
compense en exceso al sector privado por asumirlo, lo que elevaria el coste de APPs en
relacion con la inversion publica directa” (FMI, 2004b). Esto es lo que sin duda ha
ocurrido en el Reino Unido. La evidencia muestra como los principales proyectos de
hospitales de IFP costaron mas que la opcion del sector pablico — pero al afiadir una
estimacion de “transferencia de riesgo”, esta tendencia se invirtié por arte de magia, y las
opciones de IFP parecian mas rentables. No se intent6 supervisar si esta transferencia de
riesgo se produciria en realidad, o cuanto beneficio aportard realmente. De los 622
contratos de IFP firmados hasta 2007, solo tres de ellos se habian analizado para evaluar
si se habia alcanzado el valor de la transferencia del riesgo (Pollock y Price, 2008).

Corrupcién, mentiras v secretos

Corrupcién

Una concesion a largo plazo para los servicios de agua, o un acuerdo de compra de una
central eléctrica privada, o un ACE (Acuerdo de Compra de Energia), representa una
oportunidad Unica de obtener una fuente de ingresos respaldada por el gobierno durante
25 0 30 afos. Este hecho crea grandes alicientes para la corrupcion, y garantiza que el
trabajo se realice con una APP en lugar de realizarse con el sector publico y aprovechar
la Unica oportunidad de obtener el contrato. Los sobornos o las donaciones politicas
conforman la divisa con la que se obtienen estos beneficios, como resumié el premio
nobel de Economia, Paul Krugman, (hablando de EE.UU.):

A medida que se privatizan mas funciones gubernamentales, los Estados se
convierten en paraisos de “pagar para jugar”, en los que tanto las contribuciones
politicas como los contratos para amigos y familiares funcionan como un quid pro
quo para obtener favores gubernamentales... un nexo corrupto de privatizacion y
mecenazgo que estd menoscabando al gobierno en gran parte de nuestra nacion
(Krugman, 2012).

En materia de energia, por ejemplo, se han creado numerosas centrales eléctricas
en el marco del modelo de PPI, que se basa en acuerdos de compra de energia a largo
plazo. Muchas de estas centrales se han vinculado a casos de corrupcion — por ejemplo,
las inversiones de Enron en Nigeria y en India, y otras en Tanzania, Pakistan, Indonesia
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y Eslovaquia — que representa un peligro intrinseco en los contratos a largo plazo (Hall,
2009).

En el sector del agua, algunos tribunales de Francia condenaron a ejecutivos y
funcionarios publicos por aceptar sobornos pagados por Suez y Veolia, filiales situadas
en las ciudades de Grenoble y Angulema y en la isla de la Reunion. Un informe de 1997
elaborado por la Cour des Comptes, organismo nacional de auditoria francés, afirmé que
el sistema de «gestion delegada» sobre el que Suez y Veolia asentaron su supremacia
nacional era sistematicamente deficiente: “la falta de supervision y de control de los
servicios publicos delegados, agravada por la falta de transparencia de esta forma de
gestion, ha dado lugar a abusos”. En 2002, un alto ejecutivo de Vivendi (ahora Veolia)
fue acusado de intentar sobornar a politicos locales de los partidos mayoritarios y de la
oposicién del ayuntamiento de Milén, con el fin de obtener la licitacion de una planta de
tratamiento de aguas residuales en el sur de Milan, Italia. Las evidencias comprendian un
disquete que contenia una carta del ejecutivo de Vivendi, Alain Metz, indicando que
poseia “excelentes contactos” en la coalicion de mayoria de derechas (Polo delle Liberta,
cuyo lider era Silvio Berlusconi) y planeaba pagar alrededor de 2 millones de euros a los
politicos, la mitad de esta cantidad destinada a los partidos mayoritarios, y el resto a la
oposicion y a otros “expertos” y “mediadores”, cuyos nombres no fueron revelados (Hall,
1999; Hall y Lobina, 2016; UNICORN, 2004). Ambos grupos “fueron objeto de
escrutinio en multiples casos penales y civiles, con acusaciones que iban desde el cohecho
de funcionarios publicos, las contribuciones politicas ilegales, el soborno, la fijacion de
precios, los carteles de explotacion a la contabilidad fraudulenta” (Godoy, 2003). Dicha
corrupcion puede constatarse en una amplia gama de contratos, relativos a diversos
servicios y proyectos, como muestra el caso de Farum, en Dinamarca.

Caja de texto N° 12. Escandalo de una APP en Dinamarca

El alcalde del municipio de Farum, un pequefio pueblo de Dinamarca, estaba
comprometido con el uso radical de contratistas privados y APPs. Esto incluyd la
contratacion de los servicios de guarderia a ISS Servisystem, lo que condujo a una
avalancha de quejas de los padres y a la rescision de los contratos en el afio 2001. El
alcalde también puso en marcha tres proyectos de construccién basados en una APP,
que comprendian la construccion de un estadio deportivo y un puerto deportivo,
negociados con el mismo grupo financiero. Algunos grupos de ciudadanos e incluso
la prensa comercial se opusieron a estos acuerdos por motivos econdmicos. Una
revista editorial de negocios acusoé al alcalde de jugar en el casino con dinero de los
contribuyentes. Se descubrié que el alcalde habia suscrito los contratos ilegalmente,
sin una competencia justa, que habia obtenido un préstamo ilegal, y que habia
utilizado dinero del ayuntamiento para subvencionar su equipo de fatbol. Los vecinos
tuvieron que pagar un 3.2 por ciento del impuesto sobre la renta adicional para
rectificar la financiacion municipal (Greve y Ejersbo, 2002).
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Caja de texto N° 13. Corrupcion en APPs en India: informe de la ONU de 2013

revelé un organismo de Naciones Unidas.

que debe ser abordado”, manifesto el organismo.

gobierno) (Dhoot, 2013).

“Los proyectos de Asociaciones Publico-Privadas o APPs en carreteras y sectores
energéticos de India son proclives a la corrupcion, y a la evasion de capital por parte
de los inversores privados, debido a que el gobierno emerge como la mayor amenaza’,

La Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD) también
ha sefialado lagunas en la capacidad de las leyes indias para frenar esa corrupcion, y
ha sugerido que los socios privados de las APPs sean nombrados funcionarios
publicos para que sean responsables en virtud de la Ley de Derecho a la Informacion.
Esto haria que los proyectos llevados a cabo con arreglo a las leyes propuestas
protegieran a los informantes y garantizara la prestacion de servicio a los ciudadanos.
Asimismo, la ONUDD analiz6 la disposicion de India para hacer frente a este tipo de
corrupcion en su informe. “La probidad en la adquisicion publica”, subrayando que
el gasto del erario publico representa entre un 20 a un 30 por ciento del producto
interior bruto de la India (PIB) —mucho maés que el 15 por ciento del PIB mundial que
se gasta en adquisicion publica. Entre 2012 y 2017, India pretende invertir un billon
de ddlares en la creacion de infraestructura, la mayor parte mediante la via de las
APPs. “Esta creciente tendencia requiere que existan leyes y procedimientos para
abordar la cuestion de la probidad en las APPs”, sostiene el informe de la ONU.

La ONUDD se dirigi6 a 400 funcionarios del sector privado y de la
administracién publica para evaluar la realidad sobre el terreno de la corrupcion en
las APPs, pero solo 100 respondieron. “La mayoria de las entidades permanecieron
en silencio, reticentes o cautelosas en sus respuestas (a las preguntas sobre la
corrupcion) la reticencia y el miedo a hablar de la corrupcion es un aspecto importante

A pesar de sus limitaciones, los resultados de la encuesta son esclarecedores.
Mientras que el 42 por ciento de las empresas consideran que el sector viario y el
sector energético son los mas proclives a la corrupcion, el 75 por ciento de los
funcionarios del gobierno percibe estos dos sectores como focos de corrupcion. Casi
el 87 por ciento de los socios privados afirmo que las normas y los criterios de las
licitaciones se manipulaban para beneficiar a determinados licitadores, afirmacion
con la que estuvo de acuerdo mas del 44 por ciento de “babus” (funcionarios del

Previsiones y mentiras

Las empresas privadas subestiman sistematicamente los costes de las inversiones, y
exageran la demanda esperada para el servicio. Es mas probable que se apruebe una
planta de tratamiento de agua potable que sigue el modelo “construir-operar-transferir”,
BOT por sus siglas en inglés (Build-Operate-Transfer), si un municipio esta convencido
de que habra una necesidad de agua mucho mayor de la que pueden abarcar los recursos
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existentes. Asimismo, es mas probable que se apruebe una carretera de peaje si el futuro
flujo de trafico parece mucho mas elevado de lo que las carreteras actuales podrian
asumir. Existen muchas evidencias de que esto sucede a nivel global.

Un estudio mundial revel6 que en el 90 por ciento de los proyectos de carreteras
y ferrocarriles, los costes reales terminan siendo muy superiores a los previstos en las
licitaciones iniciales, y que la demanda real es inferior a las previsiones. El error siempre
se produce en el mismo sentido, por lo que no puede tratarse de una casualidad — solo
puede ser el resultado de la tergiversacion sistematica, es decir, la mentira. Los autores
concluyeron: “El problema de la desinformacidn es una cuestion de poder y lucro y debe
tratarse como tal, utilizando los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas”
(Flyvbjerg, et. al., 2002; 2005).

Las previsiones de trafico vial para APPs de carreteras de peaje se exageran
sisteméaticamente en todas partes. En Australia, cada carretera de peaje construida en
2005 ha tenido menos trafico y menos ingresos por peaje de lo que anunciaban las
previsiones. En Europa Central y Oriental, se produce el mismo fendmeno. “La constante
sobrevaloracion del volumen de tréfico que realizan los responsables politicos no solo
conduce a dificultades con los ingresos de concesionarios o con el gasto del presupuesto
publico, sino que también suscita intentos de aumentar este volumen” (CEE Bankwatch
Network 2008). En EEUU., los ingresos reales obtenidos durante el primer afio de 26
carreteras de peaje que se abrieron entre 1986 y 2004 representaron una media de un
tercio menos de lo previsto. Una propuesta de 2013 de una APP para construir un puente
en Oreg6n pronosticd publicamente que seria transitada diariamente por 160 000
vehiculos, lo suficiente para cubrir el coste de los peajes — pero confidencialmente solo
esperaban 78 400 vehiculos al dia, lo que requeriria constantes subvenciones del Estado
(Bain, 2013; Mildenberg, 2013).

Transparencia

Siempre se produce una pérdida de transparencia con las APPs, ya que las empresas
privadas retienen mucha informacion por razones de confidencialidad comercial. Este
hecho exasper6 al Parlamento del Reino Unido: “la transparencia con respecto a los
costes y beneficios de los proyectos de IFP de los sectores publico y privado ha sido
oscurecida por los departamentos y los inversores que se ocultan detras del pretexto de la
confidencialidad comercial” (Parlamento del Reino Unido, 2011b). En Egipto y en
muchos otros paises, una de las razones por la que las APPs y otras formas de
privatizacion han resultado impopulares para muchas personas radica en el secretismo y
el nepotismo que implican. Un informe de la OCDE sobre el ambiente empresarial en
Egipto constaté que: “en relacion con el proceso de privatizacion en si, una falta
generalizada de transparencia también es problemaética” (OCDE, 2010; Thomas White
International, 2010).
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Perjudicar a los servicios publicos, al medio ambiente vy a los trabajadores

Distorsionar las prioridades politicas

Si las APPs no son comercialmente viables, las empresas privadas no las firmaran. Esto
distorsiona las decisiones politicas, puesto que se seleccionan proyectos que de otro modo
no lo serian, y otros no se financian porque no parecen comercialmente atractivos. Esto
se extiende a los pormenores de los proyectos. Las empresas privadas eliminan cualquier
elemento de un servicio que pueda reducir sus potenciales beneficios.

« En el sector de laatencidn sanitaria en Italia, las prioridades de las APPs desplazaron
la reflexion de las necesidades de atencion sanitaria publica:
los trusts de atencion sanitaria italianos.... no formularon ningun calculo para
evaluar los futuros costes e ingresos que generara el proyecto, ni tuvieron en
cuenta las consecuencias sociales para la comunidad. Se limitaron a cumplir los
requisitos legales y a elaborar un plan financiero desde la perspectiva de socio
privado. Al decidir la creacion de una APP se espera que las autoridades publicas
tomen las decisiones basandose en criterios de beneficio publico y evaluando
formas alternativas de prestar el servicio esperado, [pero] las metodologias
adoptadas en las APPs italianas del sector de la atencidn sanitaria se centran casi
exclusivamente en la perspectiva del sector privado, es decir, garantizar que la
APP se estructure de manera que pueda financiarse a buenas (bajas) tasas de
interés bancario. Los limites en el endeudamiento publico restringen las posibles
alternativas y, en algunos sectores, un reducido nimero de empresas mantienen
una estrecha relacién entre si y con las autoridades publicas lo que hace que la
competencia entre empresas privadas sea menos probable (Barretta y Ruggiero,
2008).
« En Ghana, se reestructuro todo el servicio nacional de suministro de agua potable y,
posteriormente, se dividio en dos: una empresa abarcaba la capital, Accra, y la otra,
cubria el resto del pais. Esta reorganizacion no tenia sentido para una politica
nacional del agua, puesto que disminuia la capacidad del sistema para financiar el
servicio de suministro de agua en las zonas méas pobres, pero las empresas privadas
solo podian obtener beneficios en Accra, asi que la gestion del agua tuvo que
dividirse entre ellas.
En EEUU, los contratos para la construccion de autopistas privadas recogen
clausulas que otorgan a las empresas “el derecho a objetar y recibir compensacion
por las decisiones legislativas, administrativas y judiciales”. Después de que una
APP para construir una autopista de peaje en el condado de Orange, California,
obtuviera una concesion de 35 afios en 1995, algunas autopistas quedaron saturadas
por el trafico, por lo que el condado decidié ampliar también otras autopistas, pero
la empresa privada obtuvo una resolucion judicial para evitarlo, ya que podria
reducir sus beneficios. La Unica posibilidad que tenia el condado era volver a
municipalizar la autopista, lo que supuso un coste de un 50 por ciento superior a lo
que costd construirla (Dannin, 2009; Bondgraham, 2012).
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Caja de texto N° 14. Las APPs sesgadas y el FMI: el cierre de escuelas en el Egipto de
Mubarak

Comentario de Ahmed Tarik al articulo “Egypt's ‘orderly transition’? International
aid and the rush to structural adjustment”, por Adam Hanieh (Tarik, 2011):

“Como antiguo empleado de la Autoridad para las APPs en Egipto, que se encuentra bajo el
mandato del Ministerio de Hacienda (MdH), conozco de primera mano como funcionan estos
acuerdos y como el FMI y el Banco Mundial utilizan estos programas neocoloniales para
esclavizarnos. En primer lugar, el FMI y el Banco Mundial son los principales consultores en
casi todos los proyectos. Durante las reuniones de negociacion con los principales licitadores
del sector privado en el proyecto, el equipo del FMI respaldaba practicamente la totalidad de
las peticiones de las empresas privadas relativas a la redaccion de contratos, los mecanismos
de pago, la responsabilidad, asi como los servicios prestados. Trabajé en un proyecto que se
suponia iba a construir en torno a 345 escuelas publicas en 18 provincias (pero hasta donde
yo sé aln no ha sido implementado). El principal licitador en el proyecto disponia de
eminentes abogados que convencian permanentemente al Ministerio de Hacienda y a la
Autoridad General para Edificios Educativos (GAEB por sus siglas en inglés). En la mayoria
de las ocasiones, las peticiones de los licitantes son aprobadas y redactadas en el contrato.
Por ejemplo, y este es uno de muchos, las escuelas suelen contar con programas
extraescolares y de fines de semana para sus alumnos. Esto resultaba inaceptable para los
licitadores y sus onerosos abogados situados en Dubai. El contrato estipulaba que las escuelas
se abririan de 7:00 ha 16:00 h. Segun los abogados, «abrir las escuelas los fines de semana o
por la noche durante la semana constituia una amenaza a la seguridad de los inversores y la
aplicacion de dichos programas supondrian un coste extra». Un coste adicional que el
Ministerio de Hacienda no podia permitirse. Ademas, los inversores querian ampliar sus
«fuentes de ingresos» proponiendo «eventos culturales» en las escuelas por la noche; estos
programas impedian que se realizaran los «eventos culturales». Por otra parte, ningin alumno
podria permanecer en la escuela después de las 16:00 h, lo que significaba que un nifio que
estaba esperando que su hermano mayor lo recogiera tendria que quedarse en la calle y esperar
si la persona encargada de ir a buscarlo llegaba tarde por cualquier motivo. Mi opinién es
esta: este proceso y discurso para hacer dinero es poco ético en su esencia, sobre todo, en
proyectos a gran escala. EI aumento de los beneficios siempre se produce a costa de las
personas mas cercanas a la operacién comercial, ya sea recortando costes, reduciendo
servicios, proporcionando un tratamiento no ético de los estudiantes... etc. Si queremos
construir un nuevo Egipto que satisfaga las demandas de su pueblo, no debemos tolerar que
actuen este tipo de programas de ayuda. Estos inversores no construyen escuelas con el
objetivo de mejorar la educacion, sino para hacer dinero; no construyen hospitales para
proporcionar una atencion sanitaria decente, sino para sobrevalorar la atencion médica que
nosotros los contribuyentes y las préximas generaciones tendremos que pagar. Creo que la
motivacion y la financiacion que hay detrds de un proyecto siempre proporcionan un buen
indicador de quién se beneficiard méas. El Unico objetivo de los inversores es obtener
beneficios, y a mi parecer esta no es la motivacion que necesitamos los egipcios para construir
un pais por el que hemos luchado y seguiremos luchando como apunta claramente este
articulo.”
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Transferir la austeridad a otros servicios

En un contexto en el que existen peticiones politicas para reducir la inversion publica, la
existencia de APPs supone una mayor amenaza para la inversion en otros servicios
publicos. Esto se debe a que las APPs crean derechos contractuales a largo plazo para
asegurarse fuentes de ingresos, por lo que los gobiernos estan legalmente obligados a
reducir los pagos a las APPs. Este hecho a su vez conlleva a que las reducciones en la
inversion se concentren en ambitos que no implican a las APPs. Esto es agravado por el
hecho de que los modelos APP/IFP cuentan con periodos contractuales mucho mas largos
(25-30 afilos 0 mas) que los contratos de servicio convencionales; por ejemplo, para la
recogida de basura el periodo contractual es de 3 a 5 afios. El tamafio de las APPs puede
hacer que el efecto de desplazamiento sea muy grande. En Portugal, los pagos anuales
solo a dos principales APPs en carreteras cuestan 800 millones de euros, mas que todo el
presupuesto nacional de transporte, que asciende de 700 millones de euros (Public Private
Finance, 2005).
Un informe sobre las APPs en Europa Central y Oriental advierte que:

Existen problemas mas profundos y sistémicos que los defensores de las APPs y
los gobiernos no han tenido suficientemente en cuenta, especialmente en lo que
respecta a los impactos acumulativos de las APPs en los presupuestos publicos
durante las préximas décadas... No solo constituyen un nimero inaceptablemente
elevado de ‘manzanas podridas’, sino que el hecho de utilizar un gran ntimero de
APPs en si puede conducir a problemas de asequibilidad... El intento de APPs
[para la construccion de la autopista de Trakia, Bulgaria] solo retraso la ejecucion
del proyecto, y ha necesitado una escalada de costes que estan provocando un
aumento de la carga sobre el presupuesto del Estado (CEE Bankwatch Network,
2008).

Las politicas de APPs, a veces, pretenden deliberadamente conseguir una alta
proporcidn del presupuesto estatal. En Colombia, el nuevo director de la unidad de APPs
foment6 una decision de triplicar la inversion publica en carreteras y pedir prestado 23
000 millones de dolares mediante la emision de bonos del Estado para ayudar a financiar
las APPs (Mapstone, 2012).
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Caja de texto N° 15. Las APPs en el Reino Unido: excluir otras inversiones y forzar
recortes en los servicios sanitarios

En el Reino Unido, el importe total en inversion de capital realizado por més de 700
APP siguiendo el modelo de IFP es de aproximadamente 55 000 millones de libras,
pero al finalizar los contratos, el gobierno habra pagado mas de 300 000 millones de
libras —10 000 millones de libras durante cada afio para la préxima década. Este
enorme gasto que se fija para muchos afios, y no se puede ajustar en funcion de las
circunstancias, supone que la APP “excluye” la posibilidad de gastar en otros
servicios publicos en general.

Las APPs individuales ya producen esta repercusion en los servicios publicos,
lo que obliga a efectuar recortes y cierres en la asistencia sanitaria y en otros servicios,
debido a que los contratos vinculantes de IFP transfieren los riesgos imprevistos a la
parte de la inversion para la prestacion de servicios. “Muchos de los proyectos de
construccién imponen costes que no se justifican en términos de un ingreso de pago
en funcion de los resultados... Los trusts del [Sistema Nacional de Salud NHS] que
han contraido mucho menos gasto (corriente y de capital) gozardn de una mejor
posicién en un futuro préximo para hacer frente a los rigores de la agenda de reformas,
ya que tendra mas facilidad para adaptarse a la variacion de ingresos” (Bosanquet, et.
al., 2006). Los costes de capital de los hospitales con contratos de IFP fueron del 2.5
por ciento mas elevados que su financiacion (Hellowell y Pollock, 2007).

El trust South London Healthcare poseia tres hospitales con modelos de IFP,
y fue declarado en quiebra por el gobierno. Uno de ellos, en Greenwich, revel6 que
los costes ascendieron al 11.3 por ciento del total de su presupuesto — casi el doble de
la asignacion del gobierno para costes de capital. Un informe elaborado por la
Autoridad Sanitaria Estratégica advirtio que otros trusts locales que estaban en una
situacion similar «contraerian recurrentes déficits de [ingresos/gastos] y de flujo de
efectivo, aunque funcionaran tan eficientemente como la media del trust de hospitales
en Inglaterra. Una alta proporcion de sus deficits estructurales de [ingresos/gastos] y
de flujo de efectivo se atribuyen a este efecto». Los hospitales se vieron obligados a
fusionarse con otros hospitales locales, los servicios se redujeron, el nimero de
enfermeras y médicos disminuyd, y se recortaron los servicios de urgencias, lo que
provocé una campafa local de protestas masiva (South London and Maudsley
Strategic Health Authority, 2007).

Impacto en el medio ambiente

En el sector energético, la forma mas comin de APP es la central eléctrica privada,
conocida como Productora Independiente de Energia (PIE), que depende de los contratos
a largo plazo respaldados por los gobiernos para la compra de sus productos. Ahora se
espera que las politicas energéticas de todos los paises sustituyan la utilizacion de
combustibles fosiles como el carbon, el petrdleo y el gas por fuentes de energias
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renovables, como la energia hidroeléctrica, pero la mayoria de las PIE hacen lo contrario.
Un estudio del Banco Mundial, elaborado en marzo de 2013, revel6 que las PIE invierten
principalmente en carbdn, gas y generacion de gasoil y fueloil, como el diésel, en lugar
de en energias renovables (Banco Mundial, 2013c).

En la gestion de residuos se observa el mismo tipo de problema. En tres ciudades
de Egipto, se firmaron APPs con empresas internacionales de gestion de residuos en
2002, pero surgieron una serie de problemas, debido en parte a que la exigencia de
reciclaje que se fijo era muy baja, a 20 por ciento, y se dependia demasiado de los
vertederos (Milik, 2010).

Impacto en los trabajadores

Generalmente, las APPs empeoran las condiciones laborales de los trabajadores y su
organizacion colectiva de sindicatos. Estos efectos se originan, en primer lugar, porque
se transfiere a los empleados a un empleador privado diferente, y en segundo lugar, por
el papel preponderante del contrato de APP en si, que obliga a las autoridades publicas a
priorizar los pagos a la empresa de APP por encima de otros gastos.

Los efectos pueden clasificarse en cinco grandes apartados (tomado de Hall, 2008):

e Se reduce la seguridad laboral al estar vinculada al contrato en si y a la empresa
privada, en lugar de a la autoridad publica. La empresa privada posee mas
alicientes para reducir el empleo con el fin de aumentar sus margenes de
beneficio, y menos alicientes para mantener costes generales como la formacion.
Los términos de un contrato y los estimulos de maximizar los beneficios de la
empresa privada pueden conducir a la precarizacion debido al uso de contratos a
corto plazo o de subcontratacion secundaria.

e Los trabajadores suelen perder su condicion de funcionarios y el posible futuro
regreso al empleo en el sector publico se vuelve mas complejo. Ademas, los
trabajadores pueden perder el beneficio de los planes de pensiones que concede
el sector publico.

e Resulta mas dificil proteger y mejorar las condiciones salariales y laborales. Esto
depende de la aplicabilidad de mecanismos indirectos, tales como las clausulas
de salarios justos o las normas juridicas sobre acuerdos salariales sectoriales. El
contrato de APP en si no puede garantizar la financiacion para incrementos
salariales acordados a nivel nacional. Los empleadores privados pueden aplicar
diferentes condiciones laborales para los nuevos integrantes en comparacion con
los trabajadores transferidos creando una mano de obra “a dos niveles”.

e Laorganizacion sindical se debilita porque los empleados se dividen en unidades
mas pequefias con diferentes empleadores, disminuyendo asi la solidaridad y
obligando a los sindicatos a tratar con varios empleadores diferentes. La gestion
de las empresas privadas no esta directamente sujeta a consideraciones de politica
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publica relacionada con temas laborales y, por lo tanto, defiende menos la
organizacion sindical y los derechos de los trabajadores.

e Otros trabajadores de servicios publicos también pueden verse afectados por la
existencia del contrato. Si los ingresos de una autoridad publica se reducen, o si
la misma APP resulta méas cara de lo esperado, los recortes se concentran en los
empleados directos que quedan, ya que el contrato de APP no puede rescindirse.

Evaluar las APPs
La seccidn anterior expuso razones generales para no aceptar los argumentos que suelen

esgrimirse para defender las APPs. Esta seccion establece un marco racional para
comparar las ventajas de la prestacion del sector publico y las de las APPs.

La necesidad de establecer comparaciones con una opcion publica

Esta seccion establece un marco para realizar una evaluacién comparativa de los impactos
economicos y en los servicios publicos, y las evidencias de la experiencia internacional
en los temas clave, como el coste de capital, el coste de construccion, la eficiencia, los
costes de transaccion, la incertidumbre creada por contratos incompletos y el impacto en
las politicas pablicas, los servicios publicos y las comunidades en general. La evaluacién
de las APPs debe basarse en una comparacion con las opciones del sector publico. Incluso
el FMI insiste en que la evaluacion de una APP siempre debe constituir un ejercicio de
comparacion con la opcion del sector publico: “Al considerar la opcion APP, el gobierno
debe comparar el coste de la inversidn publica y la prestacion de servicios por parte del
gobierno con el coste de los servicios prestados por una APP” (FMI, 2004b).
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Caja de texto N° 16. Como los gobiernos evitan las comparaciones con la opcién del
sector publico

Los gobiernos intentan evitar estas comparaciones. Quieren utilizar las APPs,
independientemente de su coste, para reducir el nivel aparente de endeudamiento y
deuda pablica — no estan interesados en la comparativa valor por dinero. Por lo tanto,
a menudo, se afirma que «no hay alternativa» a una APP, debido a las restricciones a
los préstamos del gobierno, y a una reticencia a aumentar las tasas o las tarifas.

e En el Reino Unido, una comision parlamentaria se quejo de que, “durante
demasiado tiempo la IFP ha sido la ‘Gnica regla del juego’ en algunos sectores
que no han sido dotados con los presupuestos de capital adecuados para sus
necesidades de inversion. Es probable que este problema empeore en el futuro
si se producen recortes significativos de presupuestos de capital en la Revision
de Gastos. Si la IFP es la Gnica opcion para la inversion de capital necesaria,
entonces se utilizard incluso si la relacion valor por dinero es negative”
(Parlamento del Reino Unido, 2011a).

e Un informe de la Oficina Estatal de Auditoria de Estonia revel6 que
las autoridades publicas de Estonia no utilizaban comparadores del sector
publico adecuados a la hora de evaluar los alicientes relativos a las APPs. Las
consecuencias de una APP se han evaluado “mediante una contabilidad de
inversion rudimentaria, que mide los beneficios en términos de ahorro de
costes y beneficios”. Como resultado de ello se han firmado “contratos no
transparentes, costosos y desfavorables”. Estos contratos recogen costes
exagerados, debido a margenes de beneficio excesivos, primas de riesgo, 0
provisiones de amortizacion. Realizar unas evaluaciones adecuadas haria que
numerosas APP fueran rechazadas: en realidad, las APPs a largo plazo cuestan
un 25 por ciento mas que la modalidad de ejecucion puablica (Friedrich y
Reiljan, 2007).

e Unaevaluacion de los préstamos concedidos por el BEI adiez APPs diferentes
de toda Europa, “reveld que el impacto clave del mecanismo de la APP fue
que los proyectos no se aplicaron en absoluto. En todos los proyectos
evaluados en profundidad, las restricciones presupuestarias del sector publico
supusieron que la alternativa a un proyecto de APP era ningun proyecto, o al
menos ningln proyecto realizable en un futuro inmediato, en lugar de un
proyecto de adquisicion publica” (BEI, 2005). Pero las “restricciones
presupuestarias” son reglas politicas, que no son inmutables, como también
sefala la evaluacion del BEI: “puede debatirse el grado en que los limites de
la inversion publica podrian ajustarse para dar cabida a estos proyectos [sin
utilizar una APP]” (Weber y Knappe, 2007).

e En Irlanda, la preferencia del gobierno por las APPs “llevo a las autoridades
locales a rechazar sus propias evaluaciones VpD e informes preliminares que
favorecian los métodos de adquisicion tradicionales” (Reeves, 2011).
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Un marco comparativo — VpD v el impacto publico

En esta seccion consideramos un marco para una comparacion de la relacion entre “valor
obtenido por dinero gastado” (value for money) (VpD) que abarca todos los elementos
economicos de una APP — financiacion, construccion, explotacion y el propio contrato.
Estas evaluaciones comparativas deben llevarse a cabo ante cualquier propuesta de APP
antes de su implementacion. Si el resultado es que la APP parece la peor opcidn, entonces
debe darse preferencia a la alternativa del sector publico. Ademas de realizar una
evaluacion precisa VpD de los costes relativos, una comparacion debe también tener en
cuenta maltiples objetivos de interés general. Estos incluyen el impacto de una APP en
los servicios publicos, las consecuencias econdmicas secundarias, por ejemplo en el
empleo, y la voluntad relativa de pagar de los ciudadanos (Friedrich y Reiljan, 2007).

El informe del Estado de Nueva York sobre la evaluacion de propuestas para las
APPs expone la importancia de abordar estas cuestiones como parte de una evaluacion
comparativa:

La cuestion fundamental del valor del activo no solo para el Estado sino para el
publico en si... en términos de beneficio, satisfaccion del usuario y viabilidad
global del proyecto. Este tipo de valoracion se denomina, a veces, una
«evaluacion cualitativa valor por dinero» porque muchos de los factores no se han
cuantificado y no pueden cuantificarse. ;Cudl es el valor de garantizar que un
servicio publico sea asequible o esté disponible para todos? ;Cual es el coste de
confinar al pablico en un patron particular de consumo cuando otras alternativas
podrian funcionar mejor en el futuro? Ademas de los aspectos financieros de las
P3, los responsables politicos deben tener en cuenta otras preocupaciones, tales
como los temas comunitarios, los temas laborales y los temas medioambientales
(DiNapoli, 2013).

La necesidad de establecer comparaciones basadas en evidencias

Numerosas evaluaciones sobre APPs solo tienen en cuenta si la APP es econémicamente
factible para un consorcio privado. A veces, la comparacion se realiza utilizando un
“comparador del sector publico” teérico en lugar de una propuesta alternativa del sector
publico real. Los auditores publicos en los Paises Bajos y en otros lugares se han
preguntado si estos comparadores son adecuados (Gobierno de la Republica Checa,
2006). Una comparacion real es importante para evitar que las APPs se utilicen
simplemente como una forma de sacar el endeudamiento fuera del balance contable del
sector publico, incluso cuando resultan méas costosas (Ramallo Massanet, 2007).
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Caja de texto N° 17. El Reino Unido: comparaciones inadecuadas y la evitacion de
evidencias

Se supone que las propuestas de APPs en el Reino Unido se comparan con un
“comparador del sector publico”, antes de ser autorizadas, pero estas comparaciones
han sido objeto de numerosas criticas por parte de académicos, auditores y comisiones
parlamentarias. En Reino Unido estas comparaciones no se han realizado bien, no se
han expuesto a cuestionamientos y debate adecuados y estan sistematicamente
sesgadas en favor de las APPs. “El uso de la IFP se ha basado en comparaciones
inadecuadas con la adquisicion convencional que no han sido cuestionadas
suficientemente” (Parlamento del Reino Unido, 2011b).

“Nos preocupa que el sistema de evaluacion VpD esté sesgado en favor de la
IFP. Suponiendo que siempre habré un sobrecoste significativo dentro de la opcion
no IFP es un ejemplo de este sesgo... El Tesoro deberia intentar garantizar que todas
las hipdtesis en la evaluacién VpD que favorecen la IFP se basen en evidencias
objetivas y de alta calidad” (Parlamento del Reino Unido, 2011a).

Pero, a pesar de contar con el programa mas grande y mas amplio de APP, el
gobierno de Reino Unido no ha recopilado datos sobre el rendimiento real, ni ha
realizado una evaluacion sistematica de los resultados. “No se ha efectuado una
evaluacion sistematica valor por dinero de proyectos de IFP operativos por
departamentos. Por lo tanto, no hay datos suficientes para demostrar si el uso de
financiacion privada ha llevado a una mejor o peor relacion valor por dinero que otras
formas de adquisiciéon” (NAO, 2011).

A pesar de poseer tanta experiencia, el gobierno no ha consolidado ninguna
competencia para hacer frente a las APPs de manera efectiva. “Los departamentos
deberian haber desarrollado una experiencia comercial del uso de IFP, pero todavia
se observan algunos ejemplos de proyectos y contratos que carecen claramente de
conciencia commercial” (Parlamento del Reino Unido, 2011b).

Coste de capital — méas barato a través de los gobiernos

Los gobiernos casi siempre pueden pedir préstamos mas baratos que las empresas
privadas o los particulares. Esto es porque existe muy poco riesgo de impagos. Los
gobiernos siempre estan ahi, con grandes ingresos fiscales, mientras que ninguna empresa
privada es inmune al riesgo de quiebra. Conceder préstamos a empresas privadas es, por
tanto, mas arriesgado, por lo que el tipo de interés es mas alto.

La OCDE, el FMI y los destacados periodistas econdmicos del periddico
Financial Times todos exponen esto claramente:

El coste de capital del socio privado es generalmente mas alto que el del gobierno,
es decir, el tipo de interés de los préstamos del sector privado suele superar al tipo
de interés de los préstamos del sector publico... Si el aumento de eficiencia de una
APP no cubre el coste de interés adicional, el precio minimo por unidad al que el
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socio privado puede ofrecer el servicio no sera menor que el precio que el
gobierno pagaré en el caso de la adquisicion tradicional (OCDE, 2008: 3.2.1, Box
7, “Efficiency gains and differences in public and private sector interest rates”).

La facultad del gobierno para tasar reduce la probabilidad de no reembolsar su
deuda, y el sector privado est4, por tanto, dispuesto a prestar al gobierno a un tipo
de interés sin riesgo para financiar proyectos arriesgados. Si tal es el caso, cuando
las APPs conllevan que el endeudamiento privado se sustituya por el
endeudamiento publico, los costes de financiacion aumentaran en la mayoria de
los casos, incluso si el riesgo del proyecto es menor en el sector privado. Entonces
la cuestion clave es si las APPs suponen un aumento de eficiencia que compense
con creces los costes méas elevados de los préstamos del sector privado (FMI,
2004b: para 22).

Parece obvio que la financiacion de activos es una funcion adecuada para el sector
publico, que presenta una gran ventaja — la capacidad de pedir préstamos a bajo
coste (Wolf, 2008).

Las evidencias del Reino Unido y de los EEUU muestran este diferencial en la
practica en los paises de altos ingresos. Y lo mismo ocurre en los paises en desarrollo.
Esta es la razén por la que las APPs, por ejemplo, en Brasil e Indonesia solo resultan
viables si los Estados conceden préstamos y garantias, ya que tienen mas solvencia que
las empresas privadas. Cuando dos de las mayores multinacionales del mundo, Shell y
Bechtel, crearon una central eléctrica privada en Filipinas, su calificacion crediticia se
vio reforzada por el gobierno de Filipinas — las multinacionales no podian obtener
préstamos bancarios para el proyecto sin contar con la garantia del gobierno.

Reino Unido

En 2011, un representante de las empresas privadas del Reino Unido que participan en
APPs estim6 que el coste medio adicional de capital del sector privado comparado con el
endeudamiento tradicional habia sido del 2.2 por ciento al afio. El periédico Financial
Times calculd que este hecho significa que el contribuyente britanico «esta pagando mas
de 20 000 millones de libras en costes de préstamos adicionales — el equivalente a mas
de 40 nuevos grandes hospitales — de los 700 proyectos que los sucesivos gobiernos han
adquirido bajo la iniciativa de financiacion privada (Mackintosh, 2013; The Financial
Times, 2013a,b).

La diferencia es ahora méas grande, con el coste de financiacion de APPs estimado
en un 8 por ciento, en comparacion con los bonos del Estado al 4 por ciento.

La diferencia entre la financiacion pablica directa y el coste de esta financiacion
ha aumentado significativamente desde que surgid la crisis financiera. El aumento
sustancial de los costes de financiacion privada hace que el método de
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financiacion de IFP sea ahora extremadamente ineficiente. Los datos recientes
indican que el coste medio ponderado del capital de una IFP es el doble del de los
gilts estatales (bonos emitidos por el gobierno de Reino Unido) (Parlamento del
Reino Unido (2011a).

En agosto de 2011, la Comisién Selecta Parlamentaria que supervisa el Tesoro
concluyo que se trataba de una costosa y despilfarradora manera de financiar la inversion
en infraestructura de financiacion. La comisién recomend6 no solo que el sistema de IFP
debia finalizar, sino también que el gobierno debia asumir la financiacion de las APPs
existentes — renacionalizarlas de manera eficaz, ya que conduciria a una importante
reduccion de costes:

El precio de la financiacion es significativamente més elevado con una IFP. Por
consiguiente, el coste financiero del reembolso de la inversion de capital de los
inversores de IFP es considerablemente mayor que el reembolso equivalente de
inversion publica directa.... Los datos recientes sefialan que el coste medio
ponderado del capital de una IFP es el doble del de los gilts estatales... No hemos
constatado evidencias que indiquen que este ineficaz método de financiacion haya
sido compensado por los beneficios percibidos de la IFP a raiz del aumento de la
transferencia de riesgo; mas bien, hay pruebas de lo contrario. [...]

La manera mas directa de hacer frente a los actuales contratos de IFP es que el
gobierno compre la deuda (y posiblemente tambien el capital) una vez que
termine la etapa de construccién. Esto produciria un aumento en el nivel de deuda
publica, pero... se volveria més asequible pagar la deuda publica visible en lugar
de la deuda de IFP oculta. Cualquier reduccién de un punto porcentual del tipo de
interés que se paga sobre los estimados 40 000 millones de libras de deuda de IFP
supondria un ahorro anual de 400 millones de libras (Parlamento del Reino Unido
(2011a).

EEUU

Un nuevo informe sobre las APPs en el sector del agua en EE.UU. compara el coste total
de financiacion de la misma cantidad de infraestructura a través del endeudamiento
publico y la financiacién privada. La financiacion privada cuesta entre un 50 y un 150
por ciento més. En Rialto, California, el coste anual de la financiacion privada en una
nueva concesion de APP en el sector del agua es de 16 millones de délares, mas del doble
del coste que supone financiar la misma deuda e inversién por la autoridad pablica.
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Caja de texto N° 18. Alaska: la financiacion publica es mejor que la APP

El gobernador republicano de Alaska — sucesor de Sarah Palin — propone ahora
abandonar un plan de APPs para construir un puente sobre Knik Arm, en favor de
ponerlo en marchay ejecutarlo publicamente porque tiene un valor mayor. Un analisis
realizado por el Departamento de Estado del analisis de ingresos mostré que el mod-
elo pablico-privado tiene poca probabilidad de funcionar y atraer a inversores
privados sin conllevar costes muy elevados o garantias gubernamentales para
potenciales pasivos de 2 500 millones de délares. El hecho de que sea el Estado, en
lugar de un promotor privado, el que financie el proyecto podria ahorrar cientos de
millones de dolares (Forgey, 2013; Anchorage Daily News, 2013).

Los beneficios excedentes de las APPs — llevados a paraisos fiscales

El coste de capital privado es ain mas elevado que la diferencia entre el tipo de interés
de los préstamos, puesto que las empresas privadas también obtienen beneficios a través
de los dividendos de sus acciones en el proyecto. Estos son considerablemente més
elevados y aumentan el coste medio para el publico al utilizar financiacion privada. Por
ejemplo, en las concesiones de suministro de agua de Yakarta, las empresas privadas
obtienen un retorno sobre el capital del 22 por ciento, garantizado por las autoridades
publicas. En Reino Unido, un estudio ha revelado que los beneficios obtenidos por las
empresas privadas en el sector de las APPs en la atencion sanitaria son de
aproximadamente el doble de los obtenidos por los inversores privados en otras
actividades de riesgo similar. “Los retornos para los inversores de este grupo de proyectos
de IFP demuestran ser mucho mas elevados de lo que seria suficiente para remunerar a
los inversores por el riesgo que asumen” (Hellowell y Vecchi, 2012).

Los gobiernos, a veces, afirman que este hecho debe ser compensado por los
ingresos fiscales de los beneficios obtenidos por los beneficios que realizan las empresas,
e integrar este supuesto en sus evaluaciones de los costes de las APPs; por ejemplo, Reino
Unido hace esto. Pero muchas de las empresas privadas que participan en proyectos de
APPs tienen su sede en paraisos fiscales, por lo que este impuesto nunca llega a
materializarse. Una comision parlamentaria de Reino Unido comento:

Algunos inversores de IFP reducen su exposicion a la fiscalidad de Reino Unido
mediante acuerdos off-shore. Sin embargo, el Tesoro integra los ingresos fiscales
en los analisis coste-beneficio de los proyectos PFI. El Tesoro no podria decirnos
si los inversores de IFP habian pagado impuestos sobre los beneficios y las
ganancias de capital en Reino Unido, o si se han recaudado impuestos sobre
sociedades de empresas de IFP... El sector publico posee insuficiente informacion
sobre los retornos realizados por los inversores de IFP y no posee ningun
mecanismo para compartir beneficios cuando los inversores venden sus acciones
(Parlamento del Reino Unido, 2011b).
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Costes de construccién: sen tiempo vy en presupuesto?

Con frecuencia se argumenta que la etapa de construccion de proyectos de APPs se
concluye, invariablemente, en tiempo y en presupuesto, y que esto constituye una ventaja
fundamental de las APPs con respecto a los proyectos del sector publico convencionales.
El gobierno del Reino Unido afirma que el 76 por ciento de los proyectos de IFP finalizan
a tiempo, en comparacion con solo el 30 por ciento de los proyectos adquiridos
tradicionalmente. Una revision de APPs financiadas por el BEI en toda Europa también
reveld que los proyectos evaluados “se completaron en su mayoria, en tiempo, en
presupuesto y respetando las especificaciones” (BEI, 2005).

Pero el elemento de construccion de proyectos de APPs es mucho mas costoso.
Un informe del BEI compard el coste de proyectos viales de APPs en toda Europa con
proyectos de carreteras adquiridos convencionalmente, y revel6 que las APPs resultaron
en promedio un 24 por ciento mas costosas que las carreteras del sector publico (Blanc-
Brude, Goldsmith y Vilila, 2006). En 2007, el gobierno polaco canceld una autopista de
APP precisamente por esa misma razon. Se dieron cuenta de que la autopista Al
Grudziadz-Torun podria construirse por aproximadamente 5.6 millones de euros por
kildbmetro utilizando la adquisicion convencional, en comparacion con los 7.4 millones
de euros por kilémetro utilizando la APP (Polska Gazeta Transportowa, 2008; Polish
News Bulletin, 2007). El informe del BEI también sefiala que esta prima del 24 por ciento
es casi la misma que las estimaciones de sobrecostes en los proyectos de adquisicion
publica, por lo que el coste adicional de proyectos de APPs refleja el pago que requiere
el contratista para aceptar el riesgo de construccion. Esto se consigue mediante “el uso
de contratos de construccion a precio fijo o a plazo fijo llave en mano”, que
responsabilizan a los empresarios de la construccion de cualquier retraso (Blanc-Brude,
Goldsmith y Vilila, 2006). La certeza de finalizacion se consigue como consecuencia de
que el contratista acepte la responsabilidad de una variedad de riesgos mas amplia, y los
contratistas deben ser mejor remunerados por hacer esto.

¢Por qué se utilizan contratos Ilave en mano en proyectos de APPs cuando se
utilizan muy inusualmente en proyectos del sector publico convencionales? (BEI, 2005).
La principal razon no es porque los gobiernos hayan decidido que merece la pena pagar
mas para obtener mayores requisitos de puntualidad para la infraestructura de servicios
publicos, sino para el beneficio del financiero de APP. Como apunta la Federacion
Internacional de Ingenieros Consultores (FIDIC por sus siglas en inglés):

Entre tales proyectos [llave en mano] se pueden encontrar numerosos proyectos
financiados por fondos privados, en los que los prestamistas requieren una mayor
certeza sobre los costes de un proyecto... El proyecto de construccion solo suele
constituir una parte de una operacion comercial complicada, y el fracaso
financiero o de otro tipo de este proyecto de construccion pondra en peligro toda
la operacion (FIDIC, 1999).

El financiador privado en un proyecto de APP requiere una mayor certeza sobre
la fecha de finalizacion, ya que el retorno sobre la inversion solo empezara cuando el
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edificio esté terminado — pero es el pablico el que tiene que pagar mas por esta certeza.
El largo proceso que conlleva la negociacion de contratos de APPs también hace que no
sean mas rapidos en el suministro de infraestructura:

No existen evidencias contundentes que indiquen que los proyectos de IFP se
entregan mas rapidamente y a un menor coste de elaboracién que los proyectos
realizados mediante métodos de adquisicion convencionales. Por el contrario, el
largo proceso de adquisicion hace que sea probable que se tarde mas en entregar
un edificio de IFP, si se considera la ampliacion de todo el proceso (Parlamento
del Reino Unido, 2011a).

Asimismo, la experiencia en Reino Unido indica que las APPs no crean mejores
disefios que la adquisicion tradicional:

En el ambito de la innovacion en el disefio y la mejora de la calidad hemos
observado algunas evidencias que sugieren que la IFP es menos rentable que las
edificaciones adquiridas tradicionalmente... El hecho de que los consorcios se
formen para presentar ofertas por los proyectos también limita la eleccion y la
competencia. Por ejemplo, una firma de arquitectos puede tener el mejor disefio
0 puede haber un contratista que haya elaborado la mejor propuesta, pero, si estos
disefios y propuestas no forman parte de la oferta del consorcio elegido, no seran
utilizados (Parlamento del Reino Unido, 2011a).

Eficiencia

Como se sefial6 en la seccidn sobre los costes de financiacion, el sector privado tiene que
demostrar una mayor eficiencia — no solo tedrica, sino suficientemente grande y segura
para compensar el coste adicional grande y seguro de capital privado. La mayoria de los
gobiernos, los politicos, los consultores y los comentaristas asumen y afirman que el
sector privado siempre resulta mas eficiente, pero la evidencia empirica de numerosos
estudios muestra que esta presuncion es incorrecta. En realidad, los operadores privados
no son mas eficientes, y suelen generar ineficiencias. Al evaluar propuestas de APPs no
se debe hacer ninguna suposicion general de que la eficiencia del sector privado es
superior, la suposicion debe ser neutral. Las evidencias provienen de numerosos estudios.

e Un examen global de evidencia empirica sobre la eficacia de los servicios
publicos y privados realizado en 2005 por el Banco Mundial concluya:

Para los servicios publicos, parece que, en general, la propiedad no suele
importar tanto como a veces se afirma. En la mayoria de los documentos
transnacionales sobre los servicios publicos no se encuentran diferencias
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estadisticamente significativas en los indices de eficiencia entre los
proveedores publicos y privados (Estache et. al., 2005).

Otros estudios han confirmado estos resultados.

e En la asistencia sanitaria, los servicios de sanidad publica son mucho mas
eficientes que los privados a la hora de garantizar una asistencia sanitaria
universal de calidad y una mejor calidad de vida. El sistema sumamente privado
de EE.UU. cuesta aproximadamente el doble que los sistemas del sector publico
en paises europeos, pero la esperanza de vida en EE.UU. es menor, y las tasas de
mortalidad infantil son més altas que en Europa.

e Unestudio realizado en ciudades con diferentes tipos de operadores de autobuses
revelé que las ciudades mas eficientes tenian las mismas probabilidades de tener
modelos publicos que privados (Pinay Torres 2006).

e Incluso en las telecomunicaciones, un sector en el que se supone que el sector
privado es mas rentable que el sector publico, un estudio mundial que comparaba
a empresas privadas y publicas demostré lo contrario. Si bien se producia un
“aumento de eficiencia después de las privatizaciones... éste era
significativamente menor que el aumento en el sector publico” (Knyazeva,
Knyazeva y Stiglitz, 2006).

Los mismos resultados surgen de estudios sobre las APPs en Reino Unido.

e Un estudio sobre el uso de APPs en el sector de la Defensa en el Reino Unido
Ileg6 a la conclusion de que las APPs no conducen necesariamente a una mayor
eficiencia y que hay costes e inconvenientes considerables. “La conclusion del
andlisis es que el uso de APPs no conducira necesariamente a una mejora de la
eficiencia econdmica en la adquisicion en materia de defensa y que seré necesario
prestar una atencidn considerable a la hora de negociar APPs, supervisar su
rendimiento y su renovacion. El sector de la Defensa en el Reino Unido demuestra
que las APPs conllevan costes de transaccion significativos que deben compararse
con los beneficios en términos de incentivos de eficiencia econdmica” (Parker y
Hartley, 2003).

e Un resultado similar surgio de un estudio realizado a las APPs en los sectores de
lasalud y los servicios municipales en el Reino Unido donde se reveld que existia
“un circulo vicioso de seguimiento y desconfianza entre las organizaciones
socias, en lugar de la antigua fe en el proceso burocratico”. El estudio también
concluyo que las APPs representan una considerable amenaza para la “ética del
servicio publico” (Hebson et. al., 2003).

e La desmoralizacion y la ineficiencia también se observaron en un estudio
realizado a un hospital del Reino Unido que seguia el modelo de IFP, donde el
personal no clinico estaba sujeto a cuatro grupos diferentes de condiciones
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laborales: un trust local o nacional; las condiciones creadas por un contratista
privado tras la convocatoria de licitacion, y las nuevas condiciones del contratista
de IFP privado. Este hecho generé problemas y animosidad con algunos
miembros del personal que recibieron primas por trabajar el fin de semana,
mientras que otros no recibieron nada. Los cambios en las practicas de trabajo
también produjeron un efecto desestabilizador. Por ejemplo, la desercion de
personal de catering aumento6 de un 10-15 por ciento por afio a mas de un 100 por
ciento a raiz de la IFP, causado, en gran medida, por el cambio de elaborar la
comida en las cocinas a la distribucion de platos precocinados.

La experiencia de municipalizacion demuestra que el sector publico puede mejorar
notablemente la eficiencia. Desde que se municipalizaron los servicios de suministro de
agua en Paris, el precio del agua se redujo en un 8 por ciento, debido a que la autoridad
publica, Eau de Paris, ha sido capaz de realizar grandes avances en la coordinacion y la
planificacion. Transport for London (TfL) ha realizado grandes aumentos de eficiencia
similares desde que se municipalizd su APP, lo que representd un ahorro de 2 000
millones de libras en total.

Competencia: peor con las APPs

La complejidad de las APPs hace que pocas empresas puedan presentar sus ofertas,
debido al coste que conlleva elaborarlas. Como resultado, existe menos competencia.

En el Reino Unido, un reciente informe parlamentario constato:

La naturaleza de la IFP hace que la competencia sea menos intensa en
comparacion con otras formas de adquisicion. Creemos que los obstaculos de
acceso son demasiado elevados, lo que da lugar a un mercado no competitivo. El
largo, complejo y costoso proceso de adquisicion limita el interés de los
consorcios por presentar ofertas para proyectos y también conlleva a que solo
puedan participar las empresas que pueden permitirse perder millones de libras
en licitaciones fallidas (Parlamento del Reino Unido, 2011a).

Esto también hace que el proceso esté méas expuesto a la connivencia y a los
carteles entre las escasas empresas capaces de presentar una oferta. En el sector
del agua, tanto en Francia como en otros lugares, las principales empresas suelen
presentar ofertas conjuntas o bien convenir en dividir las ciudades entre ellas.
Cuando se concede una APP, se produce una mayor carencia de competencia. En
lugar de presentar los subcontratos a una licitacion pablica, como ocurriria si el
sector publico estuviera gestionando el proyecto, las empresas privadas que
participan en la APP son capaces de adjudicar contratos a sus propias filiales sin
competencia — por lo que pueden cobrar tarifas mucho mas elevadas.
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e Esta préactica es habitual en las APPs de agua en Francia. La misma préactica se
replicd internacionalmente. Por ejemplo en Szeged, Hungria, cuando Veolia
obtuvo por primera vez la concesion del agua, concedieron todos los contratos
laborales a su propia filial de propiedad exclusiva. La licitacion para la concesion
del contrato del agua en Santiago de Chile estuvo altamente influenciada por el
conocimiento de que al ganador se le adjudicaria un contrato BOT (construir-
operar-transferir) de 300 millones de dolares para construir una planta de
tratamiento de aguas residuales (La Farfana — que entonces era la planta de
tratamiento de aguas residuales méas grande de América Latina).

e En el Reino Unido se han dado practicas similares. En el proyecto de IFP/APP
Connect Comunicaciones para TfL (ahora cancelado), los principales accionistas
de Connect — Thales, Fluor y Motorola — otorgaron a sus propias filiales el nuevo
contrato de construccion, asi como el contrato de operacién y mantenimiento
(Mitchell, 2010).

Costes de transaccion

Adgquisicion y seguimiento

Las APPs no se crean a si mismas ni se supervisan a si mismas. Hay costes implicados
en la creacion, la negociacion o renegociacion de los detalles, asi como en la supervisién
y el enlace entre la autoridad publica y la empresa privada, incluyendo los procesos
legales. Estos “costes de transaccion” constituyen una razon fundamental por la que a
menudo resulta mas eficiente para las organizaciones publicas y privadas hacer las cosas
ellas mismas, de manera interna, en vez de contratar a un especialista externo para
hacerlo. Las APPs son mucho mas complicadas que los contratos tradicionales, por lo
que se espera que los costes de transaccion sean mas elevados.

Un estudio realizado por el BEI sobre las carreteras en Europa Central y Oriental
reveld que las carreteras construidas con métodos tradicionales del sector publico eran
mucho mas rentables que las carreteras adquiridas bajo las APPs, que conllevan unos
costes de transaccion especialmente importantes.

Los proyectos de carreteras adquiridos tradicionalmente superaron a las APPs en
tres aspectos: los proyectos adquiridos tradicionalmente suelen ejecutarse méas
rapidamente que las APPs; eran menos costosos cuando se tenian en cuenta todos
los costes, en particular los costes de transaccidn; y causaron menos distorsiones
de eleccién de modo y ruta, en gran parte debido a que las autopistas sin peaje,
tradicionalmente adquiridas, no conseguian, por definicion, desviar el trafico a
otras autopistas (sin peaje) (Brenck, et. al., 2005).
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Un informe de la OCDE sobre Egipto reconocio que la adquisicion de proyectos
de APPs es mas compleja y costosa que la adquisicién convencional, por lo que los
intentos por desarrollar las APPs supusieron un considerable coste adicional sobre los
limitados presupuestos de los departamentos gubernamentales (OCDE, 2010).

Un estudio realizado por investigadores de proyectos del BEI en toda Europa
demostro que los costes de adquisicion registraban una media de mas del 10 por ciento
del valor total de cada contrato de APP. La evidencia de EEUU indica que la supervision
del rendimiento del socio del sector privado en los acuerdos de tipo APP conlleva costes
adicionales de entre un 3 y un 25 por ciento del valor del contrato. Por consiguiente, en
EEUU se recomienda que los costes de seguimiento de un 10 por ciento del valor del
contrato se presupuesten en tales acuerdos (Dudkin y Vilild, 2005). Si se combinan los
datos del BEI y de Estados Unidos, entonces los costes de transaccion totales para los
proyectos de APP podrian representar una media de mas del 20 por ciento del valor total
del proyecto.

Abogados y consultores

La complejidad de las APPs conlleva costes legales y de contabilidad muy elevados que
afectan tanto al gobierno como a las empresas, y los periodos de licitacion duran una
media de 34 meses (lossa y Martimort, 2011).

e Los abogados reciben una remuneracion de mas de 400 millones de libras en
honorarios solo para la IFP/APP de transporte en Londres. El Financial Times
estima que en todos los acuerdos de IFP del Reino Unido: “Los consultores y los
abogados han recibido al menos 2 800 millones de libras y probablemente mas de
4 000 millones de libras asesorando sobre estos acuerdos” (Timmins y Giles,
2011).

e Un hombre de negocios del Reino Unido ha declarado que el crecimiento de las
APPs en los paises en desarrollo ofrece oportunidades rentables para los
consultores. “La IFP no solo constituye una oportunidad para las empresas de
construccion en Reino Unido, sino que también representa una gran oportunidad
para los abogados, los consultores y los bancos” (Plimmer, 2012).

e Los litigios contractuales aumentan estos costes de transaccion. “El desarrollo de
cuasi mercados ya ha originado una cultura contractual... el sector de la sanidad
cada vez se parece mas a un patio de recreo para abogados y bufetes de abogados”
(Rechel et. al., 2009).

Incertidumbre

Los contratos de APPs, al igual que los demdas contratos, son imperfectos (o
‘incompletos’) y no pueden abarcar todas las circunstancias desconocidas y posibles
problemas que plantee la prestacion del servicio — especialmente en una duracién de 25
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a 30 afios, un periodo de vigencia habitual para un contrato de APP. Estos cambios dan
lugar a renegociaciones, que constituyen ocasiones para que las empresas aumenten sus
costes. El socio privado puede explotar un servicio de monopolio en detrimento de las
personas a las que deberia prestar ese servicio. El contrato en si es incierto — puede haber
sido ilegal o corrupto de alguna manera, conllevando unas posibles consecuencias
costosas para la autoridad y para el usuario en una etapa posterior. El contratista puede
no cumplir el contrato de manera satisfactoria o abandonarlo porque no es
suficientemente rentable, o ir a la quiebra. En Gltima instancia, los gobiernos asumen la
responsabilidad de mantener el servicio y reembolsar a los banqueros
independientemente de lo que le suceda al socio privado. Estos “pasivos contingentes”
pueden no ocurrir nunca, pero cuando lo hacen resultan costosos. Las renegociaciones se
producen casi siempre en beneficio del contratista privado, en detrimento del sector
publico, lo que genera precios mas elevados 0 menores inversiones (Gomez-lbanez, et.
al., 2004).

e En el Reino Unido se produjeron renegociaciones en el 33 por ciento de los
proyectos de IFP firmados entre 2004 y 2006, y cada cambio fue equivalente al
17 por ciento del valor del proyecto — de una media de 4 millones de libras al afo.

e En el Reino Unido, solo en el afio 2006, se realizaron cambios a los contratos de
IFP que conllevaron un coste total de aproximadamente 180 millones de libras —
y las empresas cobraron una cantidad adicional de 6 millones de libras para poder
efectuar estos cambios (Parlamento del Reino Unido, 2008; lossa y Martimort,
2011).

e En Francia, el coste de una APP para construir un hospital cerca de Paris,
I’Hopital Sud-francilien, ha aumentado en 115 millones de euros sobre el valor
del calculo original, dando lugar a recortes en los servicios (Le Parisien, 2012).

e En Chile y Colombia, las tres cuartas partes 0 mas de las APPs para carreteras
han sido renegociadas, lo que ha incrementado los costes entre un 20 y un 140 por
ciento.

Valor por dinero: un resumen de las evidencias

Las evidencias de la experiencia internacional y los estudios sobre las APPs pueden
resumirse de la siguiente manera:

e El coste de capital siempre resulta méas barato sin una APP, tanto para los paises
con altos ingresos como para los paises en desarrollo.

e EIl coste de construccion es mas elevado con una APP, ya que los financieros
exigen un contrato llave en mano, que es aproximadamente un 25 por ciento méas
caro.

e El sector privado no es mas eficiente en su funcionamiento, y el sector publico
posee la ventaja de ser mas flexible.
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e Los costes de transaccion de la licitacion y el seguimiento de la APP afiaden un
10-20 por ciento a sus costes.

e El sector publico se enfrenta a riesgos reales debido a las APPs, como contratos
incompletos, la probabilidad de renegociaciones, y los potenciales pasivos
publicos en caso de quiebra o de incumplimiento por parte de la empresa privada.

e Existen impactos negativos en los servicios pablicos, el medio ambiente y los
trabajadores, debido a la reduccion de costes o de la seleccion distorsionada de
proyectos para satisfacer la necesidad de rentabilidad de las APPs.

Conclusion: la alternativa publica

Los gobiernos nacionales y los gobiernos locales pueden seguir desarrollando la
infraestructura utilizando financiacion pablica para la inversion, y a organizaciones del
sector publico para prestar el servicio. Esto proporciona al sector publico una serie de
ventajas, como la flexibilidad, el control, y la eficiencia.

El sector publico podria aumentar la financiacion barata a largo plazo, a unas tasas
de interés mas bajas y durante periodos de tiempo mucho maés largos de lo que podria
cualquier empresa privada, mediante el uso de ingresos fiscales, o tarifas de usuario,
como garantia para suscribir préstamos o emitir bonos que seran reembolsados con los
futuros ingresos. Puede decidir sobre el equilibrio entre las tarifas de usuario y las tasas
para financiar un servicio, y variar este equilibrio a lo largo del tiempo en funcién de las
circunstancias cambiantes. También puede optar por financiar la inversion directamente
mediante los ingresos o los impuestos corrientes. Los gobiernos centrales y federales
pueden gozar del beneficio de un coste de préstamos bajo. Numerosos paises han
desarrollado mecanismos especiales para financiar la inversién municipal a tasas bajas.

El sector publico también adquiere mayor flexibilidad, control y eficiencia
comparativa — debido a la reduccion de los costes de transaccidn y a la incertidumbre del
contrato, asi como a las economias de escala — y también el aumento de eficiencia de una
responsabilidad mas democratica. Al utilizar a empleados directos para gestionar y
mantener sistemas y prestar servicios, mientras que otros bienes y servicios se adquieren
por parte de los contratistas, los gobiernos y los gobiernos locales tienen capacidad a
largo plazo para planificar y prestar servicios de infraestructura, y conservan una
flexibilidad mucho mayor para responder a los cambios de necesidades o de tecnologia,
lo que conlleva unos costes de transaccién relativamente bajos. Y la creacion vy el
mantenimiento de una mano de obra del sector publico crea una bolsa de trabajo digno y
formal, como una alternativa al empleo precario, que es cada vez mas caracteristico del
sector privado, especialmente en el sector de la contratacion.
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ARTICULO 3

Don, agua y violencia en Dosquebradas, Colombia

Ana Patricia Quintana Ramirez,?
Facultad de Ciencias Ambientales, Universidad Tecnoldgica de Pereira, Pereira,
Colombia

Introducciéon

Este articulo presenta las caracteristicas que en un contexto de privatizacion de la politica
publica para la prestacion del servicio de acueducto, tiene la gestion colectiva del agua
en algunos sectores periurbanos del municipio colombiano de Dosquebradas, mediante
Asociaciones de acueductos comunitarios. Lo cual pone en evidencia que la violencia
social resultante de la marginalidad generada entre poblacion desatendida por el Estado
para garantizar el acceso a servicios publicos basicos, limita la sustentabilidad en la vida
de los habitantes de sectores periurbanos. Para ello a continuacién se presenta
inicialmente la fundamentacion teodrica desde la perspectiva de la economia de
intercambios no mercantiles desde la légica del don, la cual permite explicar la forma
cdmo se establecen las alianzas sociales en el modelo de gestion colectiva del agua; para
pasar luego a explicar en el caso de estudio, las particularidades de esta dinamica en
Dosquebradas, municipio de Risaralda, Colombia.

El don del agua

El paradigma del don del agua, explica la naturaleza y significacion ética y politica de las
relaciones sociales, generadas por las actuaciones econdmicas de los seres humanos por
fuera de contextos mercantiles. Se refiere a las alianzas sociales establecidas entre los
seres humanos en la economia natural (Mauss, 2002), o en la economia en su sentido
genérico (Polanyi, 2008:200), que se materializan en practicas y habitus sociales de
grupos humanos, en torno a la distribucion y acceso al recurso hidrico.

El agua en la sociedad, es distribuida por Agentes sociales que gestionan el
proceso y el elemento natural, desde los modelos contractual y no contractual. EI modelo
contractual que sigue la l6gica mercantil, intensifica la diferenciacion de clases, porque
institucionaliza una gestion empresarial para el acceso al agua y la prestacion del servicio
de acueducto, basada en la propiedad privada sobre la tierra, la infraestructura y la
tecnologia. En el modelo no contractual que sigue la logica del don, los Agentes sociales
buscan la distribucion equitativa del liquido, entre otras formas, mediante la propiedad
comunal sobre las infraestructuras. Para ello generan alianzas sociales y estructuras
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organizativas, que garantizan el reconocimiento social y politico de quienes se encuentran
excluidos del acceso a un servicio publico vital.

El modelo no contractual se opone a la idea de apropiacion exclusiva. Concibe
una propiedad como presencia de los seres humanos en el mundo, que usan un recurso
natural y retornan a ella, el bien o servicio recibido. Por tanto, devolver a la naturaleza
el don recibido, es una decision colectiva de retorno no equivalente, ni idéntico al bien
aprovechado, pero si asegurado en la renovacion de la alianza social (Attac, 2012:10).
Ya que en la gestion del agua se cuestionan las reservas simbdlicas de una cultura, en
virtud a la ambivalencia de concepciones, entre la naturaleza concebida como recurso
explotable y, la idea de servicio ecoldgico gratuito (Pierron, 2013:271). Por ello, la
sociedad resta importancia a la gratuidad del bien natural, cuando convierte el agua en un
mercado y en una forma de prestigio politico, mediante las constantes inversiones
técnicas y econdmicas en infraestructura hidraulica (Augusta-Boularot, 2008).

La obligacion desinteresada en las relaciones no contractuales, se explica como
una “prestacion de bienes o servicios efectuados sin garantia de retorno, con el propdsito
de crear, mantener o recuperar la alianza social, mas que generar bienes. En cuyo caso,
la triple obligacion de dar-recibir y devolver no genera una deuda —en términos
mercantiles—" (Caillé, 2013:131), sino mas bien una obligacion moral, o una deuda
positiva, como la llama Godbout (2013). Positiva porque el receptor de un bien o servicio,
en lugar de devolver, comienza méas bien a donar también. Por tanto, las relaciones
sociales son libres, espontaneas y se basan en una ética de la trasmision, sin espera de
recompensa. En ellas, los seres humanos sienten satisfaccion al donar, porque a cambio,
reciben de los receptores reconocimiento social (Godbout, 2013).

Por tanto, reconocer una deuda es también reconocer a una persona, ya que al
estarle agradecido con algo a cambio, se admite su valor social. El reconocimiento reviste
una accion politica en microsociedades o asociaciones, segun Caillé, como una:
“convencion implicita, por medio de la cual dos o mas personas ponen en comun, de
manera mas 0 menos permanente, sus recursos materiales, sus conocimientos o su
actividad, en un objetivo que no se orienta principalmente a compartir beneficios
materiales” (2013:132-133). El reconocimiento segiin Honneth (2004), es la forma como
los seres humanos aseguran progresivamente capacidades y necesidades especificas, que
los convierten en personas gracias a las reacciones positivas que reciben de sus
compaiieros de interaccion. Porque ser reconocido significa adquirir “capital simbdlico”
(Bourdieu citado por Caillé, 2013a:192) y, “se adquiere por el sacrificio del amor propio
en beneficio de otro objeto de inversion” (Bourdieu, 1999:219). Por tanto, donar tiene
un interés desinteresado, como un compromiso politico con la construccion de alianzas
sociales para fortalecer la sociedad, o la vida en sociedad. Y, conlleva a pensar en la
exigencia de solidaridad, también con el lenguaje del interés: “yo dono porque yo quiero
que si yo estoy en la misma situacion, alguien me done también” (Caillé, 2013a:23).

Por el contrario, las deudas son negativas cuando se fundan en la equivalencia,
como expresion extrema de una relacion, en la cual se piensa haber dado més de lo que
se recibe. Situacion que genera desigualdad, dependencia y dominacion. Porque para
disminuir la deuda, quien recibe siente que debe devolver mas de lo que puede y ademas,
liquidarla prontamente a un plazo fijo (Godbout, 2013). De tal forma que “el tiempo
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instituye una dominacion legitima, al constituir en expectativa colectiva, de
reconocimiento, el intervalo que separa el obsequio del contra obsequio” (Bourdieu 1999:
260). Por ello, no se pueden ignorar las sutilezas del intercambio simboélico, en tanto “la
premisa excesiva en saldar la obligacion, habitualmente indicativo de sumision, es sefial
de impaciencia de la dependencia; prisa por cumplir, por quedar en paz, por redimirse de
la dependencia, por librarse de una obligacion, de un reconocimiento de deuda”
(Bourdieu, 1999:260).

Al respecto, una manifestacion evidente de las deudas negativas en el intercambio
del agua, son las alianzas sociales que se generan mediante relaciones clientelares, las
cuales pueden favorecer expresiones de violencia. Considerando la violencia segln
Castro como “la ruptura de un orden mediante el uso de la fuerza” (2014:4). Esta puede
tener formas extremas de violencia directa como asesinatos y afectaciones a los derechos
humanos; o “violencia institucionalizada como formas estructurales, frecuentemente
invisibilizadas que produce y reproduce desigualdades, exclusiones e injusticias en el
acceso al agua y a sus servicios...” (Castro, 2014:4).

Para comprender cdmo se hace explicito el conflicto que genera la gestion del
servicio de acueducto desde dos logicas de intercambio contrapuestas, una el modelo
contractual y otra el no contractual, a continuacion se detallan las caracteristicas del caso
para el municipio colombiano de Dosquebradas.

La gestion del agua en Colombia

En Colombia, pese a ser un pais con una gran riqueza hidrica, tanto superficial como
subterranea, no existe equidad en el acceso al agua para todos los habitantes. La tasa de
cobertura en acueducto segun el Departamento Nacional de Estadistica (DANE) (2012)
es solamente de 83.2%, con un significativo contraste entre las areas urbanas que tienen
94.3% v las rurales que cuentan con un 47.1%. Segln la Defensoria del Pueblo, solamente
un 65.1% de viviendas en el pais estan conectadas a un sistema de acueducto. Los
problemas de bajas coberturas persisten especialmente en poblaciones de menor tamafio
y en el sector rural. Solamente en 127 de los 1099 municipios colombianos, que albergan
al 52% de la poblacion, la cobertura de acueducto supera el 90%. El resto de municipios
tienen coberturas de acueducto por debajo del 30% vy, el 20% de la poblacién no cuenta
con servicio de acueducto (2009:145-309).

Este mismo reporte mostrd que los hogares con ingresos bajos, tienen una mayor
carga para pagar los servicios publicos domiciliarios. Entre el 2001 y el 2007, debido al
incremento de los precios del servicio de acueducto por encima de la inflacion, se
aumento la porcién de ingresos que debieron destinar las familias de escasos recursos,
para el pago de ese servicio. Por ello la proporcién del gasto destinado para acueducto
disminuyo en 28% para los usuarios de ingresos altos y, aumentd en un 43% y 52% para
los usuarios de ingresos medios y bajos, respectivamente. Sumado a ello los sectores
comercial e industrial pagaron menos que los consumidores residenciales con la mas alta
tarifa. “Situacion que contradice la asignacion prioritaria del recurso hidrico para el
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sector domiciliario y, en especial, para satisfacer las necesidades basicas de las personas”
(Defensoria del Pueblo, 2009: 230).

La desigualdad entre la poblacion colombiana para acceder al agua, se debe
principalmente a la inexistencia de una eficaz politica publica para la ordenacion-
distribucion del recurso, para el control de las deficiencias en la calidad del liquido y, a
los esquemas de privatizacion del sector acueducto. La demanda asociada a la
distribucion geografica de la poblacion en Colombia que se aproxima a los 46 millones
de habitantes (DANE: 2012), no coincide con la disponibilidad de recursos hidricos.
Segun el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM) (2010)
existe una mayor demanda en el area geografica de las cuencas hidrograficas del
Magdalena-Cauca, donde se asientan la mayoria de colombianos que no cuentan con la
mayor disponibilidad de agua. Mientras las zonas de la Amazonia y Orinoquia, donde
se concentra la mayor disponibilidad de agua en el pais, cuentan apenas con el 10% de la
poblacidn total nacional. Por otra parte, el mayor volumen de agua en el pais se utiliza
para riego agricola, seguido de la generacion eléctrica para embalses, el uso recreativo e
industrial. Por otra parte, la calidad se encuentra afectada por el retorno del agua, ya que
solamente el 41.2% de viviendas en el pais estan conectadas a un sistema de alcantarillado
(Defensoria del Pueblo, 2009:157). La cobertura promedio de alcantarillado es de 71.3%
para el pais, con un 89.7% en zona urbana y 17.8% en zona rural. Con persistencia en
las deficiencias para los tratamientos en vertimiento de aguas residuales de algunas
industrias y la mineria de aluvion (IDEAM, 2010).

Segun Cuervo (1987:28-31), la precariedad del sector acueducto se presenta
porque la inversion de recursos econdmicos se orientd de manera desigual en las regiones
colombianas. Hubo mayor inversion estatal en las grandes ciudades, en comparacién con
las intermedias, pequefas y casi nula en el sector rural; excepto la inversion que realizo
en acueductos con fines agricolas, la Federacion Nacional de Cafeteros. El
debilitamiento del sector agropecuario desde finales de la década del noventa fue
evidente, a medida que el desarrollo econdmico se reorientd principalmente hacia los
sectores industrial, comercial y de servicios. Lo cual sucedi6 entre otras causas, porque
de 1987 en adelante el Gobierno nacional concibi6 al sector agua potable, como un
componente constitutivo del desarrollo fisico-tecnolégico e insumo necesario para la
competitividad industrial. Ello significa que los gobiernos en Colombia han priorizado
el desarrollo econémico, en detrimento de la inversion social y, no lograron cumplir
durante los Gltimos 70 afios con los requerimientos de los ciudadanos en servicio publico
de acueducto. Ademas, la normatividad se ajustd progresivamente al modelo de
privatizacion, permitiendo integrar a las empresas privadas en el sector. Como
consecuencia de ello, se incrementaron los costos de la oferta y, los habitantes con baja
capacidad de pago ubicados en sectores populares urbanos y zonas rurales, han sufrido
un proceso de marginacion.

De la década del noventa en adelante, el Estado delegé la inversién del sector
acueducto a inversionistas privados y, asumié a través del Ministerio de Desarrollo
Econdémico y la Superintendencia de Servicios Publicos, la regulacion y control en la
gestion de la politica. Con la Constitucion de 1991 y la ley 142 de 1994 se dio paso a la
privatizacién del sector de los servicios publicos y, de un enfoque centrado en el
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fortalecimiento de las capacidades internas y locales, en el cual el Estado central invertia
a través de auxilios para construccién de acueductos en municipios y regiones, se pasé a
un proceso que demanddé del capital financiero externo, la entrega de recursos en forma
de créditos o “inversion social recuperable” (Quintana, 2010).

En el nuevo orden econémico del sector, el Estado no legisla para la pluralidad
de formas de gestién del servicio de acueducto presentes en las diferentes regiones y
municipios de Colombia; el gobierno sélo se limita a construir un régimen de
financiacion, gestion y regulacion estandarizado, atribuible a esquemas empresariales
solidos, donde dificilmente compiten los municipios y las organizaciones sociales de
manera autonoma, a menos que lo hagan mediante alianzas con el capital privado. En
este marco de descentralizacion administrativa, los actores privados se encargaron de
incidir a través de alianzas con los gobernantes nacionales y municipales en las decisiones
del sector servicio publico de acueducto.

Segun la CEPAL, para la ampliacion de la cobertura y mejora del servicio de
acueducto y alcantarillado, desde el 2004 los gobiernos nacionales promocionan un
esquema empresarial con la creacién y consolidacidn de Pequefias y Medianas Empresas
(PYMES) prestadoras de este servicio (Hoof, 2004). Y desde el 2007, con la
implementacion de los Planes Departamentales del Agua financiados con créditos del
Banco Mundial (Gobernacion de Risaralda, 2007), se ampli6 la participacién del sector
privado en las ciudades medianas como Dosquebradas, mediante la introduccion de
acuerdos con operadores especializados para la prestacion del servicio de acueducto. De
esta manera, mediante la alianza Estado-prestadores privados, el agua en las ciudades se
entrega prioritariamente a quienes tienen capacidad de pago. Mientras en la mayoria de
zonas rurales, el abastecimiento de agua depende de la autogestién que realicen los
mismos pobladores para garantizarse el abastecimiento del liquido. Por ello, hombres y
mujeres de los sectores marginales, tanto rurales como urbanos, gestionan de manera
autonoma el acceso al liquido en el sector que habitan, entre otras estrategias,
conformando asociaciones de usuarios para administrar las infraestructuras construidas
por ellos mismos.

La principal caracteristica radica segin Quintana (2010), en que los mismos
pobladores disefian, construyen el sistema de abastecimiento y, para su administracion,
se organizan en asociaciones de usuarios. Asi, con el aporte voluntario de quienes
trabajan en la administracion del sistema, entregan agua a la poblacién pobre, a cambio
de una simbdlica cuota de sostenimiento. Alrededor de 12.000 acueductos comunitarios
existen en el pais, ofreciendo el servicio en sectores donde no existe otra opcion para
acceder al agua; con coberturas promedio del 20% en ciudades intermedias como Pereira,
Ibagué y Villavicencio (Cadavid, 2009. Siguiendo a la SSPD, 2006).

Por ello, pese a que histéricamente la légica solidaria en la gestion del agua fue
la forma tradicional como muchas poblaciones resolvieron la necesidad vital del liquido
y, aiin hoy es la Unica alternativa de acceso al agua para la mayoria de habitantes rurales
en Colombia; actualmente la coexistencia del modelo de gestion colectiva, en contextos
de privatizacion es conflictiva, porque el Estado impone el modelo mercantil a través de
la legislacién y la politica publica de acueductos. Y porque, con la expansion del
perimetro urbano de muchas ciudades, que integran areas rurales abastecidas por
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acueductos comunitarios, las relaciones contractuales del mercado, la propiedad privada
y el clientelismo, imponen nuevos estilos de vida a los habitantes de sectores periurbanos.

Caso Dosquebradas-Risaralda, Colombia

Dosquebradas es un municipio ubicado en el Departamento de Risaralda, al suroccidente
del territorio colombiano, sobre la vertiente occidental de la cordillera Central, a 1.460
metros sobre el nivel del mar. Cuenta con una extension aproximada de 70 km2 y
temperatura promedio de 20°C. Su territorio es montafioso y de nororiente a suroccidente
esta irrigado por la quebrada Dosquebradas que desemboca en el rio Otun vy, actia de
divisoria con la ciudad de Pereira, capital del Departamento. EIl municipio cuenta con
una gran riqueza hidrica, integrada por alrededor de 17 quebradas que bafian todo su
territorio y numerosos nacimientos que determinan la disponibilidad de fuentes para la
captacién de acueductos (Quintana, 2010).

La urbanizacién del territorio en Dosquebradas y el abastecimiento de agua para
los sectores periurbanos de la ciudad desde finales del siglo XIX hasta la fecha, es el
resultado de dos fendmenos concomitantes: la ausencia de planeamiento-ordenamiento
del territorio por parte del gobierno municipal y la accion directa de la sociedad civil para
resolver sus necesidades basicas. EI poblamiento se inicié con la llegada de colonos
provenientes de Antioquia, quienes traian principalmente una vocacion agricola. Entre
1882 y 1935, el servicio de agua tenia un caracter elitista, ya que el Estado cooperd con
los particulares que tenian capacidad de pago mediante el otorgamiento de concesiones
para la instalacion de acueductos en grandes haciendas privadas. Mientras los
campesinos para la época, debian resolver el abastecimiento de agua de manera
autonoma, realizando continuas jornadas a pie para transportar el liquido desde la fuente
hasta la vivienda. En 1925 mientras los primeros habitantes por iniciativa propia,
construyeron en Dosquebradas el primer sistema de abastecimiento comunal, los
gobiernos Nacional y Departamental priorizaron inversiones para utilizar agua en la
generacidn de energia hidraulica para movilizar las locomotoras del ferrocarril de Caldas.

Entre 1950 y 1972 la principal actividad economica de la zona era el cultivo del
café, seguido de la industrializacion implantada por la llegada de tres fabricas: una de
origen norteamericano, otra holandesa-americana y otra francesa. Y, aunque
principalmente fue la industria manufacturera alimenticia que generé empleo a una parte
importante de la poblacion, desde la década de 1990 se pasé de una economia cafetera a
una que dinamizé el narcotréafico.

La crisis en la economia del café y el conflicto armado en regiones vecinas a
Dosquebradas, propicié la llegada masiva de poblacién desplazada por la violencia
procedente de municipios cercanos. Entre 1958 y 1982 esta localidad vivié un periodo
caracterizado por una intensa urbanizacién, con la construccion de viviendas mediante
loteos a cargo de propietarios o urbanizadores particulares, sin control, ni regulacion
estatal alguna. Ademas, como manera de compensar la ausencia del Estado, en inversion
para servicios publicos, los habitantes de Dosquebradas construyeron en este periodo, la
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mayor cantidad de acueductos comunitarios en el oriente y occidente de la ciudad
(Quintana, 2010).

En estos sectores de la ciudad, la ausencia de inversion social estatal posibilito
historicamente la aparicion de relaciones clientelares para acceder a lotes donde construir
vivienda y, para contar con servicio de energia eléctrica, tal como lo relatan algunos
lideres comunales. Gustavo dice: “esto aqui fue una donacion que hizo el abuelo del Dr.
Jaime Salazar Robledo, el lider politico de Risaralda. Ese sefior dono este terreno a la
Sociedad San Vicente de Paul para que lo lotiaran (...) y lo lotiaron” (2012). De igual
forma sucedi6 en el barrio donde habita Tomads: “un politico amigo de un Concejal nos
Ilamo a un grupo del Sindicato de Balastreros de Risaralda, nos dijo que nos iba a dar
unos lotes. Una vez que ya estdbamos viviendo alli, nos llam¢6 Planeacion (...) y ya
viendo todo construido les tocé aprobar” (2010).

Un procedimiento similar surtié efecto, segun Gustavo (2012), para acceder al
servicio de energia eléctrica:

La energia la conseguimos gracias a un politico (...) vuelve a trinar la politica
(...) donde hay hambre ahi esta el politico. Que hay necesidades, ahi esta, porque
sabe que ¢l va a buscar votos, y ahi los va a encontrar (...). Pero eso vino a ser
como a los tres afios de nosotros estar viviendo aqui (...) eso fue mucho ruego,
aqui vivimos tres afios a punta de velas, si.

A diferencia de las estrategias clientelares para acceder a vivienda y servicio de
energia, la gestion del servicio de agua en la mayoria de sectores periurbanos de la ciudad,
se logra mediante la construccién de acueductos comunitarios. Grupos de pobladores
rurales y urbanos de sectores pobres de la ciudad construyen infraestructuras para el
acopio, tratamiento y distribucion del agua. Las personas que realizan la inversién en
especie y capital, se organizan en Asociaciones de usuarios, conformadas por usuarios,
socios y empleados con funciones operativas y administrativas. La administracion y
funcionamiento se encuentra a cargo de la Asamblea General y la Junta Directiva. La
primera conformada por la totalidad de usuarios-socios y la segunda, constituida por el
grupo de personas delegadas por la Asamblea general de asociados, para cumplir
funciones administrativas y de gestion en el mantenimiento y mejoramiento del sistema
de acueducto.

Para el funcionamiento de los acueductos comunitarios, las Asociaciones deben
acceder a permisos de concesion del agua ante la Corporacion Autbnoma Regional de
Risaralda (CARDER), entidad estatal encargada de realizar la vigilancia ambiental.
Ademas, solicitar permiso o servidumbre a los propietarios privados para realizar la
construccion de las obras del acueducto comunitario en sus propiedades, para pasar las
redes de distribucion del agua por sus predios y facilitar la movilizacion del fontanero
para que realice el mantenimiento operativo del sistema. Aunque estas autorizaciones en
propiedad privada deben ser reglamentadas por un juez civil, eventualmente algunas
Asociaciones a través de sus directivos, reciben del propietario la autorizacion verbal o,
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muy raras veces la donacion del terreno para tales finalidades. En 1993, los acueductos
comunitarios abastecian con agua domiciliaria al 45% de la poblacién en Dosquebradas.

En la actualidad, en este municipio risaraldense con aproximadamente 193.024
habitantes (DANE, 2012), debido a la inexistencia de acueducto municipal propio, el 3%
de los habitantes son usuarios de la empresa privada ACUASEOQ; el 20% de sus
pobladores, es decir un promedio 40.000 personas, solucionan su abastecimiento
mediante 57 acueductos comunitarios: 31 en zona urbana y 26 en zona rural. Y el 77%
de la poblacion se abastece con el agua que la Administracion Municipal compra en
bloque a los municipios vecinos de Santa Rosa de Cabal y Pereira, y entrega por medio
de la empresa estatal Serviciudad.

Esta Gltima entidad estatal descentralizada, Serviciudad, tiene una funcién
intermediadora en la venta del liquido, con funciones Unicamente de conduccion,
almacenamiento y distribucion. Ya que la empresa mixta ‘Aguas de Dosquebradas’, de
la cual el municipio de Dosquebradas es uno de los miembros accionarios, se encarga
desde el 2004, de administrar la planta de tratamiento y potabilizacion del liquido, que la
Administracién Municipal le compra a la empresa pereirana de acueducto.

Por tanto, la dindmica en la distribucién de agua potable, demuestra que pese a
los acueductos comunitarios ofrecer continuidad con la entrega del liquido, en barrios de
Dosquebradas sin acceso a servicio publico estatal de acueducto. La gestién del sector
acueducto en el municipio se corresponde con las exigencias del Estado central
colombiano, en cuanto al manejo de recursos y al debilitamiento progresivo de la
inversion.

Por ello, los gobernantes de este municipio constituyeron en el 2004, la empresa
mixta Aguas de Dosquebradas. Opcion que por el endeudamiento econémico que
adquirio la sociedad, requiere competitividad mercantil y, percibe a los sistemas de
acueductos comunitarios, como un obstaculo para la expansion de sus propositos
monopolisticos en la prestacion del servicio. De tal forma que las estrategias comerciales
de Serviciudad para incrementar el nimero de usuarios en los sectores abastecidos por el
servicio comunal, se basan en el descrédito al servicio ofrecido por los acueductos
comunitarios, ofreciendo a cambio garantizar la afiliacion a un sistema que garantiza agua
potable de calidad.

Lo cual justifica que, aunque la poblacion le teme al incremento en la tarifa
cuando piensa comprar una matricula a Serviciudad, algunos habitantes de los sectores
periurbanos donde progresivamente la empresa estatal ha ampliado sus redes, optan por
contar simultdneamente con los dos servicios: el de Serviciudad y el del acueducto
comunitario. Segun un directivo, la poblacion usa diferenciadamente el agua de cada red:
“El agua del acueducto comunitario la utilizan para lavar, asear la vivienda y bafiarse. La
de la empresa de Serviciudad para cocinar o, la tienen de reserva, porque le tienen pavor
a los costos del acueducto de Serviciudad, entonces les da pavor abrir la llave” (Augusto,
2010).

WATERLAT-GOBACIT Research Network

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom
E-mail: waterlat@ncl.ac.uk - Web page: www.waterlat.org

Page 1 2 9


mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/

WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers
Thematic Area Series SATCUASPE — TA3 - Urban Water Cycle and
Essential Public Services — Vol. 3, N° 7

Castro, Jose Esteban (Ed.)

Caracteristicas de las Asociaciones de acueductos comunitarios

Un acueducto comunitario es una infraestructura de abastecimiento disefiada, construida
y sostenida por la misma poblacion usuaria y, una Asociacion de acueducto comunitario
en Dosquebradas es una organizacion social conformada por los usuarios de un sistema
de abastecimiento de agua, cuyo objetivo es garantizar el acceso al liquido entre
habitantes de barrios periurbanos de la ciudad y el area rural. Para lograr su proposito,
las asociaciones de acueductos comunitarios desarrollan principios y practicas de gestion
basados en la l6gica no contractual del intercambio, en torno a una estructura social y al
manejo de recursos fisicos y econdmicos. En Dosquebradas cada una de las 57
asociaciones dispersas en todo su territorio periurbano y rural, principalmente en los
sectores oriental y occidental de la ciudad, tiene entre 100 y 450 familias usuarias.

Su estructura social la constituye una Asamblea General de asociados, una junta
directiva y el personal contratado para realizar labores administrativas como facturacion,
manejo contable, vigilancia de plantas de tratamiento y, operativas, entre los que se
destaca el fontanero.

= La Asamblea general, el convite y las cuotas familiares

La Asamblea General es el drgano rector de la Asociacion de acueducto comunitario,
conformada por todos los usuarios asociados. Cada usuario con su inscripcion a la
Asociacion, a cambio de recibir el agua en el domicilio, se compromete a participar en
las reuniones, cancelar una cuota familiar por el consumo del liquido y, donar
eventualmente trabajo voluntario en las jornadas de trabajo o convites que organiza la
directiva para reforestar y mantener la infraestructura.

Entre las Asociaciones de acueductos comunitarios de Dosquebradas, el convite
es una practica de trabajo voluntario, en la que grupos de personas se relinen para realizar
labores en obras de beneficio colectivo. Este sistema de trabajo se utiliza para construir,
mantener 0 mejorar el sistema de abastecimiento comunal de agua. Su origen es
campesino, por eso las comunidades de procedencia rural asentadas en la zona urbana,
replicaron este modo de trabajo entre los vecinos.

En las jornadas, ninguna persona recibe pago o compensacion monetaria por su
trabajo en el convite, porque su ayuda se retribuira posteriormente con el servicio que le
preste el sistema de abastecimiento de agua. Cada familia delega como minimo a una
persona, un dia semanal, generalmente sdbados, domingos o festivos, con recurrencia de
las labores de manera quincenal o mensual, segun la necesidad de la obra. El convite,
ademas de tener como finalidad préctica el trabajo material, es un espacio de interaccion
social y encuentro informal entre vecinos, que facilita el dialogo en torno a la vida en el
barrio (Quintana, 2010:173).

Los ingresos para el sostenimiento de una Asociacion de acueducto comunitario
en Dosquebradas, provienen principalmente de las cuotas familiares mensuales por el
consumo del agua. Valoracién que obedece a un pago simbdlico del beneficio que
obtienen los usuarios por el servicio de un bien donado por la naturaleza. Al respecto, en
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Asamblea General, un directivo aclaré a los usuarios que: “El agua no se cobra, lo que se
cobra es el servicio” (Jaime, 2011). De esta forma, el valor asignado por la Asamblea
General de la Asociacién como mensualidad, no obedece a ningun calculo diferencial de
los costos de operacion y administracion, tal como lo exige en Colombia, la Comision
Reguladora de Agua Potable (CRA), ya gque segun uno de los fundadores de acueducto
comunitario:

En los acueductos comunitarios en ningiin momento se habla de tarifas, sino de
cuota familiar para sostenimiento (...) Porque lo que hay aqui es de fondos de
todos (...) Por eso con esa cuotica se paga el fontanero, se paga la concesion de
agua a la CARDER, se paga el analisis de agua en el laboratorio, se paga el cloro
(...). Y ahora con la instalacion de la nueva planta, que es lo tnico que nos ha
aportado hace poco el gobierno, hay que pagar sulfato, soda caustica (...). Todo
eso (Antonio, 2012).

= Lajunta directiva

La junta directiva esta conformada en promedio por un grupo de 5 personas lideres, que
convierten en parte integral de su proyecto de vida individual y familiar, el trabajo que
realizan en cada Asociacion de acueducto comunitario. Los directivos ofrecen trabajo
voluntario para gestionar administrativa y operativamente el sistema, a cambio son
exonerados de pagar la cuota mensual familiar. Comprometen incluso sus propios
recursos en la relacion con sus vecinos. Tal como el tesorero de una asociacién que
hipotec6 su vivienda familiar, en garantia de un crédito bancario, destinado a mejorar el
sistema de potabilizacion del acueducto comunitario.

En general, los directivos de la asociacion, se obligan a ofrecer trabajo voluntario
con disponibilidad de tiempo permanente, entre otras, en labores administrativas, como
Maria que dice realizar las siguientes actividades en su cargo de vicepresidencia: “yo voy
a pagar a bancos, reclamo el subsidio familiar y la seguridad del fontanero. Cada mes
me retno con la directiva de la asociacion (...) Cuando hay emergencia nos reunimos en
asamblea extraordinaria. En época de invierno nos reunimos con mucha frecuencia (...)”

(2012).
Y en trabajos operativos, tal como lo hace Hernan:

Yo subo a la planta todos los dias (...) También nos hemos tenido que colocar a
andar casa por casa para que no hayan llaves dafiadas, que no estén los tanques
con llaves abiertas, tenemos que estar en esa funcion. En invierno vamos hasta
las bocatomas. Y en un verano, porque si hay un desperdicio, pues es agua que
nos va a faltar para darle cumplimiento a la comunidad (Hernan, 2011).
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= | os fontaneros

Los fontaneros en su mayoria son hombres con experiencia en construccion o en trabajo
agricola, que realizan el mantenimiento a la infraestructura de captacion, potabilizacion
y almacenamiento. Se encargan ademdas de mantener en buen estado las redes de
distribucion en el barrio, las conexiones en las viviendas y cobrar la cuota mensual
familiar por el servicio. Estos hombres ponen a disposicién de los vecinos-usuarios del
acueducto comunitario, sus recursos y conocimientos del oficio, con disponibilidad
horaria permanente. A cambio, reciben apoyo eventual en capacitacion técnica para el
oficio y, una bonificacion economica acordada verbalmente con la junta directiva,
generalmente por debajo del equivalente a un salario minimo legal vigente.

La mayoria de fontaneros, constructores de oficio, prefieren trabajar en el
acueducto comunitario, porque aunque no sean remunerados como en el sector de la
construccion, encuentran la satisfaccién de donar sus conocimientos, capacidades y
dedicacion, a cambio de la aceptacion y apoyo de sus vecinos. Asi lo expresa uno de
ellos:

Uno le pone méas amor al trabajo cuando esta trabajando para el acueducto

comunitario, pues esta trabajando para una comunidad. Yo trabajo con empefio

a eso, con amor a eso, pues de ellos dependo yo (...) aqui hay que estar dedicado

las 24 horas, porque las quebradas... si se crecid ésta y la otra (...) que una

borrasca, que el aguacero a la una o dos de la mafiana (...). Eso es muy duro(...)
pero yo lo hago con mucho amor, porque gracias a Dios he levantado a mis hijos

aqui (José, 2012).

Ademas, por el conocimiento directo que tienen los fontaneros de las dificultades
econdmicas que apremian a muchas familias en el barrio, mas alla de su funcion como
trabajadores de la Asociacion; se solidarizan con sus vecinos, compartiendo comida o
exonerandolos del pago de la cuota familiar por el servicio del agua. En los siguientes
términos relata uno de ellos, situaciones vivenciadas al respecto:

Aqui hay sefioras que le dicen a uno, vea esta es la hora que los nifios no han
tomado traguitos, no hay comida. A mi me toca vea (...) Hay familias a las que
he llevado un atadito de panela. Es a veces triste (...) pero hay gente
econémicamente muy mal. Por eso es que yo siempre digo que juno entre muchos
pobres que habemos, uno es rico! (...)” (Pedro, 2011).

“Otro caso, es el de una sefiora anciana como de 80 afos, quien vive a la orilla de la
quebrada Manizales, y como no tiene ningan familiar que la ayude, vive de lo que puedan
darle sus vecinos para comer... Pues yo nunca le cobro a ella... (Pedro, 2011).

Es decir que las alianzas generadas por el don entre los vecinos en torno al agua,
permiten aliviar conjuntamente, las carencias propias de la pobreza.
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= Lapropiedad comunal en las Asociaciones de acueductos comunitarios

El modelo no contractual que desarrollan las Asociaciones de acueductos comunitarios
en Dosquebradas, se sustenta en el sistema de propiedad comunal, ya que nadie en las
Asociaciones de acueductos comunitarios, ni individual, ni colectivamente, tiene
propiedad sobre areas de conservacion en nacimientos de fuentes de agua, ni terrenos
sobre el lecho de las quebradas abastecedoras del liquido, o sobre los sitios donde instalan
los sistemas de captacion del agua.

La propiedad comun que poseen estos grupos asociativos esta representada en
obras de infraestructura, principalmente bocatomas instaladas sobre el lecho de las
fuentes de agua; tanques de almacenamiento y cloracion construidos al margen de las
quebradas, en terrenos privados y, redes de distribucion enterradas en las calles de los
barrios. Eventualmente se encuentran asociaciones con propiedad sobre pequefios
terrenos donde se localizan los tanques o, una casa destinada como vivienda del fontanero
u oficina para la gestion administrativa del sistema.

Para las Asociaciones de acueductos localizadas en estos barrios marginales,
ademas del agua como principal bien que garantiza la vida y la permanencia en el
territorio, la infraestructura de abastecimiento es considerada el capital econémico mas
importante. Sus dirigentes consideran que las bocatomas, los tanques de sedimentacion,
almacenamiento y las redes de distribucion de agua, son un patrimonio social, por la
inversion historica en esfuerzo humano y recursos materiales que representa.

Sin embargo, pese a las bondades del modelo organizativo para la gestion del
agua, segun algunos de sus fundadores, por la ausencia de propiedad colectiva sobre la
tierra, a las Asociaciones de acueductos comunitarios se les dificultan garantizar la
conservacion natural de los nacimientos y margenes de las quebradas. Las regulaciones
impuestas por la propiedad privada sobre la tierra, afectan la continuidad y permanencia
de las estrategias de conservacion del agua y por ende, la garantia de acceso al agua para
los habitantes de los barrios periurbanos en Dosquebradas.

Los Fundadores consideran que, hasta tanto no cambie el esquema normativo en
la legalizacion de los predios, seran infructuosas las acciones que realizan las
Asociaciones de acueductos comunitarios para la proteccion de las cuencas. Tal como
sucedio entre otros muchos casos, cuando un grupo de usuarios cercé y sembré arboles
en una franja de la quebrada, respetando los 15 metros que define la ley para la
conservacion de cuencas. El proceso fue infructuoso porque:

A los quince dias volvimos a mirar la obra y no estaba ni el alambre (...) Elduefio
de la finca nos dijo: “espere un momentico, quiere que le muestre la escritura?, la
escritura dice el lindero mio es la quebrada Manizales (...) Entonces de ahi viene
la falla, por qué no le colocan a esas escrituras: el lindero quebrada Manizales,
respetando la franja como protector que puede ser de 10 a 15 metros? Eso no lo
dice ninguna escritura, entonces eso es un problema tremendo (...). Pero contra
la propiedad privada no se puede hacer nada (Antonio, 2012).
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En general, los fundadores de las Asociaciones concluyen que el poder econémico
obstaculiza las estrategias de conservacion del agua, en virtud a la red de beneficios que
otorga el Estado a los propietarios de tierra.

La gestion del agua y la violencia

La relacion existente entre la dindmica sociopolitica y econdémica que viene
transformando al municipio en los Gltimos setenta afios, influye negativamente en la vida
de habitantes de las zonas periurbanas de la ciudad. Especificamente el conflicto armado
en Dosquebradas, afecta la gestion del agua en los sectores atendidos por acueductos
comunitarios.

Asi como en la gobernabilidad del agua, la aparicion de la violencia armada se
debe, entre otras causas, a la pérdida de gestion estatal para atender las necesidades
prioritarias de la poblacién y controlar el territorio. Las autoridades nacionales,
departamentales y municipales perdieron capacidad de manejo autbnomo en la politica
publica del sector acueducto y en la urbanizacién del territorio biquebradense. Ademas,
el manejo clientelar amenaza con debilitar el modelo de gestion colectiva del agua.

Existen zonas o sectores de Dosquebradas perturbados por las divergencias que
suscita el sistema de abastecimiento de agua, en virtud a los altos niveles de conflictividad
que afectan la convivencia de los habitantes. En la mayoria de barrios donde existen
acueductos comunitarios, la vida de sus habitantes se encuentra amenazada por la
implicacion de grupos armados como actores sociales en el conflicto. Estos grupos
controlan la utilizacion de los espacios publicos, los horarios para el desarrollo de
actividades comunales y, en ocasiones, las decisiones para la gestion y administracion de
los sistemas de abastecimiento.

Por ello, la gestion colectiva del agua refleja la cotidianidad familiar y comunal
de los habitantes de sectores periurbanos en Dosquebradas; cuyas relaciones, también son
permeadas por la dominacion de actores armados, de la que son victimas todos los
usuarios. Porque si bien, desde la década del ochenta, para compensar la inasistencia del
Estado con servicio de acueducto, en el sector oriental y occidental de la ciudad, los
primeros habitantes construyeron la mayor cantidad de acueductos comunitarios. Ahora
nuevamente la marginalidad ocasionada por la desatencion estatal, amenaza el acceso al
agua en estas zonas.

Estos sectores se constituyeron en lugares de transicidn urbano-rural, que facilitan
la mimetizacion de grupos delictivos. Por su localizacion sobre la ladera de la montafa,
los barrios de la zona oriental y occidental de Dosquebradas, demarcan el limite inclinado
entre el final del asentamiento urbano y, el comienzo de los predios rurales. Por ello, la
movilidad de capitales, trafico y fuga, amenaza la convivencia pacifica de quienes alli
viven. En los siguientes términos relata Felipe, los hechos que dan cuenta de esta critica
situacion:

En el momento tenemos esto, en zona roja. Porque... es que hay dos cuadrillas
apoderadas de esto... Entre ellos han producido por ahi como unos 30 muertos
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este aflo. Ahi en esa esquina que hay ahi, han matado por parejas. Ha habido de
a dos, de a cuatro..., se han matado entre ellos, se han matado los mismos

muchachos del barrio, pero porque se mezclan con ellos alla en la droga...
(2011).

Las amenazas de los actores armados hacia los usuarios y lideres de los
Acueductos comunitarios, se materializan principalmente en dos sentidos. Por un lado,
muchos jévenes del sector, se vinculan al microtréfico y consumo de psicoactivos, ante
la inexistencia de oportunidades educativas y laborales. Segun la lider de una Asociacion
de acueducto comunitario, existen grandes dificultades econémicas de la familia para
garantizar educacion a los jovenes: “...es que mis nietos no estan estudiando, porque no
hay plata para pagar el colegio... Mi hija esta desempleada” (Ximena, 2012). Y otra
lideresa, mientras expresaba en su mirada un gran desconsuelo durante un recorrido por
el barrio, presento a su hijo de la siguiente manera: “ese es mi hijo que venia de mercar
—accién de consumir psicoactivos-,... Es mi hijo _ ,... Un tatuaje, un cacho de
marihuana, es lo que nunca le podria tolerar a un hijo y €I, tiene las dos cosas... y lo
acepto como es...” (Teresa, 2013).

La mayor preocupacion de hombres y mujeres que habitan estos sectores
periurbanos de la ciudad, es la vinculacion de sus hijos al trafico de drogas. Sumado a la
percepcidn poco prometedora, que tienen los fundadores de las Asociaciones en relacidn
a la inexistencia de relevo generacional, para proyectar la continuidad en la gestién
colectivadel agua. Uno de ellos expreso su desconsuelo ante la incapacidad de conformar
un grupo de jovenes en la Asociacion, en los siguientes términos:

Mire usted no mas, alld en esa esquina, y en este frente de al lado... Nuestros
jovenes son la presa facil de todos los expendedores de droga en el sector y, ya
casi no se escapa ninguno... Son muchachos que estan muy solos... Hijos de
madres solteras que los dejan solos o con sus abuelos, para salir a trabajar, cuando
se han ido para otro pais a trabajar y mandarles lo que pueden... (Fernando, 2012).

Por otro lado, la violencia se manifiesta también cuando el control territorial de
los grupos armados al margen de la ley, irrumpe y condiciona la gestion de las directivas
de Asociaciones de acueductos comunitarios, porque se vedan escenarios de actuacion y
frenan condiciones para la accion de mejoramiento de los sistemas de abastecimiento
comunal. Es el caso, de las amenazas que han sufrido algunos de los directivos de
acueductos comunitarios en discusiones para la implantacion de sistemas de
micromedicidn, por parte de usuarios que utilizan sus vinculos con grupos al margen de
la ley para evitar que iniciativas como éstas sigan su curso.

O cuando algunos usuarios amenazan a directivos de las Asociaciones de
acueductos comunitarios, principalmente con la intencion de acceder a beneficios
personales o, buscando le sean condonadas deudas econémicas con la organizacion. Tal
como sucedié cuando una directiva, presionada por la intimidacion que le hiciera el hijo
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de un usuario del acueducto comunitario, cedio a exonerar una deuda por acumulacion
de cuotas familiares en consumo de agua: “Y yo sé quién es €l... Este muchacho tuvo
problemas con otro directivo porque hizo efectiva su amenaza por problemas de plata...
Y es que ¢l trabaja con unos personajes que no son confiables...” (Laura, 2012).

En la ciudad, el control de algunos sectores periurbanos lo ejercen milicias
urbanas financiadas con dinero del narcotréfico, pertenecientes a grupos subversivos y
paramilitares. Estos grupos armados limitan las acciones organizativas entre la poblacion
y controlan la recoleccion de informacion con destino a la actualizacién demografica y/o
catastral de los acueductos comunitarios. En muchos casos exigen que se les solicite
permiso previo a la realizacion de dichas actividades. En algunos sectores, la
delincuencia juvenil impide la realizacion de reuniones en horas nocturnas y limita a
lideres y personal del acueducto comunitario, ampliar la jornada laboral por temor a ser
atacados al retirarse de la sede de la Asociacion.

O cuando los propietarios de predios rurales donde nacen las quebradas
abastecedoras amenazan a directivos que les solicitan detener la tala indiscriminada de
arboles. O, grupos paramilitares que ostentan el control militar sobre las zonas rurales
principalmente, intimidan a directivos de Asociaciones de acueductos comunitarios y a
funcionarios publicos para evitar la compra, cesion o entrega en comodato de los predios
que requieren reforestarse para garantizar la conservacion de las fuentes hidricas.

O, como cuando un fontanero, resulté herido con arma de fuego, por rechazar la
propuesta de convenir la comercializacion privada de agua embolsada, con el liquido
tratado por la Asociacion. Proposicion que le hiciera el propietario del terreno, donde se
encuentran construidos los tanques de almacenamiento del acueducto comunitario.

Conclusion

En conclusién, en Dosquebradas la gestion del agua es un campo de poder en el que
participan diferentes Agentes sociales, institucionales estatales, privados y pobladores
locales con intereses convergentes y divergentes. Todos ellos rivalizan por el acceso al
agua a través de diferentes modelos en la prestacion del servicio de acueducto y en las
condiciones de vida en general. Lo cual sucede porque entre la riqueza que genera el
narcotrafico para un grupo de Agentes sociales quizas distantes fisicamente de la
identidad cultural de las condiciones de vida de quienes habitan los barrios periurbanos
del oriente y occidente de Dosquebradas; la debilidad en la gestion estatal y, las enormes
carencias econdémicas de la gran mayoria de personas que viven en estos barrios
marginales, se construyen territorios de habitabilidad en torno a la gestion del agua.
Territorios que para unos son simplemente espacios donde se garantiza el mantenimiento
del poder econémico y politico; mientras que para otros Agentes sociales, es la Unica
alternativa de vida “porque no se tiene mas a donde ir” (Agustina).
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ARTICULO 4

Producciéon espacial de la distribucién desigual de agua en
colonias periurbanas en la ciudad de Tijuana, Baja California,
México!

Circe Esmeralda Badillo Salas,? Universidad Nacional Autonoma de México

Introducciéon

El presente trabajo es un estudio de caso que trata de explicar las principales causas de la
distribucion desigual de agua entre diferentes zonas de la ciudad de Tijuana, Baja
California, México, particularmente en dos colonias periurbanas. Como se vera, en ambos
casos las relaciones de poder econdmico y politico son determinantes para entender el
acceso diferente y desigual al vital liquido. En la ciudad de Tijuana, el servicio de agua
potable es en particular sensible debido a las condiciones sociales y a la aridez de la zona
en donde se halla dicha ciudad y, por lo tanto, es susceptible de generar disputas y
problematicas complejas. A esta situacion particular se suma la dindmica politica y
econémica de Tijuana, influenciada directamente por la condicion de frontera con
Estados Unidos, ademas de que la lejania de la regidn de Tijuana con respecto del centro
del pais permiti6 que se formaran vinculos mas sélidos con la economia estadounidense.

Tijuana, fundada en 1889, pasé de un proceso de colonizacion espafiola, basado
en el sistema de misiones y presidios, a un poblamiento urbano-moderno. De modo
diferente al de la mayoria de las ciudades mexicanas, Tijuana no tuvo un origen agro-
rural. Durante el siglo XX, sus condiciones demogréficas se fueron moldeando a partir
de los paradigmas de desarrollo de la economia nacional e internacional. Historicamente
se han aplicado tratados, leyes, e instrumentos politicos en toda la franja fronteriza con
la finalidad de lograr la “unidad” nacional, entendida como la integracion de esta zona al
resto de la economia de México a través de una mayor participacion en el mercado.
Existen antecedentes de la llegada de la industria fabril a las ciudades fronterizas desde
la década de 1930, cuando surgen las primeras maquilas. EI modelo de sustitucion de
importaciones adoptado por México en la década de 1940 con el objetivo de industrializar
al pais fue determinante en este rubro, ya que facilito la instalacion de industrias a través
de la expedicion de leyes de exencion fiscal. De igual forma, la demanda de mano de
obra para la produccion de alimentos y para la industria bélica generada por la Segunda

! Este articulo se basa en los resultados de la tesis doctoral titulada “Produccion Espacial de la Distribucion
Desigual de Agua en Colonias Periurbanas en la Ciudad de Tijuana, Baja California”, defendida
exitosamente por la autora en el Programa de Doctorado en Geografia, Universidad Nacional Auténoma
de México (UNAM), en el mes de agosto de 2016.

2 E-mail: circe_98000@yahoo.com.
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Guerra Mundial en Estados Unidos, particularmente a partir de 1942, asi como la crisis
que se vivia en el campo mexicano en esa época, obligd a miles de personas que vivian
en zonas rurales a emigrar al vecino pais o bien a la zona fronteriza. Cuando los tratados
binacionales que permitieron el intercambio de mano de obra barata con Estados Unidos
(1942-1964) llegaron a su término, como el Programa de Braceros que culmind en 1964,
miles de mexicanos fueron repatriados y se establecieron en ciudades fronterizas como
Tijuana. Para contrarrestar el desempleo generado por la repatriacion, el gobierno federal
desarrolld el fomento industrial y buscé aminorar la tasa de desempleo a través del
Programa Nacional Fronterizo (PRONAF).

En el afio de 1986, durante el sexenio del presidente Miguel de la Madrid Hurtado
(1982-1988), tuvo lugar la apertura del pais a la economia global. México se integro al
Acuerdo General Sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y, posteriormente, en
1994, el presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) firmé el Tratado de Libre
Comercio de Ameérica del Norte (TLCAN) con los Estados Unidos y Canada. La
aceleracion del proceso de privatizacién de empresas publicas y el crecimiento de la
industria maquiladora con ayuda de mano de obra barata que esto supuso contribuyeron
a la redefinicion y consolidacién de la configuracion de las ciudades fronterizas, que se
convirtieron en zonas urbanas que carecen de bienes materiales y servicios, con zonas
periurbanas caracterizadas por la pobreza, cuya poblacion llega a la ciudad con la
intencion de integrarse al sector industrial. En tal sentido, el modelo econémico ha
favorecido una forma particular de produccion del espacio marcado por la desigualdad.

En este marco, la investigacion buscé responder a la siguiente pregunta: ;Qué
elementos politicos han influido para que se produzca un espacio desigual en el
abastecimiento del agua en las colonias periurbanas de Tijuana? Pregunta que fue
respondida a través de la siguiente hipdtesis: La produccién del espacio desigual en la
distribucion del servicio de agua en colonias periurbanas de Tijuana se atribuye
principalmente a las relaciones politicas y econémicas que involucran al organismo
operador de agua de la ciudad de Tijuana, a la politizacion del servicio en la escala tanto
municipal como de la entidad federativa, asi como a las formas de acceso y uso del agua
en un contexto neoliberal de mercantilizacion de los recursos hidricos en la escala
nacional. El objetivo general fue el de explicar las relaciones de poder econémico y
politico que determinan la desigualdad en el acceso al agua en las colonias periurbanas
Valle Bonito y Nueva Esperanza de la ciudad de Tijuana Baja, Baja California.

Sobre el marco teérico

El tema principal de la investigacion, la desigualdad en la distribucion del agua, sirvio
como base para explicar la produccion del espacio a través del tiempo en el caso de dos
colonias periurbanas de la ciudad: Valle Bonito, que se formé en la década de 1990 y
Nueva Esperanza, formada en el afio 2000. Este concepto conductor, el de la produccion
del espacio, en este caso se refiere a las relaciones sociales que dan lugar a una condicion
de desigualdad en la distribucién del agua. Para el estudio se tomé como referencia la
propuesta de produccion espacial hecha desde la Geografia Critica, con especial énfasis
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en las aportaciones de Henri Lefebvre (1974) y Milton Santos (1986). De este ultimo
autor se retoma la metodologia que estudia la produccion del espacio a través de la
interaccion de cinco elementos: hombres, medio ecoldgico, instituciones, empresas, e
infraestructura, asi como su interrelacion e intercambio para la reproduccién de un
espacio desigual y segmentado, cuyo fundamento estriba en la consolidacion de
relaciones de poder.

Los conceptos fundamentales que permitieron explicar la formacion de las zonas
periurbanas, como poder y naturaleza, se abordaron desde el enfoque tedrico de la
Geografia Critica en didlogo con aportaciones de otras disciplinas como la Ecologia
Politica Urbana. Se recuperan también conceptos desde la ciencia politica para identificar
algunas practicas que el régimen politico mexicano ha adoptado para condicionar el
acceso a los servicios publicos: el clientelismo y el corporativismo. Estudiar la forma en
que algunas colonias son omitidas en la provision del servicio de agua permitio realizar
un aporte al estudio de la produccion del espacio geogréafico y de como éste es producto
de relaciones sociales influidas por decisiones politicas emanadas desde el Estado
mexicano a través de sus instituciones y organizaciones politicas, a diferentes escalas.
Por ejemplo, los acuerdos y negociaciones relevantes a nuestro problema de estudio han
estado sujetas a los mecanismos de un aparato burocratico autoritario, clientelar y
corporativista, donde participan, en un proceso de inclusién y exclusion, actores como la
organizacion politica Antorcha Campesina, lideres politicos, organizaciones civiles,
representantes de la ciudadania, y los empresarios. Las estructuras de poder resultantes
de esta articulacion entre los actores y el aparato burocrético constituyen un factor
fundamental en la produccion de un espacio urbano en el que se manifiestan las grandes
desigualdades del pais, en particular aquellas que dan cuenta de las desigualdades en el
acceso a un elemento basico como el agua.

Sobre la metodologia

La investigacién sigui6é un enfoque cualitativo, en el cual se analiza la interaccidn de los
elementos que forman el espacio a través del tiempo. Este enfoque permitio abordar una
delimitacién geogréfica local, el caso de la produccion espacial de dos colonias
periurbanas irregulares en la ciudad de Tijuana. Tras realizar un recorrido por mas de
diez asentamientos que carecen de infraestructura para el abastecimiento de agua, se
eligieron dos: Valle Bonito y Nueva Esperanza. La eleccion responde a que ambos se
encuentran cercanos a fuentes de agua que bien podrian conectarse a la red publica. En
ambos se identificaron las causas que permiten explicar su formacion, quiénes las
fundaron, la forma en que se adquirieron los terrenos y su situacion legal, ademas de los
mecanismos de organizacion de los pobladores para resolver el problema de la tenencia
de la tierra, principal motivo por el que el Estado no los incluye en la dotacion de servicios
publicos.

Se aplicaron entrevistas abiertas a mujeres y hombres adultos elegidos de acuerdo
con la disponibilidad para colaborar con la investigacion. Las preguntas que guiaron las
entrevistas estaban relacionadas con aspectos socioecondmicos, el acceso a servicios y la
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organizacion vecinal. Ademas de realizar entrevistas a las personas que se encargan de
repartir el agua, se acudié a los centros de distribucion del recurso. Las preguntas guia se
enfocaron en la procedencia del agua y en los costos de su distribucion. De igual forma
se aplicaron entrevistas a las personas que se encargan de repartir el agua, académicos y
funcionarios del organismo operador del agua, cronistas, historiadores y activistas. El
trabajo de campo fue complementado con datos obtenidos de diversas fuentes
documentales. A partir de la visita a la zona de estudio y la investigacion de archivo se
obtuvo informacion necesaria para elaborar los mapas que se presentan en el trabajo.

Resultados

En Tijuana existen tres fuentes principales de agua que abastecen la demanda en la
ciudad: el Rio Colorado, la planta potabilizadora Abelardo L. Rodriguez (captacion de
agua de origen pluvial) y el Rio Tijuana (que incluye agua subterranea). La demanda
media anual de agua potable en la ciudad es de 2,400 L/seg. El mayor aporte a la ciudad
de Tijuana proviene del Acueducto Rio Colorado Tijuana, que cubre el 96.2% de la
demanda. En segundo lugar, se encuentran las captaciones locales de los pozos del Rio
Tijuana, Alamar, la Mision y Rosarito, los cuales contribuyen con 2.5% de la demanda.
Finalmente, 1.3% de agua proviene de la planta potabilizadora Abelardo L. Rodriguez
gue contiene agua de origen pluvial (CESPT, 2011). Los datos muestran que el agua que
se produce es suficiente para abastecer al total de la poblacién, sin embargo, se estima
que, de un total de 1,559,683 habitantes cerca de 90 mil personas (7.5%) no cuentan con
servicio de agua entubada.

El sistema de distribucién de agua en la ciudad de Tijuana engloba aspectos
tecnoldgicos, socioecondémicos y politicos que se interrelacionan de diferente manera y
dan como resultado mecanismos particulares en la provision del servicio. En cuanto a los
factores técnicos, la Comision Estatal de Servicios Publicos de Tijuana (CESPT)
considera la factibilidad técnica para conectarse a la red de agua y drenaje, particularidad
que responde directamente a la ubicacion de los asentamientos con respecto a la
infraestructura hidraulica, la topografia y las caracteristicas geologicas del terreno. En el
aspecto socioecondémico, la principal limitante es la regularizacion de la tierra, ya que en
los reglamentos de la CESPT se establece que para otorgar el servicio de agua a un
asentamiento es necesario que el mismo sea regular en términos juridicos y que, después
de comprobar esto, se debe tramitar el contrato de servicio de agua.® Esta Ultima
condicién implica un pago que generalmente no puede ser cubierto por los habitantes.
También influyen de manera directa los factores politicos, que se refieren a la relacion
entre los pobladores y las autoridades locales, la presién social que la poblacion ejerza
ante las autoridades y los acuerdos que se logren.

3 La Fraccion 1V del articulo | del Codigo de Tramites y Contrataciones establece como principal requisito
para acceder al servicio de agua doméstico la inscripcion del servicio pablico de la propiedad, en caso de
no ser el duefio presentar una carta poder otorgada por el propietario ante notario publico con fecha de
expedicion no mayor a seis meses, asi como un pago inicial por el contrato de servicio (CESPT, 2015).
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Los elementos condicionantes mencionados han dado lugar a una heterogeneidad
en las formas de abastecimiento, tales como la provision de una toma general en una
colonia donde las personas pueden ir y abastecerse de agua, conexiones ilegales y, en
otros casos, el suministro a través de camiones repartidores de agua conocidos como
“pipas”, practica comun en las colonias que presentan un indice alto de marginacion
asociado a la irregularidad de la tierra. Un aspecto importante es la forma en la cual se
realiza la distribucién de agua, que en general se relaciona con la demanda de las
viviendas. En este sentido, en la parte central de la ciudad se encuentran areas con poder
adquisitivo alto y equipadas con infraestructura, mientras que en la periferia permanece
la poblacion con bajos recursos y carente de servicios basicos. La migracion a la ciudad
ha sido predominantemente formada por personas con bajo nivel educativo, que se
incorporan a trabajos con salarios bajos, situacion que se traduce en una baja posibilidad
de acceder a una vivienda dentro de las areas centrales 0 que cuente con servicios
publicos. En el Mapa N° 1 se puede apreciar que mientras que algunas zonas de la ciudad

tienen una fuerte restriccion en el abastecimiento, el volumen mayor de agua consumida

se encuentra en las zonas industriales, en el centro de la ciudad y en algunas zonas
habitacionales. Para las industrias el consumo promedio oscila entre los 500 a 1000

m3/dia y en algunos casos es mayor a 1000 m®/dia. En el area comercial y en la zona

habitacional con un ingreso alto, el consumo oscila entre 50 a 499 m?/dia, lo que puede

atribuirse a que estas zonas tienen una infraestructura méas desarrollada.

Mapa N° 1. Consumo de agua por zona, Tijuana.
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Fuente: Elaboracion en Antroposig CIESAS, con base en informacion
CESPT/Transparencia (2015).
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Hay una relacion directa entre el poder adquisitivo de las familias y el nivel de
provisién y consumo. La zona de clase media en Tijuana tiene una dotacién de entre 6 y
49 m3/dia, mientras que el volumen se reduce conforme se avanza hacia la periferia. En
el caso de la Zona Este de la ciudad, el abastecimiento es precario, y es provisto por
puntos de suministro localizados cerca de las empresas industriales localizadas en el rea,
donde el promedio de dotacién de agua disponible es de 0 a 5 m®dia. Esta zona de la
ciudad se conforma en su mayoria de asentamientos irregulares, donde la infraestructura
es deficiente o nula. La poblacion del area es de bajos recursos, lo cual es un impedimento
para realizar el contrato de instalacion de agua potable, en el caso de que se tenga el titulo
de propiedad. Es evidente que las autoridades dan preferencia al abastecimiento del sector
industrial y a las zonas urbanas que tienen un mayor poder adquisitivo, de modo que en
la practica se excluye a los pobladores en las zonas periurbanas —pese a la factibilidad
técnica del suministro—. Estos sectores carecen de poder politico y econdmico para
influir en la toma de decisiones gubernamentales, asi como de un vinculo con las
autoridades estatales.

Para dotar de agua a las colonias sin acceso, existen pozos de suministro
establecidos en ciertas zonas donde no se cuenta con la red pablica, de los cuales se surten
las pipas. Dichos pozos se otorgan a través de una autorizacion o permiso del gobierno
federal, representado por la Comision Nacional del Agua (CONAGUA), a personas
fisicas 0 morales que lo soliciten, de acuerdo a la disponibilidad de agua en el lugar que
se reclame. Los solicitantes deben contar con el consentimiento por parte del organismo
operador de agua, CESPT, y con un estudio previo de disponibilidad hidrica de esta
misma institucion (CONAGUA, 2014). En las colonias donde se tiene a disposicidn estos
pozos, los propietarios son particulares o bien grupos de personas organizados en
sindicatos o comités vecinales. El costo del agua que pagan los duefios de los pozos se
rige conforme a la tarifa de uso doméstico que asigna CESPT a través de la Ley de
Ingresos del Estado. A partir de esto, las empresas repartidoras adquieren el agua a un
costo diferente y finalmente el usuario de las colonias irregulares es quien paga el precio
mas elevado, debido a que no hay regulacion ni supervision por parte de las autoridades
en la asignacion de precios para la compra de agua entre intermediarios y habitantes de
las colonias periurbanas (Tabla N° 1).

Tabla N° 1. Precios de venta de agua potable para los diferentes actores.

Casa habitacional | Concesionario de la Camion A )
. . sentamiento
~ conectadaala | fuente de suministro | repartidor de .

Afo . ; irregular
red de agua de agua para pipas agua (pipa) $/m3
potable $/m? $/m3 $/m3

2011 12.48 12.71 30 110

2013 14.37 14.64 45 118

2015 15.85 15.94 50 125

Fuente: Elaboracién propia basada en datos de CESPT (2014) y entrevistas realizadas a
los habitantes de Valle Bonito y Nueva Esperanza agosto del 2013.
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Los actores que se identifican en torno al acceso al agua en las colonias
periurbanas son los habitantes de éstas, concesionarios de los puntos de abastecimiento,
repartidores de agua (piperos), industriales, organizaciones vecinales, desarrolladores de
vivienda, partidos politicos, los gobiernos estatal y municipal, asi como el organismo
operador de agua. En relacién con el precio final que pagan los usuarios en colonias
carentes de red publica, a través de las entrevistas y de los precios que fija la Ley Anual
de Ingresos del Estado de Baja California, se verificd que quienes mas pagan por el agua
son los habitantes de las colonias irregulares. Los precios establecidos por la CESPT
presentan un aumento anual, con una variacion razonable, sin embargo, para el usuario
de menores recursos, este incremento es mayor a 700%. Veamos en mayor detalle este
tema, focalizando el caso de las colonias estudiadas.

Las colonias elegidas para el estudio, VValle Bonito (VB) y Nueva Esperanza (NE),
se encuentran ubicadas en la Zona Este de la ciudad (Mapa N° 2).

Mapa N° 2. Ubicacién de las colonias de estudio.
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Fuente: Elaboracion sobre Antroposig CIESAS (2015).

Valle Bonito es una zona en proceso de regularizacion y Nueva Esperanza es un
asentamiento totalmente irregular, en VB no existe una junta vecinal o un representante,
mientras que NE si tiene organizacion vecinal para gestionar la regularizacion. El proceso
de formacion de estas colonias se realiz6 bajo las mismas circunstancias historicas del
propio crecimiento de la ciudad, en el contexto creado por la migracién de poblacion de
diferentes estados de la Republica mexicana para trabajar en la industria maquiladora o
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bien para intentar cruzar a los Estados Unidos. La antigliedad de los asentamientos es
diferente, ambas se encuentran a poca distancia de parques industriales y de otras zonas
habitacionales que cuentan con la provisién del servicio de agua potable. Se parte
entonces del hecho de que ambas colonias presentan homogeneidad en ciertas
caracteristicas lo que sugiere que las causas de la inequidad en el acceso al agua pueden
ser semejantes.

La visita de campo se realizo durante el mes de agosto del afio 2013. Se realizaron
entrevistas abiertas a los habitantes de dichas colonias, y la informacion proporcionada
se fortalecié con entrevistas a cronistas de la ciudad, autoridades urbanas, jefes de
manzana, activistas de una organizacion no gubernamental, pastores de iglesia, habitantes
y lideres considerados como informantes clave y académicos, ademas de la consulta
bibliografica de diversas fuentes relevantes mencionadas en la lista de Referencias.

Valle Bonito

La Colonia Valle Bonito se localiza en la parte sureste de la ciudad, pertenece a la
delegacion La Presa y cuenta con una extension de 1 km?. Se accede a la colonia a través
del corredor turistico Tijuana-Rosarito 2000. La colonia se encuentra rodeada de terrenos
baldios, colinda al norte con el Parque Industrial VValle Bonito, al sur con depdsitos de
materiales y a 2.2 km hacia el norte con la Presa Abelardo L. Rodriguez (Mapa N° 3).

Mapa N° 3. Ubicacion de la colonia Valle Bonito
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Fuente: Elaboracion sobre Antroposig CIESAS (2015).
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Segun testimonios de las personas que viven en este lugar, los primeros habitantes
Ilegaron a principios de la década de 1990 y los mas recientes entre los afios 2001 y 2003.
El asentamiento surgié a través de la adquisicion del terreno por medio de contratos de
compra venta* que resultaron ser fraudulentos. La colonia crecié a través de lazos de
parentesco o amistad, ya que los primeros colonos sugirieron a sus allegados la compra
de terrenos disponibles, y en un primer momento se Ileg6 a contar con 120 viviendas y
450 habitantes aproximadamente. Este nimero se veria reducido afios mas tarde debido
a la situacién de irregularidad en la posesion de los terrenos. En general, las familias
construyeron sus viviendas con materiales poco perdurables (madera, lamina, cartén,
material de desecho), aunque existen también algunas casas construidas de concreto
(Fotos N° 1y N° 2, respectivamente). Este Gltimo material es caracteristico de los predios
que no tienen problemas con la regularizacién del terreno, pero solamente se identificaron
3 casas de este tipo en toda la colonia.

Foto N° 1. Viviendas irregulares construidas con material poco perdurable, Valle Bonito
Tijuana, Baja California
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Fuente: Circe Badillo, 2013.

4 La compra-venta se realizd a través de contratos de buena fe, las personas adquirieron los documentos de
dicha transaccion sin ninguna validez oficial.
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Foto N° 2. Vivienda regular construida de concreto, Valle Bonito, Tijuana, Baja
California

En el afio 2013, existian aproximadamente 60 hogares, de los cuales se visito el
42% durante el estudio. Los habitantes entrevistados provienen de otros estados de la
Republica, principalmente de Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Puebla, Sinaloa, Sonora,
Nayarit y Zacatecas. Entre las actividades a las que se dedican, la mayoria trabaja en la
industria maquiladora, otros son vendedores en mercados ambulantes. Durante la visita a
las viviendas, se encontré que una de las casas del lugar ofrece servicio de prostitucion,
y hay una familia que se dedica a la venta de agua en pipa. En general las personas
entrevistadas presentan bajo nivel de escolaridad y de ingresos.

Algunos autores han argumentado que la necesidad de regularizaciéon de la
tenencia de la tierra se vuelve importante para los pobladores precarios cuando se
presenta un conflicto, normalmente por una confrontacion juridica entre los ocupantes y
el propietario privado de los terrenos. Para los ocupantes, la regularizacion representa la
seguridad de permanencia y el reconocimiento de la propiedad de forma legal,
documentada. Tener la seguridad de la tenencia de la tierra se vuelve primordial porque
es a través de ésta que se puede evitar el desalojo, que generalmente se ejecuta sin
compensacion o con una compensacion muy limitada (Clichevsky, 2003; Smolka y
Biderman, 2011). El caso de Valle Bonito es muy ilustrativo de este problema. La
situacion de irregularidad en la posesion de la tierra permitié que un funcionario publico
reclamara los lotes en los que se asentaban las viviendas como parte de su propiedad
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personal. En el afio 2010, los colonos fueron notificados de que un funcionario publico,
el Consejero Presidente del XIII Distrito del Partido Revolucionario Institucional (PRI)
de Tijuana, aseguraba ser el propietario legal de los predios en que se asentaban sus
viviendas. Ante esta situacion, los afectados decidieron organizarse y manifestarse ante
la Presidencia Municipal, movidos por el temor de perder sus propiedades, y explicaron
a las autoridades que cada uno habia pagado por el terreno desde hace varios afios, aunque
seguian sin poder adquirir los titulos de propiedad. Esto se debia a que los terrenos no
aparecian en el registro publico de la propiedad, ni en las memorias descriptivas de los
lotes, y el fraccionamiento figuraba como un rancho ubicado en el area rural en los
registros del Instituto para el Desarrollo Inmobiliario y de la Vivienda del Estado de Baja
California (INDIVI) (INDIVI, 2013). A pesar de la movilizacion, no se les concedid
audiencia con las autoridades, un ejemplo de la exclusion que se ejerce desde las
instituciones. A partir de estos hechos cada uno de los habitantes decidio conseguir un
abogado de manera independiente y comenzar un juicio de prescripcién, el cual tiene una
duracion de entre 5 y 10 afios para su resolucion (Entrevista a pobladores, agosto 2013).
En algunas viviendas se observan letreros que indican el nombre del propietario y se
explica el proceso legal en que se encuentra el predio. A pesar de las acciones realizadas,
en el mes de julio del afio 2012 se realizd una demolicion de casas en la colonia, bajo una
orden judicial de desalojo emitida por el Ministerio Publico en favor del propietario
privado. Aproximadamente 56 viviendas fueron demolidas. Ante esta situacién algunos
colonos decidieron quedarse y luchar por su propiedad, y nuevamente construyeron las
viviendas con el material que quedo después de la destruccion. Otras personas decidieron
irse del lugar a formar nuevos asentamientos irregulares. Los habitantes pidieron ayuda
al movimiento Antorcha Campesina,® aunque no son miembros de este organismo, y a
partir de entonces se han sumado a protestas en conjunto con otros habitantes de colonias
que tienen problemas similares de irregularidad con sus predios.

En relacién a la provision de agua y otras necesidades, actualmente el Estado no
proporciona servicios publicos a la colonia ya que se le considera parte de los
asentamientos irregulares. En el caso particular del agua, dentro del marco legal de la
CESPT, la institucion encargada de prestar el servicio, se exige que los usuarios sean
propietarios o arrendatarios formales de los predios para poder acceder al mismo. Los
habitantes viven en la incertidumbre por no poder legalizar los predios, reconocen que
fueron victimas de fraude, una situacion comin que se presenta debido a la falta de
informacion o a la falta de conocimiento sobre la necesidad de revisar la condicion

5 EI movimiento Antorcha Campesina se forma en Tecoman Puebla en el afio de 1977, encabezado por
Aquiles Cérdova Moréan, y surge como respuesta a la situacién de explotacion en la que se encontraban los
campesinos por parte de la pequefia burguesia y el caciquismo. La accion de Antorcha Campesina extiende
su influencia a varios municipios de Puebla, Veracruz, Guerrero y Oaxaca. Los ideales del movimiento
inicialmente se apegan a una ideologia de izquierda, sin embargo en 1987 termina por afiliarse al PRI,
especificamente por la incorporacion de sus miembros al sector campesino de la Confederacion Nacional
Campesina (CNC), pilar del PRI. A lo largo de su historia, Antorcha Campesina ha sido ligada a recurrir
al caciquismo, asi como a practicas que operan dentro de un marco de corrupcion, haciendo uso del poder
para enquistarse en administraciones publicas municipales. Algunos autores han llegado a caracterizar a
esta organizacion como “el brazo armado del PRI” (Martinez, 1991; Coérdova, 1985).
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juridica de los predios antes de proceder a su compra. A esto se afiade la carencia de
relaciones con organizaciones sociales que pudieran servir de apoyo en la lucha. Del total
de familias entrevistadas ninguna est4 afiliada a organizaciones sociales, no participan en
movimientos relacionados con el problema del acceso al agua y existe un alto indice de
desconfianza hacia el sistema politico. Las familias coinciden en que no tienen acceso a
informacion que les permita conocer coémo deben proceder para defender sus derechos y
realizar tramites ante los organismos oficiales. Ante las condiciones que imperan en esta
colonia, los tres niveles de gobierno han visitado al menos una vez el lugar y han realizado
promesas diversas, entre ellas la regulacion de los terrenos y, en especial, la provision de
los servicios basicos de agua potable, drenaje y pavimento. Los vecinos comentan que en
la campana de la eleccion de 2013, el candidato Francisco Vega Lamadrid del Partido
Accion Nacional (PAN), actual gobernador de Baja California (2013-2019), asi como el
Presidente Municipal del PRI, Jorge Astiazaran Orci (2013-2016), visitaron la colonia.
Lo mismo ocurri6 con el ex Gobernador panista José Guadalupe Osuna Millan (2007-
2013), sin embargo, no han recibido ninguna respuesta concreta por parte de las
autoridades.

Abasto, consumo y respuesta social

En los hogares visitados se obtuvo que en promedio viven entre 4 y 6 personas por
vivienda, donde se consume alrededor de 5 tambos de 200 L de agua por semana. Cada
tambo cuesta 25 pesos, lo que da como resultado un gasto promedio en agua de 125 pesos
por semana. En dos de las casas el gasto ascendia a 300 pesos semanales por contar con
animales de crianza. Esta agua, proveniente de las pipas, s6lo es utilizada para actividades
domésticas, pero las personas indican que no es aceptable para beber. Los vecinos
mencionan que en ocasiones el agua de pipa presenta turbiedad, ademas de que hay un
bajo nivel de confianza en general sobre el consumo de agua de esta fuente, por lo cual
las personas tienen que comprar el agua para beber en garrafones de 20 L a un costo de
10 pesos por garrafén. Si se toma en cuenta que un trabajador de la maquila gana entre
700 y 900 pesos semanales, es decir de 2 a 2.5 salarios minimos por dia a valores de 2013,
quiere decir que destina mas del 15% del sueldo obtenido en comprar agua para uso
doméstico. En el caso de las personas dedicadas al trabajo informal, el porcentaje es atn
mayor porque el ingreso no es fijo. Se toma como ejemplo el caso de vendedores de
dulces en el mercado y personas que ofrecen servicio de limpieza de calzado, quienes
perciben entre 500 y 600 pesos semanales, en cuyo caso el porcentaje destinado a la
compra de agua es mayor al 22% de sus ingresos (entrevistas realizadas, 2, 3y 4 de agosto
de 2013). Las personas desconocen cdmo llega el servicio de agua hasta sus hogares, asi
como también ignoran cuales son las fuentes de las que se abastecen los vendedores. La
mayoria de las personas entrevistadas estd de acuerdo en el costo que pagan por el
servicio ya que dicen que el agua es indispensable y hacen el esfuerzo por pagarla.
Como ya se anticipd, entre las personas entrevistadas ninguna manifesto ser parte
de alguna organizacion, comité vecinal, sindicato o partido politico, lo cual puede sugerir
que existe poco interés por parte de las personas hacia la politica en general, lo que puede
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estar relacionado con la baja atencidn que presta el gobierno a este sector de la poblacion.
Sin embargo, en el 42% de los hogares visitados los entrevistados manifestaron que
estarian dispuestos a participar en juntas vecinales y el 16% estaria dispuesto a ser
representante de la comunidad en dichas juntas. Por otra parte, el 50% menciono que
solamente participaria si el Gobierno facilita dicha participacion y el 34 % considera que
es el Gobierno el que debe hacerse cargo de solucionar el problema. Una de las razones
que podrian explicar el bajo nivel de involucramiento y la falta de mecanismos de
participacién comunitaria, segun algunos estudios, es que los asentamientos
homogéneamente pobres tienden a ser menos propensos a tener organizaciones locales.
Cuando se generaliza la pobreza en un barrio, es probable que no exista gente que pueda
permitirse el lujo de invertir su tiempo libre en ayudar a otros, mientras que esta falta de
participacion a su vez debilita las bases de la organizacién comunitaria (Katzman y
Wormald, 2002).

Parque industrial Valle Bonito

El ambiente del area de Valle Bonito ha sido intervenido de tal forma que hoy se presenta
una situacion contradictoria. A menos de 1 km de la Colonia de Valle Bonito se encuentra
un desarrollo industrial (Fotos N° 3 y N° 4). Ahora bien, el sector industrial en Tijuana,
como en otras ciudades, se ha desarrollado tanto al interior de la propia ciudad, asi como
también en su periferia, con las consecuentes demandas de infraestructura social y fisica,
tales como redes de agua potable y alcantarillado. EI crecimiento urbano-industrial ha
sido un factor importante en el aumento de la demanda de agua potable, pero existe una
clara inequidad entre el abastecimiento de agua para la industria y el dedicado a la
poblacion, que se hace muy evidente en el caso de las colonias irregulares que se
encuentran alrededor de estas industrias.
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Foto N° 3. Conjunto industrial Valle Bonito, Tijuana Baja California, vista desde el
asentamiento Valle Bonito.
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Fuente: Circe Badillo, 201.

Foto N° 4. Parte frontal del Conjunto industrial VValle Bonito, Tijuana, Baja California

Funte: Circe Badillo, 2013.
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El parque industrial de Valle Bonito cuenta con 8 empresas, dedicadas a producir
sistemas de energia, como la Startune Power Systems, productos para construccién, como
la Dela Laminating Solutions, contenedores para diversos productos, como la SINIL
Industry y materiales y moldes plasticos, como la J. Cox. También se producen aparatos
ortopédicos, productos para limpieza, insumos para valvulas, etc. Este parque industrial
también funciona como plataforma entre la industria maquiladora y proveedores
especializados de productos industriales. EI nimero de empleados era de 1 237 personas
al momento de la investigacion, de los cuales el 70% vive en zonas cercanas
(Comunicacién personal, Lic. Samantha Moya, Departamento de Recursos Humanos del
Parque Industrial, 2013.). El parque cuenta con todos los servicios, posee 18 tomas de
agua, con un gasto promedio de 2.24 L/seg. Dada su cercania con la presa Abelardo L.
Rodriguez, el parque se abaste por medio de conexiones al sistema de distribucion que se
genera en dicha presa. El contrato para el abastecimiento de esta zona industrial fue hecho
directamente con CESPT®, y el costo de la tarifa de agua en el 2013 que pagd esta
industria es de $ 48/m3, lo que indica que las personas en condiciones de irregularidad
pagan mas por el acceso al agua que este parque industrial.

Nueva Esperanza

Este asentamiento se encuentra en la zona noreste de la ciudad, y ha sido estructurado en
sentido longitudinal al Arroyo Alamar. Colinda con el boulevard Héctor Teran, rodeado
de algunos asentamientos urbanos regulares y a pocos kilémetros se encuentra la Ciudad
Industrial Tijuana Mesa de Otay, uno de los complejos industriales mas grandes de
Tijuana. La colonia se formo hace mas de 12 afios, cuando poco a poco arribaron familias
de diferentes estados de la Republica Mexicana y construyeron casas con material de
desecho. La colonia no cuenta con servicio de agua ni drenaje, y la luz la obtienen de
manera ilegal a través de conexiones conocidas como “diablitos”. Las personas que
llegaron a este lugar no compraron el terreno, se trata de una invasion, situacion que
impide a la poblacion recibir servicios publicos por parte del Estado. Los terrenos
invadidos son de propiedad federal. En el afio 2008, el asentamiento llegd a contar con
mas de 2000 mil viviendas. En el Mapa N° 4 se puede apreciar la extensién de la colonia,
que llegaba hasta la Avenida Héctor Teran y estaba dividida por una zona de cultivo.

6 La empresa pagd el derecho de conexion en el afio 2006, por un gasto de 5 L/seg, clave de contrato
WM4477043 D.O 1828326-1. La empresa cuenta con una planta de tratamiento y los pagos de derecho a
conexion al alcantarillado ain no estaban liquidados al momento de realizarse la investigacion
(Transparencia del poder ejecutivo, 2015).
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Mapa N° 4. Colonia Nueva Esperanza, Tijuana Baja California en el afio 2013.
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Fuente: Elaboracion sobre Antroposig CIESAS (2015).

En el afio 2013 existian aproximadamente 400 viviendas, de las cuales se visitd
solamente el 15%, debido a la existencia de riesgos para la investigadora, quien fue
alertada por varios vecinos del lugar a no acceder a ciertas areas del asentamiento. Los
habitantes entrevistados comentaron que la causa principal de la formacion de esta
colonia es que la mayoria de las personas llegaron para trabajar en la industria
maquiladora y el lugar est& ubicado en las cercanias de la Ciudad Industrial. También, la
ubicacion de Nueva Esperanza estd cerca del centro de la ciudad, lo cual facilita el
desplazamiento a otras fuentes de empleo y servicios. La mayoria de las personas
provienen del interior de la RepuUblica: Sinaloa, Michoacéan, Nayarit, Morelos, Jalisco,
Oaxaca, y llegaron por sugerencia de familiares 0 amigos que ya se encontraban viviendo
en este lugar.

Gran parte de los habitantes son trabajadores de la maquila, aunque también hay
quienes desempefian otras actividades tales como ser guardias de seguridad en empresas
privadas, o empleados en la construccién incluyendo oficios de diversa indole (plomeria,
herreria, trabajo doméstico, etc.) y comercio ambulante. El sueldo que ganan ya sea en la
maquila o bien en los diferentes oficios que desempefian no es suficiente para comprar
una propiedad y tampoco es suficiente para pagar el transporte pablico para llegar hasta
las fuentes de trabajo. Al respecto cabe sefialar que Tijuana ha sido catalogada como la
ciudad con el transporte mas caro del pais. Un trabajador de la maquila (que ganaba
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alrededor de 800 pesos en 2013) destina aproximadamente el 31% de su salario en
transporte, con un gasto promedio diario de 40 a 50 pesos (Garcia, 2011; Ruiz et al.,
2013). Esta es una de las razones por lo cual la gente construye sus viviendas cerca de la
fuente de empleo, en este caso en la zona de Arroyo Alamar.

Como muchos otros asentamientos, Nueva Esperanza fue producto de las
movilizaciones de “Antorcha Campesina” (Encinas 2014). Las primeras familias que
llegaron a la colonia en el afio 2000 fueron lideradas por Didscoro Gomez Vazquez,
representante municipal de este movimiento, y su nimero fye creciendo posteriormente
a través de lazos de familiaridad o de amistad. Entre los afios 2008 y 2011 habia cerca de
3000 personas viviendo en este asentamiento, pero este numero disminuyé a partir de
diciembre del 2011, cuando se realizaron varios desalojos organizados por el Gobierno
Federal a través de la CONAGUA. EIl primero ocurrié el 15 de diciembre del 2011,
cuando un grupo de empleados de la CONAGUA demoli6 cerca de 300 viviendas, con
el argumento de que las mismas se encontraban en una zona federal, ademas de que en el
lugar se realizarian obras para canalizar el arroyo Alamar con la finalidad de construir
una carretera, lo cual se tratard en mayor detalle luego.

Un segundo desalojo ocurrid la tarde del 11 de septiembre de 2013, cuando el
Organismo de la Cuenca Peninsula de Baja California (OCPBC) en coordinacion con el
Gobierno del Estado, derribaron casas en la parte norte, con lo cual la zona del
asentamiento que antes colindaba con la Avenida Héctor Teran desaparecio. El Director
Juridico del OCPBC, Lic. Soto Brito, menciond que: “no fue necesaria la participacion
de la fuerza publica ya que las familias no se encontraban en los predios” (AFN, 2013),
pero los vecinos entrevistados comentan que la mayoria de las personas se encontraban
trabajando cuando se suscitd la demolicion de casas. No se tiene el dato exacto del
namero de viviendas removidas en esa fecha, pero se presume que fue més de la mitad
del total de la colonia. Las personas entrevistadas indican que la mayor parte de los
afectados construyeron posteriormente nuevas viviendas en el mismo asentamiento o
bien se fueron a otras colonias cercanas, también de caracter irregular.

Un antecedente importante en esta zona es el de la lucha por la tierra, en la cual
habian participado durante mas de una década varios actores clave, entre ellos lideres
sociales, los colonos, y el propio gobierno municipal, una lucha fuertemente marcada por
las préacticas clientelistas. En este sentido, los lideres sociales han canalizado las
demandas de los habitantes hacia el gobierno por medio de mecanismos que han
permitido una cierta atencion a demandas especificas. En la colonia existe un
representante que es elegido a través de los dirigentes de Antorcha Campesina, quien
organiza reuniones entre los habitantes y esta directamente en comunicacion con los
lideres estatal y municipal de Antorcha Campesina. Todos estos lideres se encuentran
adheridos al PRI, y es a través del partido que se realizan las gestiones ante el gobierno
municipal. Desde el afio 2006, el representante estatal de Antorcha Campesina Ignacio
Acosta Montés, sostuvo negociaciones con las autoridades para garantizar la propiedad
juridica de los habitantes en la posesion de la tierra de Nueva Esperanza. Finalmente, en
el afio 2011 se llegd a un acuerdo con el Gobierno del Estado consistente en el desarrollo
de un proyecto de vivienda, con una inversion de 30 millones de pesos donde participaron
varias instituciones, la CONAGUA, la Secretaria de Seguridad Publica Estatal, la
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Secretaria de Desarrollo Social del Estado, la Secretaria de Educacion y Salud y la
constructora particular URBI, con el fin de construir viviendas y reubicar a las familias
desalojadas de Arroyo Alamar. El sub secretario de Gobierno Gustavo Ley Ruiz indicd
que se esperaba reubicar alrededor de 750 familias, en viviendas de 6m por 20m, que
contarian con todos los servicios puablicos (AFN, 2012). Sin embargo, estas viviendas
tenian un valor de 80 mil pesos y, dadas las condiciones de marginalidad en las cuales se
encuentra la poblacion, se hizo casi imposible que los pobladores pudieran acceder a
algun tipo de crédito institucional, ya que regularmente no cuentan con un contrato de
trabajo, no hay certeza laboral y por lo tanto no cuentan con ingreso fijo. Por estas
razones, los habitantes de Nueva Esperanza se negaron a ser reubicados, ya que no podian
pagar el costo de las viviendas que se les ofrecian. Ademas, los colonos también
argumentaron que se encuentran establecidos fuera del cauce del arroyo Alamar, de modo
similar al de la localizacion de otra colonia con estatus regular, la de Urbi Quinta
Marsella, que se encuentra a menos de 300 metros de Nueva Esperanza, construida en el
afio de 2006 por la misma inmobiliaria URBI (Foto N° 5). Los habitantes de Nueva
Esperanza argumentaron que ellos tienen el mismo derecho que los de la colonia regular
a permanecer en esta area, pues no estan en un area de riesgo.

Foto N° 5. El asentamiento Nueva Esperanza, al frente, y atras el URBI Quinta Marsella

A pesar de que mas de la mitad de las casas fueron removidas, en el afio 2013 aln
existian aproximadamente 400 viviendas en Nueva Esperanza. Los habitantes siguen
organizados y cuentan con un representante que es también residente del asentamiento.
La organizacion ha permitido que el Comité Vecinal sirva de mediacion entre la
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poblacion y los lideres encargados de negociar con el gobierno municipal en relacion a
las necesidades del asentamiento. Actualmente se continda luchando por la
regularizacion de la tenencia de la tierra a través de la emision de titulos de propiedad y
asi posteriormente poder gestionar el acceso a los servicios publicos. Del total de
viviendas visitadas, se verifico que el 60% de los habitantes estaria dispuesto a ser
representante de los vecinos, el 80% se encuentra conforme con el lider que actualmente
los representa, y el 85% esta de acuerdo en pagar la cuota que se les requiere para los
tramites que se realizan. También, el 75% participa en la toma de decisiones dentro de la
organizacion y acuden a las reuniones. Una razon que puede explicar el alto porcentaje
de participacion en este asentamiento, es que gran parte de la articulacion de intereses se
ha dado por la union de los habitantes con el lider actual y con los anteriores, que ha
otorgado a los lideres un cierto grado de poder y control sobre los habitantes. También
se encontraron otras estructuras de articulacion de intereses como algunas ONGs,
movimientos sociales organizados y hasta una iglesia evangélica.

En Tijuana se han presentado un sinnimero de casos donde las colonias han
logrado concluir el proceso de regularizacion de la tenencia de la tierra, lo cual ha sido
posible a traves de la accidn colectiva. El hecho de que los habitantes se organicen les
genera auto confianza y les permite iniciar gestiones como la demanda por la
regularizacion de la tenencia de los terrenos y luego por el acceso a los servicios publicos.
Cabe sefalar que, segun algunas investigaciones, los lideres en general poseen una baja
cultura politica, pese a lo cual muestran empefio en poner en seguir el camino politico de
negociacion, porque es la unica forma de gestionar demandas por asuntos tales como la
tenencia de la tierra, la pavimentacion, o el acceso al agua potable y el saneamiento
(Cérdova, 2011). En este sentido, los habitantes de Nueva Esperanza obtienen ayuda
externa a través de estas relaciones en las que se posicionan como clientes que reciben
beneficios materiales a cambio de manifestaciones de lealtad y de apoyo politico a los
lideres que les apoyan. Como lo muestra la literatura, las zonas periurbanas se vuelven
una zona de interés para este tipo de relaciones clientelares, en general en funcién de la
lucha de las poblaciones marginalizadas por obtener acceso a servicios basicos como el
agua, la electricidad, la pavimentacidn, etc., en las cuales se entretejen los flujos de poder,
dinero, y servicios esenciales (Swyngedouw, 2004).

El argumento de la autoridad para expulsar a los residentes informales

Retomemos el tema del proyecto de relocalizacién mencionado, impulsado por los
gobiernos estatal y municipal a través del Instituto Municipal de Planeacién (IMPLAN)
y de la CONAGUA. El proyecto consistia en la construccion de una via rapida a ambos
lados del Arroyo Alamar, lo cual requirié la canalizacion del arroyo (recubrirlo con
cemento). En realidad, el proyecto trascendia el ambito local, regional y nacional, ya que
formaba parte de un proyecto de interés binacional, que consiste en la construccion de un
nuevo cruce fronterizo entre la ciudad de Tijuana en México y la de San Diego, en EEUU,
denominada la Garita de Otay Il. Este proyecto es promovido por el sector privado de
ambos lados de la frontera, el cual busca disminuir el tiempo de transporte de mercancias
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y si reducir las pérdidas economicas registradas en las actividades de importacion y
exportacion. La inversion para este proyecto fue de 32.5 millones de ddlares en términos
de logistica, mientras que la parte de infraestructura demandé alrededor de 63 millones
de dolares. El proyecto forma parte del Programa Nacional de Infraestructura y
Transporte 2013-2018, aprobado por el Congreso de la Union, en el cual participan
instituciones de México y de EEUU, tales como la Secretaria de Infraestructura y
Desarrollo Urbano del Estado de Baja California (SIDUE), el Comité de Asuntos
Fronterizos (CAF), el Departamento de Transporte de California (CALTRANS), vy el
Comité de Fronteras de la Asociacion de Gobiernos de San Diego (SANDANG), entre
otros. Existen intereses por parte de los empresarios en México y en EEUU para la
realizacion de esta obra ya que permitira la construccion de parques industriales y
empresas en territorio mexicano. A su vez esta nueva garita impactara en la integracion
del ferrocarril Tecate-Ensenada, donde se pretende duplicar la importacion de mercancias
provenientes de China. Una vez en Ensenada, las mercancias seran transportadas por
ferrocarril a Tijuana y de ahi a la nueva garita de Otay Il. Este cruce fronterizo sera Gnico
en su tipo, ya que se trata de una garita concesionada mediante un esquema de Asociacion
Pablico Privada (APP), con un costo de peaje para los usuarios. La importancia
econdmica de este proyecto quedd de relieve con comentarios realizados por el
gobernador del Estado de Baja California, Francisco Vega Lamadrid, quien sefialé que
“de no efectuarse las obras, las maquiladoras podrian irse a otras zonas como Nuevo
Laredo” (Ibarra, 2014).

En el afio 2013, ante el avance de dicha obra, el Sub Secretario de Gobierno estatal
Ley Ruiz afirmo que los habitantes irregulares deberian ser desalojados por interferir con
una obra a la que denominé de “beneficio social”. Asimismo, las autoridades sostienen
que la obra de canalizacién dara proteccién y seguridad a los asentamientos regulares
como URBI Quinta Marsella, ya que permitira prevenir el impacto de posibles
inundaciones. La produccién de esta obra es el resultado de una serie de acuerdos y
negociaciones en ambos lados de la frontera, que buscan como principal interés la
expansion de mercados internacionales, al mismo tiempo que refleja la 16gica de intereses
del sector inmobiliario privado e incide directamente en las politicas de ordenamiento
territorial y de tenencia del suelo. En lo que respecta especificamente a la zona de Nueva
Esperanza, durante el afio 2013 el colectivo Chilpancingo Pro Justicia Ambiental de
Tijuana’, realizé estudios y recab6 informacién sobre el impacto que tendria una obra de
esta magnitud. En los informes técnicos realizados, mencionan que la obra afectaria de

" El Colectivo Chilpancingo Pro Justica Ambiental de Tijuana es un proyecto que se formo a partir de la
organizacion no gubernamental Environmental Healt Coalition, con sede en San Diego California, y
dirigida por la maestra en Trabajo Social Diane Takvorian. Esta asociacion, que naci6 en 1980 como un
grupo que buscaba justicia para las personas afectadas por cancer que generan las industrias en la franja
fronteriza, actualmente cuenta con varias organizaciones que trabajan en el area de salud y justicia
ambiental, con aproximadamente 100 miembros entre todas las organizaciones. En 1992, esta ONG inici6
un proyecto en Tijuana y formé el Colectivo Chilpancingo para atender las demandas de la poblacién que
vive cerca de las industrias, las cuales generan una serie de enfermedades asociadas a las descargas toxicas
en diferentes cuerpos de agua asi como a las emisiones de gases téxicos. El Colectivo esta conformado por
mas de 20 personas de la sociedad civil interesadas en participar en proyectos que mejoren la calidad de
vida de Tijuana. El representante es el psicologo Anibal Méndez (EHC, 2011).
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manera directa la recarga de uno de los principales acuiferos de la ciudad, ademas de
deforestar varias hectareas de arboles en una zona arida (Foto N° 6). Ante esta situacion,
algunas constructoras han aprovechado para construir casas en serie dentro del cauce del
arroyo (Foto N° 7), como es el caso de URBI. Sin embargo, ingenieros de CONAGUA
han argumentado que se habria realizado un estudio de impacto ambiental en el cual se
demostrd que la obra no afectaria el medio ambiente “pues no hay plantas endémicas en
la region” y la construccion dejaria libre una porcion de terreno para que pueda efectuarse
la recarga del acuifero (Entrevista con Anibal Méndez, representante del colectivo
Chilpancingo, agosto de 2013).

Foto N° 6. Vista de las obras en construccion, Tijuana, Baja California

p 5 G s
Fuente: Circe Badillo, 2013.
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Foto N° 7. Vista de URBI Quinta Marsella, Tijuana, Baja California

E

Fuente: Circe Badillo, 2013.

La CONAGUA cuenta con informes en los que se manifiesta que se debe
considerar al Arroyo Alamar como un componentes fundamental para mantener una de
las pocas fuentes de agua subterranea que abastecen a la ciudad, ya que el lecho de este
arroyo es una zona de recarga vital para una extensa porcion del acuifero. La importancia
del proceso de recarga es fundamental debido a que Tijuana pertenece a una regién arida
y ya existe una pérdida de capacidad de recarga acuifera como consecuencia de la
canalizacion de una parte del rio Tijuana. Segun datos de la CONAGUA, este acuifero
se encuentra en equilibrio con una recarga media anual de 19 Mm?2 y una extraccion de
12 Mm? (CEABC, 2011, CONAGUA, 2009). Sin embargo, hay una contradiccion ya que
la CONAGUA es la misma institucién que esta a cargo de las obras para canalizar el
arroyo. A pesar de las advertencias y de los estudios que indican la importancia de dejar
libre el arroyo para que lleve a cabo una recarga normal, en julio del 2015 comenzé la
Gltima etapa de construccion de la canalizacion del Arroyo Alamar. ElI Gobernador del
Estado, Francisco Vega Lamadrid, el encargado del Organismo de Cuenca en Baja
California, Noé Rivera Dominguez, y el Director de Ordenamiento Territorial de la
SIDUE, Carlos Lépez Rodriguez, anunciaron que para concluir el proyecto se invirtieron
200 millones de pesos mexicanos (unos 12 millones de délares), de los cuales el 80% fue
aportado por la Federacion y el resto por el Estado, y que se espera finalizar la obra antes
del fin del afio 2017 (Garcia, 2015).
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Ciudad Industrial Tijuana

En este contexto, es importante mencionar el caso de la Ciudad Industrial Tijuana. Esta
se encuentra estratégicamente localizada al noreste de la ciudad, en el limite de la
demarcacion fronteriza con EEUU y es la continuacion de la denominada Mesa de Otay.
El complejo industrial es de facil acceso a varias vias de comunicacion en ambos lados
de la frontera. Se construyo a finales de los afios 1970 y comenzo6 formalmente a operar
en la década de 1980. La Ciudad Industrial cuenta con una extension superficial de 1 310
Hectareas (DOF, 1985). Las industrias que se encuentran en este lugar se dedican a
producir aparatos electronicos, articulos domésticos, industriales, méedicos y deportivos,
material metal-mecanico, produccion de plasticos, productos quimicos, ceramicas, papel,
alimentos, bebidas, madera y textiles. Este complejo industrial cuenta con 378 tomas de
agua, con un volumen de agua consumido de 34.5 L/s, y su fuente de abastecimiento es
a través de una conexién proveniente del Acueducto Rio Colorado (Transparencia del
Poder Ejecutivo, 2015).

Un factor de desigualdad es la contaminacion que genera el complejo en los
asentamientos que rodean a la zona industrial. Los asentamientos que se encuentran en la
parte baja no cuentan con drenaje y son afectados directamente por la industria ya que
funcionan como un vertedero de los deshechos generados por la Ciudad Industrial, y tanto
los cuerpos de agua superficiales como subterraneos son contaminados por este proceso
(Entrevista Colectivo Chilpancingo, agosto 2013). Algunos estudios realizados por la
Direccién de Ecologia del Estado indican que mas de 200 industrias de este complejo
vierten agua contaminada al Arroyo Alamar, que contiene metales pesados como plomo,
aluminio, sustancias corrosivas, aceites y grasas vegetales en alta concentracion (PAF,
2012). En la Ciudad Industrial se generan residuos peligrosos debido a la produccion de
materiales electrénicos, metalicos, de autopartes, articulos de plastico, quimicos, de
madera, de curtiembre, de imprenta, de vidrio, entre otros procesos. A pesar de que las
industrias deben ser oficialmente reguladas por la Secretaria de Proteccion al Ambiente
del Estado, operan abiertamente con canales de drenaje que van directamente al Arroyo
Alamar y a la zona de recarga del acuifero (Renteria y Riemann, 2007).

Acceso al agua

Es evidente la heterogeneidad en el proceso de urbanizacion de la ciudad de Tijuana. La
Colonia Nueva Esperanza se encuentra en una situacion de vulnerabilidad en la que se
ponen de manifiesto las dificultades existentes para la celebracion de acuerdos entre los
actores locales y las instancias de gobierno. La asimetria de poder que afecta a los
habitantes de este asentamiento no les permite desarrollar un nivel de participacion e
influencia suficientes para lograr regularizar la tenencia de la tierra y con ello acceder a
la infraestructura de servicios basicos. En particular, se vislumbra un panorama poco
claro sobre lo que puede llegar a lograr la organizacién vecinal en la gestion del agua en
este asentamiento, en tanto no se lleve a cabo la regularizacion de la tenencia de los
terrenos. Es claro que los actores politicos no fomentan el desarrollo de una sociedad civil
participativa, sino que mas bien se sirven de las estructuras de relaciones clientelares para
alcanzar sus fines electorales, mientras que solamente velan por el interés de los actores
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economicos con mayor poder. La organizacion de vecinos de Nueva Esperanza no
participa en la toma de decisiones en torno a proyectos relacionados con el abastecimiento
de agua.

En la préactica, las familias se abastecen de agua por medio de la compra de agua
de pipa. Las familias compran un promedio de 5 tambos por semana (1m?3), pero a
diferencia de la colonia Valle Bonito, en este lugar cada tambo tiene un costo de 16 a 18
pesos, dependiendo de la compaiiia que distribuye. Es decir, el costo es menor que en
otras zonas de la cuidad, ya que la colonia se encuentra cercana a varios puntos de
abastecimiento establecidos por CESPT y existe una mayor competencia (Entrevista con
repartidores de agua, 5 de agosto del 2013). El gasto promedio semanal en agua para uso
doméstico es de 85 pesos si se considera que un trabajador de la maquila, cuyo sueldo en
Ciudad Industrial oscilaba entre los 700 y 800 pesos en el afio 2013, destina el 11% de su
salario en el gasto de agua, mientras que un trabajador informal destinara mas del 15%.
Por otro lado, las familias también compran el agua para beber en la tienda de abarrotes
gue se encuentra en este asentamiento, donde el costo del agua embotellada es de 10
pesos por 20 L. El limitado acceso al agua provoca riesgos a la salud. En promedio una
familia consume 1m?3 de agua a la semana y el tamafio de cada familia oscilan entre 5y
6 miembros, lo que indica que cada persona consume menos de 25 L de agua por dia, un
volumen inferior al limite de consumo recomendado por la Organizacion de la Salud que
es de 40 L per cépita por dia.

Conclusiones

Como hemos discutido, Tijuana es una ciudad cuyas particularidades demograficas
dependen en gran medida de la industria maquiladora. En una economia como la
mexicana, donde existen pocas posibilidades de crecimiento tanto en el medio rural como
en el urbano, la oferta laboral de la maquila resulta atractiva al grado de que la gente se
desplaza desde lugares lejanos en pos de esos empleos, muchos de ellos con la intencidn
de eventualmente cruzar la frontera hacia los EEUU. Esto permite a las maquiladoras
disponer de una gran cantidad de fuerza laboral a cambio de sueldos muy bajos y
practicamente nulas obligaciones patronales, a lo que se suma que el marco legal en
materia laboral cada vez favorece mas a las empresas. En este esquema, el trabajador se
encuentra en un constante estado de incertidumbre por miedo de perder lo poco que tiene,
por lo que acepta trabajar en tales condiciones.

Una de las consecuencias de esta dindmica es que haya migraciones masivas hacia
estos nucleos urbanos fronterizos y que los migrantes se establezcan en parajes
improvisados, invadan terrenos o inmuebles, o incluso sean victimas de fraudes y otras
vejaciones. Los asentamientos irregulares son cada vez mas y adolecen en su gran
mayoria de servicios basicos. No es gratuito que estos asentamientos aparezcan en las
inmediaciones de los centros de trabajo como las maquiladoras y los parques industriales,
pues ademas de los bajos salarios y las nulas garantias laborales, el costo del transporte
imposibilitaria el desplazamiento de los trabajadores. Los habitantes de estos
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asentamientos se encuentran en una situacion de invisibilidad ante el Estado y por lo
mismo carecen de medios efectivos de comunicacion pare exigir sus derechos, por
ejemplo, el de acceso a los servicios esenciales, una situacién que sélo cambia
temporalmente en periodos electorales o por medio de la actuacion de intermediarios que
construyen su capital politico estableciendo relaciones clientelares con estas poblaciones.
Asi, observamos que hay diferentes estructuras de poder que se benefician del estatus
marginal de estas personas y que el mantenimiento de dicho status quo resulta
conveniente a dichas estructuras de poder.

Lo anterior refleja la incongruencia entre la realidad y el discurso institucional
prevaleciente sobre el respeto a los derechos humanos por parte del Estado. Al elevar a
rango constitucional estos derechos, el Estado mexicano contrajo un compromiso que no
ha podido cumplir. Estos derechos deben garantizar a todo individuo las condiciones
minimas de bienestar en cuanto a educacion, empleo y salud, lo que requiere estrategias
y un gasto social adecuados a las circunstancias de todo el espectro social. Por ejemplo,
en cuanto a servicios basicos, se incluyd el acceso al agua en el paquete de derechos
humanos, lo que supone que debe existir una inversion publica para que cada mexicano
obtenga la cantidad suficiente de agua limpia para subsistir con dignidad. En el caso de
entornos como el de Tijuana, la falta de agua en asentamientos irregulares relacionados
con las maquiladoras responde a una clara negligencia gubernamental, que profundiza la
exclusion de sectores sociales marginalizados que incluyen a los trabajadores de la
maquila pero también a otros actores como los vendedores ambulantes, las prostitutas,
los vagabundos, entre otros que encuentran refugio en estos asentamientos irregulares.

La produccion y reproduccion de este espacio caracterizado por la desigualdad en
el acceso a recursos esenciales como el agua es la consecuencia de las estrategias
desarrolladas por diferentes actores que componen la estructura de poder social,
incluyendo a las empresas, las instituciones y organizaciones civiles y politicas, etc., a
diferentes escalas. En este contexto, los acuerdos y las negociaciones son filtrados por un
aparato burocrtico que incluye estructuras de organizacion politica de caracter
autoritario, clientelar y corporativo. Una resultante de estos son las politicas que
reproducen un sistema econdmico que tiene como objetivo principal el favorecer el
crecimiento industrial y simultaneamente niega el acceso a los servicios publicos a un
sector de la poblacion donde se encuentran incluidos los trabajadores de esas mismas
industrias que se busca promover. Como mostramos previamente, esto se comprueba al
encontrar zonas industriales aledafas a los asentamientos estudiados, las cuales cuentan
con servicio de agua adecuado sin importar la distancia o las condiciones topogréaficas
donde se encuentran ubicadas, mientras que los propios asentamientos humanos carecen
de las condiciones minimas para una sobrevivencia digna.

A través de esta investigacion fue posible observar que Tijuana es un espacio
resultado de la produccion socio-historica de procesos a distintas escalas. El estudio del
acceso desigual al agua es parte de un momento en un proceso histérico-social. Donde
los elementos que producen espacio: infraestructura, instituciones, habitantes, empresas
y medio ecoldgico o segunda naturaleza han sido articulados a través del tiempo y bajo
la dindmica del capitalismo. La ciudad de Tijuana, como muchas otras, se ha convertido
en un espacio de desigualdad, aunque al mismo tiempo en el marco de dicho proceso se
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constituyen espacios de resistencia, donde los habitantes luchan por el derecho de habitar.
Algunas veces estas luchas son respaldadas por actores sociales vinculados a estructuras
politicas, por ejemplo, partidos politicos, mientras que otros casos las luchas tienen
mayores niveles de autonomia. En este sentido, es necesario estimular la autonomia en
los movimientos ciudadanos para que sean criticos de las formas que asumen sus propios
procesos de lucha, como aquellos que procuran la legalizacién de la tenencia de sus
terrenos y el acceso a los servicios basicos.

La configuracion actual del desarrollo urbano, sustentado en la circulacion de los
flujos de capital controlados por actores hegemaonicos, manifiesta sus condiciones en un
gran caos: tanto en las zonas centrales como en las periféricas, alternan segmentos de
naturaleza socioecondémica opuesta. El sistema politico favorece en ese sentido una
distribucion desigual del acceso a los servicios, pese a la existencia de la capacidad
técnica que permitiria una distribucion mas igualitaria. Se trata de una dinamica social
inmersa en un circulo vicioso, particularmente visible en fendmenos sociales como el que
ha generado la industria maquiladora, que por un lado exige la aquiescencia del Estado
en la provision de estimulos fiscales y servicios, y por el otro, evidencia la total
intransigencia en cuanto a dotar a los trabajadores de esta industria de las garantias
sociales y laborales y de los servicios basicos necesarios para vivir con parametros
minimos de dignidad humana. Esto se observa de manera particular en los estudios de
caso de este trabajo, cuyo comun denominador es la carencia de titulos de propiedad de
sus viviendas, la cercania con centros laborales y el desabasto pese a la proximidad de
fuentes de agua. Los elementos que conforman el espacio retomados del marco teérico
—humanos, medio ecoldgico, infraestructura, empresas e instituciones— se encuentran
articulados de distinta forma, pero confluyen en ambos casos en la falta de acceso al agua
y otros servicios esenciales.

En el caso de la poblacion de los asentamientos estudiados se evidencio que estos
han tenido que adaptarse, operar y negociar en el marco del contexto politico al que se
enfrentan. En ambos casos, los habitantes se han enfrentado a procesos de desalojo de
caracter violento. La violencia no sélo es evidente en el despojo por medio del uso de la
fuerza publica, sino también por la imposicion de ciertas politicas publicas que ayudan a
asegurar la reproduccion de las relaciones sociales de produccion fundadas en la
desigualdad. La violencia se vuelve imprescindible para implementar estas politicas que
fundadas en la idea de un espacio “ordenado”, “planeado”, un espacio transformado en
un medio de inversion para el capital financiero e industrial, y en un instrumento de
dominacion de clase.

En el caso de Valle Bonito, los habitantes adquirieron los terrenos por medio de
contratos de compraventa pero fueron victimas de fraude; los habitantes son originarios
de lugares caracterizados por la pobreza y llegaron alli motivados por las oportunidades
que ofrece la maquila o bien se dedican al ambulantaje, y carecen ademas de escolaridad,
por lo que son vulnerables a oportunismos Yy latrocinios. El bajo nivel educativo propicia
que, al ser victimas de fraude, no tengan las competencias para exigir justicia o asesoria
legal. Este problema se agudiza cuando aparecen actores que proclaman ser los duefios
de la tierra y ejercen presion y acciones legales para su desalojo, ya que el lugar que
ocupan es de interés para los grupos en el poder. Ante esta situacion de asedio, sélo les
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queda recurrir a otras estructuras que forman parte del mismo sistema, organizaciones
como Antorcha Campesina, que si bien tiene una afinidad historica con el partido politico
histéricamente dominante, el PRI, resulta ser el Gnico recurso de mediacién que les queda
a estos grupos sociales para negociar con el gobierno, lo que les significa estar a merced
de intereses ajenos. El conflicto de Valle Bonito no parece tener una solucion favorable
para sus pobladores ya que el asunto del agua tiene un trasfondo mas complejo. Pese a
que con fines electorales o bajo el discurso de apoyar a la poblacion méas vulnerable el
Estado llega a prometer o incluso dar soluciones parciales, es evidente que el Estado
favorece los intereses actores que forman parte de la clpula de poder. En esta dindmica,
el acceso al agua es un mero pretexto para coaccionar a los habitantes y obligarlos a
evacuar el lugar, pues su permanencia en esos terrenos representa un obstaculo para los
objetivos de la especulacion inmobiliaria.

El caso de Nueva Esperanza es un poco més complicado. Al igual que Valle
Bonito, la tenencia de la tierra es el principal problema, lo que detona problematicas mas
particulares. Pese a estar cerca de fuentes de agua, la colonia no cuenta con infraestructura
para su provision, por lo que los pobladores adquieren el liquido por medio de pipas. Esto
significa un gasto muy elevado para las familias, que llegan a invertir hasta 22% de sus
ingresos en agua potable. A diferencia de Valle Bonito, que comenz6 a poblarse en la
década de 1990, este asentamiento se formo a principios de la década del 2000 y si cuenta
con cierta estructura organizacional. Esto explica que los habitantes hayan conseguido
algunos avances para la comunidad, aun cuando los intereses de los grupos de poder son
mayores que en Valle Bonito, pues existe la intencion del gobierno mexicano y
estadunidense de construir en la zona méas parques industriales y una nueva garita aduanal
para duplicar las importaciones de China. Este flujo de capital es sin duda un obstaculo
mayor para que se dé una muy improbable regularizacion de los predios en los que se
asientan las viviendas de la colonia. Pese a estas circunstancias adversas, la organizacion
vecinal ha logrado frenar los desalojos; ésta es la diferencia sustancial respecto de Valle
Bonito, donde la poblacion se encuentra fragmentada al no existir una organizacion
legitima que vele por sus intereses. Otra circunstancia favorable en Nueva Esperanza es
la intervencion de otras organizaciones externas, como las ONGs binacionales. Este
respaldo civil es un mecanismo efectivo para al menos retardar la materializacion de los
intereses de los actores en el poder.

En ambos casos surge el problema de la legalidad y la proteccién juridica de los
intereses de los pobladores, ya que unos fueron engafiados y se encuentran en litigio por
la propiedad de la tierra, y los otros simplemente invadieron tierras de propiedad federal.
Resulta necesario hallar mecanismos que permitan legitimar las causas de los habitantes
y abrir canales de comunicacion con el Estado para establecer negociacion que lleven a
la regularizacion y garanticen el acceso a los servicios basicos. Sin embargo, esto se
dificulta en gran medida por la desconfianza generalizada de los pobladores respecto de
las instituciones publicas. Con el problema sistémico del clientelismo, siempre presente
en conflictos sociales de esta naturaleza, abundan las simulaciones y las soluciones
parciales y temporales, mas cuando se trata de personas en situacion de extrema
marginacion, que gozan de una movilidad social limitada o nula. Como no se dan
verdaderas soluciones a la tenencia de la tierra y a la falta de acceso al agua y otros
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servicios, solo se desplaza el problema, es decir, se multiplican los espacios donde impera
la desigualdad.

Es evidente que el abandono de las politicas paternalistas y la adopcion de un
sistema neoliberal desde la década de 1990 no ha logrado generar las condiciones
socioecondmicas adecuadas para el crecimiento y el bienestar de la sociedad. El
imperativo de los gobiernos de amparar a las poblaciones vulnerables es entonces un
mero discurso recurrente en todas las camparias de comunicacion social de los tres niveles
de gobierno, pero la forma de operar de las élites en el poder refleja una negligencia tal
que evidencia un distanciamiento abismal entre el gobierno y el ciudadano comun, y en
el caso de las poblaciones marginalizadas se las deja simplemente fuera de la ecuacion
de poder. Es asi que el poder de la ciudadania se vuelve clave ya que s6lo por medio de
lamovilizacion de la sociedad civil y la presion que ésta pueda ejercer sobre los gobiernos
y otros actores de la estructura gobernante se podra reivindicar con éxito las causas de
los méas oprimidos. En relacion a los problemas causados por la falta de acceso al agua y
otros servicios esenciales por parte de estos asentamientos humanos mantenidos al
margen de la ley, resulta evidente que su solucién requiere la intervencion del Estado,
con inversion publica, lo cual demanda cambios substantivos en las formas de politica
publica dominantes en el sector
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Notas de Reflexion

En esta seccion se incluyen textos breves que presentan reflexiones sobre temas
relevantes, especificos al objeto del cuaderno. Los textos forman parte de trabajo en
progreso.
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Nota 1

Agua e injusticia social en la zona metropolitana de Puerto
Principe!

Jean Rénol Elie,?2 Universidad Estatal de Haiti

Introduccidn

En este trabajo, tratamos la problematica del agua en la Zona Metropolitana de Puerto
Principe (ZMPP), la capital de Haiti. La ciudad es afectada regularmente por los
fendmenos climaticos que causan problemas maltiples, incluyendo la destruccion de
propiedades, el deterioro de la infraestructura y la pérdida de vidas humanas. Por otra
parte, aunque la region cuenta con fuentes de agua, incluyendo varios rios importantes,
una proporcién elevada de la poblacion no tiene acceso al agua. Sobre este Gltimo punto,
coincidimos con la percepcidén generalizada entre los sectores populares en que el
problema radica en la distribucion del recurso. Por eso, se habla de injusticia, un tema
que aparece muy bien reflejado en un mural de la ciudad elaborado por un pintor
anénimo. De hecho, la evidencia muestra que en los barrios populares la gente no cuenta
con agua suficiente para sus necesidades diarias, mientras que el acceso se hace mas
dificil y costoso y el agua distribuida es frecuentemente de mala calidad.

En nuestra perspectiva, el agua constituye un bien publico, pertenece a todos los
habitantes. Todos la necesitan para su vida y su desarrollo individual. La comunidad
necesita que los individuos tengan acceso al agua, para garantizar la salud colectiva. Es
un deber de las autoridades garantizar su disponibilidad y su calidad, para todos. No
pretendemos cubrir todos los aspectos del tema. Nos concentraremos en las relaciones
sociales que se gestan en relacion al agua y queremos destacar las situaciones que afectan
a los sectores populares en relacion a este tema. A tal efecto, utilizaremos datos oficiales,
entrevistas con miembros de los sectores afectados, e informacion contextual sobre las
caracteristicas del territorio.

El trabajo estd organizando en cinco secciones. Las dos primeras secciones,
respectivamente, presentan las caracteristicas de la ZMPP y dan cuenta de los organismos

1 Este texto surge de una presentacion del autor durante el Conversatorio Piblico “Desigualdad, Injusticia
e Indefension en la Relacion Agua-Salud Publica”, que tuvo lugar en el Auditorio Digna Ochoa de la
Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDF) en la Ciudad de México. El evento formo
parte de la Tercera Reunion Internacional de la Red WATERLAT-GOBACIT, titulada “La Lucha contra
la Desigualdad y la Injusticia en la Gestion del Agua en América Latina y el Caribe”, Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), Ciudad de México, 24 al 26 de octubre de 2011
(http://waterlat.org/es/encuentros/public-meetings/waterlat-2011/).

2 E-mail: jeanrenol@yahoo.fr.
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oficiales encargados de la distribucion del agua. La tercera seccion trata el tema de las
formas de acceso al agua para usos domésticos. En la cuarta seccion consideramos los
efectos del terremoto del 12 de enero de 2010 sobre el acceso al agua en Puerto Principe
y sus alrededores. La cuarta seccion trata el tema de la injusticia social en la distribucion
del agua a partir de la percepcion de los afectados, expresada a través del uso de murales
anénimos, una forma de expresion popular caracteristica de la ciudad. Cerramos el
trabajo con unas breves conclusiones.

Caracteristicas de la Zona Metropolitana de Puerto Principe

Para entender los problemas que confronta la distribucion del agua en la ZMPP es
importante considerar la extension no planificada ni controlada, de la ciudad y sus
alrededores en términos de poblacidn, territorio y desarrollo de las infraestructuras. Con
respecto al aumento poblacional, la Tabla N° 1 presenta su evolucion desde 1950 hasta la
fecha.

Tabla N° 1. Aumento poblacional en la ciudad de Puerto Principe (1950-2015)

Ao Poblacién
1950 185 606
1971 543 012
1982 684 284
2003 704 777
2015 977 790

Fuente: IHSI (1950, 1971, 1982, 2003, 2015).

Es importante destacar que las cifras reflejan la poblacion estable de la ciudad,
pero no refleja el nimero de personas que no viven en la ciudad pero que vienen desde
otros lugares para trabajar en oficinas y estudiar, los vendedores ambulantes, los
compradores y vendedores que vienen desde las provincias, los visitantes y las personas,
sobre todos nifios y jovenes de la calle, que no tienen un domicilio formal. Todas estas
personas consumen agua en la ciudad, y esto es significativo ya que en Puerto Principe
se necesita mucha agua dadas las elevadas temperaturas, que varian de 25 grados en enero
a 36 grados en los meses junio, julio y agosto. Cuando consideramos el problema del
abastecimiento y distribucion del agua es necesario considerar a esta poblacion ampliada,
que no esta registrada en los censos pero que contribuye a incrementar la demanda de
agua en forma significativa.

Por otra parte, es importante considerar la relacion entre la superficie de la ciudad
y su poblacién, para lo cual resulta de utilidad analizar a la ciudad como parte del
conjunto de la ZMPP. Es dificil establecer limites entre los municipios de la ZMPP, ya
que forman una conurbacion formada por los municipios de Puerto Principe, Pétion-
Ville, Carrefour, Delmas, Cité Soleil, Tabarre y la parte urbana del municipio de La Croix
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des Bouquets. Sin embargo, la conurbacion no es homogénea y estd conformada por
zonas con diferentes niveles de concentracion de habitantes, como muestra la Tabla N°

2.

Tabla N° 2. Densidad poblacional en la Zona Metropolitana de Puerto Principe (2015)
Municipio (area urbana) Densidad (poblacion por kmz2)
Puerto Principe 38.663
Pétion-Ville 9.989
Carrefour 22.964
Delmas 14.249
Cité Soleil 12.154
Tabarre 11.149
La Croix des Bouquets 25.591

Fuente: IHSI (2015).

Muchos observadores estiman que a partir del terremoto de 2010 se ha dado un
aumento de la migracion de poblacién rural a la ZMPP. En el afio 2009, antes del
terremoto, se estima que la poblacién metropolitana era de 2.295.385, o sea un 23,1% de
la poblacion total del pais en aquél momento (IHSI, 2009). Los datos mas recientes
correspondientes al afio 2015, estiman una poblacion metropolitana de 2.618.894, un
24% del total nacional (IHSI, 2015). La tasa de urbanizacion sigue aumentando, pero no
hay un desarrollo correspondiente de las infraestructuras urbanas.

En relacion a la infraestructura de provision de agua, la ZMPP presenta el
problema de estar localizada en un &rea de Ilanuras y montafias. En general, no es posible
hacer llegar el agua a todas las casas por gravedad, lo que demanda gastos importantes
en energia y en equipamiento. La infraestructura es antigua, esta en estado de deterioro,
y es afectada por tomas clandestinas y otras irregularidades. No existe informacion
precisa sobre los niveles de acceso al agua en los domicilios, o sobre la calidad del agua
distribuida para consumo humano. De todas formas, los domicilios conectados a la red
son una parte relativamente pequefia del total. El problema se ha visto agravado tanto por
el crecimiento poblacional como por el proceso de urbanizacién desordenado, que ha
Ilevado a la construccidn de viviendas en zonas de riesgo y en las areas de nacimiento de
las fuentes de agua.

La ZMPP tiene un régimen de precipitaciones irregular, en torno de 1200mm
anuales, pero gue se concentran en la época de lluvias (entre mayo y octubre), periodo en
que se producen nimeros desastres causados por el deslave de cerros, la destruccion de
viviendas, y las inundaciones, que cobran muchas vidas humanas. También en la parte
norte de la ZMPP la reserva de agua subterranea se encuentra muy cerca de la superficie,
y el avance de la urbanizacidn sobre el area ha llevado a la contaminacién del acuifero.
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La situacion de los servicios de agua en la Zona Metropolitana de Puerto Principe
Organismos de gestion del agua potable

A nivel nacional, existe el Servicio Nacional de Agua Potable (SNEP), con la
responsabilidad de la distribucidn de agua potable a las casas y las instituciones. Al nivel
de la Zona Metropolitana de Puerto Principe, el servicio es responsabilidad de la Central
Metropolitana de Agua Potable (CAMEP). Maés recientemente, se cre6 también la
Direccion Nacional de Agua Potable y Saneamiento (DINEPA). Seria necesario estudiar
las politicas de estas instituciones, para entender mejor cdmo se gestiona el tema del agua
en la Zona Metropolitana. Pero aqui nos limitamos a algunos aspectos generales de la
distribucion del agua en esta zona. Los organismos estatales, hasta hoy, no llegan a
proveer todos los hogares de agua, ni en cantidad, ni en calidad. La CAMEP ha firmado
convenios con otras instituciones o con grupos de habitantes para proveer de agua a
ciertos barrios, pero con frecuencia advierte que el agua suministrada no es potable. La
DINEPA también tiene convenios con organizaciones barriales para que éstas distribuyan
agua en sus areas respectivas. Los habitantes de los barrios pobres forman “comités de
agua”. Estos se agrupan en una Federacion de Comités de Agua (FEKOD). La
organizacion Profesionales para un Desarrollo Solidario (GRET) apoya a la FEKOD vy
ayuda en algunos barrios de Puerto Principe en la gestion de agua para las familias.

Formas de acceso al agua en la Zona Metropolitana de Puerto-Principe

Como anticipamos, el agua no llega a todos los hogares por diversas razones. No existe
una planificacion urbana correspondiente al aumento de la poblacion, con lo cual la red
no llega a todos los barrios de la ciudad. Los sectores méas favorecidos construyen
cisternas y compran agua distribuida por camiones, pero en los barrios populares, las
personas no tienen recursos suficientes para dotarse de cisternas y sistemas de bombeo
para tener agua en sus casas. Por otra parte, hay contaminacion del agua porque existen
asentamientos humanos con fosas sépticas construidas en las areas donde se ubican las
fuentes de agua de la ciudad y el agua de fuentes superficiales ya no es utilizable para
usos domésticos desde hace bastante tiempo, también debido a la contaminacion. En
relacion al ltimo punto, una ley del afio 1963 habia declarado que las zonas montafiosas
alrededores de la ZMPP, en las que se ubican muchas de las nacientes de agua, eran “areas
protegidas”. Sin embargo, la mancha urbana ya cubre gran parte del area de montaiia que
domina la ZMPP. Aunque la ley habia prohibido su colonizacidn para proteger las fuentes
de agua de la ciudad de Puerto Principe, la creciente necesidad de viviendas y la falta de
control en la proliferacion de los asentamientos humanos provocaron la ocupacion
desordenada de las tierras montafiosas. Esas areas en general carecen de servicios de agua
y saneamiento adecuados, entre otras razones por el caracter escarpado del territorio, que
en algunas areas llega a tener un declive de 30%. Consecuentemente, estos asentamientos
se caracterizan por la falta de higiene, lo que ademas tiene consecuencias graves para la
ciudad mas abajo, ya que la lluvia escurre hacia la ciudad los desechos provenientes de
las zonas elevadas.
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El impacto del terremoto del 12 de enero de 2010

El terremoto causo6 dafios importantes a la red de distribucidn de agua residencial, que ya
era insuficiente. Muchas viviendas en los barrios méas establecidos se quedaron sin acceso
a la red, y muchas casas fueron destruidas y sus habitantes debieron refugiarse en
campamentos en los cuales las familias viven hacinadas en pequefias unidades
desprovistas de las condiciones basicas. El impacto del terremoto produjo una situacion
paradojal: aumentd el namero de familias cuyas viviendas quedaron desconectadas de la
red, es decir, aumentd el nimero de personas “sin agua en la vivienda”, mientras que en
los campamentos precarios si habia distribucion de agua potable. Entonces, sucedi6 algo
muy peculiar, ya que por primera vez en sus vidas las personas de los barrios populares
pasaron a tener a su disposicion agua de buena calidad. Era el lado positivo de la
desgracia. Lamentablemente, la tuvieron por poco tiempo, ya que las ONGs que
distribuian agua potable en los campamentos se retiraron poco después, ya que en general
la ayuda de emergencia a los damnificados no dur6é mucho tiempo.

Como comentamos antes, hay que precisar que la distribucién de agua potable en
los campamentos no constituyd una solucion completa al problema causado por la poca
disponibilidad de agua en la ZMPP, ya que la provision se limitd precisamente a los
campamentos. Hay barrios que contintian padeciendo aln la falta de agua al momento de
escribirse esta nota. Ademas, las medidas de emergencia consideraron solamente un
aspecto del problema, el de la disponibilidad de agua para consumo y usos domésticos,
pero no se presto atencion al tema de la evacuacion, con lo cual las aguas residuales no
son eliminadas adecuadamente, lo que genera problemas de higiene. Entre otros temas,
se mantiene el riesgo de contaminacién y se generan criaderos de mosquitos.

Lamentablemente, las condiciones fueron agravadas por la falta de preparacién
adecuadas de los sitios en los que se ubicaron los campamentos, asi como también por la
actitud de los propios damnificados, ya que frecuentemente no tenian experiencia previa
para adaptarse a la nueva forma de vida comunitaria que les exigia el sistema de
campamentos. Hubiera sido necesario darles un acompafiamiento profesional, por
ejemplo, para ayudarles a comprender la necesidad de manejar de manera colectiva las
aguas residuales. En algunos campamentos se contrataron personas para hacer la
limpieza, pero lo importante hubiera sido trabajar sobre la generacion de una toma de
conciencia y una responsabilidad colectiva entre los propios damnificados, ya que al vivir
en una situacion de amenaza de desalojo permanente los mismos no se sienten ligados al
lugar y no invierten energia en mejorar sus condiciones de vida.

Indudablemente, el impacto del terremoto agravo significativamente los serios
problemas que afectan a la distribucion de agua y a la cuestién de la salubridad en la
ZMPP, que retomamos a continuacion.

La distribucion de agua y la cuestion de la salubridad

Ante los problemas que afectan el sistema publico de distribucion de agua, siempre se
buscan soluciones alternativas. Por ejemplo, en algunos barrios se bombea el agua
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distribuida por la DINEPA a un deposito, antes de su distribucion a los usuarios que
pagan un precio reducido y la transportan en baldes a sus casas. Pero, frecuentemente,
los depdsitos barriales quedan vacios por negligencia de la DINEPA o de sus agentes. En
respuesta a este problema, algunas personas venden agua de sus cisternas privadas y con
esto se desarrolla un mercado de agua que se vende en botellas y en bolsas de plastico
Los habitantes de los barrios pobres frecuentemente tienen que comprar agua de estas
cisternas privadas, pero el precio del agua suele ser excesivo para ellos. La venta de agua
de cisternas privadas es uno de los negocios mas corrientes en los barrios populares. Es
un negocio que realizan quienes tienen una toma de agua o pueden comprar grandes
volimenes de agua a quienes la reparten en camiones y guardarla en cisternas. Luego esta
agua es vendida en recipientes de quince a veinte litros, o en “galones”, como se
denominan las botellas de plastico de cuatro litros. En relacion con esto, un aspecto grave
que cabe destacar es la produccion de basura a partir del plastico que se utiliza para
distribuir el agua en botellas y bolsas. Este plastico descartado termina obstruyendo los
canales de drenaje, invade las playas y hasta las tierras agricolas, ya que no existe una
actividad sistematica de recuperacion del plastico utilizado. Entonces, esta forma
generalizada de gestion del agua para consumo humano tiene efectos nocivos sobre la
salud, sobre la produccion agricola y también destruye la belleza de algunos lugares.

En general la calidad del agua obtenida en estas condiciones no es segura, ya que
no existe control sobre las condiciones de almacenamiento y distribucion y los usuarios
no tienen conocimiento sobre las condiciones en que se almacena el agua que compran.
A pesar de ello, las familias la utilizan para consumo humano. Esta manera de obtener
agua tiene un costo alto para la poblacién pobre y conlleva un alto riesgo de contraer
enfermedades. La Universidad Quisqueya, en Puerto Principe, tiene un programa de
formacion e investigacion sobre la calidad del agua que contribuye a generar
conocimiento sobre este tema. También algunos comerciantes que venden equipos de
tratamiento de agua aconsejan a sus clientes sobre procedimientos para mejorar la calidad
delagua. Sin embargo, los habitantes de los barrios pobres no tienen acceso a los servicios
ofrecidos por estas instancias, no los pueden pagar.

En relacion con lo anterior, la calidad en las condiciones de distribucién del agua,
tanto por parte de los organismos estatales como a partir de iniciativas individuales, es
muy una baja. Esto ha dado lugar al desarrollo de una industria muy activa de tratamiento
y distribucién de agua en botellas o bolsas de plastico. Como ya se comentd, de este modo
el agua se vuelve una mercancia de costo alto para la gente de los barrios populares. Por
eso, muchas personas siguen bebiendo el agua de las cisternas privadas que no estan
sujetas a ningun tipo de control por parte del Ministerio de Salud Publica u otros
organismos. De hecho, ni siquiera las empresas mas formales de tratamiento y venta de
agua estan sujetas al control de los organismos de salud publica. Pero la distribucion en
recipientes de plastico no es solamente una actividad privada. La DINEPA, el organismo
publico de distribucion de agua potable, también produce y vende agua tratada en botellas
y bolsas de pléstico. Al realizar estas acciones, el organismo estatal esta, por una parte,
reconociendo que el agua que distribuye a través de la red publica no es verdaderamente
potable, y por la otra, no se compromete a mejorar la calidad del agua de las tomas
familiares o de los lugares publicos.
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Ademas, el agua se ha transformado en un producto de importacion y muchas
empresas extranjeras estan en el mercado. La distribucién de agua se ha convertido en un
negocio importante, en el cual participan empresarios de todo tipo, desde aquellos con un
buen nivel de formacidn y que cuentan con las instalaciones necesarias para el tratamiento
y conservacion adecuada del agua, hasta quienes carecen de formacion y de recursos para
poder garantizar los niveles requeridos en los procesos de tratamiento y seguridad del
agua para consumo humano. En la practica, las personas comunes no pueden establecer
diferencias de calidad entre las empresas, ya que en general toman sus decisiones de
compra de agua sobre la base de buscar los mejores precios. Las actitudes de las
autoridades y de la poblacion favorecen la multiplicacion de fabricas de agua que no estan
sujetas a ningun tipo de control.

En muchos casos, las familias se limitan al tratamiento doméstico basico del agua
para consumo; hemos aprendido que es necesario hervir el agua y después airearla, para
hacerla potable. Ello se practica a la hora de preparar el agua para los bebés. Pero en el
contexto haitiano pos-terremoto, esta es una operacién demasiada costosa para pensar en
extenderla a toda la familia y, ademas, no hay energia suficiente para proveer a las
viviendas de manera regular. En la mayoria de las casas se utiliza carbon para cocinar,
con lo cual ademas de tener un costo alto, la practica de hervir el agua aceleraria ain mas
la deforestacion, que es uno de los problemas ambientales méas graves del pais. En
consecuencia, generalmente las familias se conforman con un agua de calidad inferior
para los multiples usos domésticos.

Otro problema importante es que en general hace falta alguien que vaya a recoger
el agua y llevarla a casa, una tarea muy complicada en las condiciones existentes en la
ciudad. De por si los adultos tienen que desplazarse distancias relativamente largas para
sus actividades, ya que el transporte publico no esta bien organizado. Los nifios cubren
también distancias largas para ir a su escuela ya que no hay una distribucion equilibrada
de las buenas escuelas en la ZMPP. Cuando a las actividades normales se afiade la
busqueda del agua, el problema del desplazamiento y transporte adquiere un mayor grado
de dificultad. Con frecuencia hasta las fuentes publicas carecen de agua para llenar un
simple vaso, lo que incluso provoca peleas entre los pobladores. Por estas y otras razones
frecuentemente las familias de clase media tratan de evitar tener que ir a buscar agua, lo
que genera otro tipo de problema social. Muchas familias procuran tener en su casa a
nifios o adolescentes provenientes del medio rural, a quienes se les asigna la tarea de traer
agua a la casa. Con lo cual, para muchas familias la cuestion del abastecimiento de agua
se ha convertido en un pretexto para el mantenimiento de la practica de la servidumbre
juvenil.

La epidemia de colera del afio 2010

El colera entrd en Haiti en el afio 2010 a través de un batallon del componente militar de
la Mision de las Naciones Unidas para la Estabilizacion de Haiti (MINUSTHA), basado
en el centro del pais, cerca del Rio Artibonito. La epidemia rapidamente se extendié a
todos los Departamentos y a la Capital, Puerto Principe. Se puede entender que la
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progresion de la epidemia haya sido tan rapida, sobre todo por la precariedad generalizada
en las condiciones de vida, la dispersion espacial de las viviendas y los problemas ya
mencionados en relacién a la gestion y distribucion de agua potable. La dispersion de los
asentamientos hace muy dificil poder aislar una zona afectada para prevenir la llegada de
la enfermedad en otras. También es dificil poder sanear de manera completa una zona
afectada, pues el agua que utiliza la poblacién para su consumo y los usos domésticos se
encuentra, frecuentemente, contaminada.

La existencia de muchos casos de célera en la Zona Metropolitana de Puerto
Principe se explica principalmente por los graves problemas ya apuntados que afectan a
los servicios de agua y saneamiento. Aun antes de llegar la epidemia, las autoridades
responsables por la distribucion de agua potable alertaban que en varias areas de la Zona
Metropolitana el agua distribuida no era potable y recomendaba precaucion en su
consumo.

Agua e injusticia social

En Haiti, la relacion entre el acceso al agua y la injusticia social tiene una fuerte conexién
con los procesos politicos que han afectado al pais en décadas recientes. En el mes de
febrero de 1986 cayd el régimen de la familia Duvalier, después de veinte y nueve afos
de gobierno dictatorial: catorce afios del padre, conocido como Frangois “Papa Doc”
Duvalier (1957-1971) y quince afos del hijo, Jean-Claude “Baby Doc” Duvalier (1971-
1986). La caida del régimen dictatorial se debid a la presion internacional, que procuraba
evitar la radicalizacién del movimiento popular que reclamaba la salida del dictador. Con
la caida de la dictadura se hizo posible una mayor participacion de los sectores populares,
que lograron visibilizar los problemas que los afectaban. Al caer la mordaza que la
dictadura aplicaba sobre la poblacion se dio una apertura importante, que permitid la
circulacion de analisis y criticas de las practicas politicas, asi como mensajes de
esperanza a través de emisoras de radio, periodicos y otros medios.

Una de los medios de expresion muy utilizados en Puerto-Principe es el de las
pinturas murales. Por este medio, los pintores populares llaman la atencion sobre temas
de actualidad a través de sus obras expuestas en las calles, para las cuales utilizan todo
tipo de soportes. En los momentos de discusiones intensas, después de los eventos
importantes, en las épocas festivas, la gente utiliza frecuentemente los murales para
expresarse. La ciudad ofrece siempre materia para captar la atencion visual y estimular
el cerebro. En su libro Réves et bruits de bottes (Suefios y ruidos de botas), Maguy
Mathurin dice que “los muros deliran” (Mathurin, 1988). Esta es una descripcion
adecuada, pues en muchos barrios los pintores populares presentaron escenas diversas
sobre los muros para festejar el evento de la caida de Duvalier hijo en 1986, para presentar
reivindicaciones, o para enviar mensajes a las autoridades y a otros sectores sociales.

En aquél momento historico, con otros colegas organizamos visitas en la ciudad
para fotografiar y analizar las pinturas murales realizadas después de la caida de Duvalier.
Nos dimos cuenta que en los barrios populares la gente estaba interesada en hablar de los
murales. Desgraciadamente, no existe una politica del Municipio ni del Estado para
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conservar las pinturas o para que las mismas se hagan con materiales de buena calidad.
Es comprensible, ya que los murales en muchos casos representan criticas en contra de
los dirigentes estatales, y es claro que éstos no siempre tienen interés en el mantenimiento
de los frescos. Las pinturas han desaparecido en varios puntos de la ciudad. Aunque
existen fotos y videos de los murales, la gente de los barrios populares que contribuyeron
a realizar las pinturas no tiene acceso a estos medios. Por lo tanto, se estd perdiendo un
importante medio de comunicacion popular necesario para recordar a las nuevas
generaciones, las emociones y las esperanzas que movilizaron a la poblacién de la ciudad
cuando cayo la dictadura en 1986. Los murales fueron realizados por pintores populares
que no tenian reconocimiento de los criticos de arte. Las hicieron con apoyo de vecinos
y organizaciones barriales, que cooperaron con la compra de pinturas y otros materiales
necesarios para la realizacion de las obras. EI tema del agua aparecio con frecuencia en
las pinturas, por ejemplo, para llamar la atencion sobre la necesidad de proteger el medio
ambiente, para representar paisajes acuaticos agradables, o para presentar criticas
sociales.

En este trabajo nos interesa, particularmente, un mural que llevaba el nombre de
“Justicia”. El mural representaba un hombre que riega el césped de su jardin mientras que
una larga fila de personas esperaba a que se les permitiera llenar sus baldes. Este mural
se encontraba sobre el muro exterior del Hospital general, en la calle Monseigneur
Guilloux, en frente de la Facultad de Ciencias de la Universidad Estatal de Haiti.

Una mafana del mes de julio de 1987 pedimos a nueve personas que pasaron por
la calle que comentaran el fresco. Aceptaron siete. Los invitamos a mirarlo y a tomar en
cuenta el titulo. Por separado, les pedimos que hicieran una breve descripcion del mural
y de la leccion que les dejaba. El Cuadro N°1 presenta sintéticamente los resultados:
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Cuadro N° 1. Impresiones del mural en los entrevistados
Entrevistados Descripcion del fresco Leccion

Mujer (1) El rico tiene agua para regar | Justicia significa, entre otras
su cesped; los pobres no | cosas, acceso al agua.
tienen para beber.

Mujer (2) La gente busca agua; una | Donde hay justicia, todos tienen
persona la estd | agua para sus necesidades
desperdiciando. cotidianas.

Hombre (3) Los vasos de los pobres estan | No hay justicia.

vacios; el césped del burgués
esta bien regado.

Hombre (4) Los pobres esperan una gota | Tenemos que cambiar esta
de agua; tienen que esperar | situacion.

que el césped del burgués esté

bien mojado.
Mujer (5) No entendid -
Hombre (6) La gente tiene paciencia; | La justicia quiere que el duefio de

esperan que el duefio de la | la casa regale agua a la gente.
casa les regale agua.
Mujer (7) Los pobres piden agua al | Todos tenemos derecho al agua.
duefio de la casa.

Fuente: Elie (1988).

Aunque el nimero de entrevistados fue relativamente pequefio, quedé claro que
en la mayoria de los casos las personas asociaban la justicia social con el acceso al agua.
En realidad, estas opiniones sobre el mural “Justicia” no constituyen meramente la
preocupacion de los habitantes de un barrio particular. EI tema de la injusticia en la
distribucién del agua constituye una preocupacion generalizada en la ciudad, que se
expresa en una variedad de formas y aspectos diferentes del problema. A continuacion,
tratamos varios ejemplos tomados de la literatura local y de nuestra investigacion. El
primer ejemplo tiene que ver con los problemas de acceso al agua para usos esenciales
que enfrentan los nifios de la calle o que viven en situaciones dificiles, mientras que el
segundo ejemplo se refiere a las negociaciones que tienen lugar entre distintas partes de
la ciudad para intentar resolver los problemas de acceso al agua.

En relacion al problema de los nifios, un ejemplo proviene de las columnas del
diario “Le Nouvelliste”, en las que el escritor Gary Victor (2009) denuncia la injusticia
en la distribucién del agua en la ciudad. Para ello, publica una serie de textos como
secuencias de una novela. El autor presenta el caso de una nifia, Djamina, que vino a vivir
a Puerto Principe. La historia de Djamina es la de una lucha diaria (en el sentido fisico
de la palabra) para conseguir llenar un balde de agua para poder bafiarse. En las filas que
se arman para obtener agua, muchas veces los adultos le impiden a la nifia llenar su balde,
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y con frecuencia regresa a casa con las manos vacias. Los textos de Victor describen que,
igual que Djamina, otros nifios lloran y piden ayuda para obtener agua, pero también se
quedan con sus baldes vacios.

Las historias de nifios afectados por la falta sistematica de agua para usos
esenciales es también el objeto de atencidon y accion por parte de otros actores. Por
ejemplo, Patrice Millet (2011) se dedica a apoyar a nifios de los barrios populares
suministrando alimentos y ropa y promoviendo actividades como juegos o deportes.
Millet utiliza emisiones radiofonicas para denunciar la situacién que afecta a los nifios de
la ciudad, que no tienen acceso regular al agua necesaria para los usos diarios, lo cual
frecuentemente desencadena peleas entre los propios nifios. Otra iniciativa es la del
Grupo Recherches, Actions, Formations — RAF (Investigaciones, Acciones,
Entrenamientos), dedicado a trabajar con nifios que se encuentran en situaciones dificiles,
como los nifios de la calle. Entre otras actividades, el Grupo RAF organiza un programa
de circo, con el objetivo de promover la insercion social de los nifios. La iniciativa
consiguié también un local para poder atender a los nifios, y la principal prioridad para
ellos era la de obtener acceso al agua y a facilidades para poder bafarse, que es una de
sus principales carencias. De hecho, existe una percepcion publica de que los nifios de la
calle o en general las personas que viven en situaciones dificiles son sucias, tienen mal
olor. Pero la experiencia del Grupo RAF mostr6 que cuando los nifios tienen acceso al
agua, se bafian dos veces al dia, y como resultado su presencia ya no despierta reacciones
negativas en la gente que tiene contacto con ellos.

El segundo ejemplo tiene que ver con la situacién que caracteriza a la ZMPP, en
donde se dan conflictos entre distintos usos del agua y entre barrios que poseen sus
propias fuentes de agua y aquellos que dependen de una fuente externa. Tomemos el
ejemplo de la zona de Pernier, un barrio recientemente creado en la ZMPP. Pernier se
encuentra ubicado en la parte inferior de una cuesta montafiosa, mas abajo de la aldea de
Gros-Jean, donde hay una fuente de agua. Los habitantes de Gros-Jean han propuesto a
los de Pernier que les pueden facilitar acceso a su fuente de agua a cambio de apoyo
financiero para conectar Gros Jean a lared de energia eléctrica de la ciudad, una propuesta
que algunos habitantes de Pernier aceptaron. Sin embargo, hay otro problema de fondo
que afecta la relacion entre ambos barrios. Por una parte, la fuente de agua de Gros-Jean
tiene un volumen limitado y se usa predominantemente para producir hortalizas. Por otra,
el aumento de la poblacion en Pernier se ha ido acelerando, ya que después del terremoto
del afio 2010 muchas personas han decidido mudarse a esta zona de la ciudad. Ante esta
situacién se presenta la posibilidad de conflicto entre ambas comunidades, ya que, Si
aumenta la presion por parte de los habitantes de Pernier para incrementar el volumen de
agua que les llega de la fuente de Gros Jean, existe el riesgo de afectar la produccién de
hortalizas en esta comunidad. Y es de esperar que, si la gente de Gros Jean decide reducir
el volumen de agua que suministra a Pernier, habra quejas de los habitantes de este barrio.
Esta situacion de conflicto potencia ha llevado a la propuesta de una serie de proyectos,
por ejemplo, la implementacion de sistemas de recoleccion de agua de Iluvia en Pernier,
con cisternas que permitan almacenar el recurso, y de ese modo reducir la presion sobre
la fuente de Gros Jean para garantizar la produccién de hortalizas. Estos proyectos han
tropezado con una serie de obstaculos, entre ellos la situacion econémica de la poblacién
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que no puede financiar las obras necesarias para instalar estos sistemas en sus
propiedades. Incluso, aquellas familias que podrian realizar la inversién, no parecen
dispuestas a hacerlo voluntariamente, lo que requiere un liderazgo mas activo de las
autoridades locales para generar una toma de conciencia sobre la situacion y persuadir a
los propietarios a aceptar realizar los gastos que requiere la implementacion de sistemas
de captacion y uso de agua de lluvia para fines domésticos. En realidad, se trata de instalar
una nueva concepcion de la vivienda y del propio habitat urbano, lo cual excede la esfera
de accion de las autoridades municipales. Para lograr esto, serd necesario, entre otras
cosas, convencer a los arquitectos y a los ingenieros de la importancia de realizar las
adecuaciones necesarias para incorporar la recoleccion y uso de agua de lluvia como parte
integral de infraestructura urbana. También sera necesaria la intervencion de la
Universidad, ya que alli es donde se forma a los profesionales que intervienen en
cuestiones de vivienda y urbanismo.

Conclusién

La infraestructura de la ZMPP no permite una distribucién adecuada del agua. La
poblacion pobre es la que més sufre esta situacion, pero el problema conlleva también
riesgos para las familias mas acomodadas. La falta y la mala gestion de los servicios de
agua y saneamiento favorece el desarrollo de enfermedades, pero ain mas importante, la
gente que sigue sufriendo la falta servicios basicos adecuados puede llegar a adoptar
formas de protesta mas graves que las que se han manifestado hasta ahora. Si bien se
establecid un sistema de distribucidn de agua potable en los campamentos como parte del
paquete de ayuda a los damnificados por el terremoto de 2010, esto obviamente no
constituye una solucion duradera al problema, ademas de que se trato de todas formas de
una solucién muy parcial. Los reclamos por el agua son frecuentes en la ZMPP. Al
momento de escribir estas lineas aparecen en los medios de comunicacion
reivindicaciones de organizaciones barriales que se manifiestan por los problemas que
enfrenta la gestion del agua en la ciudad. Protestan por la falta de responsabilidad de los
organismos estatales. Ello es un indicador del grado de insatisfaccion de la poblacion con
respecto al problema de la gestion del agua t el saneamiento. Se han creado
organizaciones en algunos barrios a partir del problema del agua, las cuales generalmente
tienen buena capacidad de convocatoria, ya que se organizan en torno a un tema que tiene
interés prioritario para la gente. En esta perspectiva, queda claro que a partir de la
problematica del agua se podrian organizar programas para la movilizacién social en la
ZMPP, orientados a la promocidn de alternativas para la transformacion de las relaciones
sociales. Entre otras cuestiones, la problemética del agua requiere transformaciones en
relacion al ordenamiento territorial, ya que la solucion al problema pasa en gran medida
por la provision de viviendas a los sectores pobres de la sociedad. Tal vez Haiti vive un
buen momento para discutir esto, ya que desde el terremoto de 2010 se habla de la
necesidad de reconstruir la ciudad capital y el propio pais.
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Anexo Fotografico

Fotografias de la situacion en la Zona Metropolitana de Puerto Principe (ZMPP).

Foto N° 1. Vistas de la ZMPP

Fuente: Ahmed Abdi
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Foto N° 3. Vistas de la ZMPP
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Fuente: Ahmed Abdi

Foto N° 4. Vistas (_je la ZMPP

Fuente: Ahmed Abdi
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Foto N° 5. Vistas de la ZMPP

Fuente: Ahmed Abdi

Foto N° 6. ista de la ZMPP

Fuente: Ahmed Abdi
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Foto N° 7. Vistas de la ZMPP

Fuente: Ahmed Abdi
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Foto N° 9. Vistas de la ZMPP
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Foto N° 10. Vistas de la ZMPP

Foto N° 11. Vistas de la ZMPP
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Fuente: Ahmed Abdi
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Foto N° 12. Vistas de la ZMPP
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Nota 2

Paradoxos na construcdo democratica brasileira: o Plano
Nacional de Saneamento Basico?

Evanildo Barbosa da Silva,? Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional
(FASE)

O Brasil encerrou o0 ano de 2013 com a boa noticia da aprovacao do Plano Nacional de
Saneamento Basico (PNSB), conforme Portaria Interministerial n°571, 05/12/2013. Com
esse Plano aprovado se pode atestar que muitas lutas e reivindicag¢des sociais surtiram um
efeito positivo para agora e pra geragdes futuras. Foram longos anos de discussao,
proposicdo, consolidacdo da proposta até entdo conhecida no Conselho Nacional das
Cidades como PLANSAB (Plano Nacional de Saneamento Basico) e sabemos, de
antemdo, que o desafio agora sera o de monitorar, acompanhar e reivindicar que o PNSB
venha de fato a ser cumprido, de modo a possibilitar mais satde, qualidade de vida e
cidadania para o povo brasileiro.

A Federacio de Orgdos Para Assisténcia Social e Educacional (FASE) €, dentre
outras organizagdes, membro do Conselho Nacional das Cidades (CONCIDADES) e
estard na proxima composicdo desse Conselho (2014-2016). A FASE sempre teve sua
atuacdo centrada no GT Saneamento e assim se mantera no GT Interministerial criado
recentemente para realizar o acompanhamento ao processo de implementacdo dessa
politica. Conforme previsto pela Lei 11.445/2007 e na Resolu¢cdo Recomendada n° 33,
de 1°/03/2007 do CONCIDADES, o Governo Federal e 0 CONCIDADES realizaram
toda a coordenacdo do processo de elaboracdo do PLANSAB, ja avaliado positivamente
pela qualidade das proposicdes, pelo carater democréatico dos debates e, principalmente,
pelas diretrizes estratégicas com vistas a incluir mais e mais pessoas no acesso a esse
servigo publico essencial a vida, o saneamento basico!

Desde o Pacto Pelo Saneamento Basico: Mais Saude, Qualidade de Vida e
Cidadania, de 2008, esse rico processo culminou com a aprovagdo do PLANSAB pelo
CONCIDADES, em sua 372 Reunido Ordinaria (julho de 2013) e se consolidou como
politica publica nacional (Portaria Interministerial n° 571, 05/12/2013). O PLANSAB,

1 O texto estd baseado numa apresentacio do autor durante o Seminario Internacional “Democratizagio da
Politica de Servigos de Saneamento Bésico por Meio de Inovagdes Sociotécnicas. LicBes para enfrentar os
desafios”, parte das atividades de disseminagao do Projeto DESAFIO organizadas pela Rede WATERLAT-
GOBACIT e instituicGes parceiras. O evento teve lugar na cidade do Recife, Brasil, no 19 de agosto de
2015  (http://desafioglobal.org/pt/reunioes/reunioes-abertas/reunioes-pos-projeto/primeira-reuniao-pos-
projeto/).

2 E-mail: evanildo@fase.org.br . Evanildo Barbosa da Silva é historiador e Doutor em planejamento urbano
pela Universidade Federal de Pernambuco (UFPE), Diretor Adjunto da Federacdo de Orgdos para
Assisténcia Social e Educacional (FASE), e membro do Conselho Nacional das Cidades (CONCIDADES).

WATERLAT-GOBACIT Research Network

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom
E-mail: waterlat@ncl.ac.uk - Web page: www.waterlat.org

Page 1 9 1


mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/

WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers
Thematic Area Series SATCUASPE — TA3 - Urban Water Cycle and
Essential Public Services — Vol. 3, N° 7

Castro, Jose Esteban (Ed.)

como se sabe, projeta investimento para abastecimento de agua potavel, coleta e
tratamento de esgoto e lixo e acdes de drenagem na ordem de R$ 508,5 bilhdes. A partir
de 2014, a previsdo é investir de R$ 10 bilhdes a R$ 12 bilhdes por ano, até 2030. Mas,
além dos desafios da implementacdo do Plano Nacional de Saneamento Bésico, corre em
paralelo a luta contra a privatizacdo do Saneamento no pais conhecida pelo avan¢o das
parcerias publico-privado no setor. E esse parece ser ndo sé um paradoxo no processo de
construcdo democréatica de uma politica publica cuja caracteristica imanente € a de ser
um servico essencial a vida, natureza que logo contrasta com sua assuncdo
mercadoldgica. As condi¢des sdo favordveis ao debate proposto, muito embora elas ja se
apresentem desiguais aqueles segmentos e campos politicos orientados pelo paradigma
do saneamento como um direito humano.

Sabemos que a emergéncia do Brasil a um patamar de crescente destaque na
economia global tem provocado alteracdes substantivas no modus operandi da gestdo
publica nacional. O esfor¢o governamental para parecer ser um novo tempo € enorme,
assim como o esfor¢o de fazer uma gestao publica nada debutante, mas, aplicada a essa
espécie de algazarra geral dos “novos negdcios” que estdo ai a demandar vultosos
investimentos publicos para a plena materialidade das grandes infraestruturas nas
cidades, para energia, mineracdo, para lazer e turismo, para a Copa do Mundo e
Olimpiada, dentre outras. A lista é grande e diversificada e aponta para um Brasil gigante
e moderno.

Nesse ambiente irrequieto, uma velha triade ganha novos ares: Estado, sociedade
e planejamento e gestdo urbana parecem se reordenar, apesar da permanéncia de um tipo
caracteristico de padrdo nesse relacionamento no pais, que aqui chamaremos de padrao
perverso. Perverso dado o risco potencial de desconstrucdo das capacidades de inovagéo
politica da chamada ‘sociedade civil participativa brasileira’ das trés ultimas décadas,
especialmente pelas evidéncias de que efeitos negativos estdo a ocorrer nesse legado e a
inibir o alargamento da esfera publica. Esta Gltima, como se sabe, foi amplo terreno de
lutas em que as organizacOes da geracdo redemocratizagdo se moviam com destaque e
que pareciam conhecer bem durante toda a década de noventa e um pouco mais. Digo
pareciam conhecer, pois, hoje a esfera publica se mantém alargada, com participacéo,
funcionamento de Conselhos, Agéncias Reguladoras, dentre outros redesenhos que
corroboram a expectativa de uma nova institucionalidade e arquitetura da participacao
democratica sobre politicas e gestdo publicos. Mas o epicentro de alguma forca
verdadeiramente transgressora do planejamento e da gestdo publicos deslocou-se, perdeu
suas “‘energias utopicas”, orbitando ao redor de ponto que vai da burocracia estatal para
0 mundo empresarial corporativo, o que ficara evidente a partir do exame das chamadas
PPPs (Parcerias Publico-Privadas) sobre o desenvolvimento urbano brasileiro.

A titulo de introducdo, além da PPP que nos fixaremos um pouco mais adiante, o
governo brasileiro vem adotando e regulamentando outras formas e modalidades de
licitacdo, contratacdo, repasse e administracdo de obras e servigos dos sistemas publicos
a iniciativa privada. Como se sabe, o governo federal instituiu desde 2011 o Regime
Diferenciado de Contratacbes (RDC, Lei Federal 12.462/11) para dar respostas a
exigéncias formais e urgéncias as contratacbes publicas que ora se apresentavam, tendo
tal Regime sido imediatamente regulamentado pelo Decreto n® 7.581 (11/10/2011), sendo
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exclusivamente aplicavel as licitacdes e contratos necessarios no ambito dos
investimentos da Copa das ConfederacOes da Federacdo Internacional de Futebol
Associacdo - FIFA 2013, da Copa do Mundo FIFA 2014, dos Jogos Olimpicos e
Paraolimpicos de 2016, assim como para as agdes constantes do Programa de Aceleracéo
do Crescimento (PAC). Em 2012, o Governo Federal também estendeu o uso do RDC
para licitacOes e contratos do entorno de obras e servigos de engenharia para os sistemas
publicos de ensino, por meio da Lei n® 12.722, de 03/10/ 2012.

O governo brasileiro seguiu ordenando que sistemas publicos sejam repassados a
iniciativa privada, dessa feita por meio da oferta de uma polémica modalidade de
contratacdo de obras publicas conhecida por Locagdo de Ativos. Tal “modelagem de
contrato” - termo preferido por seus defensores - é vista como inovacdo por diferentes
angulos publico-empresariais quando justificados e expostos, de um lado, os profundos
déficits de oferta de infraestruturas e de servigos essenciais ao desenvolvimento do pais
e, de outro lado, pela revelacdo da dificuldade de se manter perene o financiamento
publico para sustentacdo desse boom,- em alta hoje, mas incerto no longo prazo -, dizem
eles. Ou seja, a modelagem locagdo de ativos é mais uma forma de participacdo de
empresas privadas em empreendimentos de interesse publico. Permite que a empresa
contratada construa e arrende determinada instalagdo fisica (subestacdo, linha de
transmissdo, estacdo de tratamento de agua e esgoto, dentre outros) ao ente publico, em
prazo contratual definido a priori, ou como preferem os empresarios, através de um
contrato build-lease-transfer (B.L.T.). As partes concordam em trés pontos que chamam
de “vantagens”: (i) avangar na universalizacdo da oferta de servigos essenciais a vida
(desde que se tenha financiabilidade!); (ii) a garantia de endividamento diferido ou
espacado no tempo para dar viabilidade econdémica ao projeto de infraestrutura ou similar
e (iii) a possibilidade de adogdo complementar de novas alternativa de incorporacao de
financiamentos a projetos publicos.

Conforme € o propdsito, destacaremos aqui as PPPs por estarem mais conhecidas
e difundidas como inovagdo na gestdo publica. Até o presente, a adogdo da PPP divide as
opinides mais conhecidas em dois largos blocos. De um lado, aqueles que lhe fazem
oposi¢do para ndo se cogitar qualquer alteracdo no papel do Estado, notadamente no que
diz respeito as prerrogativas e as expectativas que Ihe sdo imputadas de universalizacdo
do acesso aos servigos essenciais a populacdo, independentemente da capacidade de
pagamento ou ndo da populacdo por esse ou aquele servico essencial ao bem-estar
cidaddo. Qualquer plataforma de reforma urbana pelo direito a cidade representa bem
esta posicao e expectativa. Conforme for o grau de dialogo na triade Estado, sociedade e
planejamento e gestdo urbana, o passo seguinte para esse bloco de opinido é apoiar a
instauracdo e funcionamento dos inumeros instrumentos de controle social sobre as
politicas que instituem os tais servicos essenciais e sobre o que ainda resultar de politicas
publicas urbanas.

Do outro lado, se encontram gestores publicos e corporagdes empresariais que
demandaram, elaboraram e agora aplicam o instrumento PPP com serenidade
instrumental e crenca politica das mais impressionantes. A gestdo publica, representada
neste particular pela figura do gestor publico em exercicio, seja federal, estadual e ou
municipal, realiza por meio do instrumento PPP a maior e mais célere das aliancas entre
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a fome e a vontade de comer, conforme se diz por ai. Ou seja, aliancas entre o
investimento pablico — que, por sua vez resulta de uma experiéncia social coletiva de
grande monta sobre a totalidade da riqueza socialmente produzida — e a expertise
operacional da qual a iniciativa privada se diz detentora.

E o que € uma PPP? Trata-se de um contrato administrativo entre o governo e o
ente privado, de longo prazo, envolvendo recursos do orcamento publico, lastreado pela
Lei 11.079/2004. S&o duas as modalidades de PPP. A patrocinada, que permite que 0s
recursos do orgcamento complementem as receitas decorrentes da cobranca de tarifa do
consumidor e a administrativa em que ndo se permite cobrar tarifa do consumidor, de
modo que o Estado passa a custear cem por cento dos recursos necessarios ao contrato
estabelecido, através do orcamento publico. A modalidade de PPP patrocinada é
apresentada como muito Gtil em setores cuja infraestrutura ndo se paga simplesmente
mediante cobranca de tarifas pelo usuério do servico.

E quais seriam, segundo seus defensores, as vantagens da ado¢do de uma PPP?
Primeiramente, a melhor divisdo de riscos entre 0s setores publico e privado. Outra
vantagem das PPPs seria que o foco governamental passaria a ser no servigo, ou seja, este
passaria a ter menor demanda de controle da obra e de indicadores de qualidade, uma vez
que seria o setor privado o0 responsavel por isso. Fala-se muito na vantagem “agilidade
do setor privado na construcdo e na operagéo de servigos”. Outro item é que em termos
de contratacdo, a PPP teria a vantagem de poder se realizar como uma contratacao
integrada, ou seja, licitar a obra publica apenas com um pré-projeto basico de engenharia
e a parte de operacdo, ou seja, a prestacao do servigo, se realizar a posteriori. Com isso,
explicam seus defensores, se reduz o0 nimero excessivo de contratos e licitacdes para uma
mesma obra ou servico, pois, com a PPP se pode fazer um Unico contrato, o que reduz os
custos burocraticos. Outra vantagem apregoada da PPP € que haveria garantia de recursos
e de prestacdo de servigos no longo prazo, dado que a parte contratada na PPP
responsabiliza-se pela prestacdo nos vinte e trinta anos seguintes.

Para os empresarios, as PPPs ndo deveriam ser encaradas como uma panaceia pra
todos os males da gestdo publica e para a oferta de servigos. O setor privado tem
procurando ressaltar que, para sua existéncia como instrumento de inovacédo, a PPP tem
que ter financiabilidade, ou seja, deve dispor em sequéncia de garantias, com retorno
minimo certo e capaz de enfrentar a divida. Para isso ocorrer, sugerem oS empresarios,
tem que haver (reducdo de) tarifa compativel com esse endividamento para que as
garantias ao contrato sejam cumpridas. Sabemos que esse ponto de vista empresarial tem
destino certo: engatar uma pronta reivindicacédo ao Estado, ndo s visando a multiplicacao
das fontes publicas de financiamento desse tipo de contrato via recursos do Banco
Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Caixa Econémica Federal
(CEF), oferta de debéntures de infraestrutura, como via reducdo de tarifas e outras
obrigacoes fiscais como PIS, dentre outros, em seu favor.

Enquanto isso, a adogdo das PPPs vai lentamente se constituindo como
experiéncia sem retorno na gestdo publica, apesar das conhecidas dificuldades de
estruturacao de projetos pelos executivos nos trés niveis e apesar da baixa capacidade de
monitoramento imparcial do cumprimento das clausulas contratuais de uma PPP,
considerando que a maior parte dos municipios brasileiros ndo tem condi¢cdes de
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estruturar, por exemplo, uma agéncia reguladora para esse fim. Ou seja, apesar dos riscos,
o0 Brasil urbano assiste a emergéncia de PPPs: nos servigos de mobilidade urbana como
em S&o Paulo, desde 2006, e em estudo nos casos do VLT no Rio de Janeiro; metrds de
Curitiba, Salvador, Belo Horizonte, Fortaleza, além da linha 6 do metré de S&o Paulo,
todos apoiados pelos recursos do PAC Grandes Cidades; no setor de saneamento ja estdo
contratadas as PPPs para o emissario submarino na Bahia (desde 2006), na Companhia
de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (SABESP) para o sistema produtor do
Alto do Tieté, assim como em plena opera¢do na Regido Metropolitana do Recife e
municipio de Goiana (PE) para coleta e tratamento de esgoto. Em paralelo, outros varios
municipios estdo a patrocinar estudos para PPP em saneamento (segundo emissario
submarino na Bahia; nos rios Sdo Lourenco e Alto do Juquia, Sdo Paulo; em Belo
Horizonte; Manaus; Serra (ES); no Distrito Federal, além do estabelecimento de
consorcios intermunicipais em S&o Paulo, Rio de Janeiro e Alagoas).

Como se percebe, o0 uso do instrumento PPP ja se faz diversificado (saneamento,
mobilidade, gestdo...) e aponta para uma transferéncia de prerrogativas de planejamento
e de gestdo dos servicos originalmente publicos para o setor originalmente privado. Essa
dindmica alimenta, conforme nossa hipotese, um tipo de padrdo perverso na relacao
Estado, sociedade e planejamento e gestdo urbana ndo s6 porque ha uma movimentagdo
nitida de privatizacdo dos servigos essenciais a vida nas cidades, como também por
sugerir - sem duvidas lastreado pelo regime juridico brasileiro - que esta em curso uma
mudanca na natureza e no papel do proprio Estado, o que implicaria na modificacdo na
natureza e no sentido do que venha a ser daqui pra frente a dimensdo do “publico” nas
funcdes de planejamento e gestdo pela administracdo governamental. Mas, dado seu
carater relacional, a ainda incipiente adocdo das PPPs suscita, desde ja que
transformacdes também estdo a ocorrer na propria natureza e papel do setor privado, que
passa a transitar na esfera dos direitos e da prestacdo dos servicos essenciais a vida desde
a producdo (materializacdo) até a gestdo (coordenacdo) desses direitos e servicgos.
Transito ambivalente, pois de um lado, esta orientado pelo principio da universalizacdo
dos servicos e, do outro lado, desde que se pague por isso e que o lucro justifique sua
continuidade. Essa ambivaléncia é a propria morte do direito fundamental uma vez que
sobre ele se impde uma condicdo (o pagamento pelo seu acesso) e uma norma (sua
realizacdo no tempo é variavel ndo pela qualidade do que sera prestado, mas de acordo
com o que sera lucrado).

E o que ainda pode ser defensavel sob uma perspectiva do direito a cidade? Nao
se cogita sendo a retomada do papel do Estado na universalizagdo dos servigos e a ampla
participacao da populagédo na definicdo e no controle das politicas aqui ditas essenciais a
vida, a exemplo do saneamento. No entanto, ndo se pode fingir que ha uma dificil questédo
nessa ambivaléncia entre uma expectativa “estadocéntrica” e outra “sociocéntrica”: € que
0 proprio Estado brasileiro, por meio do governo federal, ndo sé esta convencido dessas
ditas inovagOes, como propicia e incrementa as condigdes objetivas para o
aprimoramento desse novo Brasil. Mas, também aponta, assim como nés, para a
necessidade de construgcdo dos mecanismos de controle social sobre as politicas para as
cidades. Por outro lado, o setor privado fala em universalizacdo das politicas como um
direito essencial a vida.
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Enfim, o atual contexto brasileiro parece se apresentar rico de possibilidades de
reproducdo e expansdo geral de uma determinada forma de economia urbana — o que ja é
em si um indicador de quem esta a ganhar com esse tipo de dinamismo — e parece
igualmente rico em termos de inovacbes democraticas, digamos, em favor de quem ja
estd ganhando esse jogo desde ha muito tempo. Essa tendéncia pessimista aqui apontada
apenas quer designar a vitdria (parcial, € o que se espera!) de um dado formato neoliberal
de globalizacéo do capital sobre as cidades, com imposi¢céo de consequéncias geograficas
desiguais bem evidentes sobre a maioria empobrecida. Também quer constatar como real
a adoc¢do e a aplicabilidade de um modelo teorico e préatico de cidade (crescentemente
gerencial), voltado para aprimorar o empreendedorismo urbano ja vigente em larga
medida nas administrac6es publicas no Brasil.

Desde hd muitos anos, autores como David Harvey destacam a importancia da
reestruturacdo da economia mundial nos anos setenta e seu significado para compreensao
das mudancas préprias do capitalismo nas cidades. Para esse autor, j se constituia
evidente o marco de uma relagdo causal entre as novas formas de producgéo (do regime
fordista-keynesiano para a “acumulagio flexivel”) e a gestdo nas cidades capitalistas (ou
seja, as alteracdes no paradigma do administrativismo para o empresariamento urbano).
Neste particular, Harvey assegurava:

hé fortes indicios de que a mudanca na politica urbana e a guinada
para 0 empresariamento tenham tido um importante papel
facilitador na transicdo do sistema de producdo fordista,
fortemente dependente de fatores locacionais e respaldado pelo
Estado do bem-estar keynesiano, para formas de acumulagéo
flexiveis, muito mais abertas geograficamente e baseadas no
mercado. (HARVEY, 1996: p. 58).

Desde ai, a forca das transformacdes globais no capitalismo ndo s6 manteve célere
a reproducdo dos meios materiais e culturais do espaco, matizado pelos interesses
econdmicos hegemdnicos (assim como agora na experiéncia brasileira em curso nas
cidades, a partir de exemplos como PPPs) como encontrou as condi¢des mais dinamicas
para sua reproducdo ideoldgica e material uma vez evidente o limite, a impossibilidade
ou mesmo o desinteresse até aqui de controle dos fluxos das financas internacionais pelo
Estado-Nacéo.

Talvez e, por isso mesmo, muitos tém sido os conflitos gerados por esse modelo
de cidade o que, por outro lado, devem ser considerados por nés como um limite a
expansdo das diferentes formas de coercdo estatal-empresarial sobre aqueles e aquelas
que estdo na parte mais fragil da cadeia das realidades geograficas desiguais. O exame
dessas contradi¢es sobre 0 modelo urbano vigente aponta, desde ja, para a necessidade
de novas interpretacGes também sobre a natureza e a qualidade desses fios de insatisfacdo
social que sdo observaveis no cotidiano das cidades. Esse modelo de cidade partida
carrega em si paradoxos sobre sua propria natureza reprodutiva, especialmente por
pretender ser uma “corporagdo coletiva” de cada lugar. No entanto, ainda segundo David
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Harvey (1996), para sua existéncia perene se requerera das forcas hegemonicas
empresariais a constituicdo de novas aliangas de classe para o0 engenho de novas tomadas
de decisdes corporativas. No entanto, pelas contradicbes na configuragdo /
reconfiguracao dessas novas e eventuais aliancas de classes, novos conflitos de interesse
se apresentardo na disputa do capitalismo (e entre capitalistas) pela hegemonia geogréafica
desigual urbana no mundo.

A ideia de cidade como uma corporacéo coletiva pode sim ser explorada no limite
de suas contradi¢des para que, em termos do futuro das cidades, possa vir a ser apropriada
como uma producdo coletiva de nés mesmos. Como crenca, quanto maior a revelagdo e
o0 enfrentamento dessas contradi¢des, mais se podera contribuir para a desprivatizacao da
vida. Essa € a luta que demarcara a experiéncia a implementacao do Plano Nacional de
Saneamento Basico, democratico e participativo desde seu inicio, mas, igualmente
privatizante e privatizavel na sua estratégia paralela.
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