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1 PSP en este contexto se re-
fiere a grandes compafias
tales como Suez-Lyonnaise
des Eaux o Thames Water.

Participacion del sector privado
en Agua Potable y Saneamiento

en Buenos Aires

Balanceando objetivos
econémicos, sociales y
ambientales.

La siguiente presentacion re-
sume los aspectos centrales
de un estudio de caso para la
Concesion de Agua Potable y
Saneamiento en el Area Me-
tropolitana de Buenos Aires,
que fuera llevado a cabo en
1998 por el IIED-América Lati-
na en colaboraciéon con el
Centro de Estudios para la
Regulacion de la Universidad
Argentina de la Empresa (UA-
DE). El mismo forma parte de
una iniciativa mas abarcativa
coordinada por el Internatio-
nal Institute for Environment
& Development IIED-Londres,
que incluyo otros estudios de
caso en Ciudad de México
(México), Manila (Filipinas) y
Abidjan (Costa de Marfil). El
trabajo fue financiado por la
Agencia Danesa de Desarrollo
Internacional (DANIDA), el
Instituto de Economia del
Banco Mundial (EDI, World
Bank) y la Agencia Suiza para
el Desarrollo y la Cooperacion
Internacional (SDC).
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Antecedentes

La provision de Agua Potable
y Saneamiento (APS) ha sido
tradicionalmente responsabi-
lidad del Estado en los paises
en desarrollo, dado el caracter
de bien publico de tales servi-
cios y el temor sobre posibles
comportamientos monopoli-
cos de los operadores priva-
dos. Sin embargo, en la dltima
década se ha verificado un
notable crecimiento en la par-
ticipacion del sector privado
(PSP)* en la provision de APS.
Entre 1990 y 1997 los gastos
de capital acumulados de es-
te nuevo sector empresario
en proyectos de APS en pai-
ses en desarrollo fue de u$s
25.000 millones, comparados
con los u$s 297 millones en el
periodo 1984-1990.

El incremento de la PSP ha si-
do conducido en gran medida
por la imperiosa necesidad de
incrementar la inversion de
capital en APS en muchas ciu-
dades. En la mayoria de los
paises en desarrollo, que han
experimentado un rapido cre-
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cimiento urbano, la reduccion
de la asistencia internacional
sumada a décadas dominadas
por un manejo poco eficiente
y deficitario del tema, se tra-
dujo en la imposibilidad de
atender los costos de mante-
nimiento, rehabilitacion y ex-
pansiéon del sistema a través
del financiamiento publico.
Hasta no hace mucho tiempo,
la mayoria de los proyectos
formales de APS en areas ur-
banas estaban basados en so-
luciones disefiadas e impues-
tas desde el Estado y poco o
nada tenian que ver con la 16-
gica de la demanda social y
las caracteristicas del espacio
fisico, socioeconomico e insti-
tucional de las areas a ser cu-
biertas.

Se asumia en general que co-
mo muchos de los aspectos
del sector llevaban implicitas
considerables economias de
escala, estos debian ser pro-
vistos por una sola autoridad
y a un nivel altamente estan-
darizado. Esta situacion se
tradujo en la aplicacion de so-
luciones sobredimensiona-
das, de alto costo, que requi-
rieron un importante nivel de
subsidio por parte de los Es-
tados y que se caracterizaron
por altos niveles de ineficien-
ciay bajos niveles de cobertu-
ra. De esta forma, la poblacién
de més altos ingresos fue la
beneficiaria primaria de estos
servicios subsidiados mien-
tras que los habitantes po-
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bres han tendido a hacerse
cargo del costo total de las al-
ternativas y estrategias que
han utilizado para resolver su
situacion de déficit.

Situacion Inicial
La empresa publica

Los principales problemas de
los que adolecia la empresa
publica eran la baja capaci-
dad de inversion de la que
disponia tanto para la expan-
sion y el mantenimiento de
las redes de servicio como pa-
ra realizar un adecuado trata-
miento, acompafado por la
actualizacion tecnolégica ne-
cesaria. Los servicios de esta
empresa adolecian de las difi-
cultades comunes a toda em-
presa publica: falta de inver-
sién en expansion y manteni-
miento de infraestructura,
sobredimensionamiento de la
planta de personal y altos ni-
veles (45%) de pérdidas (agua
no contabilizada). Para el afio
1992 se invirti6 mas del 80%
del presupuesto en gastos
operativos y menos del 5% en
nuevas inversiones (expan-
sién, rehabilitaciéon de redes).

Consecuencias sociales
y ambientales

Los impactos sociales y am-
bientales derivados de la si-
tuacion anteriormente men-
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cionada pueden sintetizarse
en cuatro aspectos principa-
les:

1. Contaminacion de aguas su-
perficiales y cuerpos recep-
tores. Mas de 2,2 millones
de metros cubicos diarios
(Mm3/dia) de efluentes do-
miciliarios sin tratar y 1,9
Mma3/dia de efluentes in-
dustriales eran volcados en
los cuerpos receptores que
atraviesan el AMBA y desa-
guan en el Rio de la Plata.
La proliferacion de pozos
negros en el area no servida
por lared cloacal (cerca de 6
millones de personas en el
Gran Buenos Aires) fue la
principal fuente de contami-
nacion de acuiferos.

2. Inadecuado acceso a los
servicios por parte de fami-
lias pobres y de bajos ingre-
sos. Los niveles de cobertu-
ra alcanzaban al 70% de la
poblacion para agua y al
58% para red cloacal. Esta
cobertura estaba distribui-
da diferencialmente ya que
los mayores niveles de ex-
pansion se habian realiza-
do sobre las areas més con-
solidadas como la Capital
Federal, mientras que en el
Gran Buenos Aires solo el
55% de los 5,6 millones de
habitantes tenia acceso al
aguay el 36% a las cloacas.

3. Calidad del servicio. La
prestacion del servicio ado-
lecia de problemas de cali-
dad. Baja presion, exceso
de turbidez y contamina-
cion bacteriolégica del
agua distribuida, eran pro-
blemas frecuentes.

4. Ineficiente uso del agua dis-
tribuida por red. Por altos
niveles de consumo per ca-
pita de los usuarios y pérdi-
das a nivel del sistema de
distribucién (45%) el uso de
agua en la regién era exce-
sivo.

El Proceso de
Privatizacion

Dado este contexto, el Go-
bierno Nacional impulsa la in-
corporacion del sector priva-
do como una alternativa a
través de la cual, mediante
un contrato adecuadamente
disefiado y efectivamente re-
gulado, pudieran revertirse
muchas de las situaciones ad-
versas presentadas. En parti-
cular en lo referido a la am-
pliacion del area de cobertura
y al incremento de la calidad
del servicio. También se bus-
caba mejorar la eficiencia
operativa, incorporar meca-
nismos alternativos para el fi-
nanciamiento de la infraes-
tructura y reducir el presu-
puesto del sector publico.
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En 1993, a través de un proce-
so de licitacion publica, el Es-
tado Nacional otorgé a la em-
presa Aguas Argentinas S.A.,
consorcio liderado en la ac-
tualidad por la compaiia
Suez-Lyonnaise des Eaux, la
concesion por 30 afos del ser-
vicio de provisién de agua po-
table y desagues cloacales
para la Ciudad de Buenos Ai-
resy 13 municipios del Conur-
bano. Se daba comienzo asi a
un proceso de privatizacion
de servicios sanitarios en to-
do el ambito de la Argentina
gue aun se encuentra en ple-
no desarrollo.

El impacto de la
privatizaciéon

A partir del proceso de priva-
tizacion se produjeron impor-
tantes cambios. Entre ellos:

1. El incremento de la capaci-
dad de inversion y cash-
flow, imprescindible para
poder poner en marcha
nuevamente la expansion
del sector y rehabilitar y
mantener operativa la in-
fraestructura existente.

2. El mejoramiento y rehabili-
tacion de las redes de agua
potable y cloacas las cuales
estaban en muchos secto-
res al borde del colapso.

3. El reinicio de la expansion
de los servicios abarcando
unas 2.650.000 nuevas per-
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sonas conectadas a los ser-
vicios de agua potable y co-
nexién a red cloacal.

. La construccion de la Plan-

ta Depuradora Norte en el
Municipio de San Fernando
que tratara los efluentes de
los municipios de la zona
norte del Gran Buenos Ai-
res (700.000 personas).

. Mas de 110.000 habitantes

de barrios carenciados den-
tro del radio servido del
AMBA son provistos a tra-
vés de distintas soluciones
tecnoldgicas e instituciona-
les dentro de un esquema
basado en la participacion
de las comunidades y los
gobiernos locales con la in-
tervencion de ONGs.

. Alto nivel de satisfaccion

por parte de los vecinos de
barrios carenciados por ha-
ber pasado del sistema in-
formal y las conexiones
clandestinas, al servicio
formal a cargo del conce-
sionario. Los usuarios de
menores ingresos aparecen
con los mayores niveles de
satisfaccion en los releva-
mientos y encuestas.

. Las tarifas se mantienen

por debajo de los valores
que tenian antes de la pri-
vatizacion. El agua consti-
tuye en Buenos Aires el
servicio mas barato.

. Se produce un importante

mejoramiento de la calidad
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de los servicios, en particu-
lar en cuanto a la calidad
del agua a distribuir. Los
niveles de conformidad pa-
ra turbidez, bacteriologia y
cloro libre, alcanzan plena
conformidad con las nor-
mas internacionales.

9. Se reducen significativa-
mente los niveles de pérdi-
das de agua (del 45% al co-
mienzo de la concesion a
menos del 35% en el quinto
afno).

10. A partir de una mayor ca-
pacidad del operador, el &-
rea concesionada comienza
a ser objeto de importantes
estudios técnicos incluyen-
do estudios ambientales de
los cuerpos receptores y
acuiferos, evaluaciones
ambientales y relevamien-
tos de carécter social orien-
tados a la programacion y
optimizacion de las activi-
dades del Concesionario y
la expansion de los servi-
cios.

Las Asignaturas
Pendientes

Es importante destacar que,
mas alld de los innegables
avances producidos a partir
de la privatizacion de los ser-
vicios, quedan aun por definir
y resolver una serie de aspec-
tos en materia tarifaria, social
y ambiental. Por un lado, se

32

han producido modificaciones
politico-legislativas posterio-
res a la firma del contrato de
concesion que inciden en los
estandares ambientales a ser
cumplidos por el concesiona-
rio. Asimismo, el esquema
contractual actual obstaculiza
la implementacién de las so-
luciones no tradicionales o
destinadas a adelantar los
servicios donde mas se los ne-
cesita o donde tardaran mu-
cho tiempo en llegar. En este
contexto, muchos barrios ca-
renciados, en zonas alejadas
del radio servido actual, reci-
biran los servicios en mas de
10, 15 y 20 afos, aun cuando
se trata de zonas que alber-
gan a los sectores mas desfa-
vorecidos y de mayor riesgo
sanitario. Por su parte, el es-
quema tarifario respeta prin-
cipios de equidad pero no ge-
nera incentivos al concesiona-
rio para la expansion en zonas
de bajos ingresos o para un
uso eficiente del agua.

En general puede decirse que
el proceso de privatizacion ha
generado la transferencia al
sector privado de numerosos
roles y funciones que histori-
camente han estado en ma-
nos del Estado. En tal senti-
do, aspectos importantes de
la gestion publica han queda-
do en una situacion indefinida
y no estan claramente esta-
blecidas las responsabilida-
des respecto de ellas. Esto es
valido en general para un con-
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junto de temas ambientales y
sociales y en particular res-
pecto de la educacion al usua-
rio en temas de salud, higiene
y medio ambiente que acom-
pafien la expansion de los ser-
vicios.

Recomendaciones de
Politicas Publicas

El analisis desarrollado en el
presente estudio ha intenta-
do extraer conclusiones y lec-
ciones relativas al impacto so-
cial y ambiental que la expe-
riencia de participacion del
sector privado en el sector
agua potable y saneamiento
ha tenido sobre las perspecti-
vas de sustentabilidad del
area concesionada y la region
mas amplia en la que se haya
inserta. Estas lecciones, aun
aplicables al contexto del
Area Metropolitana de Bue-
nos Aires, podran ser de utili-
dad para el disefio e imple-
mentacion de otras experien-
cias dentro de nuestro pais o
fuera de él. Las siguientes re-
comendaciones tienen por ob-
jeto contribuir en general a
mejorar las condiciones politi-
cas e institucionales en las
cuales los servicios de agua
potable y saneamiento son
provistos en la Argentina.

e Promover el desarrollo de
soluciones tecnoldgicas e
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institucionales apropiadas
para garantizar un acceso
universal al agua potable y
el saneamiento basico para
los casos donde los esque-
mas tradicionales de provi-
sion de los servicios han
demostrado ser insuficien-
tes o de dificil o tardia im-
plementacion.

Implementar esquemas re-
gulatorios dinamicos que
admitan la incorporacion
de aproximaciones tecnol6-
gicas e institucionales
apropiadas facilitando su
posterior incorporacion al
sistema centralizado.

Implementar esquemas ta-
rifarios que reflejen de un
modo mas preciso la real si-
tuacion socioeconémica y
la capacidad de pago de los
distintos sectores de la po-
blacién, generando mejo-
res condiciones para el lo-
gro de objetivos sociales y
ambientales por parte de
los concesionarios.

Implementar sistemas de
gestion ambiental orienta-
das a prevenir las externa-
lidades ambientales aso-
ciadas a las actividades de
las empresas operadoras
de los servicios, permitien-
do adecuados niveles de
comunicacion con los usua-
rios, las autoridades locales
y nacionales y, en general,
mejorando la eficiencia am-
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biental y social de las con-
cesiones.

e Promover el desarrollo de
didlogos politicos y progra-
mas de cooperacién entre
los gobiernos, el sector in-
dustrial y los concesiona-
rios para avanzar en solu-
ciones integrales y consen-
suadas que permitan la
reduccion de los niveles de
contaminacion de los cuer-
pos receptores hidricos.
Los pequefios y micro em-
presarios, tanto como los
concesionarios, deben ser
provistos de incentivos
adecuados, incluyendo ins-
trumentos fiscales y finan-
ciamiento multilateral.

e Promover la interaccion en-
tre el Estado y las empre-
sas concesionarias para el
desarrollo de programas de
educaciéon sanitaria y am-
biental que permitan opti-
mizar el impacto de la ex-
pansion de los servicios so-
bre la salud publica.

e Promover aproximaciones
basadas en la integracion
de las instituciones publi-
cas locales, las empresas
concesionarias de los servi-
cios y las comunidades lo-
cales con el apoyo vy la faci-
litacion provista por las
ONGs y las asociaciones
comunitarias de base, a fin
de promover la sustentabi-
lidad a largo plazo de los
sistemas de agua potable y

saneamiento que se imple-
menten, garantizando ade-
cuados niveles de eficien-
cia operacional.

La investigacion llevada a ca-
bo demuestra que, luego de
mas de 5 afios de actuacion
del operador privado se han
logrado importantes avances
en términos de eficiencia del
sistema, logro de metas socia-
les y de sustentabilidad. Tam-
bién puede verse que, aun
cuando el Estado no es mas el
proveedor y operador de los
servicios, su rol continda sien-
do importante. Dada la natu-
raleza de la provision de APS,
el Estado deberia garantizar
adecuadas condiciones para
el acceso universal a los servi-
cios, promoviendo que los dis-
tintos usos del recurso agua
sean aprovechados de una
manera eficiente y estén
orientados al logro de los ob-
jetivos del desarrollo susten-
table del area concesionada.

En términos generales, las
politicas futuras del sector
deberian orientarse hacia la
transformacion progresiva del
sistema tradicional de la
agenda sanitarista conocido
como supply-driven hacia otro
basado en la demanda social
de los servicios (demand-ba-
sed), en el cual se cree una
base suficiente de adecuacién
tecnologica y se creen las
condiciones politicas, institu-
cionales y normativas (incen-
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tive-driven) que permitan al-
canzar el mayor beneficio po-
sible del conjunto de la socie-
dad.

Estas recomendaciones de
estrategias publico-privadas
pretenden constituir un apor-

te a los esfuerzos que distin-
tos actores de la sociedad vie-
nen realizando a fin de alcan-
zar un escenario futuro basa-
do en la equidad social, la
sustentabilidad ecoldgica y la
gobernabilidad politica.





