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Universalidad y fragmentacion
urbana bajo el prisma de la concesidén
de agua en el Area Metropolitana

de Buenos Aires*
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Andrea C. Catenazzi

i alcanzar la universalidad de los servicios ptblicos es una meta in-

cuestionable, su concrecidn es el resultado de una historia de con-

tradicciones y un campo activo de experiencias para darles respues-
tas. Los servicios de agua y cloaca son el fruto de largas negociaciones y
las redes técnicas que los proveen, el testimonio del lugar que la univer-
salizacion del servicio ocupa en la agenda pablica.

Ante el cambio de un sistema de gestidon centrado en el Estado a otro
centrado en una empresa privada, el trabajo se interroga sobre los meca-
nismos con que la concesién actualizé el compromiso de una prestacién
universal. Para dar respuesta, se estudian las redes técnicas —como entidad
material y politica— desplegadas sobre un territorio metropolitano carac-
terizado por la desigualdad en la distribucién de los servicios de agua.!

En la década de los noventa, la culminacién de un proceso de refor-
ma y ajuste del Estado sin precedentes, impuso la privatizacién de las em-
presas de servicios puiblicos, apuntando a las Gltimas expresiones de lo que
se entendia como Estado social. Sin embargo, para el caso del agua, la

*  Este articulo forma parte del trabajo de tesis de doctorado de la autora: “Universalidad y
Privatizacién de las redes de agua y cloaca en el Area Metropolitana de Buenos Aires”, bajo la
direccién de G. Schneier Madanes. Université de la Sorbonne Nouvelle. Paris III. IHEAL.
Territorialidad y Accién Piblica. Catenazzi, Quintar, Cravino, Da Representacao y Novick.
Coleccién UNGS / Prometeo, 2008 (en prensa).

1 Latesis de la fragmentacion por las redes sostenida por Graham y Marvin (2001), y su precisién
en el contexto de una ciudad cuyo proceso de expansidn de las redes atin no ha acabado, tal como
lo plantea Coutard (2002) en su programa “Fragmentation urbaine et réseaux: regards croisés
Nord-Sud” son antecedentes ineludibles al momento de analizar el caso de Buenos Aires. Mis
particularmente, el agua como cuestién urbana es una problematica profusamente estudiada en
el marco del grupo de trabajo “rés-eau-ville” dirigido por Schneier, Madanes.
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concesién mantuvo un disefio fundamentado en la provisién universal,
privilegiando la cobertura por encima de la obtencidén de recursos. En
efecto, algunas particularidades derivadas de pertenecer al tltimo ciclo de
privatizaciones® marcaron su inicio y en este caso, el Estado dejo de lado
uno de sus principales propésitos, como fue obtener recursos a través del
pago de un canon. En cambio, se planted lograr una cobertura universal,
objetivo explicitado al momento de adoptar la modalidad gratuita de la
mayor concesién unitaria del servicio de agua y cloaca a nivel mundial
(el 4rea de concesién contaba con una poblacién de 9 millones de habi-
tantes).

El Plan de Mejora y Expansién del Servicio, objeto del contrato de
concesion (mayo 1993), mostraba en cada plan quinquenal cémo los te-
rritorios no servidos irfan dejando paso a un territorio metropolitano
integrado por la red. Sin embargo, ¢l fracaso de este proceso en términos
de sus objetivos y la reestatizacién de la empresa (marzo, 2006) abren se-
rios interrogantes acerca de los alcances de este programa privatizador.
Ahora bien, si el objetivo de una prestacién universal —en términos de
acceso alas redes y asequibilidad econémica— se mantuvo durante la con-
ce'sién, cabe preguntarse cémo fue implementado. Més atin, cuando esa
premisa atin se mantiene lejos de alcanzar. La contracara es la configura-
cién de un Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) cada vez mas
fragmentada, donde las redes de agua y cloaca contribuyen a crear terri-
torios divididos, entfe conectados y no conectados, donde tanto el Estado
como el mercado desarrollan estratégias segmentadas.

Frente a los estudios que presentan la concesiéon como un cambio es-
tructural en cuanto a los impactos en la concentracién y extranjerizacién
de la economia argent;ina (Azpiazu y Forcinito, 2002), este trabajo anali-
za cdmo se traduce ese cambio en la interaccidn con el territorio. Las
redes técnicas condicionan el tipo de asociacién entre los actores, y en
ese sentido, analizar la ferritorialidad de las vedes tiene el propdsito de dar

2 El proceso de privatizaciones en la Argentina tiene una relacién cambiante con la politica de esta-
bilidad econémiéay las politicas de reformas del Estado. Al iniciarse el proceso (1989-1992), las
privatizaciones fueron mas una herramienta macroeconémica para estabilizar la economfa. En la
altima etapa (1992-1993), al cobrar fuerza la estabilidad y declinar las urgencias financieras del
sector pablico, las autoridades pudieron atender a objetivos diferentes a los puramente macroe-
condmicos; Gerchunoff y Canovas (1995).
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cuenta de una doble mirada sobre la concesidn, desde las nuevas asociacio-
nes territoriales que la concesion despliega en el territorio y desde los pro-
blemas que el territorio le plantea a la concesidn.

Los cambios que acompafiaron la reciente concesiéon de Aguas
Argentinas S. A. (1993-2006) se examinan, estudiando en detalle un area
que presentaba similares situaciones de vulnerabilidad sanitaria urbana al
momento de la concesién. El mismo recorte territorial se analiza segin
tres planos: como parte de la cuenca baja del rio Reconquista, uno de los
rios mis contaminados de la regidén; como pertenecientes a los munici-
pios San Martin, San Fernando y Tigre; y como barrios que a pesar de
estar incluidos tardiamente en los planes de expansién de la empresa fue-
ron provistos por la red a partir de diferentes mecanismos de articulacién
de la demanda. El anilisis se centra en las situaciones mis criticas de vul-
nerabilidad sanitaria urbana, por su incidencia —como territorio objeto de
conflicto— en la identificacién y especificacion de los mecanismos de aso-
ciacidén territorial que se derivan de la concesidn.

En una primera parte, se presenta el nuevo arreglo institucional que
plantea la concesién para alcanzar la prestacién universal de los servicios.
En una segunda parte, se analizan las demandas en torno a las redes de agua
seghn tres planos: ambiental, municipal y barrial. Por tltimo, se especifica
la relacién entre universalidad y concesidén en una doble inscripcién de los
mecanismos de acceso a las redes: entre las 16gicas de las particularidades y
los procesos de generalizacion. Dicho de otro modo, desde las acciones ins-
titucionalizadas en intervenciones focalizadas, a través del Modelo Partici-
pativo de Gestidn hasta las acciones autogestionarias, es decir los foros y las
movilizaciones generadas alrededor del derecho al agua.

La concesion del agua, un nuevo arreglo institucional
En la Argentina, a principios del siglo XX, el modelo social del agua, es

decir una prestacién estatal y universal, fue un elemento clave en la for-
macién del Estado nacién. La garantia del acceso a determinados servi-

cios publicos formaba parte de un conjunto de dispositivos de integra- ¢
cién social y representaba sobre todo el valor de un programa politico, |

mas alld de su efectiva prestacion.
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La historia de las redes de agua y cloaca tiene como protagonista a
la empresa Obras Sanitarias de la Nacién (OSN) que instituyé una 16-
gica de provisidn espacialmente homogénea y técnicamente estandari-
zada en todo el territorio nacional. El modelo social del agua mantuvo
vigencia como tal, pero habia mostrado serias dificultades en alcanzar sus
objetivos desde los afios cincuenta. Sobre un territorio de alcance metro-
politano (a partir de la década del ochenta),’ la concesién se presentd
como la opcidén para lograr lo que la empresa pblica no habia alcan-
zado.* '

Hacia fines de la década de los ochenta, la Ley de Reforma del Admi-
nistrativa (1989) declaraba en estado de emergencia, la prestacidon de los
servicios publicos. Si bien el Estado se valié de consideraciones acerca de
una mayor eficiencia e inversién para justificar el programa privatizador,
la ampliacién de la cobertura® y en consecuencia, la poblacién sin redes
fue la razén invocada para apoyar la gestién privada del agua. Ligado a
ello, la cuestion ambiental fue otro de los ejes que justifico la concesidn,
de manera incipiente al inicio pero con mas fuerza a lo largo de los 13
afios de la concesién. Ambos términos: poblacién sin redes que al poco
tiempo se tradujo en pobres; y ambiente fueron recurrentemente usados
por diferentes actores cada vez que fue necesario considerar la oportuni-
dad de ciertos cambios. Al inicio fueron las voces del Gobierno nacional
—en consonancia con los organismos multilaterales de crédito— para
sumar consenso al momento de la concesién y afios después, para estati-
zar la empresa. Las mismas expresiones fueron esgrimidas por la conce-
sionaria para renegociar el contrato original. Ahora bien, si lo que estd en
juego requiere ser presentado de igual modo para ser reconocido como

3 Varios autores coinciden en afirmar que durante la Gltima dictadura militar (1976-1983), se sien~
tan las bases de lo que seria un nuevo régimen social de acumulacién. En el caso de OSN, el
decreto 258/80 PEN inicia la transferencia de los servicios sanitarios a los niveles provinciales.

4 Al momento de la concesidn, segiin los datos del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda
(CNPV) del afio 1991, el porcentaje de poblacién del area provista por OSN a través de la red
publica de agua corriente era del 73,01% y por red publica de desagiies cloacales era de 55,72%
(porcentaje que disminuye considerablemente si excluimos la ciudad de Buenos Aires que tiene
una provision casi total).

5 La empresa concesionaria debia cumplir con un contrato que garantizaba, al finalizar el plazo de
la concesién (30 afos), el cumplimiento de dos objetivos principales: la conexidn de la totalidad
de los habitantes a las redes de agua, el 95% a las redes de desagiie cloacal, y el tratamiento pri-
mario y secundario de los desagiies cloacales del 95% de la poblacién servida.
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legitimo, es evidente que es necesario desentrafar los diferentes sentidos
otorgados y sus resultados.

La concesién dio lugar a un nuevo arreglo institucional, mediante la
definicién de nuevos organismos y funciones xla autoridad de aplicacién
(el concedente), el ente regulador y la empresa concesionariae que espe-
cificaron sus logicas de actuacidén en el proceso mismo de la concesidén
aunque no lo hicieron en el vacio. Por el contrario, las formas existentes
de operar se fueron acomodando a este nuevo entramado con mas adap-
taciones que resistencias. Una novedad fue la separacién entre las funcio-
nes de regulacién de aquellas operativas de suministro del servicio que
antes habian sido desarrolladas conjuntamente por OSN. Su correlato fue
la creacién de dos organizaciones diferentes para operar con las redes. Por
un lado, la empresa concesionaria Agnas Argentinas S. A. (AASA), un con-
glomerado econémico de capital extranjero (Suez-Lyonnaise des Eaux) y
local. Por otro, el ente regulador Ente Tripartito de Obras y Servicios Sa-
nitarios (ETOSS) que incluyd en su directorio, un lugar para las particu-
laridades de las tres jurisdicciones que operaban en la concesidén: nacidn,
provincia de Buenos Aires y ciudad de Buenos Aires.

Sin embargo, la herencia de la empresa nacional OSN tuvo su expre-
si6bn en la intervencidén activa y directa del Poder Ejecutivo Nacional
(PEN) durante todo el proceso, aun cuando la red concesionada tenia
s6lo alcance metropolitano. El uso reiterado de decretos del PEN y la
accidén continua y privilegiada de la autoridad de aplicacién (una agencia de
nivel nacional que fue variando durante la concesién) marcaron la cen-
tralizacién del proceso de toma de decisiones.

El usuario y el cliente del servicio formaron parte de este modelo, favo-
reciendo la emergencia de identidades asociadas a posiciones diferenciadas
en el mercado, aspecto que no debe subestimarse en una economia que
habia adoptado un sesgo cada vez mas excluyente. Su reconocimiento vi-
no de la mano de la Constitucion nacional reformada en el afio 1994 que
incorpord dentro de los derechos de tercera generacidn, los derechos de
los consumidores y usuarios a la “calidad y eficiencia de los servicios p-
blicos”, asi como a la “necesaria participacién” en los organismos de con-

trol de los servicios pliblicos. Se configura entonces desde el inicio, un :

nuevo mapa de actores que en el devenir de la concesién se entrelazan con
quienes tradicionalmente habian protagonizado la gestién de las redes.
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Ahora bien, para desentrafiar.como se traduce el objetivo de la pres-
tacién universal en las decisiones tomadas, el recorte territorial especifi-
ca tres cuestiones relevantes xen términos de entramados de intereses y
de lo que estd en juegox que caracterizaron la concesién:®

(a) La condicién ambiental de los pobres y su relacién con las situacio-
nes mas criticas de vulnerabilidad sanitaria urbana, en tanto no fue
considerada explicitamente al momento de la concesién pero fue el
fundamento de las recurrentes renegociaciones contractuales que ca-
racterizaron su desarrollo. '

(b) El doble proceso de fragmentacion y concentracién de las decisiones.
Los incumplimientos respecto de las metas establecidas en el contra-
to de concesiéon se manifestaron en conflictos fragmentados en mal-
tiples espacios locales que tuvieron como principal referente el muni-
cipio. Frente a ello, la concentracién del escenario de su resolucién
del que participaron la empresa y segmentos del Poder Ejecutivo
nacional, con expreso desplazamiento del ente regulador. La fragmen-
tacién del problema se revel6é en una pluralidad de conflictos: entre
organizaciones barriales representando a las familias sin servicio, entre
las asociaciones de consumidores y el ente regulador, entre munici-
pios por un porcentaje de inversién de la empresa, entre el ente regu-
lador y la autoridad de aplicacidon.

(c) La empresa institucionalizd una estrategia de segmentacién de la
cobertura. Por una parte, incorpord la extensiéon de las redes en las
areas de oportunidad y por lo tanto, se constituyé en la productora
privilegiada del espacio urbano. Por otra parte, interpel6 al Estado ais-
lando la cuestion de los pobres sin redes como un problema social.
Una definicién de la cuestién que dejé por fuera los incumplimien-
tos con respecto a las inversiones’ y el casi nulo aporte de recursos

§

;f 6 Ver Catenazzi, 2004 y Catenazi y Da Representacao, 2004. )
“ 7 De acuerdo al estudio realizado por Epszteyn y Gaggero (1999), la empresa habia incumplido el
224 5 63,5% del monto comprometido de inversién correspondiente al primer quinquenio.



propios, asi como también la sisternatica recurrencia al financiamien-
to externo.’®

Las decisiones tomadas en AASA y expresadas en los Planes Quinque-
nales se implementaron en el Area Metropolitana de Buenos Aires, donde
las redes de agua y cloaca habfan consolidado espacios fragmentados. En
este marco, las prioridades de extensién de las redes requirieron ser nego-
ciadas, seguir el fluido de estas decisiones® hasta su concrecibén en el terri-
torio es el objetivo de a segunda parte.

La territorialidad de las redes en la cuenca del rio Reconquista

La demanda social en torno al acceso a la red se estudia en situaciones de
alta criticidad ambiental® y tienen en comin pertenecer a la cuenca del
rio Reconquista, porque fueron éstas sobre las que se argumentd la nece~
sidad de las sucesivas modificaciones del contrato de concesidon. Se trata de
un recorte territorial que no se centra en la pobreza sino en la criticidad
ambiental derivada de la falta de extensién de las redes. A continuacién se
presentan las asociaciones desplegadas para obtener agua de red, segfin tres
planos significativos: el territorio del recurso hidrico, del municipio y del
barrio. En primer lugar, las asociaciones en torno a la cuestiéon ambiental
derivada del tratamiento integral de la cuenca. En segundo lugar, las agen-
das locales (municipales) como arena politica donde se expresa los proble-~
mas derivados de sectores del municipio sin infraestructura y de familias

sin agua. En tercer lugar, los habitantes, sus organizaciones y estrategias, en

tanto atraviesan los modos de articulacién de la demanda de red.

8 Ver Aspiazu y Forcinito, 2004.

9 Las contribuciones més relevantes de la teorfa del actor-red pueden encontrarse en el sitio web
“The Actor Network Resource”, mantenido por John LAW. Ver Latour, 2008.

10 Los instrumentos de analisis utilizados para la seleccién de los territorios, fueron en primer lugar
estadistico-cartogrificos. Se parte de la investigacién desarrollada por Kullock, Catenazzi y Guzzo
(1996) con base en datos del censo 1991. El indice de Vulnerabilidad Sanitaria Urbana (VSU),
permite categorizar el riesgo sanitario de quienes no acceden a las redes. A su vez, se cruzé la

informacién de los estados mis criticos de VSU con las situaciones mas tardias respecto a la incor~

poracién a la red segiin los distintos planes quinquenales de AASA. A partir este primer conjun-
to, se trabajé mediante entrevistas semi estructuradas en la cuenca del rio Reconquista, localiza-
cién que enfrenta a similares riesgos de inundaciones y ascenso de las napas.
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Sin red en la cuenca baja del rio Reconquista

La cuenca del Reconquista define un territorio donde las caracteristicas
del ciclo del agua delimitan problemas y actores. Es un territorio que
agrupa intereses en términos de “aguas arriba” o “aguas abajo” y en con-
secuencia, pone en contacto organizaciones ambientales y barriales vin-
culadas por los efectos de la contaminacidén y las inundaciones derivadas
de pertenecer a la cuenca.

La calidad ambiental de la cuenca del rio Reconquista, sufre el deterio-
ro causado por las descargas de efluentes no tratados que provienen de las
fabricas y del uso doméstico (aproximadamente 12 mil industrias y tres
millones de personas, casi el 10% de la poblacién del pais)' a los que se les
suman residuos de sustancias de uso agropecuario y domiciliarios. La com-
binacién de esos contaminantes y el caudal feducido hacen que exceda la
capacidad de dilucién y de autodepuracidn del rio. A la vez, el efecto com-
puesto por la escasa pendiente, los vientos y las lluvias crean las condicio-
nes para las peores inundaciones. En particular, en la cuenca baja donde se
localizan los territorios mas densamente poblados. Aqui, las redes técnicas
se imponen como solucién porque resultan muy dificiles de sustituir por
alternativas individuales (pozo de agua o pozo séptico) cuando se trata de
territorios inundables o con las napas fuertemente contaminadas.

La cuestién ambiental en la agenda del Gobierno nacional” se incor-
pora bajo la figura de nuevos derechos ambientales de todos los habitan-
tes consagrados en la Constitucién nacional. El paradigma del desarrollo sus-
tentable recorria desde mediados de los afios setenta, diversos organismos
internacionales y se convertia en un discurso valido para justificar la inclu-
sién de los temas urbanos. Las agencias multilaterales de crédito orienta-
ron sus planteos y financiamientos entre aquellas iniciativas y proyectos
que incluyeran una preocupacién ambiental entre sus objetivos.

11 El area de concesién AASA abarca solo parte de la cuenca baja del rio Reconquista. De los 18
municipios que la componen, siete pertenecen a la concesién.

12 La Constitucion Nacional (1994) incorpora los principales criterios que debe seguir el Estado en
materia ambiental. Estableciéndose una nueva relacién entre la nacién y las provincia (articulo
41). La Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la administracién nacional tiene un
rol crucial en el control de la calidad de agua, de la contaminacién de los vertidos a fuentes recep-
toras incluidos en el contrato de la concesién. La Secretarfa tuvo una participacién destacada al
momento de la renegociacién.
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Al mismo tiempo para la concesidn, el desarrollo sustentable implicd
sumar una serie de requisitos a los planes de expansién original. De modo
tal, que una mayor preocupacién por los impactos ambientales de la con-
cesién fue un argumento valido para la empresa AASA al momento de
realizar cambios y en ese sentido, fue incluida en la renegociacién con-
tractual 1997-1999. Esta renegociacion constituye un hito en tanto per-
mitié un incremento de las tarifas, y se introdujeron modificaciones regu-
latorias que tendieron a garantizarle un casi nulo riesgo empresario. En
ese marco, se reemplaza el Plan de Cloacas original por el “Plan de Sanea-
miento Integral” que incluye la cuenca del rio Reconquista con el obje-
tivo de recuperar su uso recreativo.

La cuestién ambiental instituy la cuenca del Reconquista, como un
nuevo territorio de la accién puablica. La gestion ambiental de cuencas
implicd asociaciones entre municipios completamente diferentes y una
actualizacién de la gestién sectorial de las redes (que habia mantenido el
contrato de concesién) en términos de gestion integral.

La red en la agenda de los municipios de San Martin,
San Fernando y Tigre

Los municipios remiten a un territorio en términos politicos y jurisdic-
cionales. La urbanizacién y las redes en particular, seleccionan algunos
sectores de los municipios (Offner, 2000) y los ponen en relacién con los
requerimientos del sistema tecnoldgico de la red. Asimismo, las redes son
controladas desde la politica y se expresan en alianzas entre municipios o
municipios que disputan entre si por aumentar la cobertura de las redes
en cada territorio municipal.

Los territorios analizados pertenecen a municipios que forman parte
de una aglomeracién conformada por un centro, la ciudad de Buenos Ai-
res, que concentra la mayor calidad urbana y una conurbacién predomi-
nantemente poco cubierta por los servicios en red que pertenece a la
Provincia de Buenos Aires. Esta situacién tiene su correlato institucional,
en tanto existe una coincidencia entre jurisdiccion y ciudad central pero ¢

no hay coincidencia entre jurisdiccidén y conurbano bonaerense. De tal
forma, que los procesos que se determinan en el ambito metropolitano ¢ 227



total estdn condicionados por las limitaciones del mapa institucional que
los contiene.”

La clasica alteridad centro/periferia suma conflictividad a la disputa
por el acceso a las redes, v se manifiesta mediante alianzas circunstan-
ciales que encuentran al conjunto de los municipios metropolitanos
asociados contra la Ciudad de Buenos Aires, al momento de negociar
las prioridades de las inversiones para extender las redes. A modo de
ejemplo, las negociaciones alrededor de la aplicacién del cargo SUMA
(Servicio Universal y Mejora Ambiental)** son reveladoras de cé6mo se
expresa el territorio de la politica en torno al acceso a las redes. Su
implementacién fue demorada por una medida judicial aplicada por
pedido del Defensor del Pueblo de la Nacidn, quien interpuso el recur-
so por considerar que constituia el cobro de una especie de impuesto
por parte de una empresa privada. Sin embargo, un funcionario muni-
cipal plantea la cuestiébn en los siguientes términos: “la infortunada
intervencién del Defensor del Pueblo [...] nosotros le decfamos el
defensor de la Capital Federal”. Todos los funcionarios municipales
entrevistados seflalan que este episodio desencadend alianzas entre los
municipios que alcanzaron la forma del Foro de Municipios del Co-
nurbano.” El clivaje “portefios vs bonaerenses” permitié una asociacidén
entre municipios que paraddjicamente vieron en el Defensor del Pue-
blo de la Nacidn al representante de los intereses capitalinos y a la em-
presa AASA como quien expresaba mejor los intereses del conjunto de
los municipios.

A la vez cada municipio despliega su particular modo de “hacer poli-
tica”, con relacién a la empresa concesionaria y con las organizaciones
sociales en los territorios sin agua ni cloaca. En primer lugar, un rasgo
comin es la divisién del problema segtn la solucién posible y una seg-

13 Muy brevemente, la Argentina estd organizada bajo la forma federal con tres niveles de gobier-
no: ¢l nacional o federal, el provincial y el municipal. Las unidades politico-administrativas que
forman e] AMBA pertenecen a sistemas estatales de diferente nivel o grado. Los municipios del
Conurbano bonaerense forman parte de la Provincia de Buenos Aires. El gobierno de la Ciudad

 de Buenos Aires, a partir de 1996 es auténoma (Escolar y Pirez, 2001).

i 14 Se trata de una de las modificaciones derivadas del la renegociacién del contrato original reali-
zadas en el periodo 1997-1999, mediante el Decreto PEN 1167-97.

15 El Foro tuvo una actuacién destacada en la Audiencia Pablica (2000) convocada por el ETOSS
a propdsito de la presentacién del Segundo Plan Quinquenal.
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mentacién entre quienes pueden pagar la red y quienes no pueden hacer-
lo. Las denominadas secretarias de obras publicas para los primeros y las
de desarrollo social para los segundos.

Esta segmentacién tiene estrategias de accién diferenciadas segtn la
prioridad de la cuestidn sanitaria en la agenda de cada gobierno munici-
pal. El municipio San Martin —entre el “deber ser” y la inaccién—, se pro-
puso desautorizar todas aquellas soluciones que implicaran modificar la
obligacién contractual de la empresa de extender las cloacas, sin conside-
rar las diferentes urgencias de los futuros usuarios, quienes se dirigieron
directamente a la empresa o buscaron respuesta en el nivel provincial. La
estrategia del municipio Tigre fue bien diferente, partiendo -de clasificar
la demanda seglin la capacidad de pago y descartando desde el inicio a
quienes no podian pagar, al momento de relacionarse con la empresa. En
el municipio San Fernando, la existencia de un proyecto propio anterior
a la concesion, se manifestd en un estilo de negociador tanto con la
empresa (al aprovechar la ubicacion de una planta depuradora en su terri-
torio) como con las organizaciones sociales (al definir los barrios que ten-
drian prioridad en el acceso a la red).

Si bien el municipio no es el tnico actor de la politica local, concen-
tra en buena medida las contradicciones entre las 16gicas funcionales de
las redes técnicas y las logicas politicas de representacién del territorio.
Las demandas en torno al acceso a la red de agua van construyendo un
compromiso —también contradictorio— entre los principios econémicos
que organizan la concesidn y las exigencias de gobernabilidad, a través de
nuevas respuestas a las necesidades que esos principios generan.

El territorio de la cotidianidad:
la demanda de red en los barrios Villa Hidalgo, San Jorge y El Arc

La demanda por la extensioén de la red implicd en todos los casos algin
nivel de organizacién de base territorial, aunque con sensibles diferencias
de acuerdo con la experiencia asociativa. Distinto es el modo de articu-

lar la demanda en el caso de organizaciones constituidas para mejorar el |

barrio, tradicionales protagonistas de la auto construccién del conurbano

bonaerense; respecto de aquellas que fueron promovidas ad hoc por la 1229
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concesionaria frente a la exigencia de explicitar el compromiso con la
extension de la red y en consecuencia, su obligacién de pago.

El conjunto de los barrios analizados fueron en su origen ocupacio-
nes de hecho, donde los hogares desarrollaron pricticas asociativas como
parte de un proceso de reconoctmiento social y politico en tanto veci-
nos del municipio, siendo la reivindicacién por las redes de agua y des-
agiie cloacal una instancia de ese proceso, independiente, paralela o com-
plementaria, segin el caso, al de regularizacién dominial de las tierras.’®
Ahora bien, los territorios analizados tienen ciertos rasgos comunes,
quienes los habitan quieren tener agua jya! La trayectoria recoge el inten-
to fracasado de las soluciones individuales y por lo tanto, solo les resta
obtener agua de un sisterna de red. En esta cotidianeidad, la concesidén es
un proceso lejano, un referente débil al momento de articular las deman-
das. En estas situaciones cobra relevancia la necesidad vital de tener agua
potable, lo que se dirime en términos de acceder o no a la red. Para quie-
nes tuvieron agua después de la concesidn, ésta es identificada como un
cambio positivo mientras que para quiencs no tenian agua y después
tampoco la tuvieron, la concesién es irrelevante.

El barrio San Jorge logra acceder a la red a través de la mediacién de
una organizacién no gubernamental que intercede ante el municipio y la
concesionaria. En Villa Hidalgo, la organizacién social enfrentada al mu-
nicipio, desarrolla una alianza con la concesionaria y la Provincia de Bue-
nos Aires. El Arco accede a la red formando parte de una de las experien-
cias del Modelo Participativo de Gestién. Cuando la demanda forma
parte de la agenda del municipio surge un acuerdo de cooperacién entre
los dirigentes barriales y los funcionarios municipales para gestionar la
red ante la empresa. En este caso la demanda se entrelaza en un entrama-
do de intereses complejo donde se mezclan la experiencia de la organi-
zacién vy la representacién, en tanto procesos que facilitan la posibilidad
de ser “elegidos” y en consecuencia, establecer una relacién con la em-
presa avalada por el municipio. Por el contrario, si la demanda social no
es considerada por el municipio, el reclamo barrial se procesa directamen-
te ante la empresa y ambos se unen en el reclamo ante el municipio.

16 Dicho proceso incluye la obtencién de red eléctrica, agua potable y, mis adelante, pavimento y
cloacas (Pirez y Novaro, 1993).
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La empresa AASA reconoce tempranamente la importancia de iden-
tificar interlocutores en el barrio. Hacia 1999, crea el Area de Desarrollo
de la Comunidad donde se disefia el Sistema de Agua Consensuado (an-
tecedente del Modelo Participativo de Gestidon). Su implementacion
implicé la elaboracién de una tipologia de barrios susceptibles de inter-
vencion, en los que la empresa debia solucionar problemas dominiales
como requisito para incluirlos como clientes. En estos casos, la conce-
sionaria asumid un papel paraddjico, pues se unid a las organizaciones y
los vecinos en sus demandas de regularizacién dominial frente al muni-
cipio. En este punto, las demandas de los barrios populares y de la
empresa convergieron, pues mientras el vecino adquirfa la regularizacién
de su dominio, la empresa podia ingresarlo en una relacién de cliente
formal.

Sobre una urbanizacidén caracterizada por la fragmentacién urbana, el
analisis de las redes segfin los tres planos presentados permite distinguir
diferentes asociaciones territoriales que orientaron la expansién de las re-
des técnicas durante la concesién. Nuevos territorios de la gestién pabli-
ca, como la gestién integral de cuencas y nuevas arenas de la politica
local, configuran una ventana de oportunidad para las organizaciones ba-
rriales en la lucha por el acceso a los servicios bésicos.

La universalidad de las redes:
entre el derecho al agua y las demandas particulares
de acceso a la red

Hacia diciembre de 2001, nuestro pais atravesaba el complejo emergente
de una crisis (otra mas) que involucraba el deterioro politico del gobier-
no y la escasa representatividad de los partidos politicos y sindicatos tra-
dicionales; combinado con la agudizacién de un proceso econdémico
recesivo. En respuesta, se suceden las protestas de movimientos de traba-
jadores desocupados (piqueteros), los saqueos a supermercados y comer-
cios, a los que se sumaron las manifestaciones espontineas de los sectores
medios y medios bajos urbanos o “cacerolazos” (Quintar y Calello, 2003).
Su mixima expresion se sintetiza en el lema “que se vayan todos”, que
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representantes, también la muy baja estima a los politicos y a la institu-
cién politica. Los municipios fueron la caja de resonancia de la crisis.

En este contexto, la Ley de Emergencia Pablica y Reforma del Ré-
gimen Cambiario (2002), dispuso el fin de la convertibilidad e incluyd
para la renegociacién de los contratos de concesién, una serie de crite-
rios basicos sobre los cuales debian reestructurarse las revisiones.'” Este
cambio fue la antesala de la estatizacién. Sobre los miltiples conflictos
derivados, interesa desentrafiar dos mecanismos de articulacién de la de-
manda @las institucionalizadas mediante el Modelo Participativo de
Gestiéon (MPG) vy las autogestionarias mediante los foros sociales del
aguazx con el proposito de develar los modos de articulacidén/fragmenta-
cién de los conflictos en torno al acceso a las redes de agua.

Las acciones institucionalizadas se cristalizaron en intervenciones di-
rectas de la empresa concesionaria en ¢l territorio, a través del MPG. Una
iniciativa que reforzé el rol del municipio como principal interlocutor y
al mismo tiempo introdujo el protagonismo de la empresa concesionaria
como articulador de las demandas sociales. Las acciones autogestionarias,
es decir las movilizaciones generadas alrededor del derecho al agua y por
la recuperacién de las empresas privatizadas, surgieron en el marco de las
asambleas barriales incluyendo a otros actores. En la primera de ellas, la
asociacién tiene un fin preciso y acotado: conseguir el agua en tanto
habitantes de un sector del municipio y en este marco, la demanda se
orienta a constituirse en un barrio “elegible”. En la segunda, un mayor
interés por articular la demanda con situaciones similares, mediante la
asociacidn con otras organizaciones.

Las experiencias del Modelo Participativo de Gestion (MPG)

Las experiencias de asociacién que se cristalizan en el MPG, continlan
un tipo de pricticas ya existentes y en ese sentido, el programa expresa la

17 Entre ellos, el impacto de las tarifas en la competitividad de la economia y en la distribucién de
los ingresos; la calidad de los servicios y los planes de inversion; el interés de los usuarios y la
accesibilidad de los servicios; la seguridad de los sistemas comprometidos y la rentabilidad de las
empresas. A estos criterios se sumé el fin de la dolarizacién y las indexaciones tarifarias por la
inflacién de los Estados Unidos.



habilidad de la concesionaria para adaptarse, continuando practicas simi-
lares a las desarrolladas por el Estado, en el marco de la focalizacion de las
politicas sociales.

AASA disefia el MPG desarrollando una metodologia de accibén con-
junta con los municipios, el ente regulador y la comunidad. Los munici-
pios seleccionan y lideran los proyectos, acompafian a la poblacion en el
proceso de integracion y aportan maquinarias para la obra. AASA asegu-
ra la factibilidad técnica, aporta los materiales, supervisa los trabajos y
brinda capacitacién a los vecinos. Los vecinos aportan su mano de obra
en la extensién de las redes y posteriormente, se comprometen con aque-
llo que deben pagar. E1 ETOSS asumid un rol cada vez mas relevante co-
mo responsable del proyecto. Estas experiencias denominadas de partena-
riado, siguen la matriz de los planes de asistencia focalizados y las nuevas
modalidades de participacién que caracterizaron la década de los no-
venta. Ambos dispositivos aparecieron en el debate como alternativas a las
formas tradicionales de hacer politica.

En efecto, la descentralizacion vy la focalizacién de las politicas sociales
establecieron al territorio como ambito privilegiado de la accidén estatal.
Una convergencia compleja de la cual interesa resaltar, el doble proceso de
retirada y penetracién del Estado, como dos aspectos mutuamente deter-
minados (Catenazzi y Filc, 2001). Por un lado, se produce la llamada “reti-
rada” del Estado, al dejar de producir y proveer servicios publicos. Al
mismo tiempo, con la penetracion del Estado mediante la focalizacion de
las politicas asistenciales se contribuyd al aislamiento de aquellos barrios
en los que el mercado no entraba porque no tenia demanda efectiva a la
cual responder. Los planes focalizados dieron lugar a articulaciones donde
los referentes de las organizaciones barriales se constituyeron en mediado-
res centrales entre la poblacidon objetivo de la asistencia y el Estado. El
MPG disociado del conjunto de la concesidén y bajo el lema de la “res-

ponsabilidad social empresaria” se inscribe en la misma trama, liderado por .

la concesionaria y basado en la solidaridad entre vecinos pobres junto con
un Estado socio, en las figuras del municipio y el ente regulador.
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Las movilizaciones alrededor del derecho al agua

Al margen de las acciones institucionalizadas en el marco del MPG, sur-
gieron otras formas piblicas de asociactén que expresaron modos de
construccidn y expresion de las demandas de agua, mis relacionadas con
los impactos ambientales. Si las demandas de caracter barrial, fueron defi-
nidas en espacios acotados y/o atravesadas por matrices de politicas foca-
lizadas; las protestas en estos casos estuvieron vinculadas con el reclamo
por los derechos humanos® y la cuestién ambiental.

Sobre esta trama de acciones colectivas de protesta, los trabajos de
Schneier~-Madanes (2001; 2004) centrados en los conflictos del agua en
Buenos-Aires, dan cuenta del reconocimiento progresivo de una territo-
rialidad del agua diferente a la barrial. La emergencia de actores desco-
nocidos en el escenario de la provision de los servicios: en especial las fe-
deraciones de usuarios y las organizaciones “ambientalistas” que tuvieron
sus origenes en este periodo, comporta dos ideas indisociables: por una
parte, una nueva concepcién del agua y por otra parte, una nueva visién
del servicio publico. A su vez, el reclamo por el agua se inscribid en el
rechazo por los servicios privatizados en un contexto de emergencia de
movimientos asamblearios con formas de organizacién muy abiertas, que
reivindicaron fundamentalmente la autonomia respecto del poder politi-
co. Las organizaciones de usuarios y el movimiento piquetero coincidie-
ron en la trama de estos reclamos.

Una serie de eventos regionales {la “guerra del agua” en Cochabamba
(2000), el plebiscito constitucional de Uruguay (2004)] imprimieron al
reclamo una clave latinoamericana. En la Argentina, las luchas por el agua
tuvieron su expresién en un conjunto heterogéneo que atravesd al pafs.
En la Provincia de Buenos Aires, los graves incumplimientos de la empre-
sa Azurix S. A. dieron lugar al proceso de re estatizacién (2002). En la
provincia de Santa Fe, la experiencia de la Asamblea Provincial por el De-

18 El trabajo Schuster (2005) sobre la accién colectiva de protesta desarrolla una serie de preguntas
referidas a la normalizacién (demandas orientadas prioritariamente a obtener una respuesta
estatal), la fragmentacidn (definida como singularizacién de las demandas con alta localizacién,
poca continuidad temporal y escasa fortaleza identitaria) y el caricter crecientemente civico de
las protestas, que resultaron Gtiles al momento de analizar las demandas en torno al acceso uni-
versal a las redes de agua.
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recho al Agua (2002), fue un acontecimiento de alta relevancia. Al mismo
tiempo, las demandas por el derecho al agua encontraron un ambito de
articulacién en la trama de reivindicaciones ambientales. Las propuestas
resumieron un NUevo programa de lucha por el agua: cuestionar el con-
trol corporativo del agua, proteger este bien como un recurso natural
compartido y un derecho disponible para todos, y fortalecer los sistemas
de agua controlados por las comunidades.

Elementos para una conclusion:
la universalidad de las redes, un campo de disputa
entre territorios y escalas

La concesidn de los servicios de agua se inscribe en la legitimidad de un
discurso privatizador, en clave politica y econdémica. Buena parte de las
caracteristicas que sostuvieron al servicio publico en su origen fueron
cuestionadas, especificamente la creencia en el Estado-operador como
Unica via para garantizar la universalidad de los servicios. La privatizacién
se impuso en la regidn latinoamericana @aunque con diversos ritmos y
profundidada como garante de la eficiencia operativa y econémica. En la
construccién de la nueva institucionalidad, algunos de los principios que
impulsaron el anterior modelo de prestacion fueron revisitados, en espe-
cial los relacionados no tanto al objetivo (a todas luces incuestionable)
sino a codmo lograr una prestacién universal.

En la Argentina, los cambios estuvieron fuertemente articulados a la
difusioén de ideas y doctrinas neoliberales que plantearon la refundacién del
rol del Estado en las politicas phblicas. La influencia del neoliberalismo en
sus recomendaciones de privatizacion, estuvo acompafiada por un tipo de
intervencion estatal focalizada y asistencialista que caracterizd las politicas
sociales de los noventa. Las politicas de descentralizacién y focalizacién ins-
tituyeron a lo local como dmbito privilegiado de la accién ptiblica. Una
ecuacidén que desplazé del escenario de la crisis a la cuestidn urbana que
como tal, no encontrd lugar en la agenda del gobierno nacional.

Los cambios en los mecanismos de acceso a las redes a partir de la con-

cesién de agua en el Area Metropolitana de Buenos Aires son emergen-
tes del lugar que la universalidad, como principio organizador de las poli- :
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ticas publicas, ocupa en la agenda piiblica. Al desentrafiar las demandas de
acceso a la red, los territorios del recurso hidrico (la cuenca), de la poli-
tica (los municipios) y de la cotidianeidad (los barrios) despliegan sus pro-
pias reglas, instituciones e intereses. Frente a los estudios que presentan a
la concesién como un cambio estructural (en el nivel “macro™), la territo-
tialidad de las redes detalla una serie de entramados de intereses situados en
diferentes planos espacio-temporales, en los cuales se procesa y se pacta
transitoriamente, ¢l compromiso de una prestacién universal.

La territorialidad es un recurso dinimico de los actores y a la vez, reve-
lador de las recomposiciones territoriales derivadas de la concesidn. Las
demandas se atticulan en diferentes escalas y en consecuencia, redefinen lo
que estd en juego en cada una de ellas y las reglas a través de las cuales, los
conflictos derivados de la concesidn reconstruyen las escalas. Si el inicio de
la concesidn se dirimié entre pocos, su desarrollo implicd necesariamente
la presencia de otros actores que dieron cuenta de las particularidades del
territorio. En el proceso de agregacidn, las demandas por acceder al agua
van disputando otras escalas y la misma escala de la asociacién es parte de
una estrategia de lucha. La concesién de los servicios de agua y cloaca sfue
un evento regional o nacional,local o metropolitano, o fue un evento inter-
nacional? Podriamos asumir que fueron todos, lo cual refuerza el reconoci-
miento de las diferentes escalas en juego y de las divergencias y coinciden-
cias entre los problemas y significados segin las escalas de la concesion.

Al respecto mencionamos dos modalidades de articulacibn, aquellas
que contribuyeron al aislamiento de las demandas y las que favorecieron
su generalizacién. Ambas modalidades se combinan en un doble movi-
miento, a la vez descendente, desde la totalidad de la concesién hacia cada
barrio mediante el “modelo participativo de gestiéon”, y ascendente, los
“foros” que articulan una demanda que se origina en movilizaciones mis
ligadas al derecho y la cuestién ambiental. Esta cartografia muestra dos
modalidades de articulacién de las demandas de red, en las que se iden~
tifican figuras para la accién publica igualmente relevantes: de un lado,
cada situacién local requiere un tipo de construccion politica caracteri-
zada por la singularidad; y por otro, una figura que puede pensarse como

i complemento: la accidn desterritorializada o mas bien reterritorializada,

| que conecta a las distintas situaciones locales en la perspectiva de movi-
236 mientos colectivos mas amplios y universales.
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