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Resumen

En la presente investigacion se realiza un analisis del proceso de conformacién y
desarrollo del nuevo modelo publico/estatal de la gobernabilidad de los servicios de agua y
saneamiento y su vinculacién con el proceso de democratizacién de la sociedad, a partir del caso
de la creacién de la empresa Aguas Santafesinas S. A. (ASSA) en la provincia de Santa Fe,
Argentina y su desempefio entre los aflos 2006 y 2016. El interrogante que guia la Tesis refiere a
la medida en que el nuevo modelo publico de los servicios significd un cambio hacia una

gobernabilidad mds democratica en el sector.

Desde un abordaje metodolégico que incorpora técnicas cuantitativas y cualitativas, se
abordan dos dimensiones de la democratizacién. Por un lado, la “material”, relacionada a la
cobertura y acceso equitativo a los servicios, y, por el otro, la de “gobierno”, relacionada a los
aspectos politico institucionales del modelo. A partir del analisis de ambas dimensiones se
concluye que la definicién del nuevo modelo publico/estatal es todavia contradictoria y se
encuentra en proceso de elaboracién debido a la existencia de tensiones de gobernabilidad que

limitan y obstaculizan el proceso de democratizacion.
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Capitulo 1: Introduccion

1.1 Problema de investigacion y justificacion

En la presente Tesis abordamos el proceso de conformacién y desarrollo de un nuevo
modelo publico/estatal de la gobernabilidad de los servicios publicos de agua y saneamiento en
la provincia de Santa Fe, Argentina, a partir del caso de la creacién de la empresa Aguas

Santafesinas S. A. (ASSA) y su gestién entre los afios 2006 y 2016.

El acceso a los servicios de agua potable y saneamiento (en adelante SAPyS) es una
necesidad basica de las personas que ha sido reconocido como un Derecho Humano por las
Naciones Unidas (ONU, 2010) ya que es un elemento vital para la vida y necesario para el
cumplimiento de otros derechos, y cuyo acceso deficiente tiene consecuencias directas en la
salud publica. A pesar de su importancia para la vida humana, aun persisten desigualdades
sistémicas que se reflejan en el hecho de que, en el mundo, tres de cada diez personas aun no
tienen acceso a agua potable y mas de la mitad no goza de un saneamento seguro, lo cual incluye

a 673 millones de personas que realizan defecacion al aire libre (WHO/UNICEF, 2017).

Desde nuestra perspectiva, garantizar el Derecho Humano a los SAPyS no implica un
problema de factibilidad técnica, sino, mds bien, de politica publica. La cuestidn técnica sobre
como proveer de dichos servicios bdsicos al conjunto de la poblacién ya ha sido resulta a
principios del siglo XX, lo cual esta demostrado en el nivel de cobertura que alcanzaron los paises
econdmicamente dominantes en ese periodo. Es por ello que el foco principal de nuestras
indagaciones a la hora de desentrafiar las causas de esas injusticias debe estar puestas en
variables socio politicas. Tal como ha sido reconocido por la Organizacion Mundial de la Salud, la

prestacion sostenible y eficaz de los servicios agua y saneamiento no estd determinada



Unicamente por el estado de la infraestructura, sino también por complejos sistemas

institucionales y de gobernabilidad (WHO, 2019).

Como analizaremos en el Capitulo 3, a lo largo de la historia de los servicios de agua y
saneamiento modernos, es posible identificar una tension entre dos modelos principales de
gobernabilidad. Por un lado, un modelo en donde prevalece el rol del Estado, en sus diferentes
niveles, como actor central en la provisidon de los servicios, y, por otro, un modelo a través del
cual los Estados buscan algun tipo de asociacidn con capitales privados, entrega en concesion o,
directamente, privatizacién de los servicios, con el fin de depositar en actores externos la
responsabilidad de brindar el agua potable y saneamiento a la ciudadania. También debemos
mencionar la importancia de un tercer modelo, bastante extendido en la Argentina,
principalmente en ciudades pequeias, que es el modelo cooperativo, en el cual son directamente

los usuarios los que, de forma auto-organizada, administran el servicio.

Durante gran parte del Siglo XX, el modelo estatal fue hegemonico en casi todo el mundo,
logrando buenos resultados de provisidon en paises de ingresos altos, en el marco de un proceso
de democratizacién en términos de acceso a derechos sociales por parte de la ciudadania. Sin
embargo, a pesar del avance logrado durante esos anos, dicho modelo comenzé a ser
cuestionado hacia la década de 1980 como parte de la difusion de la ideologia neoliberal, surgida
en lo que se denomind como “escuela de Chicago” en la década previa. La misma partia de la
idea de que el Estado era ineficiente y que la solucidn era abrir el sector al avance del libre
mercado, promoviendo la privatizacion de las empresas proveedoras. En el sector de agua y
saneamiento, la ideologia neoliberal, luego de experimentar un momento de hegemonia en la

década de 1990, rapidamente entrd en crisis hacia comienzos del nuevo milenio. A partir de ese



momento podemos observar una contra tendencia en todo el mundo, caracterizada por la

recuperacion del Estado en la gestion de los servicios.

En la Argentina, uno de los paises donde la hegemonia neoliberal en el sector se desarrollé
con mayor profundidad durante los afios "90, llegando a que mas de un 60 % de la poblacién
nacional reciba el servicio a través de alguna empresa privada (Castro, 2014), el proceso de
recuperacién del rol estatal ha sido igual de importante, en particular a partir del aino 2006. En
enero de ese afno, el Estado provincial de Santa Fe rescindié el contrato de concesién que
otorgaba, desde el afio 1995, el servicio de agua potable y cloacas de 15 localidades de la
Provincia a la empresa francesa Suez, y cred una nueva empresa de capital mayoritariamente

estatal denominada Aguas Santafesinas S. A. (ASSA).

Desde nuestra perspectiva de andlisis, la privatizacidn signific6 un retroceso en la
democratizacion del sector, debido tanto a la ausencia de participacion de la ciudadania en la
toma de decision sobre la privatizacién y en la posterior gestidon de la misma, como a un aumento
del deterioro en la calidad del servicio, que ya acarreaba problemas desde la década anterior
(Marin y Forte, 2014; Pesce, 2006). A partir de ello, la nueva etapa abierta en 2006 generé
expectativas respecto a la posibilidad de una mejora del sector, basado en principios de equidad
y de universalidad, pero, al mismo tiempo, planted desafios de gobernabilidad que invitan a
reflexionar sobre qué significa el retorno del Estado en la prestacidn y qué tipo de gobernabilidad
publica es la mas adecuada para afrontar el desafio de la implementacién efectiva del Derecho

Humano al agua y el saneamiento.

A partir de ello, en la presente Tesis analizamos el proceso de conformaciéon y desempeiio
de la empresa ASSA, guiandonos e intentando dar respuesta al siguiente interrogante: éen qué

medida el nuevo modelo publico de los servicios significé un cambio hacia una gobernabilidad



mas democratica en el sector? Para responder a esa pregunta resulta necesario analizar la
medida en que se ha garantizado el acceso a los servicios a toda la poblacién de forma equitativa,
los espacios de participacion efectiva de la ciudadania que se hayan facilitado, el funcionamiento
del modelo regulatorio y de control, el grado de transparencia de la gestién, asi como el rol del

Estado provincial en garantizar los fondos necesarios para expandir y mejorar los servicios.

1.2 Antecedentes

El estudio de los servicios de agua y saneamiento desde la perspectiva de las ciencias
sociales no es un area suficientemente explorada ya que ha sido, mayoritariamente, incumbencia
de otras disciplinas, como la Ingenieria o la Economia. Sin embargo, en el caso argentino existen
investigaciones muy valiosas que incorporan aspectos politicos, institucionales y sociales al
andlisis.

En lo que respecta a los primeros sistemas de abastecimiento y al posterior modelo
estatal caracterizado por el rol de Obras Sanitarias de la Nacién (OSN), la bibliografia es escasa,
aunque se desatacan trabajos de cardcter histérico como los de Bordi de Ragucci (1997), Collado
et al. (1999), Herz (1979), Regalsky (2010), Rey (2000), Tartarini (2007; 2010) y Lanciotti y
Regalsky (2014), los cuales nos han servido para comprender el proceso de desarrollo de los
primeros servicios de agua, los debates que ya existian hacia fines de siglo XIX sobre si la
prestacion debia ser publica o privada y las caracteristicas que luego adquirié el modelo

centralizado en el Estado Nacional a partir de 1912.

Probablemente, el modelo neoliberal haya sido el que mayor produccién académica
generd, en particular en términos de las caracteristicas econdmicas de las privatizaciones, los
arreglos institucionales y el rol del Estado durante las mismas, asi como las consecuencias

sociales que provocd. Aqui debemos citar los trabajos producidos desde el drea de Economia y
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Tecnologia de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) como los de Azpiazu et
al. (2006; 2008) o, para el caso santafesino el trabajo de Pesce (2006), en los cuales se analiza
criticamente el proceso privatizador como parte de una politica neoliberal respecto a los servicios
publicos y se detallan las negociaciones de los contratos de concesiéon. Por su parte, también
podemos mencionar los importantes aportes realizados por la Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) (CEPAL, 1995; Jouravlev, 2004; Lentini, 2004; Solanes, 1999), enfocados
en aspectos econdmicos, tarifarios y de regulacion del sector, asi como el proyecto de
investigacion internacional “PRINWASS” de la red Waterlat-Gobacit, en el que el caso argentino

fue uno de los mas relevantes (Castro, 2014).

Respecto al nuevo modelo publico/estatal, la produccién académica es menos
abundante. A nivel internacional existen trabajos que han aportado elementos para analizar la
nueva tendencia de alternativas publicas frente a la privatizacidn, sobre todo los encarados desde
el Trasnational Institutte (TNI), el Municipal Services Proyect (MSP) y el Public Services
International Research Unit (PSIRU) (Hall, 2015; Hall y Lobina, 2006; Kishimoto y Petitjean, 2017
Lobina y Hall, 2013; McDonald, 2013, 2015a, 2016). Ente los trabajos que analizan los casos
argentinos, si bien contamos con investigaciones sobre casos como los de Aguas Bonaerenses S.
A. (ABSA) en la provincia de Buenos Aires (Caceres, 2013, 2017), la mayoria de las investigaciones
estan enfocadas en el caso del Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) y su empresa estatal
Agua y Saneamientos Argentinos S. A. (AySA), lo cual se justifica en el hecho de que es, por lejos,
la empresa mas grande del pais. Dicha bibliografia, si bien aborda un caso que tiene grandes
diferencias con el de Santa Fe, nos es de mucha utilidad debido a que analiza variables similares,
como son la nueva conformacion de la gobernabilidad publica del sector, el rol del regulador, la
participaciéon ciudadana vy las rupturas y continuidades respecto a la etapa anterior. Dentro de

este conjunto de trabajos queremos destacar los de Nahén y Bonofiglio (2007) y de Rocca (2011),
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gue hacen hincapié en la problematica regulatoria, asi como las investigaciones de Tobias (2014,
2017), que profundiza en el proceso de re-estatizacién del servicio, el desempefio de la empresa

y su relacion con la gobernabilidad hidrica en la cuenca Matanza Riachuelo.

En el caso de Santa Fe, los estudios sobre la conformacién y desempeiio de la nueva
empresa estatal son alin mas escasos y enfocados mas a una comparaciéon con el modelo
privatizador en los primeros afios de la gestion estatal, que a una evaluacién profunda del nuevo
modelo publico. Aqui podemos mencionar los trabajos comparativos entre Santa Fe y el AMBA
gue realizan Florentin (Florentin, 2011) y Minaverry (2012), y la publicacion de Raposo y Cafarell
(2011) que realizan un andlisis del gobierno del sector en toda la provincia, no sélo en el area de

cobertura a cargo del gobierno provincial.

Si bien existe una vasta bibliografia sobre servicios publicos en las ciencias sociales, no
contamos con suficientes estudios en profundidad sobre los casos de retorno a un modelo de
gobernabilidad publico/estatal, o “re-publicizacion”, como denominaremos aqui, de los servicios
de agua y saneamiento fuera del AMBA. Por otra parte, consideramos que, todavia, no se ha
indagado lo suficiente en el desempeio de estas nuevas empresas publicas de agua creadas
como alternativa a la privatizacion con el fin de encontrar indicadores que caractericen el nuevo
modelo de gobernabilidad del sector. En este sentido, esta investigacidn se propone avanzar en
esa perspectiva para realizar un aporte al conocimiento y definicidon del nuevo modelo publico

del agua y el saneamiento.

1.3 Objetivos, hipodtesis de investigacidon y abordaje metodolégico

Con el fin de acercarnos a una respuesta al interrogante planteado como problematica
principal de la presente investigacion, el objetivo general de la misma es analizar analitica y

descriptivamente el nuevo modelo publico/estatal de gobernabilidad de los servicios de agua y
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saneamiento y su vinculacién con el proceso de democratizacion a partir del caso de ASSA
durante el periodo 2006-2016. A su vez, nos propusimos cumplir con una serie de objetivos
especificos que aportan al objetivo general y consisten en describir el proceso histérico de los
diferentes modelos de gobernabilidad de los servicios de agua y saneamiento que se
desarrollaron en el pais; analizar el proceso de creacién de la empresa ASSA; explorar y evaluar
las politicas de ampliacién de los servicios desarrolladas durante el periodo analizado y sus
resultados; analizar los debates y propuestas de reforma del marco juridico y regulatorio en el
gue se inscribe la nueva empresa estatal y el rol que adquirid el Ente Regulador en el periodo; e

indagar sobre los dispositivos y el nivel de participacion de la ciudadania en la gobernabilidad.

La principal hipdtesis que ha orientado la investigacidn de esta Tesis es que el surgimiento
de un nuevo modelo publico/estatal de los servicios de agua y saneamiento en la provincia de
Santa Fe a través de ASSA significé una mejora en términos de democratizacién en el acceso a
los mismos, pero que, sin embargo, ha sido insuficiente para garantizar el acceso universal a
dichos servicios. Como segunda parte de nuestra hipdtesis, consideramos que esa insuficiencia
se debid, en parte, a los obstaculos existentes en el proceso de democratizacion del gobierno del
sector, es decir, a la inexistencia de una definicion sobre el nuevo Marco Regulatorio y el rol del
Ente regulador, asi como la falta de dispositivos participativos eficaces a través de los cuales la

ciudadania pueda definir las politicas del sector.

Respecto al abordaje metodolégico empleado, este ha consistido en un enfoque cuali-
cuantitativo, el cual nos permitié abordar los diferentes aspectos de la problematica trabajada.
Principalmente, hemos orientado la investigacion a partir de dos dimensiones de andlisis, por un
lado lo que denominamos como “democratizacion material”, esto es, la dimensién de cobertura

de los servicios y acceso equitativo a los mismos por parte de la ciudadania, para lo cual optamos
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por un enfoque cuantitativo utilizando datos de cobertura, de inversion y tarifarios provenientes
de fuentes oficiales como el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), el Ente Regulador
de Servicios Sanitarios (ENRESS) y la propia empresa ASSA. Por otro lado, analizamos la dimensién
de la “democratizaciéon del gobierno del agua y el saneamiento”, es decir, la dimension politico
institucional del sector, para la cual apelamos a la revision de la normativa provincial y de
resoluciones del Ente Regulador, asi como a la revisién de fuentes periodisticas provinciales y
municipales. También utilizamos fuentes primarias a través de la realizaciéon de entrevistas en
profundidad a informantes claves pertenecientes a los organismos involucrados en el sector y

especialistas en la tematica.

En relacién al alcance de la investigacion, se optd por el analisis de un caso en particular,
el de Aguas Santafesinas S. A., por ser considerado un caso ejemplar y pionero en el nuevo
modelo publico/estatal de los servicios de agua y saneamiento en la Argentina. La eleccién del
estudio de un caso intrinseco (Stake et al., 2003) nos permite, por un lado, explorar el caso en
toda su complejidad, con sus diferentes dimensiones, y, por el otro, reconociendo que el mismo
forma parte de un proceso global de giro hacia alternativas publicas de gobernabilidad del agua,
el andlisis del caso de Santa Fe nos permite poner a prueba algunas de las dimensiones trabajadas
en la literatura especializada y generar un conocimiento que nos servird como insumo para

futuras investigaciones de caracter comparativo.

1.4 Estructura de la Tesis

La argumentacion de la presente Tesis estd organizada de la siguiente manera. Luego del
presente capitulo introductorio en el cual exponemos la problematica trabajada, el enfoque
metodolodgico, la hipdtesis planteada y los antecedentes existentes sobre la cuestion, dividimos

el cuerpo de la tesis en otros cinco capitulos. En el Capitulo 2 damos cuenta de las herramientas
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conceptuales utilizadas para analizar los datos recolectados y comprender el contexto en el que
se enmarca la problematica abordada. En el Capitulo 3, realizamos un recorrido histérico por los
diferentes modelos de gobernabilidad de los servicios publicos de agua y saneamiento en la
Argentina con el fin de entender cémo se llega a la etapa estudiada y cémo se vincula con el
proceso de democratizacién. Por su parte, en el cuarto capitulo analizamos el contexto
internacional de recuperacion de la gobernabilidad publica en el sector, asi como la situacién de
los servicios publicos en la Argentina luego de la crisis politica social y econémica del 2001 y la
salida de la convertibilidad, para, finalmente, describir el proceso de cambio de modelo en la
provincia de Santa Fe y la conformacion de ASSA. En el Capitulo 5 analizamos los debates y
tensiones de gobernabilidad atravesados por el nuevo modelo en relacion al rol del Ente
Regulador, las propuestas de municipalizacidn, la relacién con los usuarios y su participacion, asi
como la rendicién de cuentas de la empresa. En el Capitulo 6 nos adentramos en el analisis del
desempefio de la nueva empresa estatal en términos de su eficacia para expandir y mejorar el
servicio, la inversién en obras realizada por el Estado provincial y los cambios en la politica
tarifaria. Finalmente, en el ultimo capitulo desarrollamos unas reflexiones finales, a modo de
conclusioén, intentando retomar algunas de los temas planteados, verificar la hipdtesis trabajada

y elaborar propuestas.
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Capitulo 2: Marco teorico

2.1 Introduccion

En el presente capitulo, realizamos un repaso de los conceptos tedricos que guian nuestra
investigacion. Uno de los principales desafios ha sido generar puentes entre corrientes de
pensamiento que han estado histéricamente aisladas, pero cuya vinculacién consideramos
prioritaria a la hora de analizar un sector tan complejo como el de los servicios del agua y el
saneamiento. En ese sentido, si bien nuestro enfoque es el de la Ciencia Politica, consideramos
gue es necesario tender a hacia la trans-disciplinariedad en la investigacidon. En esta Tesis,
intentamos dar un paso en ese sentido al vincular, de manera que sea significativa para nuestros
objetivos, conceptos relacionados con la ecologia politica, los servicios publicos urbanos y su

regulacién y marcos conceptuales propios de la Ciencia Politica.

2.2 La Ecologia Politica del agua como punto de partida

Tomamos a la ecologia politica como punto de partida debido a que este enfoque
propone traspasar los limites impuestos por las disciplinas cientificas y analizar la interaccion e
interdependencia entre fendmenos naturales y hechos sociales desde una perspectiva de
caracter politico, donde las relaciones entre los seres humanos, y entre estos con la naturaleza
se presentan como relaciones de poder (Leff, 2006). Una mirada ecoldgico-politica de la
gobernabilidad de los SAPyS implica re-politizar (Blanchon y Graefe, 2012) la problematica de la
extraccién y distribucidon del agua y entender que los cambios respecto su acceso no son
independientes de las condiciones histdrico-sociales, politicas y econdmicas especificas de la

sociedad ni de sus respectivas instituciones (Swyngedouw et al., 2017).
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Buena parte de la literatura ecoldgico politica del agua, en especial aquella proveniente
de la Geografiay heredera de la obra de David Harvey (2008), se ha orientado al andlisis territorial
y urbano y a la critica de conceptos clasicos de la hidrologia como el del ciclo hidrolégico,
redefiniéndolo a partir de la intervencién social, la infraestructura y los diferentes usos del agua.
A partir de ello, esta corriente propone conceptos como el de ciclo hidro-social (Linton y Budds,
2014), territorios hidro-sociales (Boelens et al., 2016) o metabolismo urbano (Gandy, 2004). Esta
mirada permite entender que el control del agua a través de los flujos de poder (Swyngedouw,

2004) es una dimensidn critica para la produccion social del espacio.

Otro parte de la literatura ecoldgico politica se ha orientado a arrojar luz sobre el
fendmeno de mercantilizacion del agua y, en particular, sobre la privatizaciéon de las empresas
proveedoras de agua potable y saneamiento basico, caracteristico de las politicas econémicas
neoliberales (Bakker, 2005, 2010; Loftus y McDonald, 2001; Roberts, 2008). Dicha literatura nos
sirve como referencia para comprender el fracaso del modelo privatizador del agua que dio

origen al surgimiento de una tendencia publica a nivel global.

Desde esa perspectiva, retomando los conceptos desarrollados por Harvey (2004), Erik
Swyngedouw (2005) propone que luego de la crisis econdmica de la década de 1970, un fuerte
cambio en la relacién publico/privado y la privatizacién de sectores que estaban monopolizados
por el Estado, se transformo en el elemento central para las dindmicas de acumulacidn capitalista
a través de la desposesion. La politica neoliberal aplicada a los servicios de agua y saneamiento
significé la instauracién de un modelo basado en la hegemonia de los principios mercantiles y
una cultura fundada en la exclusidon que contribuyé a exacerbar las condiciones de desigualdad y
polarizacion social (Castro, 2005). El Estado y sus instituciones han sido un actor central y

contradictorio a la hora de llevar a cabo la estrategia neoliberal de desposesion.
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Por su parte, Karen Bakker (2003, 2010) plantea que mas que una desregulacion, el
modelo privatizador significé una re-regulacién del sector, en la cual el Estado ha tenido un rol
activo para la transicion de lo que denomina un modelo hidrdulico estatal a uno conservacionista
de mercado (Bakker, 2003b). Asimismo, Bakker afirma que, a pesar de la enorme influencia que
ha tenido la ideologia neoliberal en el sector, por sus caracteristicas naturales, el agua es un bien
dificil de mercantilizar y es susceptible de ser monopolizado por el Estado, ya que requiere
grandes inversiones de capital en infraestructura (Bakker, 2003a). A eso se le suma el hecho de

gue tiene una importancia simbdlica y cultural por sus caracteristicas de bien vital para la vida.

2.3 Democratizacion y gobernabilidad del agua: un vinculo poco explorado

La vinculacién entre democracia y gobernabilidad del agua no abunda en la literatura
dedicada a los SAPyS. Esto se debe a que, histéricamente, los problemas asociados a la
gobernabilidad de dichos servicios han sido identificados como problemas de tipo técnico. El
término gobernabilidad suele utilizarse con una multiplicidad de significados y desde
perspectivas diversas, incluso con dificultades de traduccidon de los conceptos ingleses de
governance y governability (Allen, Davila, y Hofmann, 2005; Kooiman, 1993; Zurbriggen, 2014).
Para los fines de esta investigacidn, no consideramos pertinente profundizar en ese debate y
hemos optado por utilizar el concepto de gobernabilidad entendiéndolo como los fines y valores
gue orientan a la sociedad y en base a los cuales se configuran y mantienen arreglos
institucionales y de poder desde los que se toman decisiones y se implementan politicas publicas
(Hanf y Jansen, 1998). Esta definicidon nos permite analizar el sector desde una perspectiva mas

amplia que el de la “gestion”, incorporando la relacion y roles de los diferentes actores.

Por otra parte, proponemos analizar el desarrollo y expansién de los servicios desde la

perspectiva de la democratizacion de la sociedad, indagando sobre los vinculos que existen entre
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la gobernabilidad del agua y el concepto de democratizacién. Para ello, analizamos la
democratizacion del agua desde un doble enfoque: por un lado, la nocién de democratizacién en
términos materiales, esto es, de igualdad social en el acceso a los servicios; y, por el otro,
democratizacién en términos de gobernabilidad del agua, esto es, el grado de participacién
ciudadana en la planificacion, gestién y control de los servicios de agua y saneamiento, asi como
en las luchas ciudadanas por su acceso. En este sentido, nuestra perspectiva se orienta a analizar
la democratizacién del agua en términos de democracia integral (Rosanvallon, 2012), la cual
combina los ideales histdricos del socialismo de igualdad redistributiva y los ideales de la

democracia liberal de igualdad civica y politica.

En las sociedades capitalistas, la democracia presenta una contradiccidén entre la légica
de igualdad civica y politica de la ciudadania, que propone el ideal democratico, y la légica de
distribucién desigual de derechos de propiedad, propia de los principios mercantiles del
capitalismo (Merkel, 2014). En el mismo concepto de ciudadania, en su cldsica concepcién
desarrollada por Marshall en la conferencia de 1949 (Marshall y Bottomore, 2004), se destaca la
tension existente entre el principio de igualdad formal del proceso de ciudadania y la
reproduccién de desigualdades de clase reales. Esta contradiccién bdsica de las democracias
liberales tiene su correlato en la problematica del agua, donde las desigualdades sociales
estructurales, sumado a la orientacidén neoliberal que tuvo lugar en las politicas del sector
durante el modelo anterior, han significado un condicionamiento para la implementacién del
Derecho Humano al agua (Castro, 2009). Sin embargo, esa contradiccidn entre igualdad formal y
desigualdad real no implica que debemos desatender el proceso de democratizacidn vy
ampliacion de derechos de ciudadania a lo largo de la historia del capitalismo, ya ha sido fruto de
luchas, con avances y retrocesos en donde la construccion de ciudadania se presenta como un

constante territorio en disputa (Castro, 2002).
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En el marco de esa disputa, la implementacion de politicas de orientacién neoliberal
significd un retroceso en el proceso de democratizacién, en particular en el sistema de ciudadania
social, o acceso a derechos sociales, que durante buena parte del Siglo XX, en especial en Europa
y EE.UU. y, en menor medida, en paises de América Latina, habia garantizado la provision de
servicios publicos para toda la ciudadania, por parte de un Estado que los convirtié en bienes

ciudadanos (lazzetta, 2007).

A pesar de que muchos paises de América Latina vivieron un proceso de democratizaciéon
politica y el fin de regimenes autoritarios durante la década de 1980, esas nuevas democracias
convivieron y conviven con un importante aumento de la desigualdad social (Strasser, 2005), a
partir de la cual la brecha entre la democracia como régimen y la democracia como sociedad se
profundizé (Rosanvallon, 2012) y, al mismo tiempo, el Estado fue demonizado y achicado en favor
de una mayor libertad de mercado. En ese contexto, se ha definido a las nuevas democracias
como democracias sin ciudadanos (Strasser, 2013) o ciudadanias de baja intensidad (O’Donnell
y Wolfson, 1993). Sin embargo, para Pierre Rosanvallon (2007), la idea de un ciudadano pasivo
es un mito y el gran problema de nuestro tiempo no es la apatia politica sino la erosiéon de la
confianza de los ciudadanos en las instituciones. Ese desencanto, lejos de frenar la democracia,
la expande, impulsando nuevas formas de organizacién de la comunidad que conforman una
contrademocracia. Esa organizacion de la desconfianza en forma de contrademocracia se
manifiesta, segln Rosanvallon, a través de tres tipos de poderes: de control (vigilancia, denuncia
y calificacién de la actividad gubernamental por parte de la ciudadania); de obstruccion (en forma
de rechazo ante las decisiones gubernamentales); y de juicio (relacionada con la judicializacién e
imputacion de la politica) (2007). En el analisis especifico de la gobernabilidad de los servicios de

agua y saneamiento, seran los dos primeros de estos poderes los que encontraremos.
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Osvaldo lazzetta (2007) plantea que Estado y la democracia son construcciones histdricas
y sociales con trayectos y origenes independientes que responden a légicas diferentes. Mientras
gue el Estado tiende a la centralizacion del poder, la democracia propone su descentralizacién.
Sin embargo, plantea el autor, Estado y democracia se necesitan mutuamente. La democracia
necesita del Estado para garantizar la universalizacién de los derechos de la ciudadania, pero el
poder que este relne para tal fin debe ser sometido a un riguroso control democratico, o

contrademocratico, en términos de Rosanvallon.

Desde esta perspectiva enfocada en el rol del Estado, profundizar la democracia implica
entender la democratizacién en relacién con la existencia de un Estado que garantice la
universalidad de los derechos ciudadanos. Ahora bien, un Estado mas extenso no
necesariamente asegura su democraticidad, por lo cual el proceso debe estar acompafiado del
robustecimiento de los mecanismos de control y por innovaciones institucionales que permitan
traducir la desconfianza en participacién ciudadana (lazzetta, 2007), es decir, profundizar el
caracter publico del Estado. En ese sentido, a partir de la crisis socio-econémica y politica de
2001/2002 en la Argentina, en la cual la hegemonia neoliberal entré en cuestionamiento y se
revalorizd el rol del Estado, uno de los desafios de la gobernabilidad de los SAPyS en Argentina
es responder al interrogante respecto a cuales deberian ser las caracteristicas de dicho Estado

post neoliberal (Thwaites Rey, 2008) y cdmo se vincula con la desconfianza ciudadana.

En esa linea, la nocién de participacion es central a la hora de pensar modelos publicos
democraticos de gobernabilidad de los servicios de agua y saneamiento. Sin embargo, el
concepto de participacion requiere de cierta precisién conceptual ya que puede ser utilizado para
casos muy disimiles y desde perspectivas antagodnicas. Pero es importante resaltar que, si bien

en los Ultimos afios la nocion de participacion en la gobernabilidad del agua ha sido incorporada
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al lenguaje cotidiano de organismos oficiales, esta tiene su origen en las luchas ciudadanas y de

los movimientos sociales por la expansién de derechos.

En términos generales, la idea de democracia participativa, asi como las teorias de la
democracia deliberativa (Schvartzman, 2014), surgen como un cuestionamiento a la distancia
entre gobernantes y pueblo soberano que caracterizan a la democracia representativa y ponen
el eje en el fortalecimiento de la esfera publica a través de la actividad ciudadana (Ferree et al.,
2002). Estas teorias hacen un llamado a politizar a la sociedad en todas las esferas de la vida en
comunidad, incluido los lugares de trabajo (Pateman, 2014). Esta perspectiva critica de la
democracia liberal tuvo su auge en las décadas de 1960 y 1970 en Europa y EEUU, pero en los
ultimos afios ha sido rescatada y revitalizada a partir de las experiencias de espacios
participativos en América Latina, con el caso de la experiencia del gobierno municipal de Porto

Alegre, Brasil, como mayor exponente (Avritzer, 2014; Hilmer, 2010).

Por otra parte, la nocion de participacidén, que otros autores han definido como una
“nueva tirania” (Cooke y Kothari, 2001), también tiene aspectos que pueden resultar negativos.
Lejos de democratizar la democracia, algunas experiencias participativas pueden profundizar la
desilusion civica si se las considera fraudulenta o si no se cumplen los resultados que se esperan
de ella (Font et al., 2014) o pueden servir como excusa para que el Estado desatienda sus
responsabilidades. Asimismo, algunos dispositivos participativos pueden quedar restringidos a
tematicas inmediatas y despolitizadas atravesadas por intereses individuales, con lo cual lejos de
fomentar una ciudadania activa se conforma una ciudadania disminuida (Annunziata, 2015). En
ese sentido, mas alld de los procedimientos participativos en si mismos, los resultados de estos
seran muy diferentes segun el contexto socio politico, con lo cual es importante conocer el lugar

gue ocupan el mercado y el Estado (Sintomer y Ganuza, 2011).
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En el caso de los SAPyS, la evidencia histdrica sugiere que su gobernabilidad se ha
caracterizado por formas tecnocrdticas y jerdrquicas, monopolizadas por los expertos
hidrdulicos, sin participacion de ciudadanos y usuarios. Castro (2012) propone tres tipos de
gestién del agua segun el grado de participacion: a) formas de gestion tecnocraticas que excluyen
la participacidn de la poblacion tanto en su cardcter ciudadano como en su cardcter de usuario-
cliente-consumidor de los servicios publicos; b) formas de gestién tecnocratica que permiten
espacios de participacién restringidos; c) participacidon social desde abajo, promovida por
organizaciones sociales. Este tipo también puede ser denominada como no institucionalizada

(Rodriguez Blanco, 2011).

Ahora bien, esta clasificacidon diferencia entre dispositivos participativos propiamente
dichos, aunque limitados, impulsados desde arriba, y las formas participativas auténomas de la
sociedad, que suelen desenvolverse en momentos particulares, como formas de estallidos frente
a una determinada politica. Es por ello que creemos necesario sumar un cuarto tipo de
participacidn, caracterizado por la combinacién entre movimientos ascendentes de participacion
autonoma de la sociedad civil y movimientos descendentes de reconocimiento de esa
participacidn en la gestién por parte del Estado. Ejemplo de esto son las Mesas Técnicas de Agua
en Venezuela (Lacabana y Cariola, 2007) y los Comités de Agua Potable y Saneamiento en
Nicaragua (Kreimann, 2013), donde el tipo de participacidn no es ni una gestidén tecnocratica con
participacién restringida y dirigida desde arriba, ni tampoco es una participacién social impulsada
Unicamente desde abajo. En estos casos hay una relacidén de ida y vuelta, de botton-up top-botton
(Bacqué, Rey y Sintomer, 2005), con un cierto grado de equilibro entre el grado de autonomia

de la ciudadania y el grado de institucionalizacion y reglamentacién del ambitos de participacion.
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Si bien debemos reconocer que una mayor participacion no significa automaticamente
decisiones politicas mas efectivas, si consideramos que es un camino de aprendizaje democratico
de la ciudadania. Talpin (2011) plantea que los actores cambian durante el proceso participativo
ya que adquieren nuevos habitos democraticos. Es por ello que, independientemente de sus

resultados, existe una preferencia normativa en la busqueda de una gobernabilidad participativa.

2.4 En busca de lo publico en la gobernabilidad de los servicios de agua y saneamiento

En momentos en dénde la ideologia neoliberal estaba en pleno auge y el modelo estatista
se encontraba en crisis y era cuestionado por sus fallas, Portantiero (1989) planteaba la
necesidad de introducir una tercera dimensién, que supere la dicotomia entre lo estatal y lo
privado, esa dimension era la de lo publico, como espacio que asegure una mayor informacion,
participacién y descentralizacién de las decisiones. Dicho planteo adquiere un nuevo significado
tras la crisis del modelo neoliberal y el surgimiento del proceso de recuperacién de derechos
sociales que caracterizé a gobiernos progresistas de Sudamérica (Garcia Delgado, 2014), en el

cual se enmarca el nuevo modelo publico/estatal del agua y saneamiento.

En la nocién misma de servicio publico, tanto en su tradicidn francesa, orientada al
monopolio estatal de la gestidon, como en la estadounidense, donde el Estado tiene un rol menos
predominante, pero con presencia en el control y regulacién del servicio, con una participacion
destacada del poder judicial, o en la inglesa, donde también el Estado se ha centrado en la
regulacién a partir de los cambios introducidos en la década de 1980, la idea de publico alude al
caracter de interés colectivo, que atafie a toda la ciudadania, y que debe cumplir con condiciones

de regularidad, continuidad, generalidad y uniformidad en su prestacion (Gonzalez Moras, 2004).

Sin embargo, esa nocion acotada de lo publico no alude a las caracteristicas de su gestion

sino a que el servicio esté destinado al conjunto de la ciudadania, independientemente de por
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quién sea gestionado. Esta concepcién refiere sélo a uno de los posibles significados de la
distincién entre publico y privado, aquella que alude a lo que es de interés colectivo en oposicién
a lo individual. Rabotnikof (2005) plantea que, ademas de ese, existen otros dos sentidos bdsicos
gue se asocian a lo publico: el que distingue lo visible de lo oculto o lo manifiesto de lo secreto,
donde lo publico refiere a publicidad de los actos, y el que asocia a lo publico con lo accesible y

abierto. Segun la autora, estos tres sentidos convergen cuando pensamos en espacio publico.

Sin embargo, esa nocién ampliada de lo publico no se encuentra reflejada en la dicotomia
publico/privado relacionada a la gobernabilidad de los servicios publicos de agua y saneamiento.
Como analizaremos en el siguiente capitulo, a lo largo de la historia se puede evidenciar que
dicha dicotomia se presenta en términos de dos alternativas principales, por un lado, una donde
el servicio publico se encuentra a cargo del Estado y, por el otro, una donde el mismo estd a cargo
de una empresa privada. Si bien existen casos intermedios, modelos mixtos (Pirez, 2000) o formas
cooperativas (Spronk et al., 2012), esas son las dos tendencias principales predominantes. En
dicha dicotomia, en términos generales, se pueden evidenciar principios de gobierno del agua
divergentes. En el modelo estatal de gobernabilidad del agua priman los principios de
universalidad y equidad social en el acceso a los servicios, mientras que el modelo privado se
encuentra atravesado por criterios mercantiles, en donde la rentabilidad empresarial y la

eficiencia financiera cumplen un rol central (Castro y Lacabana, 2005).

Tal como plantea Nancy Fraser (1990), la privatizacion y los intentos de separacion entre
la sociedad civil y el Estado, no han sido beneficiosos para un buen funcionamiento de la esfera
publica, retomando la idea cldsica de Habermas (1991). La reduccién de lo publico a lo estatal ha
resultado util para los analisis criticos del modelo neoliberal. Sin embargo, no creemos que sea

suficiente a la hora de analizar las caracteristicas y diferentes formas que adquieren las
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alternativas a la privatizacién en el periodo post-neoliberal. En ese sentido, coincidimos con
lazzetta (2002) en que lo publico designa un entramado que excede los limites del Estado ya que
mientras que lo estatal es por definicidon publico, no todo lo publico es estatal. Segun el autor, en
lo publico confluyen energias tanto de la sociedad civil como del Estado, por lo que generar
bienes publicos desde el Estado y someter a este al control de la ciudadania son dos caras
complementarias de lo publico-estatal, una orientada a garantizar derechos ciudadanos y la otra
atransparentar el poder del Estado (lazzetta, 2008). Si aceptamos que existe una energia publica
(lazetta, 2002) que no es generada desde el Estado, entonces debemos rastrear cuanto de esa
energia publica existe en la gestidon publico-estatal del agua, en términos de participacién y
control ciudadano. Como plantea lazzetta, “el principal reto para lo publico-estatal se resume en
la doble exigencia de garantizar ciudadania y un modo de ejercer el poder que promueva la

publicidad, la rendicion de cuentas y el apego a criterios universalistas” (2002; 50).

2.5 Regulacion y control en el sector de agua y saneamiento

Segun la CEPAL (1995), desde el punto de vista econdmico, los servicios publicos de agua
y saneamiento tienen como principal caracteristica ser economias de escala, conformadas como
monopolios naturales que requieren de altos niveles de inversidn en infraestructura, por lo cual
la regulacién publica se torna indispensable, en particular cuando intervienen capitales privados.
Ahora bien, en esta investigacion, partimos del concepto de que el esquema de regulacién de los
servicios publicos se define en forma asociada a los arreglos institucionales de prestacién de cada
momento histdrico, por lo cual, el modelo regulatorio no puede ser analizado de manera aislada,
sino en el marco de un modelo de gobernabilidad general de los servicios publicos, asi como de
una concepcion sobre el rol del Estado en su prestacién (Nahon y Bonofiglio, 2007). A pesar de

que el concepto de regulacién comenzd adquirir relevancia durante lo que denominamos
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periodo neoliberal, si entendemos por esta la capacidad estatal de definir reglas obligatorias de
cumplir en el marco de una determinada politica publica, se puede concluir, siguiendo a Nahén

y Bonofiglio (2007), que los servicios publicos estuvieron regulados desde sus comienzos.

Durante el periodo caracterizado por la intervencion del Estado, el tipo de regulacién
existente era el modelo denominado regulacion enddgena, en el cual se entiende por regulacion
a la capacidad del Estado de definir las reglamentos para el sector y planificar una politica
(Azpiazu et al., 2008). Frente a eso, en su versién mas radical y critica del Estado interventor, el
neoliberalismo proponia una total desregulacidn, donde las fuerzas del mercado sean totalmente
libres para actuar ya que solas tenderian al equilibro y a la eficiencia en la prestacion. Sin
embargo, los riesgos de dejar en manos de la voluntad del Capital, servicios publicos que se
destacan por su condicion de monopolio natural, eran demasiado elevados, incluso para los
promotores del libre mercado, y generaron resistencia en varias partes del mundo. Es asi que
una versién mas moderada del neoliberalismo promovié una especie de reacomodamiento
estatal, mas que su total desvinculacién del sector. En ese marco, nace la idea de Estado
regulador. El Estado Regulador implica que el gobierno abandona su cardcter de productor y se
concentra en un rol de generador y garante de las reglas de juego que la sociedad ha acordado

como régimen de convivencia (Stark, 2001).

El concepto contempordaneo de regulacién se consolida con la implementacién del
modelo neoliberal y la reforma del Estado que lo acompaiié. El abandono del Estado de su
participacién en el sector productivo y en la prestacion de servicios publicos en los cuales habia
tenido por décadas un papel dominante, implicd una modificacién de su rol, pasando de
prestador y productor a mero regulador y controlador del mercado. Supuestamente, la

delegacion de la actividad regulatoria de una actividad en un ente autdnomo, haria que la
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regulacion dependa menos de contingencias electorales y tenga menos problemas de

gobernabilidad, generando una mejor prestacién de los servicios (Majone y La Spina, 1993) .

El reconocimiento de que el mercado podia tener fallas, en especial en los servicios de
monopolio natural, y de que el Estado debia marcar las “reglas de juego”, generd un modelo
tedrico de regulacién que deberia generar un mejor funcionamiento de los servicios bajo las
clasicas premisas de la economia liberal, defender la competencia, crearla cuando no exista o

sustituirla cuando sea imposible su creacion (Arifio Ortiz, 1996).

Sin embargo, la regulacién también puede ser concebida desde otras dos dimensiones
ademads de la econdmica, la dimensidn social, abocada a establecer normas y lineamientos para
garantizar el acceso de la ciudadania a ciertos bienes y servicios, y la administrativa, la cual alude
a la acciéon del gobierno orientada al suministro de informacién para el control ciudadano (Stark,
2001). Ambas adquieren especial interés cuando se trata de servicios publicos. En ese sentido, el
concepto de regulacion social le da al Estado un rol que no se limita sélo a controlar un tipo de
industria que suele tener fallas de mercado, sino que involucra al Estado como orientador de la
oferta de bienes publicos (Lépez y Felder, 1997). Esta ampliacion del concepto de regulacion
posibilita que la misma no se limite a regular aspectos econdmicos de un servicio, sino que, a su

vez, el Estado pueda intervenir en aspectos como los impactos ambientales de la prestacion.

En la practica, el sistema regulatorio contemporaneo no cumplié con las expectativas,
sino que, mas bien, tuvo grandes dificultades para ejercer su capacidad regulatoria ante un
sistema de liberalizacién del mercado y desproteccidén de los usuarios. La bibliografia que ha
trabajado el tema, demuestra una gran debilidad por parte de los entes reguladores para poder
cumplir con sus funciones de regulacién, control, fiscalizacién y sancion (Azpiazu et al., 2008;

Lépez y Felder, 1999). La tendencia general de estos organismos ha sido la de caer en lo que
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Vispo (1999) ha denominado cooptacion bifronte, a partir de la cual las empresas privatizadas
se aseguraron condiciones favorables para la obtencidn de ganancias extraordinarias debido a la
existencia de una agencia reguladora cooptada tanto por la empresa a la cual debe regular como
por la autoridad politica del Estado. El nivel de autonomia de los entes reguladores, producto
tanto de su disefio como del contexto en el que se enmarca, es considerado un elemento clave

para el desempefio de las empresas prestadoras (Urbiztondo et al., 1998) .

Por otro lado, algunos autores han intentado evaluar el desempeno de los entes
reguladores contempordneos desde la nocion de capacidades estatales (Oszlak et al., 2000;
Rocca, 2011). Las capacidades de regulacion del Estado pueden ser analizadas desde dos
dimensiones: la técnica administrativa, concernientes al funcionamiento interno del aparato
estatal en términos de regulacién, y la dimensidn relacional, vinculada a las interacciones que se
efectian entre los diferentes actores sociales y econémicos que se relacionan con las agencias
estatales y de alguna manera intervienen en el proceso regulatorio. Esto nos brinda elementos
para realizar una evaluacion sobre el accionar de un ente regulador en particular, mas alla de la

evaluacién general sobre el modelo regulatorio imperante.

2.6 Alternativas a la privatizacion y Gestion Publica Progresista

Segun el Trasnational Institute (TNI), en el afio 2017, la tendencia a des-privatizar las
empresa de agua y saneamiento alcanzaba 267 casos en todo el mundo (Kishimoto y Petitjean,
2017), aunque esta cifra esta subestimada ya que no toma en cuenta algunos casos de Argentina,
como el de Mendoza y el de Salta. Dicha compilacién de casos, que varian entre ciudades grandes
y chicas, asi como de altos o bajos ingresos, esta basada en un criterio amplio de gestidén publica
en la que caben diversas formas de des-privatizacion. A pesar de ello, la magnitud del fendmeno

y la diversidad de casos permite caracterizar al proceso como un cambio de ciclo.
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Una de las primeras diferencias que se encuentran entre los casos es el relacionado al
nivel gobierno. Mientras que en Europa y EEUU es comun hablar de “remunicipalizacién”, debido
a que el alcance geografico de las empresas es de nivel municipal, en la Argentina se lo denomina
re-estatizacion, o, dependiendo del caso, re-nacionalizacién y re-provincializacidon. En nuestro
caso, optamos por la denominacion “re-publicizacién” ya que nos permite englobar los diferentes

niveles administrativos y, a la vez, incorpora el concepto de publico, no solamente estatal.

El desafio consiste en definir el fenémeno no sélo por la negatividad del rechazo al modelo
privatizador, sino por sus caracteristicas propias. En ese sentido, no sélo se trata de discutir si la
prestacion debe ser estatal o privada, sino reflexionar sobre cuales son las caracteristicas de esa
nueva gobernabilidad publico/estatal (Pigeon et al., 2013). Al respecto, Hachfeld et al. (2009)
proponen el concepto de gestion publica progresista del agua. Esta definicion conceptual esta
construida como una eleccién normativa sobre cémo deberia ser una gestién publica del agua,
pero a partir de ella construyen una serie de dimensiones de andlisis que creemos importante
rescatar. Dichas dimensiones son: a) la universalizacién y buena calidad del servicio, b) la
efectividad en cubrir las demandas de la poblacién y la capacidad de generar procesos de
democracia participativa vinculados al sector; c) la equidad en la prestacidn, lo que supone que
el acceso al agua no debe depender del status social del ciudadano; d) la solidaridad vy
colaboracidén entre prestadores publicos del sector, e) la sustentabilidad del servicio; f) las buenas
condiciones laborales para sus trabajadores; g) la presencia de estructuras de control
democraticas y, por ultimo, h) la existencia de una legislacion progresista que considere el

caracter publico del servicio y reconozca el Derecho Humano al agua (Hachfeld et al., 2009: 5).

En un intento similar, McDonald y Ruiters (2012) intentan clasificar las diferentes

alternativas a la privatizacion a las cuales dividen en tres grupos: 1) entidades publicas; 2)
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entidades sin animo de lucro; y 3) asociaciones entre dos entidades publicas o sin &nimo de lucro.
A su vez construyen “criterios de éxito”, esto es, dimensiones que sirvan para analizar el
desempefio de esas alternativas. Estas dimensiones son: a) la equidad; b) participacidn; c)
eficiencia; d) calidad del servicio; e) rendicién de cuentas; transparencia; f) calidad del lugar de
trabajo; g) sostenibilidad; h) solidaridad; i) ética publica; j) transferibilidad. Estas herramientas
permitan evaluar el nuevo modelo publico/estatal con criterios enfocados en lo publico y en el
Derecho Humano al agua, diferentes a modelo de “Benchmarking” (indicadores de evaluacion

comparativa), creado para comparar a las empresas desde la dptica de la eficiencia financiera.

Uno de los aspectos que se destacan como peligrosos a la hora de analizar el desempefio
del nuevo modelo publico/estatal es el de la corporatizacion (McDonald, 2015). Por esta se
entiende a aquellas agencias de propiedad o administracion estatal, que cuentan con cierto
grado de autonomia, con régimen juridico propio y una estructura parecida a una empresa
privada. En dichas compaifiias, los gastos e ingresos se contabilizan como si correspondieran a
una empresa auténoma del Estado, con una supuesta reduccién de las injerencias politicas.
Desde una perspectiva heredera de la “New Public Management” (Nueva Gestién Publica), esto
serviria para mejorar la capacidad de obtencién de préstamos financieros. Sin embargo, el eje
problematico es que dichas empresas funcionan con principios orientados al mercado a pesar de
ser de propiedad estatal. Esto ha sido catalogado como una forma de privatizacién encubierta,
sin los riesgos asociados con la participacién directa del sector privado (Magdahl, 2012; Van
Rooyen y Hall, 2007). Segun Boag y McDonald (2010), la corporacién puede incluso llegar a
reemplazar los principios tradicionales del sector publico, colocando como prioritarios a los

objetivos de eficiencia econdmica en lugar de los de la equidad.
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2.7 Conclusiones

Aqui hemos expuesto las lineas conceptuales que guian nuestro analisis de las diferentes
dimensiones del caso estudiado. La variedad de las perspectivas tedricas incorporadas responde
tanto a la complejidad de la problematica de los servicios de agua y saneamiento, como a nuestra
voluntad de realizar un andlisis integral que vincule aspectos relacionados a la democratizacién

de la gobernabilidad del agua con procesos politicos, sociales, econdmicos y ambientales.

Luego del desarrollo conceptual, en el siguiente capitulo realizaremos un analisis histérico
de la evolucién de la gobernabilidad del sector, con el fin de comprender el proceso que derivara

en la “re-publicizacion” del servicio.
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Capitulo 3: Historia de los servicios de agua y saneamiento en Argentina

3.1 Introduccion

En el presente capitulo realizamos un breve recorrido histérico por los diferentes
modelos de gobernabilidad de los SAPyS en la Argentina con el objetivo de identificar algunas de
sus principales caracteristicas. La relevancia de un capitulo histérico radica en que nos permite
tener una visién mas amplia del desarrollo de estos servicios y su vinculo con la democratizacién,

al tiempo que nos ayuda a comprender la preexistencia de algunos de los debates actuales.

La conformacion del Estado y la democratizacidn forman parte de procesos diferentes y,
por momentos contradictorios, (lazzetta, 2007), lo cual se demuestra en el hecho de que los
primeros sistemas de abastecimiento y distribucién de agua potable por red en Argentina fueron
impulsados por un Estado no democratico. Por otro lado, el proceso de democratizacién de la
sociedad también esta caracterizado por el acceso a derechos por parte de la ciudadania. En este
caso, si bien buena parte de la sociedad no gozaba de derechos civiles ni politicos, el desarrollo

de redes de agua potable significd un avance en el proceso de ampliacién de derechos sociales.

En ese sentido, en el caso de los SAPyS observamos que la democratizacion de la sociedad
en términos de acceso al agua como un derecho social avanzé de manera mas o menos continua
durante buena parte del siglo XX, a pesar de que los derechos civiles y politicos hayan sido
interrumpidos por gobiernos autoritarios. Dicho proceso evidencié un quiebre con la

implementacién de politicas neoliberales a partir desde fines de la década de 1970.

3.2 Situacidn previa al desarrollo del servicio

Durante la primera mitad del siglo XIX, las ciudades de la flamante nacién argentina no

habian experimentado un crecimiento que justificara que el Estado tuviera como prioridad
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resolver el problema de la distribucion de agua potable. Los pobladores de las ciudades se
encargaban ellos mismos de obtener dicho bien, sea a través de extraccién de agua subterranea
o de agua superficial. En algunas ciudades, como Cérdoba o Mendoza, el Estado sdlo facilitaba
las condiciones en que se obtenia el agua a partir de pequefiias obras de infraestructura como la

construccidn de acequias para aprovechar las crecidas de rios caudalosos o el agua de deshielo.

En las ciudades litoralefias, cercanas a grandes fuentes de agua superficial, como Buenos
Aires, Rosario o Santa Fe, uno de los métodos mas utilizados era el acarreo de agua desde el rio,
lo cual promovié la aparicion de un sujeto social particular, encargado de brindar dicho servicio,
este era el aguatero. Este actor tuvo especial importancia en la ciudad de Buenos Aires debido a
la mala calidad que tenia el agua de pozo en la zona. El aguatero se encargaba de cargar agua en
barril desde las orillas del rio, sin demasiado control sobre la calidad del mismo, para luego
venderla en las casas de la ciudad, lo cual generaba importantes conflictos con los clientes por
el precio abusivo en que se vendia. Esto llegd a tal punto que el Estado debid regular la actividad
con el fin de controlar tanto que no juntaran el agua en zonas insalubres, como que el precio
gue cobraban por el servicio no fuera excesivo, de modo de evitar posibles abusos. De esta
manera, el fendmeno del aguatero significé un primer ejemplo incipiente de mercantilizacién

del agua y de necesidad de control por parte del Estado.

Otra de las formas de acceder al agua durante la primera mitad del siglo XIX era a través
de los aljibes, construcciones ubicadas en los patios de las casas y que consistian en un pozo con
cisterna que recogia el agua de lluvia para su posterior aprovechamiento. Si bien la calidad del
agua de lluvia era mayor que la de los pozos comunes, las instalaciones de dichos sistemas de

captacion constituian un gasto que la mayoria de la poblacién no podia afrontar.
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La precariedad general del acceso al agua durante ese periodo se manifestd a través de
la proliferacién de graves enfermedades como las epidemias de cdlera y fiebre amarilla, que
fueron frecuentes en las ciudades mas importantes del pais durante las décadas de 1850, 1860
y 1870 (especialmente en Buenos Aires), y que afectaron a gran parte de la poblacion, sin
distincidn de clases sociales. Esta situacién, sumado al hecho de que las ciudades comenzaban a
crecer a partir de la inmigracion, aumentando el riesgo de insalubridad, llevd a los sectores
urbanos dominantes a estudiar la posibilidad de modernizar el sistema de provisidon de agua, asi

como estaba sucediendo en las principales ciudades europeas y de EE.UU.

El graninterés por la salud publicay el desarrollo de redes de distribucion de agua potable
de fines del Siglo XIX fue fomentado por el movimiento sanitarista (Goubert, 1986), el cual
resaltaba la importancia de los servicios urbanos de agua para la salud de la poblacién y
vinculaba, por primera vez, la legislacién sanitaria con la urbanistica. De esa manera, si bien
durante la primera mitad del siglo en la ciudad de Buenos Aires ya se habian estudiado algunas
formas de desarrollar un sistema de abastecimiento de agua, serd recién a partir de la epidemia
de cdlera del afio 1867 y en el marco de un proceso de estabilizacion politica del pais en que el
Estado comenzara darle prioridad al desarrollo de dichos servicios. Tanto la identificacion de la
falta de una red segura de agua potable como un problema de salud publica, como la
consolidacién del Estado nacional en el marco de un modelo de desarrollo agroexportador,

generaron las condiciones para el desarrollo de las primeras redes de agua del pais.

3.3 Primeras redes municipales de agua

El primer sistema de potabilizacion y distribucion de agua en el pais comenzé a
desarrollarse en la ciudad de Buenos Aires a partir del afio 1867 con la creacién de la Comision

de Aguas Corrientes, Cloacas y Adoquinado en el ambito del gobierno de la Provincia de Buenos
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Aires. Si bien habian existido iniciativas previas por parte de los gobiernos municipales, la falta
de capacidad financiera de la ciudad hizo que fuera finalmente el gobierno provincial el que se
hiciera cargo del servicio. Un aio después, en marzo de 1868, se iniciaron las obras para construir
el Establecimiento Recoleta, el cual consistia en la captura, purificacion, bombeo y distribucion
de agua proveniente del Rio de la Plata (Tartarini, 2010), a partir del plan disefiado por el
ingeniero irlandés John Coghlan. Posteriormente, durante la década de 1870, el establecimiento
Recoleta seria ampliado en funcion de un nuevo plan de saneamiento, creado por el ingeniero

inglés John Bateman, para una ciudad que crecia de forma acelerada.

Durante estos primeros afios ya se puede observar una concepcion social, no mercantil,
del acceso al agua. Esto se demuestra, por ejemplo, en que el primer reglamento para la
provision de agua de la ciudad de Buenos Aires, redactado en 1869, se plantea la gratuidad de
la toma de agua para consumo doméstico desde surtidores publicos. Las elites locales, influidas
por el movimiento sanitarista de Europa y EE.UU., comprendieron laimportancia de la expansion
del servicio para la higiene publica. Asimismo, el desarrollo de las redes de agua acompafié una
nueva concepcion de la ciudad, en donde los edificios publicos, los grandes parques y las fuentes
majestuosas debian reflejar el crecimiento del pais. Quizas la obra que mejor reflejé ese
embellecimiento de la ciudad y su relacién con el agua fue el Palacio de las Aguas Corrientes en
la ciudad de Buenos Aires, que, en realidad, en su interior no era mds que un depdsito de agua
filtrada ubicado en la parte mas alta de la ciudad, para su posterior distribucién, pero que fue

recubierto con un edificio de gran belleza arquitecténica de estilo europeo.

En 1880, a partir de la federalizacion de la Ciudad de Buenos Aires, las obras de salubridad
de dicha ciudad pasan a ser competencia del Estado Nacional para lo cual se crea una “Comision

Nacional de Obras de Salubridad” bajo la érbita del Ministerio del Interior, dando comienzo a un
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proceso de nacionalizacion de la gestién del servicio. Durante este primer periodo de
competencia nacional surgio, ademads, un experimento fallido de gestién privada a través de la
Ley 1992 de 1887, durante el gobierno del Presidente Miguel Angel Judrez Celman (1886-1990),
con la cual se entregd, mediante un “Contrato de arrendamiento”, la gestidn del servicio de la
Capital Federal a una empresa de capitales ingleses. La excusa para dicha privatizacién fue, como
lo seria un siglo después, la falta de recursos del Estado para hacer frente a las obras necesarias

para mejorar el servicio (Bordi de Ragucci, 1997).

Durante ese periodo, la situacién de salubridad de la ciudad era todavia muy precaria,
segun un censo de 1891 de las 30.367 casas que tenia Buenos Aires, sélo 8.151 tenian agua
corriente (Herz, 1979). Los antiguos aguateros se encargaban de distribuir el agua de red en los
barrios no cubiertos, siendo muchas veces perjudicados por el precio que debian pagar a la
empresa durante su experiencia privada, lo cual llevé a que realizaran una huelga en el afio 1890.
El precio del servicio también generd malestar entre los usuarios residenciales, los cuales debian
pagar una tarifa que incluia los tres servicios (agua potable, desaglies cloacales y desagies
pluviales) a pesar de contar, en la mayoria de los casos, con uno sélo de ellos (Rey, 2000). Ese

primer intento privatizador fracaso y el contrato fue rescindido cuatro anos después.

Por su parte, en el caso de Rosario, ciudad que también comenzaba a crecer
aceleradamente de la mano de su actividad portuaria, el desarrollo del servicio estuvo desde sus
comienzos asociado al modelo privado. Luego de algunos intentos fallidos por proveer de agua
potable a una ciudad que habia sido fuertemente afectada por la epidemia de cdlera, en 1887
se dio en concesidon los servicios de saneamiento a dos empresas con sede en Londres,
controladas por el grupo River Plate Trust: la “Rosario Water Works Co.” y la “Rosario Drainage

Co.” (Lanciotti y Regalsky, 2014). A diferencia de la efimera privatizacién en la ciudad de Buenos
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Aires, la privatizacion de los servicios rosarinos se mantuvo durante seis décadas, hasta el afio
1948, a pesar de experimentar resistencias y conflictos con la ciudadania, en particular en la
década de 1930 (Suarez, 2016). Al momento de inaugurarse el servicio, la red abastecia a 1.107
casas, lo cual significaba alrededor de 10.000 habitantes servidos, sobre un total de 51.000 que

tenia la ciudad.

Durante este periodo inicial de los SAPyS en la Argentina ya se evidenciaban dos
cuestiones que seran recurrentes a lo largo de la historia. Por un lado, el debate en torno a si el
servicio debe ser brindado por el Estado o a través de una empresa privada, debate que también
se estaba dando en Europa y EE.UU., tendiendo hacia la primacia del modelo estatal; y, por el
otro, si la cuestion del abastecimiento de agua era de incumbencia municipal, provincial o
nacional. Al comienzo se destacaba el interés de los gobiernos locales por modernizar y mejorar
la salud publica de las ciudades que crecian aceleradamente a través de la inmigracién, pero,

paulatinamente, la cuestién de la salubridad comenzé a transformarse en un problema nacional.

Por otra parte, al contrario de lo que sucedia en Europa, donde el acceso a los bienes y
derechos sociales, como el agua potable, fueron posteriores a la ampliacién de los derechos
politicos de la ciudadania, en la Argentina, el incipiente desarrollo de sistemas urbanos de
provisidon de agua potable y desagties cloacales significé una ampliacién de los derechos sociales
através de la democratizacién del acceso a la higiene y la salud por parte de la poblacién, a pesar

de que los derechos politicos y civiles todavia estaban reservados a una minoria.

3.4 Consolidacion del modelo estatal-nacional

Mientras que en los paises centrales se propagaba la influencia del movimiento
sanitarista o higienista en las politicas urbanas, y en paises como Inglaterra esto se reflejaba en

gue el Estado comenzaba a hacerse cargo de los servicios publicos de agua y cloacas que habian

35



sido desarrollados originalmente por empresas privadas, en la Argentina, en el comienzo del
Siglo XX este proceso se reflejé en la creciente importancia que comienza a tener el Estado

nacional en el desarrollo de dichos servicios en las ciudades mas grandes del pais.

Uno de los primeros indicios del cardcter nacional que comenzaba a adquirir la politica
de saneamiento es la sancién de la Ley N° 3.967 en el aiio 1900, a partir de la cual se amplié a
todo el territorio nacional el ambito de aplicacién de la Comisién de Obras de Salubridad. Luego,
en 1903, se crea la Direccién Nacional de Obras de Salubridad, la cual estaba a cargo de
implementar lo dispuesto en la Ley N2 4.148 de 1902, tendiente a la construccién de obras para
proveer de agua potable a la poblacidén en varias capitales de provincias: San Salvador de Jujuy,
La Rioja, Santiago del Estero, Salta, Corrientes, Mendoza y Santa Fe, y ampliar las ya existentes
de San Luis, San Juan y Catamarca (Collado et al., 1999). A su vez, en 1903, se dicta la Ley N°
4.196, la cual declara la obligatoriedad del servicio de agua potable. También existia el
antecedente de la Ley N° 1.371 de 1883 que autorizaba al Poder Ejecutivo Nacional a contratar
la construccién de pozos en las provincias de La Rioja, Cérdoba, Santiago del Estero, Mendoza,

San Juan, San Luis y Catamarca.

Sin embargo, el hito mas importante de este segundo periodo histérico del desarrollo de
los SAPyS en la Argentina sera la creacion de la empresa Obras Sanitarias de la Nacion S. E. (OSN)
en el afio 1912, mediante la ley Nacional N2 8.889. La creacién de la nueva empresa estatal,
simbolo del modelo nacional centralizado de saneamiento, coincidié con un proceso de apertura
democratica del pais caracterizado por la sancién de la Ley Sdenz Pena, N° 8.871, la cual amplid
los derechos politicos de ciudadania en un contexto de crecimiento demografico y que derivaria

en la victoria de la Unidn Civica Radical en las elecciones presidenciales de 1916.
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En el afio 1919 se sanciond la Ley N° 10.998, denominada “Ley Candioti” por uno de sus
impulsores, el ingeniero santafesino Marcial Candioti, quien fuera Presidente de OSN desde 1914
hasta 1924. A partir de dicha Ley se habilité a OSN al estudio, proyeccion y construccién de las
obras de provision de agua y desaglies cloacales en todas las ciudades del pais que tuvieran mas
de 8.000 habitantes y sélo de provision de agua a las que tuvieran mas de 3.000. A partir de dicha
ley, en la provincia de Santa Fe se llevaron a cabo las obras en Cailada de Gémez (1931), Casilda
(1933), Esperanza (1937), Reconquista (1937), Rafaela (1937) y Rufino (1943). En el caso de la
ciudad de Rosario, OSN tomé a su cargo los servicios que estaban en manos de capitales ingleses
recién en el afio 1948, para lo cual el Concejo deliberante municipal debié sacar una Ordenanza

por la cual aprobé pasar los servicios de la competencia municipal a la nacional.

Este desarrollo del rol del Estado Nacional en el sector fue acompafiado de un modelo
social del agua (Catenazzi, 2006), caracterizado por el principio de universalidad del acceso a un
costo bajo y de manera irrestricta para la ciudadania, dando prioridad a criterios sociales y no
financieros del sistema tarifario, lo que ha sido denominado como sistema de canilla libre
(Brunstein, 1989). Es por ello que durante esos afios no se promovid la medicién del consumo,
sino que la tarifa se basé en el “consumo presunto” segun catastro y diferencias geograficas
(Acuiia et al., 2017). Dicho modelo se corresponde con la idea de ciudadania social y sustentada

a partir de un fuerte financiamiento de infraestructura realizada por el Estado Nacional.

En términos de gobernabilidad, este periodo se caracterizé por la conformacién de una
burocracia estatal especializada nucleada alrededor de OSN, lo cual Castro (2006), retomando a
John Dryzek (2005), denomina modelo de racionalismo administrativo, caracterizado por el
desarrollo de una fuerte vinculacién entre el conocimiento cientifico de los procesos fisico-

naturales y de la pericia técnica involucrados en el gobierno y la gestién del agua y la
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profesionalizacion burocratica del Estado. Durante estos afios, acompafiando el crecimiento de

OSN, se desarrollé una gran capacidad técnica de la Ingenieria sanitaria e hidraulica.

Esta etapa se caracterizé por el hecho de que todas las funciones del sector estaban a
cargo del Estado Nacional. Desde la planificacién de la politica publica de agua y saneamiento y
las obras prioritarias a desarrollar hasta la prestacidn efectiva del servicio en cada ciudad eran
responsabilidad del Estado nacional. La regulacién y el control de la prestacidn se realizaba sin
participacién de entes u organismos externos, sino que era interna a la propia prestadora y
mecanismos propios de fiscalizacidon del Estado, lo cual se ha denominado modelo de auto-

regulacién o de regulacion endégena (Nahén y Bonofiglio, 2007).

Para mediados del Siglo XX, OSN habia llegado a ser la empresa de agua mas importante
de América Latina, tanto por el alcance de su cobertura como por su capacidad técnica y por los
servicios sociales que proveia (Tartarini, 2007). En esa etapa se alcanzé la universalizacion de la
cobertura en la Capital Federal y una extension de la red muy aceptable en el resto del pais,
comparada con el resto de la region. Este modelo de gran empresa estatal jerarquica, no se
caracterizaba por la participacion de los usuarios en su gestion sino por su funcién social, casi
paternalista. OSN no sélo se encargaba de ampliar la red de agua potable y de saneamiento, sino
gue, también formaba a sus trabajadores y a sus hijos, y les daba un dmbito de sociabilidad y de

desarrollo de deportes y recreacién a través de un Club Social propio de la empresa.

Durante este periodo de hegemonia del Estado nacional en la gobernabilidad de los
SAPyS en la Argentina, la ampliacién de los servicios bajo el principio rector de la universalizacion
formo parte de un proceso de democratizacidn material de los bienes publicos y su conversién

en derechos sociales de la ciudadania. Sin embargo, eso no significé una democratizacién en el

38



gobierno de los mismos, ya que este se basé en un modelo jerdrquico dominado por los expertos

sanitarios del Estado nacional, sin participacion ciudadana y sin regulacién ni control externos.

3.5 La descentralizacion de los servicios

Junto con el debate respecto al caracter estatal o privado de la gestidn de los servicios
publicos, otra de las dimensiones que caracteriza un modelo es el nivel de gobierno en el que
recae la responsabilidad. En la Argentina, si bien el Estado nacional, a través de OSN, fue un actor
fundamental en la expansién del servicio de agua y saneamiento, ya desde la década de 1960
comenzaron a aparecer intentos por traspasar la responsabilidad de los servicios a los Estados
subnacionales. Asi, en 1960 se sanciond la Ley N° 15.021, la cual facultaba al Poder Ejecutivo
Nacional a crear convenios con los gobiernos provinciales para la transferencia de los servicios
publicos, y, en 1962, a través del decreto N° 941/62, se dispuso que OSN mantuviera Unicamente
bajo su responsabilidad la prestacion de los servicios en la ciudad de Buenos Aires y en el Gran
Buenos Aires (Decreto N° 941/62). Sin embargo, esta transferencia no logré llevarse a cabo
debido a que los gobiernos provinciales no estaban dispuestos a hacerse cargo de la operacién

de los servicios, con lo cual la normativa se vio derogada.

La descentralizacién de los servicios operados por OSN se logré llevar a cabo recién en
1979 a través de resoluciones de la ultima la dictadura civico militar (1976-1983), y luego de una
década en que el sector sufrié un proceso de disminucidn de la inversidon que provoco un lento
crecimiento de las redes y un deterioro de la calidad del servicio. Mediante el Decreto N° 258/80
se ratificd la descentralizacién y transferencia de los servicios publicos a las provincias. Esto
implicé que el Estado nacional pasara a gestionar Unicamente el servicio en el Area

Metropolitana de Buenos Aires (Capital Federal mas 13 partidos del conurbano). Este territorio
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metropolitano se mantuvo bajo jurisdiccion nacional bajo el argumento de ser técnicamente

imposible dividir el sistema en un aglomerado urbano que atraviesa diferentes jurisdicciones.

Uno de los mayores inconvenientes de la descentralizacion, y razén por la cual las
provincias previamente eran reticentes a aceptarla, es que la transferencia de la prestacién se
efectud sin asignarles financiamiento especifico para la misma, con lo cual la calidad de la
prestacion pasaba a depender de la capacidad de inversidn de cada Estado subnacional. Bajo el
modelo nacional previo, la existencia de una administraciéon central y una politica nacional
provocaba que la grandes diferencias existentes en los niveles de desarrollo de la infraestructura
de cada regidn, asi como los diversos contextos fisico-naturales y socio-demograficos del pais,
pudieran ser contrarrestados con politicas de subsidios cruzados a través de los cuales se podia
mejorar la inversion en regiones de menor desarrollo relativo (Azpiazu et al., 2004). A partir de
la descentralizacién, cada provincia debid crear su propia administracion y afrontar los costos
del servicio con sus propios recursos, creando fuertes asimetrias entre provincias. La carencia de
una politica nacional y la falta de preparacion técnica y financiera de los estados provinciales

derivd en un notable deterioro de la inversidn (de Gouvello, Lentini, y Brenner, 2012).

En el caso de la provincia de Santa Fe, mediante Ley N° 8.711, se cred la Direccién
Provincial de Obras Sanitarias (DIPOS) a través de la cual el Estado provincial continué con la
provision de los servicios que brindaba OSN en 15 ciudades santafesinas®. El resto de las
localidades menores siguieron haciéndose cargo ellas mismas de sus propios servicios a través
de empresas municipales o de cooperativas. Segun su Ley de creacion, la DIPOS tenia por
finalidad la operacién de las obras de provisién de agua, saneamiento urbano y evacuacion de

efluentes cloacales y residuales, asi como el suministro de agua por interconexion mediante

! Rosario, Santa Fe, Rafaela, Villa Gobernador Gélvez, San Lorenzo, Rufino, Cafiada de Gdmez, Firmat, Casilda, Funes,
Capitan Bermudez, Granadero Baigorria, Galvez, Esperanza y Reconquista.
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acueductos, y planteaba la obligatoriedad de la dotacién de agua potable y cloacas de todos los

inmuebles dentro de la zona en donde se hayan instalado las cafierias correspondientes.

Si bien la recaudacion tarifaria le permitié a la DIPOS no ser una Direccidn deficitaria para
el Estado provincial, si era deficiente en relacidn a las inversiones que se necesitaban para
ampliar el nimero de conexiones de los servicios a la poblacion no servida (Pesce, 2006). Es por
ello que a inicios de la década de 1990 la empresa presentaba problemas de déficit en la
cobertura de los servicios y falta de obras de mantenimiento. Esta situacién fue caracterizada
como un vehiculo para desprestigiar al organismo (Pesce, 2006) vy, asi, crear las condiciones

politicas y sociales que permitieran formar una opinién publica proclive a la privatizacion.

3.6 El experimento neoliberal

A partir de la década de 1980, el agua se convirtié en un terreno de prueba para la
implementacion de las politicas neoliberales en los paises centrales, con particular énfasis en
Inglaterra bajo el gobierno conservador de Margaret Thatcher (1979-1990) (Bakker, 2003). Los
servicios urbanos de agua se convirtieron en uno de los campos de batalla en los que se expresé
el proceso de acumulacion por desposesion (Harvey, 2004) y en uno de los dmbitos en que las
empresas multinacionales buscaron aumentar sus ganancias a través del corrimiento de las
fronteras de inversidn del capital a sectores que solian ser monopolio estatal (Swyngedouw,
2005). Este giro neoliberal en los servicios publicos se efectud a través de un Estado activo,
comprometido en la organizacidn que permitio la introduccion de criterios mercantiles y brindé

incentivos para que el Capital invierta en el sector (Swyngedouw, 2005).

Los principios en los cuales se basaba la nueva hegemonia neoliberal en las politicas de
agua y saneamiento giraban en torno a la mercantilizaciéon de los recursos hidricos, a la

consideracion del servicio como un bien econémico (lo cual se expresd en los “principios de
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Dublin”?), a una supuesta mayor eficiencia de los operadores privados, a la idea de que los
servicios de agua no son un monopolio natural y a la conversién de los ciudadanos en clientes-
consumidores. Sin embargo, esos principios no se correspondian con la evidencia histérica que
indicaba que las metas universalistas sdlo se lograron a partir de un rol fuerte de los Estados
(Castro, 2005), y que la gran mayoria de la inversién en el sector tanto en Europa como en EE.UU,

fue llevada a cabo a través del sector publico (Castro, Hall y Lobina, 2014).

En la Argentina, la implementaciéon de estos nuevos principios de gobierno del agua
requirié de un proceso previo de generacién de condiciones a través de un cambio en la cultura
politica y valores fundantes de la ciudadania. La imposicién del modelo neoliberal se asenté
sobre una subjetividad construida hacia fines de la década de 1980, especialmente desde los
medios de comunicacion, de que las empresas estatales eran ineficientes y que el modelo
privado era la Unica solucién (Marin y Forte, 2014). En ese sentido, coincidimos con lazzetta
(2007;33) en que en el momento en que la Democracia era revalorizada en el pais, fue el Estado
el que comenzé a ser demonizado, con el fin de generar los consensos necesarios para la

implementacién de medidas neoliberales en el gobierno de los SAPyS.

Bajo el gobierno del Presidente Carlos Saul Menem (1989-1999), quien asume el
gobierno de forma adelantada en un contexto de fuerte crisis econdmica e hiperinflacion, se
llevaron adelante reformas estructurales que incluyeron una Reforma del Estado (Ley N° 23.696),
y la Emergencia Econdmica (Ley N2 23.697), centradas en redefinir las relaciones entre el sector

privado y el sector publico, imponiendo restricciones al Estado y brindandole libertad de accion

2 Los “principios de Dublin” son 4 principios rectores sobre agua declarados como conclusién de la Conferencia
Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente celebrada en la ciudad de Dublin, Irlanda, en enero de 1992. Luego
de plantar la finitud del agua dulce, la importancia de la participacién y el rol de las mujeres, el cuarto principio
declara al agua como un bien con valor econdmico. Ver en
http://www.wmo.int/pages/prog/hwrp/documents/english/icwedece.html
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a los capitales privados. Dichas politicas econdmicas significaban un alineamiento del pais al
programa del “Consenso de Washington” y a las medidas econdmicas promovidas por el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional. En ese marco, el discurso basado en una supuesta

mayor eficiencia de mercado en relacidn a lo publico fue ganando terreno en la agenda publica.

Durante la década de 1990, las privatizaciones en el sector se extendieron sobre gran
parte del territorio nacional, llegando a que en el afio 2001 las empresas privadas atendieran a
cerca del 60% de la poblacién del pais (Azpiazu et al., 2008). Esta politica generd un fuerte
impacto en los sectores sociales mds vulnerables, ya que la introduccién de principios
mercantiles en la provision de servicios esenciales significd que, en proporcidn, aumentara de

manera significativa el gasto total familiar destinado al consumo de los mismos (Arza, 2002).

En el caso de Santa Fe, como paso previo a la privatizacion, la administraciéon del
Gobernador Carlos Reutemann (1991-1995) dispuso la intervencién de la DIPOS, la cual estuvo
a cargo de Roberto Gaya, hombre cercano al dirigente radical y ex Intendente de la ciudad de
Rosario, Horacio Usandizaga. Durante los cuatro afios que durd la intervencion, la DIPOS
incrementd sus gastos de manera injustificada, en especial en los relacionados a gastos de
personal, generando las condiciones para poder demostrar la ineficiencia de la gestion estatal
(Pesce, 2006). En ese contexto, y bajo la presién del gobierno nacional que impulsaba las politicas
privatizadoras en todo el pais, se aprobd la Ley N° 11.220 que habilitaba la privatizacién del
servicio, establecia el marco regulatorio de la prestacion y creaba el Ente Regulador de Servicios
Sanitarios (ENRESS), con el objetivo de regular la prestacidn de la concesionaria. De esta manera,
al igual que lo sucedido a nivel nacional, el Estado de la provincia de Santa Fe pasaba de ser

proveedory garante de un derecho a regulador. La DIPOS fue finalmente entregada en concesion

43



en 1995 a un consorcio liderado por la empresa francesa Suez por un periodo de 30 afios bajo el

nombre de Aguas Provinciales de Santa Fe S. A. (APSFSA).

Asi como sucedid con otras privatizaciones a nivel nacional, se traspasé el 90% del
paquete accionario a manos privadas, dejando un 10% para el “Programa de Propiedad
Participada” (PPP). Este programa estaba destinado a que los trabajadores y trabajadoras de la
empresa formaran parte de la propiedad de la misma a través de acciones, sin embargo, en
realidad, implicaba una estrategia para incorporar a los sindicatos al proceso privatizador. La
concesion consistio en el traspaso al sector privado de los servicios de “la captacién, tratamiento,
acopio, transporte, distribucidon y comercializacion” de agua potable y agua cruda y la coleccidn,
tratamiento, disposicion y comercializacién de efluentes cloacales y pluvio-cloacales en 15

municipios que representaban el 60% de la poblacion provincial (Pesce, 2006).

Si bien los argumentos con los que se alenté la privatizacion del servicio giraban en torno
a la necesidad de generar una mayor eficiencia e inversion en la gestion, este no fue el resultado
al que se llegé luego de una década de prestacion privada. Durante los 10 afios que finalmente
durd la concesion, el desempeio de la empresa evidencid desviaciones respecto al contrato
original con incumplimiento en las pautas propuestas de niveles de inversidon y ampliacion de la
red, e imponiendo incrementos tarifarios desde su primer afio de gestion (Azpiazu et al., 2008).
El contrato de concesion fue varias veces reprogramado en favor de la Concesionaria, y, a pesar
de ello, los niveles de incumplimiento fueron altos respecto a lo estipulado en el “Plan General
de Mejoras y Desarrollo del Servicio”. Por otra parte, los aportes que la empresa realizd con

recursos propios fueron bajos, ya que utilizé el mecanismo de endeudamiento en el exterior.

En relacion al régimen tarifario, principal fuente de ingresos de la empresa, si bien los

aumentos no fueron demasiado altos, si se tiene en cuenta la situacién deflacionaria del periodo
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y el estado socio econdmico del pais, el aumento repercutié fuertemente en la capacidad de
pago de los usuarios, quienes, a su vez, debian afrontar un costo adicional para la conexién del
servicio en las zonas de expansion, provocando mayores dificultades para los sectores de bajos
ingresos (Pesce, 2006). A su vez, el Marco Regulatorio le otorgd al Concesionario la facultad de
cortar el servicio por falta de pago, lo cual fue fuertemente cuestionado por diversos sectores,

en especial por su impacto durante la crisis que vivié el pais durante los afios 2001 y 2002.

3.7 Resistencias al modelo neoliberal

Al igual que en otras partes del mundo, con el claro ejemplo del caso de la ciudad de
Cochabamba en Bolivia (Laurie, 2004), en la Argentina el modelo privatizador de los SAPyS fue
resistido por buena parte de la ciudadania. Al contrario de otros sectores privatizados, como el
de la telefonia o el de la luz eléctrica, el sector de agua y saneamiento estatal gozaba de una
relativa buena consideracién por parte de la sociedad. Es por ello que, en la medida en que las
empresas privatizadas comenzaban a tener falencias en el servicio o se veian incrementadas las
tarifas, crecié la insatisfaccion y el malestar de la ciudadania y se generaron espacios de

organizacién y de participacién no institucionalizada (Rodriguez Blanco, 2011).

Uno de los casos mas significativos fue el de la provincia de Tucuman, en donde en 1995
se otorgd una concesion a 30 afios a “Aguas del Aconquija”, un consorcio encabezado por la
empresa francesa Vivendi. La falta de transparencia en el proceso privatizador, problemas en la
calidad del servicio y el posterior aumento de la tarifa, generd una reaccion de desobediencia
civil en una campaiia por el no pago de la boleta. El movimiento de protesta crecid hasta llegar a

qgue el 86% de los usuarios, incluyendo empresas y organismos provinciales deje de pagar la
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tarifa. Finalmente se rescindié el contrato de concesién y la empresa inicié un juicio ante el

Centro Internacional de Arreglo de Diferencias relativas a Inversiones (CIADI)? (Crenzel, 2014).

En Santa Fe, la resistencia a la privatizacidn se manifesté a través de la constitucién de la
Asamblea Provincial por el Derecho al Agua en el afo 2002. Dicha Asamblea unio
reivindicaciones de diferentes sectores, desde grupos ecologistas a vecinos que no podian pagar
las tarifas, y una de las acciones realizadas que obtuvo mayor impacto fue un plebiscito provincial

en el cual mas de 250 mil ciudadanos votaron a favor de la rescisiéon del contrato (Mufioz, 2006).

3.8 Conclusiones

El proceso histérico de la gobernabilidad de los SAPyS adquirid caracteristicas
pendulares, variando entre modelos estatales o privados, y centralizados o descentralizados. A
su vez, formé parte de un proceso mas amplio de ampliacidon de derechos sociales que no estuvo
directamente asociado a la evolucién de los derechos civiles y politicos, varias veces
interrumpidos entre los aflos 1930 y 1983. La primacia del rol del Estado nacional se mantuvo
como modelo hegemdnico durante buena parte del Siglo XX vy, si bien no se caracterizé por

ampliar los niveles de participacion, fue un modelo eficiente en la ampliacién de la cobertura.

Luego de la instauracién de una politica econdmica neoliberal y la descentralizacién de
los servicios de agua a través de la dictadura civico militar, el retorno de un orden democratico
en 1983 no se correspondid con una recuperacion del rol activo del Estado Nacional en el sector,
sino que el modelo neoliberal se profundizé en la década siguiente con una privatizacién masiva
de las empresas de agua y saneamiento. Sin embargo, este modelo demostré sus falencias a los

pocos afios y abrid las puertas para una nueva etapa que analizaremos a continuacién.

3 EI CIADI es una institucién del Banco Mundial dedicada a arbitrar en disputas entre Estados Nacionales y empresas
privadas.
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Capitulo 4: Hacia un modelo post-neoliberal del agua y el saneamiento

4.1 Introduccion

Luego de haber realizado un repaso de los diferentes modelos de gobernabilidad de los
SAPyS en la Argentina, el objetivo del presente capitulo es analizar el periodo abierto a partir de
la crisis del modelo neoliberal, periodo que se caracteriza por la vuelta del control estatal a las

empresas que habian sido privatizadas, focalizando el andlisis en el caso de la empresa ASSA.

En primer lugar, realizaremos una descripcidén del contexto internacional en la gestién de
los servicios de agua y saneamiento, en el cual se evidencia una tendencia creciente a la
recuperacién de la hegemonia del sector publico-estatal en diferentes ciudades del mundo. El
objetivo de dicho apartado es demostrar que lo acontecido en la Argentina forma parte de un
proceso global que evidencia el fracaso de las politicas privatizadoras en el sector.
Posteriormente analizaremos el contexto socio-politico y econdmico de la Argentina en el cual
se enmarca el cambio de modelo con el fin de encontrar los elementos caracteristicos que se dan

en el pais, para, finalmente, adentrarnos en las particularidades del caso santafesino.

4.2 Analisis del contexto internacional en materia de servicios de agua y saneamiento

La crisis del modelo neoliberal de gobernabilidad de los SAPyS y el consecuente giro hacia
diferentes alternativas publico/estatales es una tendencia creciente desde comienzos del Siglo
XXI, con un claro aceleramiento a partir del afio 2010, alcanzando a 267 casos en 37 paises, seguin

estimaciones del Trasnational Institute* del afio 2017 (Kishimoto y Petitjean, 2017).

4 Organizacién no gubernamental dedicada a la investigacién. https://www.tni.org/en
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Uno de los elementos mas llamativos que se observan al indagar sobre los diferentes
casos particulares es la diversidad econdmica social, politica y cultural de los mismos, abarcando
ciudades y paises de diferentes regiones y de bajos medios o altos ingresos. Asimismo, la vuelta
a lo publico se ha dado en casos de empresas que podriamos describir como “exitosas”, debido
a contar con un porcentaje alto de cobertura, asi como de empresas cuyo fracaso en brindar los
SAPyS ha sido notable (Lobina, Kishimoto y Petitjean, 2014). Dicha magnitud y variedad de casos
nos invita a pensar que no se trata de un fendmeno coyuntural, sino que se trata de un verdadero

cambio de paradigma en el modelo de gobernabilidad del sector.

Este proceso adquiere incluso mas relevancia, cuando se expande a casos emblematicos,
como significé el de la ciudad de Paris en el ano 2010. La remunicipalizacién en la capital francesa
significd un hito en el proceso de desprivatizacidn, ya que dicha ciudad es la sede internacional
de las empresas Veolia (ex Vivendi y ex Compagnie Générale des Eaux) y Suez (ex Lyonnaise des
Eaux), las dos grandes multinacionales del sector con mas de 150 afios de historia y protagonistas
de privatizaciones de los servicios de agua y saneamiento a lo largo de todo el mundo, y que eran,
también, las concesionarias de los servicios de agua y saneamiento en Paris desde el afio 1985.
En ese sentido, dicha remunicipalizacién significé una derrota simbdlica (Pigeon, 2013), para los
promotores de la privatizacion y, de alguna manera, sirvié como ejemplo para el resto de las
ciudades que mantenian sus servicios bajo control privado. Tal es asi que Francia es el pais que
mayor cantidad de casos de remunicipalizacién ha experimentado. Desde el renombrado caso de
la ciudad de Grenoble en el afio 2000, donde se demostro que la privatizacion del afio 1989 habia
sido facilitada por la corrupcion (Lobina y Hall, 2007), mdas de medio centenar de ciudades

volvieron a tomar control de sus servicios.
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Ademas del singular caso de Paris, muchas otras ciudades importantes de Europa han
revisado el paradigma privatizador y han experimentado diferentes alternativas publicas. En el
caso de Berlin, por ejemplo, en el aio 2013 el Estado optd por comprar las acciones de la “Berlin
Water Company” que estaban en manos de Veolia. A través de esa accidn, apenas una década
después de haber sido privatizados, los servicios de agua y saneamiento de la capital alemana
volvian a control publico. Este cambio de orientacidn se debid, en parte, a un proceso de re-
politizacion del agua (Beveridge et al., 2014) y creciente movilizacion de la ciudadania en contra
de los efectos negativos de la gestién privada, como el aumento de las tarifas y el hecho de que
el contrato de concesidn tenia cardcter secreto. La movilizacién de la ciudadania en contra de la
privatizacién del agua derivé en un referéndum a favor de que el Estado haga publico los

términos del contrato con la empresa (Beveridge et al, 2014).

Otros casos europeos destacados han sido los de Stuttgart (2010), Budapest (2012),
Napoles (2012), Niza (2013), Montpellier (2014), y, mas recientemente, Valladolid (2016).
Asimismo, en los Estados Unidos, principal impulsor de los principios del libre mercado y
promotor de las politicas econdmicas de caracter neoliberal, también se han producido
remunicipalizaciones de servicios en varias ciudades, destacandose los casos de Atlanta en 2003,
gue se encontraba a cargo de Suez desde 1999, e Indianapolis en 2010, que habia sido privatizada
y otorgada a Veolia en el aino 2002. El dato mas relevante respecto a los Estados Unidos es que,
a pesar de promover politicas privatizadoras hacia fuera de sus fronteras, en especial hacia
América Latina, dentro de su territorio la amplia mayoria de las ciudades mantienen gestién

publica del agua desde principios del siglo XX, abarcando al 86% de la poblacién (Grant, 2015).

Por otro lado, en los paises del Sur Global, las politicas neoliberales en el sector también

entraron en crisis desde inicios del Siglo XXI, sin embargo, las implicancias del fracaso del modelo
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privatizador son mds preocupantes que en Europa o América del Norte debido a los bajos niveles
de cobertura alcanzado en las décadas previas. Algunos de los casos han sido los de Dar es Salaam
en 2005, Johannesburg en 2006, Accra en 2011, Kuala Lumpur en 2014 y Jakarta en 2015

(Kishimoto et al., 2015; Lobina y Hall, 2013).

Si bien muchas “re-publicizaciones” han sido llevadas a cabo por los Estados sin mayor
participacién de la ciudadania, en muchas otras las iniciativas ciudadanas y movilizaciones
sociales fueron una variable fundamental para impulsar a los gobiernos a retomar el control de
los servicios. Tal es el caso de uno de los procesos mas reconocidos en las luchas contra la
privatizacién de los SAPyS, como es la denominada “guerra del agua” en el afio 2000 en
Cochabamba, Bolivia. En dicha ciudad, luego que el Estado, siguiendo las recomendaciones del
Banco Mundial, otorgara la concesién del abastecimiento de agua potable a la empresa “Aguas
del Tunari”, de participacion mayoritaria de la empresa estadounidense “Bechtel”, se generd un
fuerte incremento tarifario y se expropiaron los sistemas comunitarios de acceso al agua. Esto
generd una fuerte reaccion de la ciudadania que, a través de cortes de calles, manifestaciones y

huelga general, logré que se diera de baja el contrato de concesién (Laurie, 2004)

La lectura de investigaciones que han estudiado en profundidad cada uno de estos casos
nos permiten concluir que tanto en las causas de la desprivatizacion como en las caracteristicas
del proceso a través del que fueron llevadas a cabo, existen enormes disimilitudes. Sin embargo,
todos los casos tienen como factor comun el retorno a algun tipo de gestién publica de los

servicios luego de un fracaso del modelo privatizador.

4.3 Nuevo rol del Estado en los servicios publicos de la Argentina post-convertibilidad

Siguiendo a Garcia Delgado (2014), entendemos que los servicios publicos estan sujetos

a una permanente redefinicién por parte de la sociedad y de los gobiernos a partir de los cambios
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en las configuraciones de relaciones entre el Estado, el mercado y la ciudadania. En ese sentido,
los cambios producidos en la Argentina a partir de la crisis econdmica, politica y social del afio
2001, y la salida de la convertibilidad a través de la sancidn de la Ley N° 25.561 en enero de 2002,
durante el gobierno interino del Presidente Eduardo Duhalde (2002-2003), tuvieron un impacto

muy fuerte en el modelo privatizador de los servicios publicos en la Argentina.

En ese contexto las empresas privatizadas buscaron renegociar las clausulas de sus
contratos con el objetivo de asegurar su rentabilidad, pero el articulo 4 de la mencionada Ley les
prohibia indexar las tarifas (Azpiazu, 2007). La respuesta de las empresas multinacionales fue
acudir al CIADI y demandar al Estado nacional y a los estados provinciales. De esa manera, la
Argentina se convirtid en el pais con mayor cantidad de denuncias en dicho organismo por parte

de multinacionales de servicios de agua y saneamiento (Echaide, 2016).

Por otra parte, el ciclo politico que se inicié el 25 de mayo de 2003, a partir de la asuncidn
del Presidente Néstor Carlos Kirchner (2003-2007), estuvo caracterizado por un aumento del
grado de autonomia del gobierno en relacidn a los intereses econdmicos inmediatos (Thwaites
Rey, 2008) y por una revalorizacion del rol del Estado en garantizar derechos sociales y en definir
el rumbo de la economia. Asimismo, el nuevo gobierno asumié en un contexto internacional
beneficioso para la reactivacién econdmica, caracterizado por el creciente valor de las materias
primas que produce la Argentina generando posibilidades de desarrollo para la regién en el
marco de lo que ha sido denominado como el consenso de los commodities (Svampa, 2013). Asu
vez, Sudamérica estaba experimentando el surgimiento de gobiernos de centro izquierda,
denominados como post-neoliberales (Thwaites Rey, 2010), y afines a priorizar la unidad regional
frente a la globalizacion. El surgimiento de las figuras de los Presidentes Hugo Chavez Frias en

Venezuela (1999-2013), de Luis Ignacio “Lula” Da Silva en Brasil (2003-2011), de Tabaré Vazquez
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en Uruguay (2005-2010), de Evo Morales en Bolivia (2006-2019) y de Rafael Correa en Ecuador
(2007-2017), expresaron correlaciones de fuerza menos favorables para el Capital vy

cuestionadoras de las politicas econdmicas de la década anterior.

Por otro lado, a nivel politico interno, el nuevo gobierno asumid en un contexto de fuerte
desconfianza ciudadana y debilidad institucional luego de la crisis del afio 2001, y lo hizo con un
porcentaje de votos muy reducido. En ese sentido, tuvo como principal caracteristica la
capacidad de recomponer el poder politico a través de la satisfaccion de demandas graduales
(Piva, 2015). Luego de que el gobierno interino de Duhalde se encargara de recomponer la
acumulacién de capital a partir de la salida de la convertibilidad y de disciplinar al movimiento
social a través de la represion, el gobierno de Kirchner tuvo la tarea de reconstruir la legitimidad

del Estado reinstaurando el lugar de la politica frente al mercado (Piva, 2015).

El debate sobre los servicios publicos se enmarcé en un clima de revalorizacién del rol del
Estado por parte del gobierno y de buena parte de la sociedad. Sin embargo, coincidimos con
Thwaites Rey (2018) en que, en lo que se refiere especificamente a los servicios publicos, los
problemas se fueron resolviendo a medida que se planteaban y segun la especificad de cada caso,
sin una politica estratégica clara, mdas bien dando respuestas a necesidades coyunturales
(Thwaites Rey y Orovitz Sanmartino, 2018), es decir, respuestas tacticas a problemas puntuales

planteados por las concesiones privadas (Pérez y Rocca, 2017).

En el caso de Santa Fe, en marzo de 2002, durante el segundo mandato como Gobernador
de Carlos Reutemann, se creé la “Comisidon de Revision del Marco Regulatorio y Contractual”
(Decreto 221/2002) con el fin de negociar con la concesionaria una modificacion del marco
regulatorio para adecuarlo a la nueva realidad socio-econdmica (Roitman y Ferro, 2003). La

empresa aludié que los efectos del cambio de la politica monetaria y su impacto en los costos de
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prestacion del servicio generaba un incumplimiento por parte del concedente en garantizar un
equilibro econdmico para la concesionaria. La afectacion del patrimonio de la empresa, asi como
de la posibilidad de cumplimiento de las obligaciones financieras y el incremento de los costos
de operacidn, segun la concesionaria, implicaba una ruptura de la ecuacién econdmico-financiera
del contrato por parte del Estado, a pesar de que durante el periodo habia sido la empresa la que
incumplié los compromisos asumidos al inicio de la concesion y de que entre los afios 1995 vy
2001 registré un beneficio del patrimonio neto de 4,8% (Pesce, 2006). Con esos argumentos, |a

empresa demandé al Estado ante el CIADI (Caso N2 ARB/03/17) por 265 millones de ddlares.

A partir del afio 2003, ya con el nuevo gobierno provincial de Jorge Obeid (2003-2007), se
endurecieron las posiciones de la negociacion. Mientras el grupo Suez exigia un incremento de
sus ingresos del 60%, el gobierno provincial intimaba a la empresa a respetar el contrato y a
definir si seguiria con el servicio para que, en el plazo de un mes, presentara un nuevo plan de
obras (Azpiazu y Bonofiglio, 2008). Posteriormente, en marzo de 2005 la empresa planted que el
gobierno debia realizar una propuesta de renegociaciéon del contrato de concesién para
recomponer la ecuacién econémica-financiera del contrato. La Provincia rechazé el planteo de Ia
empresa y redacté el Decreto N2 1.024, con el que declaraba la plena vigencia del contrato de

concesion (Azpiazu y Bonofiglio, 2008).

Paralelamente, el gobierno provincial analizé opciones de alternativas para la concesion.
Una de ellas era la compra del paquete accionario por parte de empresas locales (opcién que fue
llevada a cabo en el caso de la concesion en la ciudad de Cérdoba), para lo cual se sanciond la
Ley N° 12.516, que autorizaba al Ejecutivo a transferir la totalidad de la participacidn accionaria
a otras firmas y a ejecutar procedimientos de transicién para evitar la paralizacion de la

prestacion en caso de ruptura contractual. Otra alternativa fue la oferta que el gobierno le hizo
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a Suez para que retome el servicio bajo otro esquema regulatorio y con aumentos tarifarios para
los siguientes afios, pero a condicion de que la empresa renunciare al juicio en el CIADI, propuesta
que fue rechazada por la empresa (Azpiazu y Bonofiglio, 2006). Estas alternativas fallidas
demuestran que el retorno al control estatal de la empresa no era una estrategia politica definida

del gobierno sino, mas bien, fue una consecuencia de negociaciones fallidas.

Finalmente, en los primeros dias del afio 2006 la empresa, tras una votacion dividida, pero
con la mayoria de los accionistas representada por las empresas Suez y Aguas de Barcelona a
favor, decidié disolver el consorcio tras negarse a renunciar a las demandas en el CIADI. Ante tal
hecho, el Estado dispuso la rescision del contrato por incumplimientos graves por parte de la
empresa (Azpiazu et al., 2008). De esa manera, finalizd un experimento fallido que, segun el
Banco Interamericano de Desarrollo, “permitié que los concesionarios explotaran, a través de un

comportamiento calificado como de ““oportunista’, rentas de caracter monopdlico” (BID, 2007).

Al analizar detenidamente el fin del modelo privatizador en el caso de Santa Fe, podemos
coincidir con De Gouvello et al. (2012) en que, si bien la crisis social, econédmica y politica del afio
2001 fue un elemento detonador que derivé en el final del modelo privatizador, ésta no fue el
Unico motivo. También intervinieron factores exdgenos al sector, como cambios en el contexto
macroeconémico y modificaciones en la estrategia de las empresas concesionarias; asi como
factores endégenos, como la debilidad del Ente Regulador para controlar el accionar de la
concesionaria. Por su parte, Ducci (2007), plantea tres razones principales que explicarian el
proceso de retroceso de la privatizacion del agua en América Latina: cambios en la politica
nacional, conflictos sociales, o por desequilibrios econémicos financieros en la empresas,

ubicando al caso de Santa Fe en este Ultimo grupo. No nos detendremos aqui a debatir sobre las
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razones del cambio de modelo, pero si es importante tomarlo en consideracidn ya que ejerce

influencia sobre las caracteristicas que asume la nueva empresa estatal.

4.4 Nacimiento de Aguas Santafesinas S. A. (ASSA)

El 20 de enero de 2006, ante el fracaso de las negociaciones, la falta de alternativas
viables y la disolucién de APSF decretada por la Asamblea de accionistas, el gobierno provincial,
mediante el Decreto N° 193, tomé la decision de que sea finalmente el Estado el que se haga
cargo de los servicios y constituyd una nueva empresa, denominada Aguas Santafesinas
Sociedad Andnima (ASSA), a la cual la capitalizé con 100 millones de pesos (aproximadamente
33 millones de dodlares, a una tasa de cambio de 3 pesos por ddlar en ese momento). En los
considerandos del mencionado Decreto, el gobierno alude a la situacion de “maxima
conflictividad” con el anterior concesionario y a que la disolucién de la sociedad APSF, obligé al
Estado a, de “forma preventiva”, preparar las condiciones para asegurar la continuidad de la
prestacion del servicio (Decreto 193/06). Asimismo, planted que es indispensable que la nueva
gestidn se realizara con instrumentos y normas similares a los utilizaba la empresa, con el fin de
evitar inconvenientes y cambio de las rutinas, tanto para los empleados como para los usuarios.
Dicho argumento es el que justificd, en su inicio, el mantenimiento del marco regulatorio del
modelo anterior, bajo el poder concedente del Ministerio de Obras, Servicios Publicos y Vivienda

y la constitucion de la empresa como Sociedad Andnima, en lugar de Sociedad del Estado.

Posteriormente, se sanciond el Decreto N° 243/06 que, de manera extensa y detallada,
incluyendo antecedentes juridicos, asi como citas a los accionistas minoritarios, exhibe los
incumplimientos del consorcio APSF y la falta de predisposicion de los accionistas mayoritarios,
Suez, Aguas de Barcelona e Interaguas, a encontrar una salida negociada. A través del mismo, el

Estado provincial rechazo las imputaciones formuladas ante el CIADI y declard rescindido el
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Contrato de Concesion. Entre las causas que el gobierno esgrimié para rescindir el contrato
estuvieron el incumplimiento contractual respecto a las inversiones comprometidas, la violacién

del Reglamento del usuario y el ocultamiento de informacidn al Ente Regulador (Pesce, 2006).

La nueva empresa se conformdé como una Sociedad Andnima, cuyas acciones
correspondian en un 90% al Estado, dividido en un 51% de acciones de Clase A que mantuvo el
Estado Provincial y un 39% de acciones Clase B que fueron transferidas a los municipios del area
de concesion, en la medida en que fueran aceptando incorporarse a ASSA. El 10% restante
fueron las acciones de Clase C correspondientes a los trabajadores, en continuidad del Programa
de Propiedad Participada (PPP) que fuera creado durante la privatizacién. La administracion
guedd a cargo de un Directorio compuesto por cinco integrantes, tres representantes de las
acciones de clase A, dos de las de clase B y uno de las de clase C. Esto luego fue modificado para
incluir un representante de los municipios gobernados por la oposicién, con lo cual el Directorio
guedo conformado por un Presidente y un Vicepresidente designados por el gobierno provincial,
un representante de los municipios gobernados por oficialistas, un representante de los
municipios gobernados por opositores al gobierno provincial y un representante por el Sindicato
de Personal de Obras Sanitarias. De esa manera, el primer directorio de la flamante empresa
estatal fue compuesto por: Juan Carlos Venesia (Presidente), Eduardo Luzzi (Vicepresidente),

Marcos Corach, Marcelo Aufranc y Oscar Barrionuevo (Directores).

El hecho de que la empresa adopte el formato de Sociedad Andnima, rigiéndose por la
Ley de Sociedades comerciales N° 19.550, implica cierta continuidad respecto al modelo de
gobernabilidad neoliberal ya que el mismo esta regido por principios mercantiles. Dicho formato
le da a la empresa mayor libertad de accién y autonomia que puede ser visto como un factor

positivo para agilizar la gestion del servicio, pero con el que, sin embargo, se corre también el
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riesgo de ampliar la distancia entre la propiedad publica y la administracién de la empresa,
incentivando a que se imite al sector privado. Esto es lo que es visto como uno de los sintomas
de un proceso de corporatizacion fuerte, donde las empresas estan sujetas al derecho privado en
todos los aspectos de la gestion y del desarrollo de las operaciones, y donde el instrumento
juridico estd disefiado para salvaguardar y promover los derechos de propiedad, lo cual puede

obstaculizar aspectos de la agenda de interés publico (McDonald, 2015b).

Segln la propia empresa, dicha figura le brinda una mayor capacidad de gestién y eficacia
en la resolucién de problemas al combinar el rol activo del Estado en la prestacién del servicio
publico, otorgandole a la Empresa un perfil social, participativo, responsable, eficaz y
econdmicamente sustentable, con la capacidad operativa de una empresa privada (ASSA, 2007).
En los primeros dias de gestion, el Presidente de la nueva empresa, Juan Carlos Venesia, se
manifestd respecto a los supuestos beneficios de la constitucidon de la empresa como Sociedad
Andnima al afirmar que ”...va a contar con la capacidad de una empresa privada, pero con el
control del Estado, que es el mandante y duefio del conjunto de las acciones”>. A pesar de ello,
la cuestidon de mantener el servicio a cargo de una Sociedad Anénima, en lugar de otros formatos
como el de Sociedad del Estado, ha sido un tema de debate sin resolucion a lo largo del periodo

estudiado, debate que analizaremos con mas detalle en el siguiente capitulo.

4.5 Nuevo ordenamiento juridico. ¢ hacia una transicion permanente?

Un nuevo modelo de gobernabilidad del sector conducido por una empresa de propiedad
estatal supondria la creacién de un marco normativo que se ajuste a la nueva situacion y le

permita a la nueva empresa desempenfar sus funciones bajo un nuevo paradigma de prestacion.

> Portal de noticias “Notife” del 6 de febrero de 2006. Extraido de http://notife.com/53677-aguas-santafesinas-sa-
comenzo-a-operar-formalmente/
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En el caso de ASSA, una vez creada la empresa se opté por mantener vigente la Ley 11.220 de
1994 sancionada para permitir la privatizacion de los servicios, y firmar un Contrato de
vinculacion entre el Estado y la Empresa para el periodo de “transicidon”, hasta que la Legislatura
provincial establezca el régimen definitivo. De esa manera, en el mes de julio del 2007, luego de
18 meses del proceso de “re-publicizacién”, durante el cual la empresa funciond sin un marco
juridico propio, se sanciond el Decreto 1358 con el fin de “asegurar la prestacién de manera
transitoria hasta tanto se resuelva el modelo a implementar” (Decreto 1358/07). Sin embargo, la
transicion se prolongé debido a la falta de acuerdo para la modificacién del Marco Regulatorio,
lo cual analizaremos en el siguiente capitulo, y el contrato de vinculacién transitoria debid

renovarse consecutivamente durante todo el periodo estudiado.

En dicho contrato se plantea que el Estado provincial, a través del Ministerio de Obras
Servicios Publicos y Vivienda, como autoridad de aplicacion en dicho momento (a partir del afio
2008 pasara a ser el Ministerio de Aguas, Servicios Publicos y Medio Ambiente), coordinara el
otorgamiento de financiamiento para que el prestador tenga todos los recursos necesarios para
afrontar las erogaciones que demande el cumplimiento de sus obligaciones y que no puedan ser

atendidos por los recursos provenientes de la aplicacion del régimen tarifario.

A su vez, se plantean tres lineamientos principales del contrato de prestacion del servicio:
1) no trasladar a los usuarios los efectos negativos del fin de la concesidon privada; 2) innovar en
el marco regulatorio sélo en los aspectos imprescindibles para atender a la situacion de transicién
y la creacién de una nueva empresa; 3) no innovar en las pautas legales y reglamentarias respecto
a la calidad y expansién del servicio. El marco normativo se mantendria intacto excepto en lo
esencial para ajustarse a la nueva situacidn, pero no se propuso un nuevo ordenamiento juridico

gue reflejara un cambio de modelo, sino que se opté por una salida transitoria.
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Dicho Contrato de vinculacién reafirmé el drea de prestacion de la empresa, la cual
continud con la herencia de la vieja DIPOS y de la de APSF. Esa drea comprende los municipios
de Cafiada de Gémez, Capitan Bermudez, Casilda, Esperanza, Firmat, Funes, Galvez, Granadero

Baigorria, Rafaela, Reconquista, Rosario, Rufino, San Lorenzo, Santa Fe y Villa Gobernador Galvez.

La Constitucidon de la Provincia de Santa Fe establece que es considerado Municipio todo
aglomerado urbano de mas de 10.000 habitantes, mientras que los de menor cantidad
poblacional son considerados comunas. Si bien en la provincia existen 52 municipios, ASSA sdélo
provee el servicio en las 15 municipalidades mencionadas, y no tiene participacién en ninguna
comuna. El resto de 37 municipios y mas de 300 comunas son provistas por Cooperativas de
servicios o empresas municipales. Sin embargo, las 15 localidades que comprenden el area de

prestacidon de ASSA concentran a alrededor del 60% de la poblacidn provincial.

Mapa N° 1: Ciudades del drea de concesion de ASSA
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4.6 Conclusiones

En este capitulo presentemos el contexto internacional y nacional en el que se enmarca
el nuevo modelo publico/estatal de los servicios de agua y saneamiento en la provincia de Santa
Fe, asi como realizamos un andlisis de proceso de desprivatizacidén y posterior creacién de ASSA.
En dicho proceso se evidencia que, si bien pudo haber existido una voluntad politica por parte
del gobierno provincial de retomar el control del servicio, la resolucidn del conflicto se debié mas
a respuestas coyunturales a los problemas de renegociacién y conflicto juridico con la empresa

privatizada que a una estrategia publica del gobierno.

Esa caracteristica contingente del cambio de modelo se tradujo en una situacién de
creacién de una nueva empresa estatal, pero manteniendo muchas de las caracteristicas del viejo
modelo neoliberal, y, de alguna manera, postergando la discusién sobre las caracteristicas que

debia tener la nueva gobernabilidad del sector.

La creacién de ASSA, la cual sirvi6 como modelo para la posterior desprivatizacién del
sector a nivel nacional, significé un punto de partida necesario para que el Estado provincial
pudiera implementar una politica publica destinada a resolver los déficits de acceso a los servicios

gue se habian agravado en los afos previos.
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Capitulo 5: Tensiones de gobernabilidad del nuevo modelo

5.1 Introduccion

Luego del analisis del contexto en que se enmarcé el proceso de creacién de la nueva
empresa estatal, en el presente capitulo nos adentramos a indagar sobre los debates y tensiones
surgidos a partir del afio 2006 y profundizados en los afos siguientes, respecto a las
caracteristicas que deberia adquirir el nuevo modelo de gobernabilidad de los servicios de agua

y saneamiento en la Provincia.

Si bien en al principio de esta nueva etapa, la conduccién de la empresa elabord un Plan
de gestidon y diagndstico de situacidon en el que ya se planteaban algunos principios de gobierno,
tales como un “rol activo del Estado con la dinamica y eficacia de la empresa privada”,
“participacién decisoria de los Municipios”, “participacion de los empleados en la Gestion
Empresaria”, “servicio publico con perfil social, responsable, y econédmicamente sustentable”

(ASSA, 2007), cada una de esas definiciones tuvo diversas discusiones entre los actores

involucrados asi como diferentes grados de adecuacion al desempeno real de la empresa.

A nuestro modo de ver, el tema mas controvertido durante el periodo ha sido la falta de
definicién sobre la reforma del marco regulatorio para adecuarlo al nuevo modelo. Sin embargo,
también han surgido otras tensiones importantes, como el rol que asumen los municipios, la
transparencia de la gestién de ASSA y el grado de participacion de los usuarios en la definicion

de las politicas de saneamiento.

5.2 Reforma del Marco Regulatorio y el rol del Ente Regulador

Tal como expusimos en el Capitulo 2, existe una vasta bibliografia respecto a los diferentes

modos de concebir la regulacién y el control de los SAPYS y las diferentes formas que adquirié a
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partir de los cambios en la gobernabilidad de los mismos, en particular a partir de la relevancia
que la regulacién adquirié durante el modelo neoliberal debido a ser la herramienta para que el
Estado pueda garantizar el cumplimiento de los objetivos y metas asumidos por las empresas

privatizadas (Ferro y Lentini, 2015; Lentini, 2004; Solanes, 2009; Thwaites Rey y Lépez, 2004).

En el caso de la provincia de Santa Fe, el Ente Regulador de Servicios Sanitarios (ENRESS)
fue creado a través de la Ley N2 11.220 de diciembre de 1994 que fijé el Marco Regulatorio con
el gobierno provincial como autoridad competente y autorizaba la privatizacién de la antigua
DIPOS. En ese momento, la secuencia de pasos seguida en la conformacién del esquema
regulatorio en el marco de la privatizacion fue el recomendado por la bibliografia especializada
(Urbiztondo et al., 1998; Vispo, 1999), ya que primero se elabord la normativa a aplicar, luego
se cred el Ente encargado de hacer cumplir la misma, y, finalmente, se concesiond el servicio. No
nos detendremos aqui a analizar el desempefo del Ente Regulador durante el modelo neoliberal
ya que no forma parte de nuestros objetivos de investigacion y porque ya existe suficiente
bibliografia al respecto, donde se indica que, en la practica, los Entes Reguladores de las
empresas de agua y saneamiento tuvieron muchas limitaciones para hacer cumplir el Marco

Regulatorio (Mufioz y Tagliavini, 2019; Nahdén y Bonofiglio, 2007; Rocca, 2011; Solanes, 2002).

Dicho Marco Regulatorio, aun vigente, establece, entre otras cuestiones, que la
prestacion debe realizarse en condiciones que aseguren su continuidad, regularidad, calidad y
generalidad de manera tal que se garantice su eficiente suministro a los usuarios reales y la
protecciéon del medio ambiente, los recursos naturales y la salud de la poblacién. A su vez,
establece que los prestadores deberdn prestar el servicio a todo inmueble comprendido dentro
del area servida de agua potable y el area servida de desagiies cloacales, y extender, mantener,

renovar y conectar las redes externas.
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Por su parte, la Ley dispone que el ENRESS tiene a su cargo el ejercicio del poder de policia
comprensivo de la regulacidon y el control de la prestaciéon del servicio en todo el dmbito
territorial, no sélo del area de prestacion de ASSA, con lo cual debe regular y controlar también
el funcionamiento de Cooperativas y prestaciones municipales. Dicha Ley dispone, también, que
su Directorio, compuesto por 5 Directores, es designado por el Poder Ejecutivo con acuerdo del
Legislativo, y que sus recursos provienen por un lado del presupuesto provincial asignado, y, por

el otro, de la tasa retributiva de los servicios a su cargo.

Ademads, entre otras funciones, establecidas en la misma Ley, el ENRESS debe: cumplir y
hacer cumplir el marco regulatorio; aprobar los proyectos de planes de mejoras y desarrollo; dar
publicidad general de los planes de mejoras y desarrollo, y de los cuadros tarifarios que apruebe;
controlar que los prestadores cumplan con los planes de mejoras y desarrollo, analizar y
expedirse acerca de los informes que los prestadores deberan presentar, y dar a publicidad sus
conclusiones; atender los reclamos de los usuarios; aprobar los cuadros tarifarios y precios del
servicio, y verificar la procedencia de las revisiones y ajustes; verificar que los prestadores
cumplan el régimen tarifarlo vigente; controlar a los prestadores en todo lo que se refiera al
mantenimiento de los bienes afectados al servicio; controlar la calidad quimica y microbioldgica
y los demds pardmetros de calidad del agua suministrada; y controlar la calidad quimica y

microbioldgica de la disposicidn de efluentes cloacales.

Ahora bien, a partir del afio 2006, con el retorno de la planificacién y gestidn del servicio
a manos publicas, se dio la paradoja de que el Estado pase de regular y controlar a la empresa
privada a través del Ente, a tener que encontrar el mecanismo para controlarse a si mismo. En
ese sentido, asi como los anteriores modelos de gobernabilidad del sector tuvieron su particular

modelo regulatorio, el giro efectuado en el 2006 planteaba la necesidad de reformar la Ley
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11.220, tanto para actualizarla a la nueva situacién en donde es el Estado el principal proveedor,
sino también para reformular el rol del ENRESS. Sin emabrgo, tal como menciondbamos antes,

se mantuvo el régimen vigente, estableciéndose un contrato transitorio.

Si bien los diferentes actores involucrados coinciden en la necesidad de modificar el
Marco Regulatorio, no ha habido coincidencias en la forma que deberia adquirir este nuevo
modelo de gobernabilidad. El principal obstdculo para llegar a un acuerdo ha sido el rol que
deberia cumplir el Ente en la nueva etapa, en particular si deberia tener funciones de regulacién
y control o sélo de control. El interrogante surge por la dificultad que implica dirimir la tensién
necesaria que debe existir entre el prestador del servicio y el encargado de regular y controlarlo,

cuando los dos organismos encargados de hacerlo dependen del mismo Estado.

A partir de diciembre de 2007, fecha en que finalizé el mandato de Horacio Usandizaga al
frente del ENRESS, no se renovaron las autoridades y el Ente quedd acéfalo y funcionando
Unicamente en sus funciones técnicas. El nuevo gobierno provincial del Frente Progresista Civico
y Social, a cargo del Gobernador Hermes Binner (2007-2011), miembro del Partido Socialista, no
envié una nueva propuesta de Directorio a la Legislatura. De los 5 directores que deberia tener
el Ente segln lo establecido en la Ley, sélo dos ocupaban su cargo, los cuales habian sido
designados por el Gobernador sin aprobacién de la Legislatura. Sin embargo, al necesitarse un
minimo de tres directores para tener la mayoria absoluta en las decisiones, en la practica el
Directorio dejé de funcionar. El Ente continud ejerciendo sus tareas cotidianas, pero no se
nombrd otro Directorio, con lo cual no podia efectuar tareas reservadas para los Directores tales
como aplicar sanciones, establecer reducciones tarifarias o autorizar nuevas dareas de
saneamiento. Estos primeros afios de acefalia se deben, principalmente, a la situacion de

“transicion” en el modelo de gobernabilidad del sector, y la posibilidad latente de que se
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modifique el rol del regulador en el nuevo periodo. En ese sentido, para el gobierno provincial

no tenia demasiado sentido hacer funcionar un Ente que estaba destinado a desaparecer.

Recién en el aio 2009, ante la falta de definicion sobre el marco regulatorio, se normalizé
la situacién del ENRESS cuando la Legislatura aprobd los pliegos de los nuevos directores
propuestos por el Gobernador. El flamante Directorio quedd conformado por Juan José Giani,
Oscar Hugo Pintos, Héctor Domingo Brachetta y Alberto Daniel Mufioz, este ultimo, proveniente
de las organizaciones de usuarios que promovieron el retorno de la gestidn publica/estatal del
servicio, fue nombrado Presidente. Un afio después se completaria el Directorio con Julio Osvaldo
Antonio Blas. A pesar de que existian interrogantes respecto a cual seria la conducta del nuevo
Ente a la hora de controlar a la principal prestadora de la provincia, y, llegado el caso, tener que
hacer publico falencias que pudiera encontrar en su funcionamiento, lejos de pasar a un segundo
plano, durante el periodo que va desde el afio 2009 hasta el afio 2013, que coincide con la
Presidencia de Alberto Mufioz, el Ente adquirié una posicién activa frente a la empresa estatal,
intentando mantener su funcién regulatoria e incomodando al gobierno en su calidad de
prestador del servicio, en especial en lo relacionado a dar informacién sobre los niveles de

arsénico, pero también en lo referido a convenir aumentos tarifarios.

Paralelamente, durante esos afios se elaboraron dos propuestas diferentes para la
reforma de la Ley 11.220, que representan, cada una de ellas, las dos posturas centrales respecto
al debate sobre el modelo de regulacién que deberia adquirir la nueva etapa. Por un lado, un
proyecto de Ley presentado por el Diputado del Partido Justicialista (opositor al gobierno
provincial) Mario Lacava, el cual fue elaborado a partir de propuestas de Directivos y técnicos del

Ente Regulador con la aprobaciéon de Asociaciones de Usuarios y obtuvo media sancién en la
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Camara de Diputados, y, por el otro, un proyecto elaborado por la direccién de la empresa junto

con el ejecutivo provincial pero que sélo se mantuvo como borrador.

Si bien todos los sectores involucrados en el sector reconocen la necesidad de la reforma
del Marco Regulatorio y su actualizacion para la nueva etapa publico/estatal, en todo el periodo
estudiado no se logré un consenso que permita acordar los términos de esa reforma. A pesar de
haber coincidencias en temas centrales como el cardcter publico de la prestacion y en reconocer
al acceso al agua y el saneamiento como un Derecho Humano, en concordancia con las
Resolucion 64/292 de Naciones Unidas (ONU, 2010), todavia existen fuertes divergencias sobre
el rol que debe cumplir la regulacidon en el nuevo modelo. Estas divergencias se evidencian en
ambos proyectos de Ley y explican las razones por las cuales ningln proyecto prosperd. En el

siguiente cuadro, realizamos un breve resumen de las diferencias de los dos proyectos:

Tabla N° 1: Comparacion de proyectos de Ley de reforma del Marco Regulatorio

Tema Proyecto ASSA/Ministerio Proyecto Lacava/ENRESS
Tipo de empresa | Se faculta al Ejecutivo para transformar | Se define ala prestadora como “empresa
prestadora ASSA en Sociedad del Estado (Art. 153) provincial”, sin otra definicion mas
precisa (Art. 42)

Derecho “en el marco del reconocimiento del | “régimen normativo que garantice el

Humano/acceso derecho _humano al agua potable y al | acceso al agua potable y al saneamiento
saneamiento, facilite el acceso a dichos | como un derecho humano universal”
servicios” (Art. 3) (Art. 2)

Regulacion “Ente de Servicios Sanitarios” con funcién | “Agencia de Regulacion y Control de los

de poder de policia para el control sobre la
prestaciéon (Art. 8 a 29). Se le quitan
funciones de regulacion.

Servicios Sanitarios” Funcién de ejercer
el poder de policia sobre la regulacién y
el control. (Art. 9)

Participacion
ciudadana /
Audiencias Publicas

Derecho a participar en la toma de
decisiones relacionadas con el servicio (Art.
61). Audiencia Publica como instancia no
vinculante. (Art. 62)

Derecho de las personas a participar en
la toma de decisiones. (Art. 47)
Las opiniones seran de
consultivo y no vinculante.

caracter

Usuarios

Ademas de los derechos de los usuarios, el
proyecto incorpora “obligaciones” de los
mismos. (Art. 79)

Diferenciacién entre usuarios “reales” y
“potenciales”, con los mismos derechos.
(Art. 52)

Régimen tarifario

Los cuadros tarifarios seran fijados por la
Autoridad de Aplicacion.

Algunos de sus principios son:

- Propender al consumo medido.

- Sustentabilidad futura del servicio,

- Equidad contributiva entre distintos tipos
de usuarios y dreas geograficas.

Los valores tarifarios seran determinados
por la Autoridad de Aplicacién pero no
entraran en vigencia hasta tanto sean
aprobados por la Agencia de Regulacion
y Control de los Servicios Sanitarios.

Fuente: Elaboracién propia

66



Ambos proyectos comparten la intencién de reformar el Marco Regulatorio desde una
perspectiva publica, en donde el Estado es el actor central para la provisién de los servicios. Sin
embargo, la principal diferencia radica en el rol que se le asigna al Ente o Agencia de control. El
proyecto elaborado en conjunto por la oposicidn justicialista al gobierno del Frente Progresista
junto con miembros del ENRESS le otorga a la “Agencia de Regulacion y Control de los Servicios
Sanitarios” (ARCOSS) atribuciones de regulacién e involucramiento en la discusidn tarifaria y
planificacion de la gestion, que los directivos de la empresa y el gobierno provincial no estaban
dispuestos a otorgar, aludiendo que si la empresa es estatal, no tiene sentido que otro organismo
participe de esa toma de decisiones, sino que sdlo debe controlar y fiscalizar que el servicie sea

provista de manera correcta.

Este obstaculo provocd que deba continuar la situacién de transicidn en el marco juridico
de la empresa, a la espera de que un nuevo contexto politico permita llegar a los acuerdos

necesarios para modificar la Ley y asi generar un marco regulatorio acorde a la nueva etapa.

5.3 Debate por la descentralizacion del servicio

Otro de los aspectos a tener en cuenta cuando se analiza un modelo de gobernabilidad
publica de los SAPYS, es la cuestidon de qué nivel de gobierno es el mas adecuado para hacerse
cargo de los mismos. Como observdbamos en el Capitulo 3, luego de varias décadas de
monopolio del Estado Nacional en la provisién de los servicios, exceptuando las pequefias
localidades en donde el Estado nunca expandié el servicio y sus ciudadanos conformaron
cooperativas de servicios para afrontar el problema, a partir de 1980, el servicio nacional se
descentraliza y la responsabilidad pasa a recaer en los gobiernos provinciales, modelo que se

mantiene en la actualidad, manteniendo el Estado Nacional sdlo la provisién en el AMBA. Esa
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politica genero fuertes desigualdades ya que no todas las provincias tenian la misma capacidad

para el desarrollo de los servicios ni partian del mismo nivel de cobertura.

Tal como se explicé en el capitulo anterior, en la provincia de Santa Fe, el gobierno
provincial tiene a su cargo la gestidn de los servicios de 15 localidades a través de ASSA, el resto
de las localidades son provistas por cooperativas u organismos municipales, incluyendo ciudades
grandes y econdmicamente muy importantes como Venado Tuerto (76.432 habitantes), o
Sunchales (20.537 habitantes). Con lo cual la gobernabilidad se encuentra dividida entre dos
niveles de gobierno, el provincial y el municipal, provocando también ciertas desigualdades
tarifarias y de calidad de los servicios brindados a la ciudadania, incluso, en algunos casos, dentro
de un mismo aglomerado urbano, ya que los que se conoce como el “Gran Rosario” o el “Gran
Santa Fe” son aglomerados que trascienden las fronteras municipales y en ambos podemos

encontrar localidades que no son provistas por ASSA.

Ahora bien, la des-privatizacion revivié un viejo debate respecto a si el poder concedente
era el Estado provincial o los Estados municipales. Si bien ese debate se saldd inclindndose en
favor de la autoridad provincial, el gobierno habilitdé a que las municipalidades se sumaran por
su propia voluntad a la nueva empresa estatal. En ese contexto, la ciudad de Rosario, gobernada
por el Intendente Miguel Lifschitz (2003-2011), miembro del Partido Socialista y opositor al
gobierno provincial al momento de la desprivatizacién, se demord en incorporarse a ASSA,
mientras que las otras 14 localidades lo hicieron rdpidamente. La ciudad de Rosario, por su
importancia demografica es la que le aporta los mayores ingresos a ASSA, y donde, por razones
de economia de escala, el m3 de agua potable tiene el menor costo de produccién de todo el

sistema ASSA. Por lo cual, la incorporacion de Rosario no era un tema menor.

68



Si bien durante el periodo estudiado ocurrieron algunos conflictos entre los gobiernos
municipales y la empresa provincial, en especial en cuestiones relacionadas a mala calidad del
servicio o demoras de obras, debido a que son los ejecutivos municipales los que primero deben
dar respuestas a los ciudadanos, sélo en el caso de la ciudad de Rafaela existié un pedido explicito
para delegar la gestién del servicio en el gobierno municipal. Aprovechando el contexto de una
Audiencia Publica relacionada a los aumentos tarifarios realizada en su ciudad y en el marco de
una critica a la ineficiencia de ASSA, el Intendente de Rafaela Luis Castellano (2011-2019) solicitd
que se le transfieran a la Municipalidad la operacion y administracién del servicio sanitario®.
Segun un alto Directivo de ASSA de ese momento, en entrevistas realizadas para los fines de la
presente investigacion, la solicitud de Rafaela se limitaba sdlo a cuadrillas municipales de
reparacion, pero las obras y operacion del acueducto y las plantas de Osmosis Inversa, Rafaela

no las podria realizar sin el apoyo del Estado provincial, debido al monto de inversidn requerido.

En sintonia con el requerimiento del Intendente rafaelino, cuando Miguel Lifschitz es
electo Gobernador para el periodo 2015-2019, propuso que se comenzara a debatir la posibilidad
de descentralizar los SAPyS, dividiendo a ASSA y delegando, de manera gradual, en los Municipios
la responsabilidad de los mismos, en especial en las ciudades de Rosario y Santa Fe, las cuales

tienen mayor capacidad de afrontar las inversiones necesarias para una prestacion de calidad.

Ante esa propuesta, el intendente de la ciudad de Santa Fe, José Corral (2011-2019),
miembro de la Unién Civica Radical, planted que estaba dispuesto a asumir la gestidn del servicio
si la Provincia no podia hacerlo’. Sin embargo, otros intendentes de municipios mas pequefios

como San Lorenzo y Granadero Baigorria manifestaron estar a favor de que se les otorgue mas

6 Diario “El Litoral” del 3 de junio de 2013. Extraido de:
https://www.ellitoral.com/index.php/diarios/2013/06/03/regionales/REGI-01.html
7 Diario “El Litoral” del 30 de junio de 2015. Extraido de:

https://www.ellitoral.com/index.php/diarios/2015/06/30/politica/POLI-01.html
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poder en la toma de decisiones a los Municipios, pero no que se les delegue la responsabilidad

del servicio.

Por otra parte, el actor fundamental, y con poder dentro de la empresa, que se opuso
fuertemente a la municipalizacidon es el sector sindical, el cual, en el caso de ASSA, se encuentra
dividido geograficamente entre el Sindicato de Personal de Obras Sanitarias de Rosario (SPOS),
gue abarca la zona sur de la provincia, y el Sindicato Santa Fe de Trabajadores de Obras Sanitarias

(Sisftos), que cubre el centro y norte provincial.

5.4 Participacion ciudadana: beneficios y limites de las Audiencias publicas

Como plantedbamos en el Capitulo 3, la participaciéon de la ciudadania en la
gobernabilidad de los SAPyYS ha estado ausente en los diferentes modelos que esta atravesd. En
el caso del viejo modelo estatal de OSN, si bien se observa eficiencia en la capacidad de expansion
de la cobertura y en garantizar la accesibilidad de los servicios como un momento mas de la
ampliacién de derechos sociales, la ciudadania tenia el rol de receptora de derechos, sin
participacién alguna en la planificacién, ejecucién ni control del servicio. Posteriormente, en el
caso de la descentralizacién, la decision fue tomada por una dictadura civico militar, y la DIPOS,
ya con el regreso de la democracia formal, continud con el modelo de gobernabilidad de OSM.
En cuanto a la privatizacién, si bien la decisién fue tomada por un gobierno democratico, la misma
se realizé sin consulta a la ciudadania y en el marco de un modelo nacional neoliberal de
privatizaciones de empresas y servicios bajo la influencia del denominado “Consenso de
Washington” que provocé fuertes criticas y resistencias. En ese sentido, el retorno a lo publico

significd una oportunidad para la promocidn de herramientas participativas.

El marco normativo vigente no prevé espacios de participacidon de la ciudadania. Tanto la

citada Ley 11.220 como el régimen de vinculacion transitoria de la nueva etapa estatal sélo se
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limitan a enumerar derechos de los usuarios en tanto receptores de un servicio, pero no se
habilitan dambitos de participaciéon de los mismos en la definicidon de las politicas del sector. Si
bien en los proyectos de reforma del marco regulatorio descriptos en el apartado 5.2. esto es
incorporado, la falta de acuerdo y resolucion en dicha reforma ha obstaculizado la posibilidad de

institucionalizar dispositivos participativos.

Ahora bien, luego de los primeros dos afios de indefinicion sobre el rol que asumiria el
Ente Regulador, a partir del afio 2009, las nuevas autoridades le otorgaron un papel mucho mas
activo que devendra en un llamado a “audiencias publicas” para efectivizar la participacién de la
ciudadania en la gestiéon. Aprovechando que, si bien la determinacién de los valores tarifarios es
potestad del Poder Ejecutivo, se requiere un dictamen previo del Ente Regulador, en el afio 2010,
a raiz de la modificacién de la politica tarifaria que analizaremos en el siguiente capitulo, el
ENRESS convocé a una Audiencia Publica para que “el Organismo disponga de mds informacion
u opinion y asi mejorar el proceso de toma de decisiones” (Resolucion N° 694/2011), y donde
puedan participar “los usuarios de los servicios sanitarios que brinda dicha empresa, las
asociaciones de defensa de los derechos de los usuarios y consumidores y todo aquel que

manifieste un interés en la provision de los servicios sanitarios” (Resolucién N° 354/2013).

Las Audiencias Publicas son dispositivos participativos abiertos para toda la ciudadania
con inscripcién previa, convocadas por el Ente Regulador, y donde cualquiera puede escuchar o
exponer sobre la temdtica en debate, sin embargo, sus resultados no son vinculantes, sino que
tiene caracter consultivo. Los participantes son, en su mayoria, miembros del ENRESS, de la
Empresa, del Poder Ejecutivo, legisladores opositores, académicos, miembros de asociaciones de

usuarios y de organizaciones sociales y, en menor medida, usuarios independientes.
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En un primer momento, la convocatoria fue criticada por algunas asociaciones de usuarios
por haber sido realizada con poco tiempo de anticipacion, impidiendo una buena preparacién de
los usuarios que quisieran involucrarse. La preparacion es sumamente relevante para este tipo
de dispositivo participativo ya que exponer en una audiencia requiere de un alto grado de
informacidn previa sobre los temas a tratar. A pesar de este inconveniente, se reconocié que era
una iniciativa novedosa que, de alguna manera, suplid la falencia de la administracidn provincial®.
A partir de esa iniciativa en el 2010, la audiencia publica, en cierta medida, se “instituyd” de
manera informal, ya que comenzd a ser una practica constante en cada uno de los debates
tarifarios posteriores. Durante el periodo estudiado, en el cual los aumentos tarifarios fueron
uno de los temas centrales de cuestionamiento a ASSA, el Ente optd por convocar a audiencia

publica ante cada pedido de aumento de las tarifas por parte de la empresa.

A pesar de haber sido convocadas exclusivamente por motivos tarifarios, la calidad de las
exposiciones, la deliberacion y los resultados practicos fueron mejorando en cada audiencia
publica de los afios siguientes. En las mismas surgieron cuestionamientos respecto a la eficiencia
de la empresa, la necesidad de una reforma del Marco Regulatorio y se lograron compromisos
en relacién a temas como la colocaciéon de micro medidores o la diferenciacion tarifaria (ver
siguiente capitulo). Por otra parte, segun algunos de los actores entrevistados, otro de los
beneficios de las audiencias ha sido la posibilidad de dar publicidad a la problematica, ya que,
aungue los participantes efectivos fueran pocos, su representatividad y repercusién generd un

efecto de difusidn que permitid introducir en la agenda publica un tema que suele estar excluido.

A su vez, se destaca que el espacio funcioné como una posibilidad para que un usuario

cualquiera pueda acceder a informacion sobre el servicio y escuchar los argumentos de los

8 Diario “Rosario 127, del 19 de noviembre del 2011. Extraido de:
www.paginal2.com.ar/diario/suplementos/rosario/10-31338-2011-11-19.html
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funcionarios de alto rango. Aunque limitada en su impacto directo, la participacién cumple la
funcién de campo de disputa de principios de gobernabilidad, donde los usuarios se informan,
argumentan y plantean libremente sus opiniones sobre el funcionamiento de la empresa frente
a las autoridades de la misma. Como plantea uno de los Directores del Ente durante esos anos:

“Uno de los objetivos de la audiencia publica es que quien va a decidir sobre un tema
determinado, previamente tenga que escuchar y mirar a quienes van a ser

afectados por dicha decision” (entrevista realizada para la Tesis)
En la misma linea, un directivo de la empresa nos planteaba que:

“Para muchos ha sido una posicion de catarsis, de reclamo, para otros ha sido
exposicion politica, tipos que van, hablan y se van. Yo creo que son importantes si
tenemos disposicion a escuchare. Yo, desde que empezaba hasta que terminaba me
quedaba a escuchar. Se dicen barbaridades, se dicen cosas muy atinadas, pero el

Estado tiene que ser sensible” (entrevista realizada para la Tesis)

5.5 Transparencia y rendicidon de cuentas

Retomando a lazzetta (2008), uno de los grandes desafios del nuevo modelo
publico/estatal, es cumplir con la doble exigencia de garantizar la ciudadania en términos
materiales, es decir, garantizar el acceso a los SAPyS de manera efectiva, como un Derecho
Humano y en base a criterios universalistas, y, al mismo tiempo, ejercer la gestién promoviendo
la publicidad de los actos, la rendicidn de cuentas y la transparencia, resguardando a la empresa
estatal del beneficio privado, la corrupcidn y la falta de credibilidad. Es decir, el desafio del nuevo
modelo de gobernabilidad es vincular el proceso de democratizacidon material con el de

democratizacion del gobierno de los servicios de agua y saneamiento.

En cuanto a la rendicién de cuentas, la empresa debe rendir informacidn a través de
cuatro mecanismos: el primero es el ya analizado del ENRESS, el cual a través de la Ley 11.220

regula y controla el servicio brindado por ASSA; por otro lado la empresa es fiscalizada por la
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Fiscalia de Estado de la Provincia de Santa Fe, que atiende a cuestiones juridicas que pudieran
encontrarse en la gestién; luego esta sometida al control del Tribunal de Cuentas provincial, el
cual verifica los contratos que firma la empresa; y, finalmente, ASSA debe cumplir con los
requerimientos de los Decretos provinciales 692/2009 y 1774/2009 sobre el Acceso a la
Informacidn Publica, con lo cual, ante una solicitud, la empresa debe suministrar la informacion
requerida. Paralelamente, la empresa también brinda informacidn general a través de su pdgina

web, donde publica los balances comerciales y financieros.

En términos de publicidad de los actos de gestion y comunicacion de la empresa, se puede
observar un proceso de apertura y mayor transparencia con el nuevo modelo publico. Esto se
debe, principalmente, a que al ser el poder politico la conduccién del sector, todo anuncio de
obra de expansidn o de construccién de nuevas plantas de potabilizacién son buena publicidad
gubernamental. Sin embargo, en contrapartida, cualquier problema de contaminacién, mala
calidad del agua, problema de presidn, etc., es direccionado directamente como un reclamo hacia
el gobierno provincial. A pesar de ello, durante el periodo puede observarse un incremento
significativo de la comunicacién a la ciudadania por parte de la empresa y del poder ejecutivo,
sea a través de notas periodisticas, publicidad, campaiias de concientizacién y difusion, redes
sociales, informacion del servicio en la pagina web, o las visitas escolares a la “Casa del Agua”®. A
través de dichas herramientas se evidencia un interés gubernamental por hacer publico el
desarrollo del sector y hacer visibles obras que por su proyeccidon a largo plazo y su poca

visibilidad suelen ser poco atractivas politicamente.

Por otra parte, como usuario del servicio, el ciudadano tiene derecho a realizar un

reclamo, sea ante el Ente Regulador o a la empresa, y este debe ser atendido y resuelto. Si

% Ver en https://www.aguassantafesinas.com.ar/portal/casa-del-agua/
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tomamos el tiempo de respuesta a esos requerimientos, como indicador del nivel de respuesta
al usuario, vemos que, durante el periodo estudiado, el tiempo medio de resolucién de los
requerimientos técnicos (reclamos por baja presion, mal olor, obstrucciones de cafierias, roturas
de veredas, fugas, solicitud de nuevas conexiones, etc.) se encuentra alrededor de los 15 dias.
Ahora bien, si observamos Unicamente los requerimientos de conexion a la red de agua o cloacas,
el tiempo de resolucion llega hasta a mas de tres meses (fuente: ENRESS), lo cual se encuentra

fuera de los valores indicados en el Reglamento del Usuario del Contrato de Vinculacién.

5.6 Conclusiones

En este capitulo hemos analizado lo que denominamos como “tensiones de
gobernabilidad”. El uso del término “tensidn” no es casual, sino que responde a la idea de que,
en el nuevo modelo de gobernabilidad del sector, donde el Estado vuelve a adquirir un rol central,
existen diferentes miradas que, coincidiendo en la importancia de lo publico y la critica al modelo
privatista, no han logrado consensuar el marco institucional y regulatorio en que debe inscribirse
la nueva empresa, ni tampoco el rol que debe tener el Ente o los mecanismos de participacion
de la ciudadania. En ese sentido, sin llegar a devenir en conflictos de interés, los 10 afios
estudiados del nuevo modelo develan una incapacidad de instituir nuevos principios de
gobernabilidad para afrontar los desafios que implicé retomar el control publico del servicio y
responder a las aspiraciones de los sectores que enfrentaron el modelo neoliberal. Esta

incapacidad se presenta como un obstdculo para la democratizacidn de los servicios.

Ahora bien, una vez analizado el proceso de re-publicizacidén y los debates surgidos por la
conformacion del nuevo modelo, debemos pasar a analizar el desempefio de la empresa en estos

anos en lo relativo a su efectividad para proveer el servicio a toda la ciudadania de manera eficaz.
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Capitulo 6: ¢{Hacia una democratizacion material de los servicios?

6.1 Introduccion

Luego de realizar un analisis del proceso en el que se dio la creacidon de ASSA, el marco
juridico en el que se es establecid y las tensiones sobre el nuevo modelo de gobernabilidad, en
el presente capitulo nos adentramos en el estudio de su desempefio en materia de cobertura de
servicios e inversidn desde el afio 2006 hasta el primer semestre de 2016. Para ello utilizaremos
datos provenientes de los Informes anuales de ASSA, sus balances comerciales, el CENSO y datos

extraidos del “Plan Maestro de Agua y Saneamiento”.

Aqui nos limitaremos a indagar sobre lo que denominamos “democratizacién material”
de los servicios de agua y saneamiento, esto es, las caracteristicas que adquiere el acceso efectivo
de la ciudadania a dichos servicios. Para ello, analizamos tanto los datos de expansién de la red
como los de la calidad del servicio suministrado, pero también tomando en consideracion los
aspectos socio econdmicos del mismo, como las inversiones realizadas por la empresa y por el
Estado provincial y el régimen tarifario aplicado. Finalmente realizamos un breve analisis de la

evolucién que tuvieron los indicadores.

6.2 Diagnéstico y planificacion

Como punto de partida, analizamos el diagndstico y planificacién realizado por la
flamante empresa estatal a poco tiempo de tomar la responsabilidad del servicio. A mediados
del afio 2007, la nueva conduccidn publicé un plan estratégico para la empresa que se denomind
“Plan Maestro de Agua y Saneamiento” (en adelante Plan MAS), dividido en tres plazos de
ejecucion, un plan a corto plazo que abarca las obras realizadas y proyectadas para los dos

primeros afios de la nueva gestién, otro de mediano plazo para el periodo 2008-2012 vy
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finalmente un plan de largo plazo para completar en el afio 2018. En dicho Plan se destaca el rol
fundamental del Estado para garantizar el acceso al agua potable y desaglies cloacales para toda
la comunidad y se plantea, como objetivo central, planificar, en funcién de la capacidad de
disefio, ejecucion y financiacién del prestador, el camino para alcanzar la meta de
universalizacion de los servicios. Sin embargo, a su vez, resalta los beneficios que le brinda a la

nueva gestion la figura de Sociedad Andnima, reafirmando lo mencionado en el anterior capitulo.

El Plan MAS realiza un diagndstico de la situacién del servicio en el afio 2006 con el fin de
analizar el estado de funcionamiento de la empresa luego de los afos de privatizacion vy, asi,
poder planificar las obras necesarias para su mejora. En dicho diagndstico se destaca que, debido
a la falta de inversiones realizadas durante los uUltimos afios de modelo anterior, en 13 de las 15
localidades de la concesion la capacidad de oferta de agua se encuentra al limite, impidiendo dar
respuesta a demandas de nuevas conexiones. A su vez, se evidencia baja presién de agua en
muchos barrios de algunas de las localidades y problemas derivados de la falta de inversién en el

mantenimiento y rehabilitacion de las redes.

En la Tabla n° 2 se presentan los datos de cobertura, sistemas de potabilizacién y
tratamiento de efluentes que existian al momento de toma de posesidn del servicio por parte del
Estado, segln lo diagnosticado por la propia empresa en el Plan MAS. A pesar de que las
estimaciones de cobertura pueden tener inexactitudes debido a posibles errores metodolégicos
en las estimaciones de poblacién, si se observan claros desfasajes entre algunas ciudades vy

déficits en términos de infraestructura de potabilizacion y tratamiento.
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Tabla N° 2: Cobertura, plantas de potabilizacién y tratamiento en el aifio 2006

% de
% de .
. Fuente de aguay cobertura | Tratamiento
Ciudad cobertura el s
Potabilizacion de de efluentes
de agua
cloacas
Cafiada de Gomez | 98,68 | Subterranea.Cloracionen | oo ), si
tanque de reserva
Superficial y subterranea.
Capitan Bermudez 97,13 Planta Potabilizadora 6,00 No
Rosario + 3 perforaciones
Casilda 98,10 Subterranea. Desinfeccién 91,73 5
en cisterna
Esperanza 91,34 Subterrdnea. Directa de 59.92 No
pozos
Firmat 8417 Subterran(.ea. Planta de 47,88 5i
Osmosis Inversa
Funes 64,24 Sup.e.rf|C|aI. Planta. 0,00 No
Potabilizadora Rosario
Gélves 100,00 Subterran(.ea. Planta de 95 36 5i
Osmosis Inversa
Gra.nade.ro 95,78 Sup.e.rf|C|aI. Planta. 9,72 NG
Baigorria Potabilizadora Rosario
Rafacla 97.76 Subterranea!. Desinfeccion 63,12 5i
en cisterna
Reconquista 75,43 Superﬁqgl. Planta 67,72 No
potabilizadora
Rosario 99,80 Superficial. Planta. 73,04 No
Potabilizadora Rosario
RUfino 93,87 Subterraneg. Desinfeccion 80,78 Si
en cisterna
San Lorenzo 94,10 Subterrdnea. Cloraciéon en 73,60 No
boca de pozo
Superficial: Planta
Santa Fe 93,10 Potabilizadora Santa Fe 65,49 No
. . Superficial. Planta
Villa Gob. Galvez 97,40 . . 5,70 No
Potabilizadora Rosario

Fuente: Plan MAS (ASSA,2007)

A partir de dicho diagnodstico, el Plan establece el objetivo de alcanzar el 100% de
cobertura de agua potable y el 95% de cloacas para el afio 2018. En el periodo de corto plazo
(2006-2007), el Plan de obras elaborado por ASSA contempla las inversiones bdsicas requeridas
para mantener la calidad del servicio, preparar la infraestructura disponible para futuras

expansiones y atender los requerimientos ya existentes y compromisos asumidos con las
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municipalidades. En ese sentido, la inversidn en este periodo estuvo destinada a la renovacién y

rehabilitacion de redes, cuestiones operativas y expansiones ya comprometidas.

En Rosario, la ciudad mds poblada del drea de concesidn, a pesar de que los datos oficiales
marcaban un 99% de cobertura de agua®®, luego del cambio de manos de la empresa, las primeras
disposiciones consistieron en elaborar un plan de obras de ejecucién inmediata que tomara en
cuenta la ampliacion de las capacidades de captacidén de agua cruda, potabilizacién, bombeo y
transporte de agua potable con el fin de mejorar el deficiente servicio prestado en barrios

periféricos, en especial del sur y oeste de la ciudad.

Para las etapas de mediano y largo plazo, el Plan estipulaba inversiones con fondos tanto
propios como del Estado nacional y de organismos internacionales para la expansiéon de los
servicios y la construccion de nuevas plantas potabilizadoras y de tratamiento. En el total del
periodo 2006-2018, se preveia un plan de inversiones de mas de 2 mil millones de pesos (635
millones de délares a valor de diciembre de 2007) incluyendo la construccion de las plantas

depuradoras de los desagties cloacales de Santa Fe y Rosario.

6.3 Inversiones y obras. El rol del Estado provincial en el nuevo modelo

Una de las variables centrales para analizar el grado de compromiso del Estado en
democratizar el acceso a los SAPyS y alcanzar las metas de universalizacion es el porcentaje del
presupuesto publico destinado al sector. Si bien en el caso de ASSA muchas de las obras se

financian a través de empréstitos internacionales o con fondos provistos por el Estado nacional,

10 Desde nuestro punto de vista, los datos oficiales de datos en grandes centros urbanos pueden estar
sobreestimados debido a en los barrios populares o informales, si bien la fuente de agua es la red publica, es factible
encontrar una distribucion sumamente informal y de mala calidad hacia dentro de los mismos. Muchas veces con
mangueras al aire libre, baja presion y filtraciones. Ver en portal de noticias “NotiFe” del 24 de abril de 2018, extraido
de: http://notife.com/611621-rosario-una-veintena-de-barrios-no-tiene-garantizado-el-derecho-al-agua/
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y otras se realizan a cuenta de terceros, el Estado provincial, como autoridad de aplicacidn, es el

principal responsable en garantizar la universalizacidn de los servicios.

A partir de la creacion de ASSA en 2006, la responsabilidad de inversidon volvid al Estado
provincial, sin embargo, al mantener el formato de gestidn a través de una sociedad anénima, la
fuente de financiamiento se desdoblé entre, por un lado, lo que aporta el Estado provincial en
forma directa a través de su Tesoro, orientado, principalmente, a inversiones de capital destinado
obras de expansidn y de construccidén de plantas y acueductos, las cuales requieren de montos
gue no puede afrontar la empresa por su cuenta, y, por el otro, los gastos operativos del servicio,
los cuales son afrontados con los recursos propios de ASSA provenientes principalmente de las
tarifas que pagan los usuarios. A pesar de ello, el Estado provincial también debié realizar aportes
para cubrir el déficit operativo de la empresa, ya que esta, desde su creacion, jamas logré cubrir
sus costos de operacidn con recursos propios. En el siguiente grafico podemos observar que los
aportes del tesoro provincial tuvieron un aumento nominal de la inversién en todo el periodo

excepto en los afios 2012 y 2013.

Grafico N° 1: Aportes del Estado provincial al sistema ASSA
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B Destinado a gastos operativos M Destinado a inversién de capital

Fuente: Elaboracién propia a partir datos de ASSA
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Sin embargo, teniendo en cuenta el proceso inflacionario de la Argentina durante esos
afios, debemos tomar otros indicadores para analizar la evolucién real de esos aportes. Si
analizamos el total de los aportes estatal en ddlares (ajustado al promedio anual del valor oficial

de cada afio) podemos ver que sélo en los afios 2011 y 2015 hubo aumentos significativos

Grafico N° 2: Aportes totales del Estado en délares (promedio anual)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de ASSA

Ahora bien, mas alla de los aportes nominales que haya realizado el Estado provincial, es
significativo analizar el porcentaje del presupuesto provincial que haya sido aportado a la mejora
y expansion del servicio dentro del area de concesidén de ASSA, como forma de evaluar el grado
de prioridad que se le da al sector. En ese sentido, en el siguiente grafico podemos observar la
evolucidn de ese porcentaje en el periodo estudiado tomando en cuenta el monto efectivamente
transferido y ejecutado a ASSA hacia el final de cada afio. En el mismo, también se evidencia la
caida efectuada en el ano 2012, con una mejora en los afios siguientes, pero volviendo a

descender en el ultimo afio, manteniéndose un promedio por debajo del 1%.
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Gréfico N° 3: Porcentaje del presupuesto provincial destinado a ASSA
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de ASSA y de la Gobernacion de Santa Fe

Las obras de infraestructura mas importantes del periodo, las cuales han impactado en
una mejorara de la calidad del servicio y han requerido de una fuerte inversién del Estado
provincial, asi como de financiamiento externo, fueron la construccién de Plantas de Osmosis
Inversa (POIl) en Cafiada de Gémez, Rafaela, y Rufino, asi como también, la nueva planta
potabilizadora en Granadero Baigorria, la construccidon de una planta depuradora de desaglies
cloacales en Rufino y la ampliacidon de la existente en Rafaela, y, finalmente, la mejora y

ampliacién de las plantas potabilizadoras de las ciudades Santa Fe y Rosario.

Por otra parte, el Estado provincial ha impulsado un ambicioso plan de construccién de
acueductos con una extensién total de 5.000 km y con un plazo estimado de ejecucion de 30
anos, a través de los cuales se llevara agua superficial desde el rio Parana, ubicado en el limite
este de la provincia y con un caudal medio de 17.300 m3/s, hacia las localidades de la franja
occidental de la provincia, las cuales obtienen el agua de fuentes subterraneas, en muchos casos
con problemas de calidad. El operador de dichos acueductos es la propia empresa ASSA, por lo
cual, en los casos donde las localidades beneficiadas no se encuentran dentro del area de

prestacion de ASSA, la empresa se limita a la extraccién, potabilizacidén y transporte hasta las
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cisternas de los municipios o cooperativas. El conjunto del programa implica la construccion de
12 acueductos de los cuales cinco ya estan parcialmente construidos y se encuentran en
funcionamiento: el Acueducto del Gran Rosario, el Centro Oeste, el de Desvio Arijén, el
Reconquista y el Norte Santafesino. En lo que respecta al drea de cobertura de ASSA, se destaca
lainversion en el Acueducto Gran Rosario que, junto con la nueva planta de Granadero Baigorria,
abastecerd con mejor calidad y presidn'! a zonas del norte y oeste del Gran Rosario. Sin embargo,

esta obra esta demorada y sélo se construyd una primera etapa. de construccion.

Por otra parte, otros programas impulsados por el Estado provincial que tuvieron fuerte
impacto en la democratizaciéon del acceso a los servicios, en particular a la red de desaglies
cloacales, han sido el “Programa Solidario Integrador” (Ley N° 13241/11) y el “Programa de

Intervencion Integral en Barrio - Plan ABRE” (Decreto N° 2940/4).

A través de la Ley N° 13.241 del 2011 y el Decreto 1.623 del 2013 se estipuldé que ASSA
participe de un Fondo de Financiamiento destinado a sustentar el Programa Solidario e
Integrador de Desagiies Cloacales de la Provincia a través de un cargo solidario del 10% que
abonan los usuarios y que estd destinado a financiar Acuerdos Marco con municipios para la
extensidn de las redes cloacales a partir de una colaboracidn entre los gobiernos municipales y
la empresa provincial. Para su ejecucion, se realiza una integracion de aportes entre el Estado
provincial, a través de ASSA, que provee los materiales, el Municipio, a través de los recursos

provenientes del Fondo Solidario, recaudado por la empresa en la tarifa y luego derivado a los

11 |3 falta de presidn de agua es la primera causa de reclamos de los usuarios del servicio, con un promedio cercano
a 1000 reclamos por afio (fuente ENRESS). Esta problematica, que en los meses de verano de mayor consumo se
vuelve cotidiana, suele afectar con mayor intensidad a los barrios populares y sectores vulnerables que tienen
conexiones informales y no pueden afrontar el gasto de una bomba eléctrica.
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municipios, y los usuarios beneficiados, mediante el mecanismo de “contribuciéon por mejoras”,

a quienes luego se les otorga exencidn tarifaria durante tres afios.

Por su parte, el Programa de Intervencién Integral en Barrio (“Plan ABRE”) es una
estrategia de politica publica integral para mejorar las condiciones de vida de barrios vulnerables
de los grandes centros urbanos, en especial de Rosario y Santa Fe, pero expandiéndose
progresivamente al resto de las ciudades de la provincia. Es llevado a cabo por lo que se
denomina como “Gabinete Social”, ambito de gobierno creado en el 2008 (Decreto N° 63/08) y
gue coordina politicas interministeriales. Dentro del eje “Infraestructura y Habitat” del Plan, uno
de los objetivos centrales es garantizar el acceso a los servicios publicos de agua potable y cloaca.
En lo que respecta al drea de cobertura de ASSA, para fines del 2015 el Plan ya se encontraba en
funcionamiento en 55 barrios (33 de Rosario, 5 de Villa Gobernador Galvez, 1 de Granadero
Baigorria y 16 de Santa Fe) en los cuales el 38% de los hogares estan ubicados en villas o
asentamientos precarios (Salvia, 2015). Segun un informe de la Universidad Catdlica Argentina
(UCA) (Salviay Van Raap, 2018), el Plan Abre logré reducir significativamente el déficit de acceso

al agua potable, sin embargo no tuvo mejoras significativas en términos de saneamiento basico.

6.4 Nueva politica tarifaria

Otra de las variables que debemos analizar en relacion a la democratizacién en el acceso
a los SAPyS es el de la equidad, y, en ese sentido, un indicador central es el grado de accesibilidad
y progresividad de los niveles tarifarios. El nuevo modelo publico/estatal establecio el régimen
tarifario a través del Contrato de Vinculacién Transitoria. Segin el mismo, la tarifa se conforma
de acuerdo a la siguiente férmula genérica: MF = (CF+P * Q) * FS * TR. Donde “MF” es Monto

a facturar; “CF” es Cargo Fijo; “P” es Precio del metro cubico; “Q” es Volumen de Agua Potable a
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facturar; “FS” es Factor de Servicio; y “TR” es Factor de Tasa Retributiva de Servicios de

Regulacion y Control.

En los casos en que no hay medidor de caudal instalado, el volumen de agua a facturar se

calcula por “Volumen Asignado” (QA) de acuerdo a la siguiente formula:

Superficie Equivalente SE (m?) Volumen Asignado QA (m?3)
Menor a 200 m? 0,31 x SE
Entre 200 y 400 m? 62 m3 + (SE - 200 m2)* 0,09 m3/m? (m?)
Mayor a 400m? 80m3+ (SE - 400 m2) * 0,11 m3/m?

La Superficie Equivalente (SE) se establece en funcion de la superficie total del terreno
(ST), la superficie cubierta (SC) y la superficie semi-cubierta (SSC), de acuerdo con la siguiente
féormula: SE = SC + (0.50 x SSC) + (0.10 x ST). De esa manera, una casa que se encuentra en un
terreno de 160m2 de superficie total y tiene una superficie cubierta de 80m?y 20m? de superficie
semi cubierta, la superficie equivalente (SE) sera de 80 + 0.5x20 + 0.1x160 = 106m?. El volumen

asignado seria de 32,86m3.

Respecto a los valores tarifarios, en dicho régimen se estipuld que la finalidad era “no
trasladar al usuario las consecuencias econémicas negativas de la rescision del contrato de
concesion” (Dec. 1358/2007 — Anexo 1.2.9). Ese principio es el que orientd la politica tarifaria
durante los primeros dos afios en los cuales el gobierno provincial justicialista mantuvo un
congelamiento de tarifas con el fin de preservar la capacidad de pago de los usuarios. Sin
embargo, el nuevo régimen mantuvo la herramienta de reduccion y luego corte del servicio como
sancion para los usuarios deudores. A través de esa herramienta, en el periodo 2011-2015 se

produjeron 3.293 reducciones de servicio y 274 cortes, un promedio de 55 cortes por aino.

Con el cambio de gobierno de diciembre de 2007 y la asuncién de Binner, la politica

tarifaria se modificd, pero no en cuanto la metodologia para calcularla, si no en el hecho de que
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se tomo la decisiéon de realizar aumentos para actualizar el valor de la misma a los costos reales
de operacién de la empresa. En ese sentido, la nueva politica tendié a que la empresa cubra los
gastos operativos con recursos propios con el fin de que el Estado provincial deje de subsidiar a

la empresa y sdlo realice aportes para la financiacion de obras de infraestructura.

Desde el aiio 2008 hasta el 2016 inclusive, la tarifa sufrid seis incrementos: el primero en
2008, del 29% para todos los usuarios; el segundo en 2010, esta vez se incorpord la division en
rangos de consumo de los usuarios (o volumen asignado cuando no hay medicién)?
diferenciando el porcentaje de aumento (desde 19% en el rango 1 a 80,29% en el rango 5); el
tercero en 2012, con la misma modalidad (desde 63,06% en el rango 1 a 135,41% en el rango 5);
el cuarto en el afio 2013, de un 26,5% sin diferenciar por rangos; el quinto en el 2014, de un 37%
con la misma modalidad; y el sexto en el afio 2016 de un 48% a aplicarse de forma escalonada en
distintos bimestres. En total, hubo aumentos acumulados de entre 542% y 1.300% segun el

rango. Para el rango medio Ill, el aumento en el periodo fue del 927,91%,.

Tabla N° 3: incrementos tarifarios 2008-2016

Aumento

Rango 2008 2010 2011 2013 2014 | 2016
Acumulado

|

(0a22,14 m?)
Il

(22,15 a 40 m?)
]|

(40,01 a 70 m?)

29% 19% 63,06% 26,5% 37% 48% 542,03%

29% 41,9% 76,86% 26,5% 37% 48% 730,36%

29% 53,25% 102,72% | 26,5% 37% 48% 927,91%

(70,01 ;\;00 m?) 29% 65,13% 117,02% | 26,5% 37% 48% 1085,73%
(>a 3\(/)0 m?) 29% 80,29% 135,41% | 26,5% 37% 48% 1304,29%

Fuente: elaboracién propia en base a Resolucion del MASPyMA N° 561/2008; 134/2010;
092/2011; 358/2013; 577/214; 11/2016

12 A partir de una propuesta del ENRESS, en el 2010 se incorporé una diferenciacion de Rangos de usuarios por
consumo o por m2 de la propiedad con el fin de que el subsidio estatal de la tarifa se redirija hacia los que mas los
necesitan. No obstante, dicho rango no distingue el valor de la propiedad.
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Segun el gobierno provincial y las autoridades de ASSA, no correspondia que el Tesoro
provincial cubra el déficit de ASSA, la cual sélo atiende al 60% de la poblacién porque eso
generaria una situacién de inequidad en relacidn al resto de las localidades que son provistas por
cooperativas o municipios. Esta postura ha sido criticada debido a que, por un lado, el aumento
tarifario impacta directamente en la economia de las familias de menores recursos y dificulta su
capacidad de pago, y, por otro, el déficit operativo también podria reducirse haciendo mas
eficiente la gestion del servicio, por ejemplo colocando macro y micromedicion para incentivar a
un uso mas sustentable del recurso y para identificar cudl es el volumen de agua no contabilizada

gue se pierde en la red y asi derivar mayores inversiones a la reparacién de canerias.
Grafico N° 4: Déficit operativo de ASSA (en miles de S)
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de ASSA

En el anterior grafico podemos observar cdmo, a pesar del crecimiento de la recaudacion,
el déficit operativo sigue aumentando. Esto se debe tanto a los aumentos en los costos de
operacion, como a la propia ineficiencia de la empresa. Como podemos observar en el grafico n°
5, en el afio 2012 se alcanzd a cubrir casi un 80 de los gastos, pero ese porcentaje volvié a

descender en los afos subsiguientes, debido al proceso inflacionario vivido en el pais. En todo el
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periodo se evidencia una clara tendencia a que el aporte de los usuarios aumente mas que el

realizado por el Estado provincial.

Grafico N° 5: % de los gastos operativos cubiertos con la recaudacion tarifaria
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de ASSA

Grafico N° 6: Evolucidn recaudacién y aportes del EP para gastos operativos
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de ASSA

Por otra parte, otro de los problemas identificados en el modelo tarifario de ASSA es que
a pesar de que desde el aifio 2010 se aplica un subsidio en 5 rangos segln consumo en los casos
gue existe micro medicidon o segun superficie de la vivienda donde no existe esa medicién, la
estructura tarifaria continda siendo plana, por lo cual el precio por m? y del cargo fijo es igual

para todos, sin distincion entre residencial o industrial, usos del agua, ni por valor de la vivienda
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o zona. No existe progresividad, lo cual significa que un usuario de un sector de bajos recursos
abona el mismo precio por el m®que una industria que utiliza el agua para su proceso productivo,
generando una fuerte inequidad tarifario, por un lado, y ningun incentivo a que las industrias

hagan un uso racional y eficiente del agua, por el otro.

Respecto a los sectores mas vulnerables, la nueva empresa estatal continud con la politica
de “casos sociales”, originada durante el modelo anterior. EIl mismo no consiste en una Tarifa
social, como existe en otras proveedoras de servicios, sino que es un sistema mas exigente que
habilita a eximir del pago de la tarifa por un plazo 12 meses a usuarios “que se encuentren en
condiciones economicas apremiantes que les impidan atender necesidades bdsicas” (Decreto N°
2141/99). Como politica social de la empresa, que podria servir para atender a lo que se ha
denominado como pobreza del agua (Feitelson y Chenoweth, 2002), situacidn en la cual tarifa
representa un determinado porcentaje de tus ingresos, sigue siendo muy limitada ya que
beneficia a un sector muy reducido de los usuarios que, a hacia el final del ejercicio 2015,

consistia solo en 803 casos, es decir, un 0,15% de los mismos.

Otro de los temas que suelen entrar en debate cada vez que la empresa solicita un
aumento tarifario es la cuestidon de la instalacion de micromedidores de caudal. La micro
medicién del consumo no formaba parte de los principios de gobernabilidad del modelo de OSN
ya que no estaba enfocado en el uso eficiente del agua. Durante la etapa de la privatizacidn, si
bien la empresa se habia comprometido a instalar medidores, nunca cumplié con las metas
propuestas, lo cual se puede deber al hecho de que con la medicidn la facturacién de la empresa
tiene a disminuir ya que el usuario utiliza menos agua. En el caso de ASSA, en las Audiencias
Publicas se planted la necesidad de instalacion de medidores y la empresa realizé compromisos

al respecto. En el afo 2011, por ejemplo, la resolucion del ENRESS N° 816 proponia que, junto
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con la aprobacién del aumento tarifario, ASSA se comprometiera a colocar 66.000 medidores en
dos afios, sin embargo, la Resolucién ministerial posterior relativizé ese pedido y solo solicitd a
la empresa la presentacién de un plan de instalacidn, el cual fue respondido a través de una nota
de la empresa, en la cual se comprometid a colocar 20.000 medidores en el 2012 y 46.000 en el

2013. Sin embargo, ASSA no cumplié con los compromisos asumidos.

Grafico N° 7: Cantidad total de medidores instalados en el area de concesién
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del ENRESS

6.5 Ampliacién de cobertura

En ocasiones resulta dificultoso obtener datos precisos sobre cobertura real de los
servicios de agua y saneamiento. Es por ello que aqui partimos del principio de que la
comparacion de los mismos, sea nivel mundial, nacional o provincial, siempre debe ser realizado
con cautela y teniendo en cuenta que, en ocasiones, la metodologia y el criterio de obtencidn de

esos datos difiere de un caso o periodo al otro.

Algunos de los inconvenientes que se pueden encontrar es que la expansion de las redes

no se corresponda exactamente con los limites politicos de las localidades, o que existan
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asentamientos informales o barrios populares!® que no son reconocidos como tales por las
prestadoras'®. A su vez se pueden encontrar divergencias entre la estimacién de poblacién
servida que realiza la prestadora y los datos censales reales, los cuales también pueden otorgar
resultados diversos al ser comparados en diferentes afios debido a cambios en la metodologia
en que se realizan o la formulacidn de las preguntas relacionadas a agua y saneamiento. En ese
sentido, a fin de analizar los datos de la manera mas fiable posible, aqui hemos tomado como
criterio metodolégico sélo comparar datos que provenga de una misma fuente y luego
contrastarlos con otras, pero teniendo en cuenta sus diferentes metodologias o criterios. En el
caso del Censo poblacional, el cual consideramos que es la fuente mas certera para conocer el
acceso real de los hogares a los SAPyS, corremos con la desventaja de que sdlo contamos con
datos del 2001 y del 2010. Sin emabrgo, esto nos da un primer acercamiento a la evolucién que

tuvo la cobertura desde el final del periodo neoliberal hasta los primeros afios del nuevo modelo.

Por otra parte, otra fuente con la que contamos es la propia empresa y los informes que
debe presentar cada afio ante el Ente Regulador. Hemos tomado como dato comparativo la
cantidad de conexiones incorporadas al sistema durante todo el periodo estudiado, asi como la
cantidad de km de red construidos. En lo que respecta a la poblacién servida, sélo hemos tomado
los datos provistos a partir del aiio 2012 ya que es el afio en que la empresa incorpora los datos
surgidos del Censo para calcular su poblacién servida por radio censal. Para los afios previos, los

datos que maneja la empresa sobreestiman la poblacidn de cada localidad.

En la siguiente Tabla presentamos los datos de poblacién del drea de cobertura, tomando

los datos censales de los afios 2001 y 2010 y realizando la proyeccién hasta el afio 2016. En la

13 5610 en las ciudades de Rosario, Santa Fe, Villa Gobernador Galvez y Reconquista han sido registrados mas de 200
barrios populares. Ver en RENABAP: https://www.argentina.gob.ar/barriospopulares

14 En el punto 2.2.4 del Contrato de Vinculacién transitoria se estipula que el prestador estd obligado a brindar
servicio en asentamientos poblacionales “ediliciamente precarios” mediante resoluciéon fundada del Ente Regulador.
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misma se puede observar una primera caracteristica que es que se evidencia un crecimiento

demografico estable sin flujos importantes o inesperados que puedan dificultar una planificacion.

Tabla N° 4: Poblaciéon del area de concesion ASSA

Ciudad 2001 2010 Proyeccion 2016
Canada de Gomez 29534 29824 31.070
Capitan Bermudez 26898 29425 31.878
Casilda 31695 35058 37.853
Esperanza 35525 42082 47.138
Firmat 17777 19917 21.532
Funes 14618 23520 29.608
Galvez 18315 19309 20.521
Granadero Baigorria 32163 37333 40.596
Rafaela 83022 92945 101.434
Reconquista 65821 72006 80.199
Rosario 900135 948312 986.473
Rufino 18154 18980 20.048
San Lorenzo 43199 46239 49.578
Santa Fe 365881 391231 414.188
Villa Gobernador Galvez 74548 80769 85.415
TOTAL 1.757.285 1.886.950 1.997.531

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos

Tomando los datos de dichos Censos, podemos observar el acceso a los servicios de agua
y saneamiento en las ciudades del area de concesién. En el caso del acceso a agua potable,
tomando como criterio el acceso a la red dentro de la vivienda o terreno, y como dato de
observacion los hogares, vemos que la ampliacion en la cobertura en esta etapa fue muy
reducida, evidencidndose incluso un leve retroceso en ciudades como Funes y Reconquista. Algo
similar sucede en el caso del acceso a desaglies cloacales, donde si bien el aumento del
porcentaje de hogares conectados es mayor, sigue siendo muy bajo, tan sélo un 5%, con el

agravante de que el punto de partida ya era de por si muy bajo (58%).
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Grafico N° 8: Hogares con agua potable de red publica por ciudad. (2001 y 2010)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos

Grafico N° 9: Hogares con inodoro con desagtie a red publica cloacal (2001 y 2010)

100
90
80
70
60
50
40
30
20
19 | _ i |
&R R E G LR LR OO O &G
& AY Q&N @SS NS
@ < ((\o Cga S Q}’b N x 123 \Qoo Qg‘; Q@} Q\O") N \/O@ %%& &0\@ <O
bQ/‘ %Q/ <</‘—) Ko & ’Z}Q ,be
SN ¢ < © <&
PR IR S o)
> R Nd )
(G, o (90
S @
A\

2001 m2010

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos

Estos datos evidencian que en el periodo 2001-2010 el aumento del acceso a los SAPyS es
limitado, manteniendo grandes déficits de cobertura. Esos datos negativos empeoran cuando
analizamos el acceso segln poblacién, en lugar de hogares. En la Tabla N° 5 se presentan los
datos poblacionales del CENSO 2010 seglin acceso a agua de red y desaglies cloacales por ciudad,

presentado una cobertura del 93% de agua y de tan sélo 57% de cloacas.

93



Tabla N° 5: Cantidad de Poblacién y Porcentajes de cobertura (Censo 2010)

Agua por red Inodoro
Ciudad Poblacion | publica dentro de % c/Desague %

vivienda o terreno cloacal
Cafiada de Gémez 29824 28211 95 25250 85
Capitan Bermudez 29425 27096 92 2785 9
Casilda 35058 32624 93 26134 75
Esperanza 42082 36008 86 19497 46
Firmat 19917 14311 72 8129 41
Funes 23520 10577 45 244 1
Galvez 19309 18446 96 15894 82
Granadero Baigorria 37333 36267 97 3494 9
Rafaela 92945 90195 97 65293 70
Reconquista 72006 47529 66 31272 43
Rosario 948312 920459 97 633705 67
Rufino 18980 18226 96 12625 67
San Lorenzo 46239 44754 97 29282 63
Santa Fe 391231 344798 88 189566 48
Villa Gobernador Glavez 80769 77542 96 6881 9
TOTALES 1886950 1747043 93 1070051 57

Fuente: elaboracién propia a partir de datos del CENSO 2010

Ahora bien, con el fin de analizar el progreso de ampliaciéon de la cobertura en todo
periodo estudiado, debemos tomar los datos provistos por la propia empresa. Para ello,
analizamos la cantidad de conexiones totales de las redes de agua y cloacas. En ese caso, se
puede observar una tendencia constante al aumento de las conexiones, observdndose un
incremento mayor en el segundo quinquenio, en especial en lo que respecta a las conexiones a

la red de desaglies cloacales.
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Grafico N° 10: Evolucidn de conexiones de agua
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Grafico N° 11: Evolucidn de conexiones de cloacas
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de ASSA

Ahora bien, si tomamos los datos provistos por ASSA hacia fines del aflo 2015 en cuanto
a poblacién servida y porcentaje de cobertura, y los comparamos con los del Censo 2010, a modo
de contrastacion y teniendo en cuenta los recaudos metodoldgicos pertinentes para dicha
comparacion, también se puede observar una mejora significativa en la cobertura de desagties
cloacales, a pesar de que las localidades de Funes y de Villa Gobernador Galvez mantienen un
fuerte retraso respecto al resto. Consideramos que dicho aumento puede deberse a la

implementacién de los mencionados “Programa Solidario Integrador” y “Plan Abre”.
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Gréfico N° 12: % Cobertura de cloacas (2010 y 2015)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Censo 2010 y de ASSA

Otro dato de control que nos confirma la ampliacion de servicios efectuada durante el
periodoy las inversiones realizadas por el gobierno provincial es la construccién de km de caferia
las redes. En las mismas se puede observar un crecimiento, pasando de poco mas de 4.700 km
de red de agua y 3.500 km de cloacas en el afio 2006 a 5.300 km y 4.250 km respectivamente a

finales del afio 2015. Aqui también se evidencia un mayor aumento porcentual en cloacas.

6.6 Problemas de calidad en el servicio y de sustentabilidad ambiental

Desde la perspectiva de la Ecologia Politica, el estudio de los SAPyS debe incluir no sélo
las variables socio-politicas y econémicas que condicionan la gobernabilidad de los mismos, sino
también aquellos factores ambientales que inciden sobre los servicios, asi como las
consecuencias ambientales de una mala gobernabilidad. En el caso de ASSA podemos destacar
dos problematicas relevantes, por un lado, los problemas de calidad del agua en las ciudades que
deben abastecerse con agua subterrdnea, y, por el otro, la inexistencia de tratamiento de los

efluentes cloacales en las ciudades riberefias.

96



En relacidn al primero, es importante destacar que, si bien la provincia de Santa Fe cuanta
con una gran fuente de agua superficial como es el rio Parana, muchas de las ciudades y pueblos
del centro oeste de la provincia tuvieron que abastecerse histéricamente con fuentes de agua
subterranea, tanto del acuifero Puelches, como del Pampeano. Este ultimo, disponible alo largo
de una en el centro oeste y el centro norte de la provincia, presenta altas concentraciones de
sales que superan los maximos permitidos por la Ley 11.220 (Méndez Zacarias y Zimmermann,
2013). Uno de los componentes mas frecuente en esa fuente de agua es el Arsénico (As), un
contaminante natural de origen geoldgico que en nuestro pais se asocia a material volcanico y
cuyas altas concentraciones en el agua de consumo provoca que las personas que la consumen
durante periodos prolongados presenten sintomas de Hidroarcenicismo Crdnico Regional
Endémico (HACRE), enfermedad que el Centro Internacional de Investigaciones sobre el Cancer

lo ha clasificado dentro del grupo | de agentes cancerigenos comprobados (IARC, 2004).

En el Cédigo Alimentario Argentino, Capitulo XII, Articulo 983, referente al agua potable,
se estipula los niveles minimos permitidos de arsénico en agua. En el mismo, desde el afio 2007,
a partir de recomendaciones de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), se dispone que el
agua no debe contener mas que 0,01 mg/I de arsénico, lo cual estd muy por debajo de los niveles
detectados en varias zonas de la Argentina, en particular en el oeste santafesino. Es por ello que
el cumplimiento de esta exigencia fue suspendido por el plazo de cinco afios para que las distintas
jurisdicciones puedan alcanzar ese valor, plazo que se cumplid, pero que sin embargo se

mantiene vigente hasta tanto cada provincia realice un estudio epidemioldgico.

Las ciudades del area servida por ASSA que se ven afectadas por esta problematica son
Firmat y Cafiada de Godmez y, en menor medida, Galvez y Rafaela. De ellas, las Unicas que

contaban con potabilizacién por Osmosis Inversa (necesaria para su desalinizacion) antes de la
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desprivatizacion eran Galvez, y Firmat. Con la nueva gestidon publica/estatal y un fuerte
compromiso del Estado provincial en mejorar la calidad del agua potable se ampliaron las ya

existentes y se construyeron otras plantas en Cafiada de Gomez y Rafaela.

Respecto a la cuestion de la falta de tratamiento de los efluentes cloacales, es importante
plantear que es un problema que afecta a la gran mayoria de proveedores de SAPyS de todo el
pais. Si bien no existen datos confiables al respecto, se calcula que de todo lo recolectado en las
diferentes redes cloacales del pais, sélo se trata un 20%, provocando impactos negativos en el
ambiente y la salud humana. En el caso de ASSA, todas las ciudades que se encuentran en el
interior provincial tienen algun tipo de tratamiento de efluentes, el resto de las ciudades

desagotan los liquidos cloacales sin tratamiento en el rio Parana.

Si bien es cierto que la capacidad de autodepuracién del rio Parand es muy alta, ya que
tiene un caudal de mas de 17.000 m3/s, y que tiene una gran masa de microfauna y microflora,
la devolucién de todos los desaglies cloacales sin ningun tipo de tratamiento va en contra del
principio ambiental de devolucién de las aguas utilizadas con los mismos valores de calidad que
con la que fue captada. Si tomamos sélo las ciudades del Gran Rosario que son provistas por
ASSA, tomando sélo la poblacién que tenia conexidn cloacal en el 2015, implica mds de 800.000
personas arrojando diariamente sus desechos cloacales al rio. Incluso dicha autodepuracion
puede estar sobrevalorada ya que a los desaglies cloacales debemos agregarle otros tipos de
contaminantes industriales y agricolas que también recibe el rio, el cual, aguas abajo, es fuente

de agua potable para otras ciudades

Tanto los funcionarios provinciales como los técnicos de la empresa coinciden en que es
necesario construir plantas de tratamiento para los liquidos cloacales, en particular de los

grandes centros urbanos de Rosario y Santa Fe. Sin embargo, los altos costos que implica la
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construccion y operacién de este tipo de plantas en combinacién con la confianza la capacidad
de depuracion del rio, han servido como obstaculo para que el tratamiento de los desagles se
convierta en una prioridad de gestidon. A pesar de ello existen proyectos estudiados vy
diagramados por la empresa para la construccion de plantas de tratamiento en el norte y el sur

de Rosario, pero todavia se encuentran a la espera del financiamiento que las haga factibles.

6.7 Conclusiones

En el presente capitulo nos propusimos analizar el desempefio de la empresa publica en
lo que respecto a lo que denominamos como democratizacién material, es decir, el acceso real a

los servicios de agua y saneamiento de calidad y su equidad.

Al respecto, nuestra investigacion nos permite concluir que, efectivamente, el
surgimiento de un nuevo modelo publico/estatal implicé un avance relevante en dicha
democratizacion a través de un compromiso del Estado en generar y promover inversiones para
la ampliacién de la cobertura y la mejora de la calidad del agua en las poblaciones de interior
provincial. Asimismo, a través de planes como el Programa Integrador y el Abre se tendié a

reducir la brecha y la inequidad en la cobertura cloacal.

Sin embargo, luego de 10 anos de gestidn, aun persisten déficits importantes en términos
de cobertura y se mantiene un retraso preocupante en relacion a la construccién de plantas de
tratamiento de los desagties cloacales, en especial en el Gran Rosario y Santa Fe, por el impacto
gue tiene la cantidad de poblacién que alli habita. Por otra parte, la falta de progresividad y la
falta de distincion por zonas segun ingresos o por diferentes usos del agua en la estructura
tarifaria, asi como las demoras en la instalacion de micro medidores de caudales de consumo,
atenta contra la equidad, el uso sustentable del agua y la eficiencia de la propia operacion del

sistema.

99



Capitulo 7: Reflexiones finales

Através de la presente investigacion, hemos intentado realizar un aporte al conocimiento
sobre la gobernabilidad de los servicios publicos de agua potable y saneamiento, desde una
perspectiva politoldgica, que incorpore el vinculo de dichos servicios con el proceso de
democratizacién de la sociedad y el rol del Estado. A su vez, hemos focalizado nuestra atencién
en lo que consideramos es el surgimiento de un nuevo modelo publico/estatal de la
gobernabilidad del sector con el objetivo de identificar sus principales caracteristicas y analizar
los desafios que enfrenta en el marco del reconocimiento del Derecho Humano al agua y el
saneamiento. En ese sentido, nuestra indagacidn estuvo orientada por el interrogante respecto
a la medida en que el proceso de desprivatizacidon y luego desarrollo de este nuevo modelo

significd un cambio hacia una mayor democratizacién de la gobernabilidad de dichos.

El concepto de democratizacién lo analizamos desde dos dimensiones. Por un lado, la
“democratizacion material”, en la cual incorporamos indicadores de acceso efectivo a los
servicios, asi como de equidad, accesibilidad y calidad de los mismos. A través de dicha dimensién
buscamos dar cuenta de la democratizaciéon en términos de acceso a derechos sociales. Por el
otro, la “democratizacién del gobierno” de dichos servicios, es decir, los aspectos politico-
institucionales de la gobernabilidad, los cuales estan determinados por indicadores como el
grado de participacién de los usuarios en la definicion de las politicas del sector, el
reconocimiento juridico del Derecho Humano al agua, la transparencia y publicidad de la gestion
de la empresa, asi como la rendicidn de cuentas y el control y la regulacién eficaz de su

desempefio.

La evidencia histdrica en la Argentina, analizada a lo largo del Capitulo 3, nos demuestra

gue dichas dimensiones de la democratizacién de la gobernabilidad de los servicios de agua y
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saneamiento no suelen estar presentes de forma simultdnea, sino que, mas bien, se vinculan
frecuentemente de manera contradictoria. Por ejemplo, si bien el modelo mas efectivo en
términos de garantizar el acceso a los servicios fue implementado a través del Estado, el proceso
estuvo a cargo de OSN, una empresa nacional caracterizada por su jerarquizacién vy
especializacién técnica, sin dmbitos de participacién ciudadana ni rendicién de cuentas hacia los

usuarios.

Esa vinculacidn contradictoria se corresponde con las caracteristicas del propio proceso
de democratizacién de la sociedad y el desarrollo de derechos civiles, politicos y sociales de la
ciudadania. En ese sentido, la historia de los modelos de gobernabilidad de los servicios de agua
potable y saneamiento no puede ser analizada de manera aislada, sino como parte de un proceso
mas amplio de obtencién de derechos por parte de la ciudadania. Desde esa perspectiva, se
puede observar que la ampliacién de los derechos sociales y el avance de la democratizacién
material, ejemplificada aqui por un aumento significativo de la cobertura y accesibilidad de los
servicios, se dio a pesar de y que la sociedad argentina simultdneamente confrontaba enormes
limites y obstaculos para poder ejercer el pleno goce de los derechos civiles y politicos de la

ciudadania.

De esa manera, lo que expresa la evolucién de los modelos de gobernabilidad del sector
es la propia tensidn existente entre Democracia y Estado, especialmente en lo referente a que
mientras los procesos de democratizacion tienden a promover la descentralizacién, la apertura
y la participacion, la funcion estatal histéricamente ha tendido a la centralizacién, el monopolio
y la jerarquizacién. En relacién con esto, un dilema que podemos observar en lo que en la
Argentina denominamos como el “retorno de la Democracia” en 1983 y su consolidacién en las

décadas siguientes es que, si bien se logrd un consenso respecto a la defensa de las instituciones
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democraticas en términos de Democracia formal, es decir, la recuperacién y consolidacion del
ejercicio de los derechos civiles y politicos de la ciudadania, el Estado, en tanto garante de
derechos sociales pasé a ser fuertemente cuestionado. Justamente, una de las mayores deudas
gue aun acumula esa Democracia recuperada sigue siendo la de cumplir con el planteo del
Presidente Raul Alfonsin (1983-1986) cuando dijo que “con la Democracia se come, se educa y
se cura”, y podriamos agregar “se bebe”. El fracaso de las politicas neoliberales y de las
privatizaciones de los servicios de agua y saneamiento introducidas desde la década de 1990,
demostré que no era suficiente la Democracia para garantizar derechos sociales, sino que
también era necesario un Estado democratico activo que asegure y garantice la universalizacion

de los derechos ciudadanos, incluido el Derecho Humano al agua y el saneamiento.

En lo que respecta a la gobernabilidad de los servicios de agua y saneamiento de la
Provincia de Santa Fe, el proceso abierto en el afio 2006 se caracterizé por ser una
desprivatizacion producto del fracaso del modelo neoliberal, mas que por un cambio planificado
y diagramado por el Estado provincial. Como plantedbamos en el Capitulo 4, si bien pudo haber
existido voluntad politica de retornar a un modelo estatal, la forma que adquirié el cambio de
modelo se debid mas a respuestas coyunturales que a una estrategia de politica publica. A pesar
de ello, la salida de la empresa privada y la creacién de una nueva empresa de propiedad estatal,
como es Aguas Santafesinas S. A., en el marco de un contexto socio politico nacional de
revitalizaciéon del rol del Estado, signific6 una oportunidad para repensar el modelo de

gobernabilidad del sector desde una perspectiva publica.

En la presente Tesis hemos denominado al nuevo periodo como “modelo publico/estatal”

y al proceso de cambio como “re-publicizacion”, en lugar de otras denominaciones mas comunes

|II

como “modelo estatal” y “re-estatizacion”. Esto se debe a que, si bien es el Estado provincial el
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responsable y encargado de la gestidn de los servicios, el modelo de gobernabilidad no puede
asimilarse al existente con anterioridad al periodo privatizador. Tanto las reminiscencias del
modelo neoliberal, como es la existencia de un Ente Regulador exdgeno a la empresa prestadora,
como el contexto histérico de desconfianza ciudadana hacia las empresas de servicios luego de
la crisis del afio 2001, plantearon un escenario en el cual el Estado tiene el desafio de
implementar un modelo mas democratico, participativo y transparente. En ese sentido, la idea
de lo publico como esfera diferenciada, pero vinculada, de /o estatal, nos sirvié como marco
conceptual para analizar el nuevo modelo. Desde esa perspectiva, la “democraticidad” del nuevo
modelo publico/estatal esta determinada tanto por la capacidad del Estado para garantizar la
implementacién universal y equitativa del Derecho Humano al agua y el saneamiento, es decir,
la democratizacidn material, como al grado en que se vean fortalecidos los aspectos publicos no
estatales del modelo, como es la participacion de la ciudadania en la planificacidn, gestién y

control del servicio, es decir, la democratizacién del gobierno del sector.

Partiendo de esas premisas, nuestra hipdtesis de investigacién, enunciada en la
Introduccidn, planteaba que el surgimiento del nuevo modelo publico/estatal de los servicios de
agua y saneamiento en la provincia de Santa Fe signific6 una mejora en términos de
democratizacién material, es decir, en el acceso efectivo a dichos servicios, pero que ha sido
insuficiente para garantizar la universalizacién de los mismos y la implementacion efectiva del
Derecho Humano al agua y al saneamiento. Como segunda parte de nuestra hipétesis,
plantedbamos que esa insuficiencia se debid, en parte, a los obstaculos existentes en el proceso
de democratizacion del gobierno del sector, es decir, a la inexistencia de una definicion sobre el
nuevo Marco Regulatorio y el rol del Ente regulador, asi como la falta de dispositivos

participativos eficaces a través de los cuales la ciudadania pueda definir las politicas del sector.
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Al respecto, a continuacién, analizaremos qué evidencias de la investigacion corroboran nuestra

hipétesis y cuales nos abren puertas para nuevas investigaciones sobre la problematica.

La evidencia presentada en el Capitulo 6, en el cual analizamos el desempefio de la
empresa publica en base a indicadores correspondientes a la democratizacién material de los
servicios, nos permite concluir que, durante el periodo estudiado, existid una mejora real en la
cobertura de agua potable y cloacas derivada de mayores inversiones en infraestructura
realizadas por el Estado provincial. Se evidencia un aumento de la inversidn por parte del Estado
gue impacté positivamente en la expansién de las redes de servicios y en la construcciéon de
plantas potabilizadoras. Sin embargo, la persistencia de déficits de cobertura y el retraso en la
inversién para la construccién de plantas de tratamiento de los desagiies cloacales en las
ciudades riberenas, en especial en los aglomerados urbanos de Rosario y Santa Fe, evidencian
qgue el aumento de la inversion no ha sido suficiente para cumplir con las metas de

universalizacién y sostenibilidad del servicio.

Por otra parte, la implementacién de politicas publicas como el Programa Solidario
Integrador y el Plan Abre ayudé a reducir la brecha y la inequidad existente en la accesibilidad de
los servicios. Pero, al mismo tiempo, no alcanzaron para eliminar los graves problemas de
cobertura y calidad en los barrios vulnerables y asentamientos informales. Asimismo, la falta de
progresividad, zonificacién y diferenciacion de los usos del agua (industrial, comercial o
residencial) en la estructura tarifaria, asi como las demoras en la instalacion de micro medidores
de caudales de consumo, se han convertido en obstaculos para la democratizacién material, ya

gue atentan contra la equidad en el acceso y la capacidad de pago de los usuarios.

En lo que respecta a la dimension politico institucional, hemos identificado ciertas

continuidades en relacion al modelo privatizador que son producto de la situacién coyuntural y
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contingente en la que se desarrollé el cambio de modelo, pero que a lo largo del periodo
estudiado no se han podido resolver. Esto se debe a lo que hemos denominado como “tensiones
de gobernabilidad” del nuevo modelo publico/estatal que surgieron a comienzos de periodo y se
mantienen en la actualidad. Las mismas se presentan como una inexistencia de consensos entre
los diferentes actores involucrados respecto a cuestiones claves para la definicién de los
principios de gobernabilidad como son los contenidos del nuevo Marco Regulatorio, el rol,
caracteristicas y atributos que debe asumir el Ente Regulador, el papel que deben desempenar
los municipios, asi como los mecanismos y el alcance de la participacidon de los usuarios en la
gestion. A lo largo de la década analizada se ha evidenciado una incapacidad por parte del Estado
de instituir nuevos principios de gobernabilidad democratica del sector adecuados para afrontar

los desafios que implicé retomar el control publico del servicio.

Al analizar los indicadores de ambas dimensiones de forma vinculada podemos concluir
que la definicidn del nuevo modelo publico/estatal del agua potable y el saneamiento en el caso
de Aguas Santafesinas S. A. es todavia contradictoria y se encuentra en proceso de elaboracion.
Se evidencia una tensién entre dos principios de gobernabilidad: por un lado, uno mas vinculado
a la corporatizacion, en el cual la empresa estatal se asemeja mucho a la empresa privada
anterior, donde la prioridad de gestidn esta puesta en la eficiencia econdmica y financiera y la
participacién de la ciudadania es limitada o inexistente; y, por el otro, uno que fortalece el
aspecto publico, en el cual se habilitan y promueven audiencias publicas, se implementan
programas de ampliacion de la cobertura y se gestiona la empresa desde la perspectiva del

Derecho Humano al agua.

Si bien la evidencia recolectada durante la investigaciéon no nos ha permitido establecer

una correlacién directa entre la dimension politico institucional y la dimensiéon material de los

105



servicios, si se demuestra que existen un importante grado de mutua influencia entre las mismas.
En ese sentido, consideramos que las tensiones de gobernabilidad descriptas en el Capitulo 5 han
contribuido a limitar la democratizacién del gobierno del sector, lo cual, a su vez, funcioné como
un obstdculo para la democratizacidn material. A pesar de ello, es evidente que el nuevo modelo
publico/estatal ha implicado un avance significativo respecto al modelo neoliberal, aunque la
situacion existente no se pueda definir como una verdadera democratizacion integral del sector,
la cual combine la implementacidon universal del Derecho Humano al agua potable y el

saneamiento con un modelo de gobierno participativo y transparente del sector.

Para finalizar, consideramos que, debido a sus caracteristicas, el caso elegido para la
presente Tesis ha resultado Util para el analisis del nuevo modelo publico/estatal del agua vy el
saneamiento y las conclusiones extraidas realizan un aporte relevante a su comprension y
definicién. El mismo presenta ciertos elementos relacionados a la gobernabilidad del sector, tales
como los debates en torno al Marco Regulatorio, el rol del Ente Regulador, la estructura tarifaria,
la participacién de los usuarios y la responsabilidad del Estado provincial, que servirdn como
insumos para futuras investigaciones sobre otros casos similares o para investigaciones de
caracter comparativo que permitan contrastar la evidencia aqui presentada y aporten a la

construccion de una definicion del nuevo modelo publico/estatal.

106



Bibliografia

Acuiia, C. H., Cetrangolo, O., & Caceres, V. (2017). “La economia politica de la politica de agua y
saneamiento en la Argentina. Historia, actualidad y perspectivas”. Estado abierto, 2 (2), pp.

99-168.

Allen, A., Davila, J., y Hofmann, P. (2005). “Gobernabilidad y acceso al agua y saneamiento en la
interfaz periurbana: analisis preliminar de cinco estudios de caso”. Cuadernos del CENDES,
22,23-44.

Annunziata, R. (2015). “Ciudadania disminuida: la idea de la “construccién de ciudadania” en los
dispositivos participativos contemporaneos”. Temas y debates, 30, 39-57.

Arifio Ortiz, G. (1996). La regulacion econdmica: Teoria y prdctica de la regulacion para la

competencia: hacia un nuevo concepto de servicio publico. Madrid: Abaco de Rodolfo

Depalma.
Arza, C. (2002). “El impacto social de las privatizaciones. El caso de los servicios publicos
domiciliarios”. Informes de investigacién, Area Economia y Tecnologia, FLACSO Argentina.
ASSA. (2007). “Plan maestro de agua y saneamiento”. Santa Fe.
Avritzer, L. (2014). Los desafios de la participacién en América Latina. Buenos Aires: Prometeo.

Azpiazu, D. (2007). “La privatizacion de los servicios de agua potable y saneamiento. Las

ensefianzas del caso argentino”. Reflexiones, 86 (2), pp. 105-115.

Azpiazu, D., y Bonofiglio, N. (2006). “Nuevos y viejos actores en los servicios publicos.
Transferencias de capital en los sectores de agua potable y saneamiento y en distribucién de
energia eléctrica en la post-convertibilidad”, Documento de trabajo n° 16, Area de Economia

y Tecnologia, FLACSO Argentina.

Azpiazu, D., y Bonofiglio, N. (2008). “La mercantilizaciéon del agua en Argentina”. Revista de
Comercio Exterior, 58(1), pp. 41-55.

Azpiazu, D., Bonofiglio, N., y Nahoén, C. (2008). “Agua y Energia. Mapa de situacion vy
problematicas regulatorias de los servicios publicos en el interior del pais”. Area de Economia

y Tecnologia, FLACSO Argentina.

107



Azpiazu, D., Catenazzi, A., y Forcinito, K. (2004). Recursos publicos, negocios privados. Agua
potable y saneamiento en el AMBA. Buenos Aires: Universidad Nacional de General

Sarmiento.

Bacqué, M. H., Rey, H., & Sintomer, Y. (2005). Gestion de Proximité et Démocratie Participative.

Une perspective comparative. Paris: La Découverte.

Bakker, K. (2003a). An uncooperative commodity: privatizing water in England and Wales. Oxford:
Oxford University Press.

Bakker, K. (2003b). “A political ecology of water privatization”. Studies in Political Economy, 70,
pp. 35-58.

Bakker, K. (2005). “Neoliberalizing Nature? Market Environmentalism in Water Supply in England

and Wales”. Annals of the Association of American Geographers, 95 (3), pp. 542-565.

Bakker, K. (2010). Privatizing water. Governance failure and the world’s urban water crisis. Ithaca:

Cornell University Press.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2007). Salida de operadores privados internacionales
de agua en América Latina. Washington, D.C.

Blanchon, D., y Graefe, O. (2012). “Radical Political Ecology and Water in Khartoum”. L’Espace
géographique, 41, pp. 50-52.

Boelens, R., Hoogesteger, J., Swyngedouw, E., Vos, J.,, y Wester, P. (2016). “Hydrosocial

territories: a political ecology perspective”. Water International, 41(1), pp. 1-14.

Bordi de Ragucci, O. (1997). El agua privada en Buenos Aires 1856-1892. Negocio y fracaso.

Buenos Aires: Vinciguerra.

Brunstein, F. (1989). Agua potable en el Gran Buenos Aires: un drama popular. Conflictos y

procesos de la Historia Argentina Contempordanea, 36, 1-32.

Caceres, V. (2013). “La provisidon del servicio de agua y saneamiento en la Provincia de Buenos

Aires: fragmentacion y desigualdad”. Oikonomos, 2, pp. 94-115.

Caceres, V. (2017). “La politica de agua y saneamiento de la provincia de Buenos Aires, Argentina

1973-2012". Agua y Territorio, (10), pp. 112-129.

Castro, J. E. (Ed.). (2014). “Un examen de la politica de privatizacion de los servicios de agua y
saneamiento en América Latina. La experiencia de Argentina”. Cuadernos de Trabajo de la

Red WATERLAT-GOBACIT, Vol. 1, Newcastle upon Tyne.

108



Castro, J. E. (2002). El retorno del ciudadano: Los inestables territorios de la ciudadania en

América Latina. Perfiles Latinoamericanos, 8(14), 39-62.

Castro, J. E. (2005). “Agua y gobernabilidad: entre la ideologia neoliberal y la memoria histérica”.

Cuadernos del CENDES, 22, pp. 1-21.

Castro, J. E. (2006). Water, Power and Citizenship: Social Struggle in the Basin of Mexico. London:

Palgrave Macmillan.

Castro, J. E. (2009). “Systemic conditions and public policy in the water and sanitation sector”.

Water and sanitation services. London: Earthscan.

Castro, J. E. (2012). “Participacién y control social en el saneamiento bdsico”. En L. Heller (Ed.),
Agua y saneamiento: en la busqueda de nuevos paradigmas para las Américas (pp. 137-155).

Washington, D.C: Organizaciéon Panamericana de la Salud.

Castro, J. E., Hall, D. y Lobina, E. (2014). “Old water in new waterskins: critical analyses of the new
wave of privatization policies”. En, J.E. Castro (Ed.), “Urban Water Cycle and Essential Public

Services”, Waterlat-Gobacit Network Working Papers, Vol. 3. Newcastle.

Castro, J. E., y Lacabana, M. (2005). “Agua y Desarrollo en América Latina: por una democracia

sustantiva en la gestion del agua y sus servicios”. Cuadernos del CENDES, 22, pp. 9-15.

Catenazzi, A. (2006). “Universalidad y privatizacion de los servicios de saneamiento. El caso de la
concesion de Obras Sanitarias de la Nacidn en la Region Metropolitana de Buenos Aires. 1993
—2003". En Recursos publicos, negocios privados. Agua potable y saneamiento ambiental en

el AMBA, pp. 113-174. Los Polvorines: UNGS.

Collado, A., Muller, L., y Budano, R. (1999). Agua y Saneamiento en Rosario y Santa Fe. Buenos

Aires: Fundacién CEDODAL - Aguas Provinciales de Santa Fe.

Comisidon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) (1995). La privatizacion de servicios
publicos basados en agua. Santiago de Chile.

Cooke, B., y Kothari, U. (2001). The Case for Participation as Tyranny. Participation: The New
Tyranny? Zed Books.

Crenzel, E. A. (2014). “De la promesa de universalizar el servicio a la universalizacién de la

protesta: la privatizacién del agua y el saneamiento en Tucuman, Argentina”, WATERLAT-

GOBACIT Network. Working Papers Vol. 3, Newcastle upon Tyne.

109



Dryzek, J. (2005). The politics of the earth. Environmental discourses (2nd editio.). New York:
Oxford University Press.

Ducci, J. (2007). Salida de operadores privados internacionales de agua en América Latina.
Washington, D.C.

Dutra, O., y Benevides, M. V. (2001). Orcamento participativo e socialismo. Sao Paulo: Fundacao
Perseu Abramo.

Echaide, J. (2016). “Demandas en el CIADI y el derecho humano al agua: ¢tratados de inversiones
vs. derechos humanos?” Rev. Colombiana de Derecho Internacional, 31,pp.81-114.

Feitelson, E., y Chenoweth, J. (2002). “Water poverty: Towards a meaningful indicator”. Water
Policy, 4(3), pp. 263-281.

Ferree, M., Gamson, W., Gerhards, J., y Rucht, D. (2002). “Models of the Public Sphere in Modern

Democracies”. Theory and Society, 31(3), pp. 289-324.

Ferro, G., y Lentini, E. (2015). “Eficiencia energética y regulacién econédmica en los servicios de
agua potable y alcantarillado”. Comisidon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Recursos Naturales e Infraestructura. Santiago de Chile.

Florentin, D. (2011). Insights into public experiences in Argentinian water sector after the end of
the PPP-era. (Thesis). University of Oxford.

Font, J., Della Porta, D., y Sintomer, Y. (2014). Participatory Democracy in Southern Europe.
London: Rowman & Littlefield International.

Fraser, N. (1990). “Rethinking the Public Sphere: A Contribution to the Critique of Actually
Existing Democracy”. Social Text, 26, pp. 56-80.

Gandy, M. (2004). “Rethinking urban metabolism: Water, space and the modern city”. City:
analysis of urban trends, culture, theory, policy, action, 8(3), pp. 363—-379.

Garcia Delgado, D. (2014). “La provision de bienes y servicios publicos en los gobiernos
progresistas del Cono Sur La década ganada (2002-2013)”,Estado y Politicas Publicas, 2, 20—
46.

Gonzalez Moras, J. M. (2004). “El concepto de servicio publico”. Revista Argentina del Régimen
de la Administracion Publica, 309, pp. 185-210.

Goubert, J.-P. (1986). The Conquest of Water. The Advent of Health in the Industrial Age.

Cambridge: Polity Press y Basil Blackwell.

110



de Gouvello, B., Lentini, E. J., y Brenner, F. (2012). “Changing paradigms in water and sanitation

services in Argentina: Towards a sustainable model?” Water International, 37(2), 91-106.

Grant, M. (2015). “Water in public hands: Remunicipalisation in the United States”. En S.

Kishimoto et al. (Ed.) Our public water future. (pp. 30—39).

Habermas, J. (1991). “The Structural Transformation of the Public Sphere: An Inquiry into a

Category of Bourgeois Society”. Contemporary Sociology (Vol. 19). Cambridge: MIT Press.

Hachfeld, D., Terhorst, P., y Hoedeman, O. (2009). “Progressive Public Water. Management in
Europe”. Reclaiming Public Water discussion paper. Transnational Institute and Corporate

Europe Observatory

Hall, D. (2015). ¢Por qué las asociaciones publico privadas (APPs) no funcionan? Las numerosas

ventajas de la alternativa publica. Greenwich: Public Services International Research Unit.
Hall, D., y Lobina, E. (2006). Water as a public service. Greenwich: PSIRU.
Harvey, D. (2004). El nuevo imperialismo. Madrid: Akal.
Harvey, D. (2008). “El derecho a la ciudad”. New Left Review, 53, pp. 23—39.
Herz, E. (1979). Historia del agua en Buenos Aires. Buenos Aires: Municipalidad de la Ciudad.

Hilmer, J. D. (2010). “The State of Participatory Democratic Theory”. New Political Science, 32(1),
pp. 43-63.

lazzetta, O. (2007). Democracias en busca del Estado. Rosario: Homo Sapiens Ediciones.

lazzetta, O. (2008). “Lo publico, lo estatal y la democracia”. Iconos. Revista de Ciencias Sociales,

32, pp. 49-60.

Jouravlev, A. (2004). “Los servicios de agua potable y saneamiento en el umbral del siglo XXI”.
Comisidon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Division de Recursos Naturales

e Infraestructura. Santiago de Chile.

Kishimoto, S., Lobina, E., y Petitjean, O. (2015). Our public water future. The global experience

with remunicipalisation. Amsterdam: Transnational Institute.

Kishimoto, S. y Petitjean, O. (2017). Reclaiming Public Services: how cities and citizens are turning

back privatisation. Amsterdam: Transnational Institute (TNI).

Kooiman, J. (1993). Modern Governance. New Goverment-Society interactions. London: SAGE.

111



Kreimann, R. (2013). “Los Comités de Agua Potable y Saneamiento y la gestidn social de un bien
comun en Nicaragua. Los casos de los CAPS de El Edén y Chompipe”, Agua y Territorio, 2, pp.
34-47.

Lacabana, M., y Cariola, C. (2007). “Historia e identidad de las mesas técnicas de agua. Analisis

de los procesos de participacion”. Cuadernos del CENDES, 24(66), pp. 127-130.

Lanciotti, N. S. y Regalsky, A. (2014). “Los sistemas de agua potable en Argentina: gestion publica
y gestion privada en dos grandes ciudades. Buenos Aires y Rosario (1880-1950)”. Transporte,

Servicios y Telecomunicaciones, 26, pp. 162-197.
Laurie, N. (2004). “Cochabamba Case Study”. (PRINWASS Project). Waterlat-Gobacit Network.

Leff, E. (2006). “La ecologia politica en América Latina. Un campo en construccién”. En H.
Alimonda (Ed.) Los tormentos de la materia. Aportes para una Ecologia Politica

latinoamericana. Buenos Aires: CLACSO.

Lentini, E. (2004). “La regulacién de los servicios de agua y saneamiento: el caso de la concesidn

de Buenos Aires”. REGA, 1, pp. 11-24.
Linton, J. (2010). What is water? The history of a modern abstraction. Vancouver: UBC Press.

Linton, J. y Budds, J. (2014). “The hydrosocial cycle: Defining and mobilizing a relational-dialectical

approach to water”. Geoforum, 57, pp. 170-180.

Lobina, E., y Hall, D. (2013). Water Privatisation and Remunicipalisation: international lessons for

Jakarta. Greenwich: Public Services International Research Unit.

Lobina, E., Kishimoto, S. y Petitjean, O. (2014). Llegé para quedarse: la remunicipalizacion del

agua como tendencia global. Greenwich: Public Services International Research Unit.

Loftus, A., y McDonald, D. (2001). “Of liquid dreams: a political ecology of water privatization in

Buenos Aires”. Environment and Urbanization, 13(2), pp. 179-199.

Lépez, A. y Felder, R. (1997). Nuevas relaciones entre el Estado y los usuarios de Servicios Publicos

en la postprivatizacion. Buenos Aires: INAP.

Magdahl, J. E. (2012). From Privatisation to Corporatisation. Exploring the Strategic Shift in
Neoliberal Policy on Urban Water Services. Oslo: FIVAS. Association for International Water

Studies.

Majone, G., y La Spina, A. (1993). “El Estado Regulador”. Gestion y politica publica, 2, 197-261.

112



Marin, J. C. M., y Forte, G. (2014). “La situacién en la Provincia de Santa Fe”. En J. E. Castro (Ed.),
“Un examen de la politica de privatizacién de los servicios de agua y saneamiento en América
Latina. La experiencia de Argentina”, Waterlat-Gobacit Working Papers (Vol. 3).

Marshall, T. H., y Bottomore, T. (2004). Ciudadania y clase social. Buenos Aires: Losada.

McDonald, D. (2013). “La remunicipalizacién funciona”. En M. Pigeon (Ed.), Remunicipalizacion.

El retorno del agua a manos publicas (pp. 8-27). Amsterdam: Transnational Institute (TNI).

McDonald, D. (2015a). “You are public...now what? New ways of measuring success”. En S.

Kishimoto et al. (Ed.) Our public water future. Amsterdam: Transnational Institute (TNI).

McDonald, D. (2015b). Servicios Publicos en el sur global. Mirada critica a nuevas formas de

gestion. Madrid: Clave Intelectual.

McDonald, D. (Ed.). (2016). Making public in a privatized world. The struggle for essential services.

London: Zed Books.

McDonald, D., y Ruiters, G. (2012). Alternativas a la privatizacion. La provision de servicios

publicos esenciales en los paises del sur. Montevideo: Imprenta Rojo.

Méndez Zacarias, J. S., y Zimmermann, E. (2013). “Potencialidad hidrica de la regidn santafesina:
el acuifero Guarani en el territorio provincial”. Cuadernos del CURIHAM, v. 19.

Merkel, W. (2014). “Is capitalism compatible with democracy?” Zeitschrift fiir Vergleichende
Politikwissenschaft, 8(2), pp. 109-128.

Minaverry, C. M. (2012). “El sistema de control del servicio de agua en Argentina (La experiencia
de Buenos Aires y de Santa Fe)”. Oikonomos, 2(2), pp. 14-174.

Mufioz, A. (2006). “Asamblea Provincial por el Derecho al Agua”. Rosario: Unidn de Usuarios y

Consumidores.

Mufoz, A. y Tagliavini, D. (2019). “Reestatizacion y regulacién. Continuidades y rupturas del
nuevo modelo de gobernabilidad de los servicios de agua y saneamiento en la Provincia de
Santa Fe, Argentina”. En J. E. Castro et al. (Eds.), Territorialidades del agua. Conocimiento y
accion para construir el futuro que queremos (pp. 182—202). Buenos Aires: Fundacion

CICCUs.

Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) (2010). Resolucion 64/292. El derecho humano al

agua y el saneamiento. New York: Asamblea General de las Naciones Unidas.

113



Nahodn, C. y Bonofiglio, N. (2007). “éEntes de regulacion o control? Imprecisiones del “moderno”

esquema de regulacion: reflexiones y ensefianzas del caso argentino”. RAP, 41, pp. 95-120.

O’Donnell, G. y Wolfson, L. (1993). “Acerca del estado, la democratizacién y algunos problemas
conceptuales: Una perspectiva latinoamericana con referencias a paises poscomunistas”.

Desarrollo Econémico, 33 (130), pp. 163—-184.

Organizacion de las Naciones Unidas. (2013). Guide to Public Participation under the Protocol on

Water and Health. Genova.

Oszlak, 0., Felder, R. y Forcinito, K. (2000). La capacidad regulatoria del Estado en Argentina.

Buenos Aires: Universidad de Buenos Aires.
Pateman, C. (2014). Participacion y teoria democrdtica. Buenos Aires: Prometeo Libros.

Pérez, V.y Rocca, M. V. (2017). “Estado y servicios publicos en la posconvertibilidad (2003-2015):
¢qué hubo de nuevo en la participacién estatal?” Temas y debates, 33, pp. 69—88.

Pesce, J. (2006). La concesion del servicio de agua potable y saneamiento en la provincia Santa
Fe. Buenos Aires: FLACSO.

Pigeon, M., McDonald, D., Hoedeman, O. y Kishimoto, S. (2013). Remunicipalizacion: El retorno

del agua a manos publicas. Amsterdam: Transnational Institute.

Pirez, P. (2000). “Servicios urbanos y equidad en América Latina. Un panorama con base en
algunos casos”. Comisidn Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Divisién Medio

Ambiente y Asentamientos Humanos. Santiago de Chile.
Piva, A. (2015). Economia y politica en la Argentina kirchnerista. Buenos Aires: Batalla de ideas.

Portantiero, J. C. (1989). “La multiple transformacién del Estado latinoamericano”. Nueva

Sociedad, 104, pp. 88—94.

Rabotnikof, N. (2005). En busca de un lugar comun: el espacio publico en la teoria politica

contempordnea. México DF: Universidad Nacional Auténoma de México.

Raposo, I. y Cafarell, S. (2011). “La gestion del agua y el saneamiento en Santa Fe. un problema
de agenda publica”. Decimosextas Jornadas “Investigaciones en la Facultad.” Universidad

Nacional de ROsario.

Regalsky, A. (2010). “De Buenos Aires a las provincias. La formacién de una gran empresa publica:

Obras Sanitarias de la Nacién, 1891-1930". Desarrollo Econdmico, 50(199), pp. 455—483.

114



Rey, 0. (2000). El saneamiento en el drea metropolitana: desde el Virreinato a 1993. Buenos Aires:
Aguas Argentinas S. A.

Roberts, A. (2008). “Privatizing social reproduction: The primitive accumulation of water in an
era of neoliberalism”. Antipode, 40 (4), pp. 535-560.

Rocca, M. V. (2011). “Algo nuevo, algo usado, algo prestado...” La reestatizacion del servicio de
agua potable y saneamiento del Area Metropolitana de Buenos Aires. Documentos de
Investigacidn Social. Universidad Nacional de San Martin.

Rodriguez Blanco, M. (2011). “Participaciéon ciudadana no institucionalizada, protesta y
democracia en Argentina”. Iconos, 40, pp. 89-103.

Roitman, M. y Ferro, G. (2003). “La concesion de Aguas Provinciales de Santa Fe”, Texto de

discusidon N° 43, Centro de Estudios Econdmicos de la Regulacion, UADE, Buenos Aires.

Van Rooyen, C. y Hall, D. (2007). Public is as private does: The confused case of Rand Water in
South Africa” ( No. 15). Occasional Paper. Ciudad del Cabo.

Rosanvallon, P. (2007). La contrademocracia. La politica en la era de la desconfianza. Buenos

Aires: Manantial.
Rosanvallon, P. (2012). La sociedad de iguales. Buenos Aires: Manantial.

Salvia, A. (2015). Diagndstico de los Barrios del Plan ABRE 2014: Santa Fe, Rosario y Villa

Gobernador Gdlvez. Buenos Aires: Educa.

Salvia, A. y Van Raap, V. (2018). Territorio y politicas publicas integrales en la Provincia de Santa
Fe. Diagndstico, avances y desafios del Plan ABRE 2014-2018. Buenos Aires: Fundacién

Universidad Catdlica Argentina.
Schvartzman, A. (2014). Deliberacion o dependencia. Buenos Aires: Prometeo.

Sintomer, Y., & Ganuza, E. (2011). Democracia participativa y modernizacion de los servicios
publicos: Investigacion sobre las experiencias de presupuesto participativo en Europa. Paris:

Transnational Institute.

Solanes, M. (1999). “Servicios publicos y regulacién. Consecuencias legales de las fallas de
mercado”, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Recursos Naturales

e Infraestructura. Santiago de Chile.

115



Solanes, M. (2002). “América Latina: ¢sin regulacién ni competencia? Impactos sobre
Gobernabilidad del Agua y sus Servicios”. Comisién Econdmica para América Latina y el

Caribe (CEPAL).

Solanes, M. (2009). Common Regulatory Principles and Regulation of Water and Sanitation

Services. Winnipeg: International Institute for Sustainable Development (11SD)

Spronk, S., Crespo, C. y Olivera, M. (2012). “Las luchas por la justicia del agua en Latinoamérica:
alternativas publicas y publico-sociales”. En D. A. McDonald y G. Ruiters (Eds.), Alternativas
a la Privatizacion: La provision de servicios publicos esenciales en los paises del Sur.

Barcelona: Icaria.
Stake, R., Denzin, N., y Lincoln, Y. (2003). Case studies (2nd ed.). Thousand Oaks: SAGE.

Stark, C. (2001). “Regulacién, Agencias Reguladoras e Innovacién de la Gestion Publica en
América Latina. Nueva gestién publica y regulacién en América Latina. Balances y desafios.”

Caracas: CLAD.

Strasser, C. (2005). Democracia y desigualdad. Sobre la “democracia real” a fines del siglo XX.

Buenos Aires: Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales.

Strasser, C. (2013). América Latina: participacion civica, instituciones democrdticas, buen
gobierno; los obstdculos y las cuestiones. La razon democrdtica y su experiencia. Buenos

Aires: Prometeo.

Suarez, P. E. (2016). “Rosario 1931. Cuando el agua quiso comenzar a ser derecho”. Historia

Regional, 35, pp. 67-80.

Svampa, M. (2013). “La década kirchnerista: Populismo, clases medias y revolucién pasiva”. LASA

(Vol. xliv, pp. 14-17).

Swyngedouw, E. (2004). Social Power and the Urbanization of Water - Flows of Power. Oxford:

University Press.

Swyngedouw, E. (2005). “Dispossessing H20: the contested terrain of water privatization”.

Capitalism Nature Socialism, 16(1), pp. 81-98.

Swyngedouw, E., Kaika, M. y Castro, J. E. (2017). “Agua urbana: una perspectiva ecolégico-

politica”, Cuadernos de Trabajo de la Red WATERLAT-GOBACIT, 3 (7), pp. 11-35.

Talpin, J. (2011). Schools of democracy. How ordinary citizens (sometimes) become competent in

participatory budgeting institutions. Colchester: ECPR Press.

116



Tartarini, J. D. (2007). Obras Sanitarias de la Nacion 1912-1950. Buenos Aires: Agua y

Saneamientos Argentinos S. A.

Tartarini, J. D. (2010). Historia del agua en Buenos Aires: de aljibes, aguateros y aguas corrientes.
Buenos Aires: Agua y Saneamientos Argentinos S. A.

Thwaites Rey, M. (2008). “¢Qué Estado tras el experimento neoliberal?” Reforma y Democracia,
41(41), pp. 1-12.

Thwaites Rey, M. (2010). “Después de la globalizacidon neoliberal ¢Qué Estado en América
Latina?” OSAL, pp. 19-43.

Thwaites Rey, M. y Lopez, A. (2004). “Argentina: la debilidad regulatoria como estrategia
politica”. Reforma y Democracia, (28), pp. 1-24.

Thwaites Rey, M., y Orovitz Sanmartino, J. (2018). “Compromiso neo-desarrollista y autonomia
estatal. La doble naturaleza del Estado kirchnerista”. En G. Vommaro (Ed.), Estado,

Democracia y Derechos en Argentina. Controversias en torno a los afios kirchneristas. Buenos

Aires: UNGS-CLACSO.

Tobias, M. (2014). La re-estatizacion del servicio de agua y saneamiento y la gobernabilidad del

agua en el drea metropolitana de Buenos Aires (2006-2012). (Tesis). UNSAM.

Tobias, M. (2017). Politica del agua, controversias socio-técnicas y conflictos territoriales en el
Area Metropolitana de Buenos Aires (2006-2015). (Tesis doctoral). Universidad de Buenos

Aires y Université Paris 3 Sorbonne.

Urbiztondo, S., Artana, D. y Navajas, F. (1998). La autonomia de los nuevos entes reguladores

argentinos”. Revista Desarrollo Econémico, 38, pp. 7-39.
Vispo, A. (1999). Los entes de regulacion. Buenos Aires: Norma.

WHO/UNICEF. (2017). Progress on household drinking water, sanitation and hygiene 2000-2017.

New York World Health Organization.

WHO. (2019). National systems to support drinking-water, sanitation and hygiene: global status

report 2019. Luxemburgo: World Health Organization.

Zurbriggen, C. (2014). “De la Gobernanza neoliberal a la gobernanza del bien publico. Los

servicios del agua en América Latina”. Revista Estado y Politicas Publicas, 2, pp. 47-64.

117



