EXPEDIENTER

Costos de la

participacion privada

1 andlisis de las implicaciones econdmicas, sociales y
politicas de la participacién del capital privado en la
construccién de infraestructura de dotacién de agua
potable y drenaje, y su operacién comercial, remite a ubicar
el tema en cuatro dmbitos: el cardcter de derecho humano y
social del acceso a estos servicios; la funcién del Estado co-
mo garante de estos derechos; las contradicciones que la par-
ticipaci6n privada introduce en la relacion entre los dos pri-
meros aspectos; y los costos sociales y politicos que ellas
generan para los sectores mayoritarios de la sociedad.
Abordaremos este tema desde la mirada teérica —econd-
mica, social y politica—, como reflexién sobre los encadena-
mientos 16gicos de la relacién entre lo publico y lo privado
en la dotacién a la poblacién de agua y saneamiento en las
condiciones imperantes en América Latina y México en par-
ticular; no desde la perspectiva empirica o del estudio de ca-
S0S concretos.

1. Agua y saneamiernito como derechos humanos y
sociales

El acceso de toda la poblacién a los servicios de agua pota-
ble, drenaje y otras obras de saneamiento forma parte, simul-
tdneamente, de los derechos humanos a la alimentacién y a
la salud, consagrados por la Declaracion Universal de los
Derechos humanos, de la cual son signatarios los diferentes
estados latinoamericanos. A tal titulo se encuentran consa-
grados en diversas constituciones politicas nacionales, en
particular en la mexicana. Por ello, forman también parte de
los derechos sociales y politicos conquistados por las socie-
dades de la regi6n. Lamentablemente, hoy, estos derechos
alin no son garantizados a todos los latinoamericanos o me-
xicanos (Habitat, 1996: 263 a 269; Cepal, 2000: 164 a 170;
Conapo, 2000: 254).
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El derecho al agua potable no se satisface en lo cuan-
titativo, pues aidn encontramos en el campo, los poblados
rurales y las periferias urbanas a porciones de poblacién
que carecen de ella en sus domicilios o lugares de trabajo,
la reciben en cantidad insuficiente, o tienen que realizar un
penoso trabajo extra para obtenerla. La calidad del bien re-
cibido es ain mds insatisfactoria, pues en general el agua
disponible carece de las caracteristicas de pureza necesa-
rias para ser considerada potable, obligando a muchos ha-
bitantes a consumir agua contaminada o de sabor desagra-
dable, a purificarla por métodos arcaicos, o a quienes
poseen los medios econdémicos, a sustituirla por agua em-
botellada purificada, vendida comercialmente, en muchos
casos también de dudosa calidad, con un alto costo econé-
mico para los usuarios.

El servicio de evacuacién de aguas negras, de acuerdo a
la norma internacional, tampoco existe en muchos dmbitos y
asentamientos rurales, o en algunas zonas habitacionales de
las periferias urbanas, sobre todo las de reciente formacion
por procesos irregulares. Los sistemas existentes presentan
fallas que llevan a la contaminacién de los mantos fredticos
subterrdneos; y se somete a tratamiento sélo una parte muy
pequeiia de las aguas negras urbanas o rurales. Ellas se vier-
ten a los embalses, a las corrientes de agua y al mar, conta-
minando grandes superficies acudticas, destruyendo su fauna
y flora, y afectando la actividad agropecuaria y pesquera y la
salud de los habitantes riverefios de rios, lagos y mares. El
uso de agua contaminada en la agricultura y la ganaderia re-
gresa la contaminacion a las concentraciones humanas a tra-
vés de los alimentos.

Mientras la sociedad mundial lucha en las arenas sociales
y politicas por conquistar los derechos humanos de segunda
generacion, muchos latinoamericanos atn no logran que se
les garanticen estos derechos humanos basicos, que desde
hace tiempo deberian formar parte de las condiciones mini-
mas de vida de toda la poblacién mundial, si tenemos en



cuenta el estado de la economia mundial y el grado de desa-
rrollo cientifico y tecnoldgico alcanzado.

La pérdida de las reservas de agua potable, su severa
contaminacién por las aguas negras o los productos quimi-
cos usados en la actividad productiva primaria o secundaria
y el consumo doméstico, el crecimiento poblacional adn
elevado en América Latina, la deforestacién acelerada y
acumulada, la modificacién de las condiciones naturales de
flujo y reciclaje del agua sobre todo causadas por la urbani-
zacion, el desperdicio en el consumo y las fugas en redes
defectuosas, han convertido a la reserva y el aprovisiona-
miento de agua en una cuestion estratégica para la sobrevi-
vencia del mundo en el futuro, sobre todo cuando nos acer-
camos a la urbanizacidn casi total de la poblacién (Pradilla,
2002: 259).

2. La responsabilidad del sector piiblico en la garantia
del acceso al agua y al saneamiento

El Estado, entendido como un conjunto articulado de institu-
ciones, organizadas en diferentes regimenes politicos segiin
la legalidad propia de cada pafs, es una construccién de la so-
ciedad y no una estructura separada de ella, aunque en la
prictica se comporte como poder auténomo, impuesto, sobre
todo en los regimenes autoritarios o semidemocraticos. En
donde opera alguna forma de democracia representativa, su
soporte legal y sus caracteristicas son establecidas por la re-
presentacion popular en los 6rganos legislativos. Su existen-
cia material estd garantizada por la tributacién de toda la so-
ciedad a través del pago de impuestos directos o indirectos.
Estos hechos imponen al Estado responsabilidades sociales
especificas que debieran ser sometidas al escrutinio perma-
nente de la sociedad.

Entre estas responsabilidades se encuentra, sin lugar a du-
das, la de garantizar a todos los habitantes mediante leyes,
instituciones, infraestructuras y recursos, el acceso a aquellos
derechos humanos de los que la nacién es signataria, y los
derechos sociales inscritos como tales en la Constitucién y
las leyes nacionales. Garantizar el derecho al acceso al agua
potable y al saneamiento es parte sustantiva de las obligacio-
nes irrenunciables de los estados latinoamericanos.

En ambos casos —agua potable y saneamiento—, la pres-
tacién del servicio depende de la disponibilidad de agua, recur-
so natural propiedad de la nacién y administrado por el Esta-
do, lo que le impone a éste un manejo adecuado y sustentable
para su disposicion presente y futura. En el saneamiento, ade-
més de la responsabilidad de garantizarlo, el Estado tiene la de
evitar que cause la contaminacién del agua como recurso esen-
cial, y que no afecte negativamente la supervivencia de otros
recursos naturales —fauna y flora— y, sobre todo, de la pobla-
cién implicada directa o indirectamente en el proceso.

Soportados por recursos naturales de propiedad social, y
financiados por los impuestos pagados por la sociedad en su
conjunto, estos dos servicios deberian garantizarse a todos en
forma permanente, gratuita o al menos con tarifas accesibles
para todos, equitativas socialmente y progresivas segin la
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cantidad y calidad consumida, el nivel de ingresos y el uso
dado al servicio. En este dltimo caso, hay que diferenciar cla-
ramente dos tipos de uso diametralmente distintos: a) como
materia prima, auxiliar o condicién general de procesos pro-
ductivos y de intercambio que generan ganancia mercantil y
forman parte de los procesos de acumulacién de capital, por
lo que su costo real de produccién deberia ser cubierto por el
usuario; y b) como parte esencial de la reproduccion bioldgi-
ca y social de la poblacién, cubierto con el ingreso de ésta,
que no genera ganancia, por lo cual, en un marco de equidad
distributiva, deberia ser gratuita o subsidiada para toda aque-
l1a poblacién cuyos reducidos ingresos imponen situaciones
de pobreza o miseria.

En cualquier circunstancia, es socialmente inaceptable
que una persona o un grupo social sea privado de servicios de
dotacién de agua y saneamiento cuya ausencia significa un
riesgo grave para su salud, su trabajo de subsistencia y, aun,
su vida. Los dos hechos anteriores impiden que estos servi-
cios se sometan a la l6gica de la oferta y la demanda, los pre-
cios de mercado, la suspensién del servicio por falta de pago,
o cualquiera de las practicas consagradas por el capitalismo
a la manera neoliberal. Es por ello, que consideramos que de-
ben mantenerse como bienes piblicos administrados por el
Estado.

Esta responsabilidad piblica general debe especificarse
en términos del destino del servicio. El agua y las obras de
saneamiento son partes sustantivas de la reproduccién de la
poblacidn, que se cubren con parte de la renta individual:
ingreso laboral o ganancia empresarial, formando parte de
la responsabilidad del sector piblico ante los contribuyen-
te; en otros casos, son materias primas o auxiliares en las
actividades econémicas —las mayores consumidoras— en-
tran en el balance de costos de produccién y en el cilculo
de la ganancia (Pradilla, 1984: cap. 1), por lo cual, salen
del criterio de responsabilidad social del Estado en sentido
estricto.

3. Las implicaciones y costos de la participacién privada
en agua y saneamiento

La participacion o control del capital privado en la inversidn,
produccién y gestién de la infraestructura y la prestacién de
los servicios de provisién de agua potable y saneamiento, con
carcter de propietario o concesionario, tiene mdltiples im-
plicaciones econémicas, sociales y politicas.

La utilizacién de un recurso natural escaso como el agua,
que es patrimonio de la sociedad y la nacién, por empresarios
privados significa que se entrega un bien piiblico a la explo-
tacién y la ganancia privadas, independientemente de cual-
quier pago que haga el empresario por ello, pues implica la
transferencia a éste de una renta del suelo absoluta o diferen-
cial, en este caso de monopolio (Jaramillo, 1994; Topalov,
1984) detentada como propiedad colectiva, generada social-
mente y cuyos beneficios deben revertirse a la sociedad.

La construccién y desarrollo de la infraestructura de cap-
tacién, conduccién y desalojo del agua potable o usada por



empresas privadas requiere de la disposicién unitaria de sue-
lo y subsuelo en manos piiblicas o de propietarios sociales,
comunitarios o privados, y es dificilmente integrable si no in-
terviene el Estado con su capacidad legal de expropiar por
utilidad piblica; aqui, nuevamente, aparece el uso de una fa-
cultad otorgada por la sociedad al Estado, la cual se pone al
servicio del interés privado, sin que medie una retribucion
tangible y equivalente a la sociedad; este uso de facultades
constitucionales es casi imposible de cuantificar en términos
monetarios, a la manera capitalista.

En ambos servicios, pero sobre todo en el de las obras de
drenaje de aguas usadas y saneamiento, es el Estado el que
tiene la obligaci6n ante la sociedad de velar por el patrimo-
nio natural, llevando a cabo todas las acciones directas o in-
directas de proteccién del medio ambiente, a veces dificil-
mente vinculables con el sistema especifico mismo. El
empresario privado, regido por la légica de la mayor ganan-
cia al menor costo y en el menor tiempo, casi seguramente no
emprendera estas obras y acciones, destruyendo o contami-
nando los recursos naturales colectivos o, en el mejor de los
casos, transfiriendo su costo a la sociedad a través del gasto
publico.

La inversién en este tipo de infraestructuras, de muy ele-
vado costo, se enfrenta a la barrera de la lenta rotacién —re-
cuperacién— del capital invertido, lo cual entra en conflicto
con la 16gica de la rentabilidad a corto plazo del capital. Las
salidas evidentes para que la amortizacién del capital no re-
caiga directamente sobre el monto de las tarifas —precio de
produccién o venta— lo que haria inaccesible el bien produ-
cido para extensas capas de la poblacion, es la participacién
del Estado en la inversién, a fondo perdido o como capital de
riesgo, con base en la tributacién social. Es un caso homdlo-
go al de la inversion privada en generacién eléctrica por la
via de los Pidiregas en México.

Regida por la lggica de la acumulacién de capital y su
rentabilidad, la empresa privada incluird en la tarifa final co-
brada al usuario el costo de produccién y la ganancia del ca-
pital; se excluye asi cualquier posibilidad de subsidio estatal
o precio controlado que existiria si se mantuviera en manos
estatales, lo que eleva el costo al cual podria ofrecerlo el Es-
tado, que no estd sometido a estas légicas por financiar la in-
version y el servicio con dinero de los contribuyentes que no
requiere del reembolso de utilidades. Es por esto que el sub-
sidio que otorga el Estado o los precios politicos que fija no
se salen de la l6gica racional del estado capitalista. Las con-
secuencias de la privatizacion, en el caso de otro servicio pu-
blico esencial en la sociedad actual, el de energia eléctrica en
el estado de california, USA, sobre los precios del bien, son
ilustrativos y pueden generalizarse a cualquiera de los servi-
cios piiblicos esenciales.

El control privado implica una tendencia a la distribu-
cién desigual, en calidad y localizaci6n territorial, de estos
servicios, pues tenderd a ubicarlos alli en donde obtenga
mayor rentabilidad y més certeza de pago, dejando de lado
las 4reas rurales y urbanas excluidas y a los usuarios pobres
que carecen de esta capacidad de pago, u ofertando un pro-

ducto de menor calidad y cantidad, con los efectos ya cita-
dos de exclusion social y reproduccién de la desigualdad
socioterritorial.

En el caso de la empresa privada, la ausencia de pago del
servicio por parte del usuario, en ocasiones un gobiermo mu-
nicipal, lleva necesariamente a la suspensién del servicio a
quiéu no paga. Pero, tratindose de bienes esenciales para la
subsistencia humana, este corte seria amoral e inhumano y
atenta contra los derechos humanos consagrados constitucio-
nalmente. Esta contradiccién sélo la puede resolver el Esta-
do, que al no estar regido por la inexorable 16gica del capital
privado, puede condonar el costo o ampliar los plazos, a par-
tir de la solidaridad social hecha posible por la naturaleza de
los impuestos y su funcién social.

En la préctica, esta realidad politica se hace evidente en
las exigencias de los movimientos populares cuando de dota-
cién de estos servicios tratan sus movilizaciones y demandas
ante el Estado. Desconocemos como pueda resolverse esta si-
tuacién cuando se trata del control privado de ellos. En el pri-
mer caso, se puede resolver mediante la negociacion y la in-
versién publica entendida como gasto solidario hecho por la
sociedad; en el segundo, la empresa carece de condiciones
politicas para realizar la negociacién, no puede actuar como
mediador entre la sociedad y un grupo social especifico, ni
subsidiar a los usuarios pobres pues estd sometido a las fé-
rreas leyes de la ganancia capitalista.

Todos estos factores determinan que el sector privado
tenga poco interés en invertir capital en estos servicios, dado
el alto costo de inversion, la lenta recuperacidn, su baja ren-
tabilidad y los conflictos sociales y politicos que puede ori-
ginar su prestacion; estos hechos se han manifestado cuando
se han llevado a cabo privatizaciones, por lo general abrup-
tas, ideoldgicamente disefiadas y poco estudiadas objetiva-
mente (CEPAL, 2001: 166 a 170).

4. Los costos sociales y las contradicciones posibles

La participacién mayoritaria o el control del capital privado
en los servicios de dotacién de agua potable, drenaje y otros
sistemas de saneamiento, acarrean costos sociales y generan
contradicciones politicas que desaconsejan su adopcién co-
mo politicas publicas en los paises latinoamericanos.

a) Se acentda el riesgo de contaminacion, desperdicio y
agotamiento del recurso estratégico escaso del agua po-
table, con un impacto de largo plazo que afectara a los
sectores pobres de hoy y, sobre todo, del futuro; este
efecto se transmitird a otros recursos naturales a través
de la escasez del liquido limpio y la derrama del usado.
El uso en beneficio privado socializari en el largo plazo
los costos de los servicios y privatizard las ganancias de
corto plazo.

b) En el marco del empobrecimiento absoluto y relativo de
la mayoria de la poblacidn, la privatizacién de estos ser-
vicios llevari a la reduccién de su accesibilidad, en can-
tidad y calidad, para los sectores mayoritarios de la po-
blacién rural y urbana, con efectos serios sobre la salud



y la productividad de la fuerza laboral, en particular los
nifos y ancianos.

¢) La privatizacion de estos servicios puede agravar las
causas del empobrecimiento de los sectores mayorita-
rios, pues en la practica, duplica su costo al obligar a las
familias a pagar un servicio piblico que deberia ser fi-
nanciado con los impuestos que pagan al erario, razén
social fundamental para que el impuesto exista.

d) Se acentuarén las causas de conflicto social y politico, so-
bre todo en las 4reas rurales excluidas y las urbanas de re-
ciente formacién en condiciones de irregularidad, al no
existir un interlocutor institucional para las demandas de
dotacién de estos servicios

e) Los gobiemnos perderdn uno de los escasos instrumentos
alin en sus manos para orientar, regular y ordenar el cre-
cimiento urbano, al regirse su prestacién en 4reas nuevas
por criterios de rentabilidad mercantil y no del interés co-
lectivo potencialmente aplicable —aunque no asegura-
do— en las regulaciones y normas urbanas.

f) Los costos reales de inversién y operacién privada y los
factores especulativos derivados de practicas monopéli-
cas derivadas del control de un bien puiblico, podran afec-
tar también los intereses de otros sectores del capital,
usuarios de los servicios, con efectos sobre el crecimien-
to econémico sobre todo en las grandes ciudades.

5. Alternativas para el sector piiblico

Es evidente que en la actualidad, estos servicios piiblicos
presentan problemas de ineficiencia. Evasién de pago por
los usuarios, corrupcién administrativa y, por tanto, escasez
de financiamiento para garantizar el servicio a toda la po-
blacién. Sin embargo, existen alternativas para resolver es-
tos problemas sin necesidad de transferir su control a ma-
nos privadas.

La lucha de los gobiernos y los administradores de los
organismos responsables de prestar estos servicios es un
imperativo ético y una responsabilidad ante la sociedad de
donde proviene la autoridad y el financiamiento, y una po-
sibilidad parcial de sanear sus finanzas. Medios para avan-
zar en esta lucha son la rendicién de cuentas, la participa-
cién de ciudadanos reconocidos en los Grganos de
administracién y las contralorfas ciudadanas permanentes,
legalmente instituidas. )

La introduccién de reformas tarifarias basadas en crite-
rios de equidad y progresividad segiin la cantidad consumi-
da, el uso mercantil o reproductivo de los servicios presta-
dos y los ingresos de los usuarios, permitird mantener los
subsidios sociales solidarios para los usuarios de més bajos
ingresos elevando el costo para los de més altos ingresos o
quienes obtienen beneficio por el uso del bien, logrando en
promedio mejorar los ingresos.

La evasion del pago puede reducirse mediante el mejo-
ramiento de las técnicas de registro de usuarios, medicién
del volumen usado y anilisis del destino final del bien, pa-
ra lo cual sirven las técnicas modernas de informdtica, me-
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dicién y sensores remotos via satélite, hoy de uso comtin en
la informacién geogrifica y el urbanismo.

Finalmente, es posible avanzar en la autonomia de la
gestion de las empresas publicas que prestan el servicio, pa-
ra evitar los condicionamientos excesivamente politizados
de los gobiernos locales y avanzar en la eficiencia, la trans-
parencia y la eficacia de su administracién, con criterios de
bienestar comin y no de rentabilidad empresarial privada.
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