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VALOR ECONOMICO,
PRIVATIZACION

Y COMERCIO DEL AGUA

William Postigo De la Motta

¢ %8 Llaguaesunbien esencial para la vida humana; por ello,
F JE & no es extrano que en la historia de la humanidad ciertas

& % ¢ culturas le hayan atribuido incluso valores religiosos.
A %, Actualmente, el agua dulce parece hacerse cada vez mas
| " escasa Y su gestion presenta importantes problemas, lo cual
ha llevado a reconsiderar los valores que se atribuyen a este recurso, v la
manera cOmo se asigna a sus diferentes usos. Tradicionalmente, el agua
se ha distribuido mediante un variado tipo de acuerdos sociales, pero no a
través de mercados, basandose en la vigencia de derechos de propiedad
privada sobre el agua.

De hecho, la tendencia durante el siglo XX fue modificar los marcos
legales; los cuales —en casos como el del Peri— contemplaban
anteriormente formas de propiedad privada, para establecer que el agua
es un bien de dominio publico y respecto del cual no se pueden tener
derechos de propiedad particulares.

El agua tiene diversos usos, pero el principal es el riego agricola, al
que se destina la mayor cantidad del agua utilizada. Un segqundo uso
importante es la prestacion de los servicios de agua potable, y tanto éste
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como el riego agricola son usos esenciales para la vida humana. El agua
tiene también usos industriales en la produccién de bebidas, en las
actividades mineras y otras industrias, asi como en la generacién de
energia electrica. Finalmente, el agua dulce también se utiliza con fines
recreativos: para la natacion, navegacion y pesca deportiva. Ademas de
los usos senalados, el agua sirve también como receptor de las aguas
residuales urbanas, industriales y mineras, lo que usualmente ocasiona
severos problemas de contaminacidn.

Debido a la importancia del acceso al agua potable y alcantarillado
para la calidad de vida de las personas, actualmente, se ha generalizado
la idea de que el acceso a estos servicios es un derecho humano que el
estado deberia garantizar. Sin embargo, para algunos sectores de opinién,
el reconocimiento del agua como un bien econémico —a partir de la
Conferencia de Dublin de 1992— seria la base para la privatizacién de
este recurso, lo cual se contrapondria con su gestién publica y con el
reconocimiento del derecho al agua.

Por ello, se han desarrollado argumentos para fundamentar que el
agua es un bien publico y cuestionar que tenga un valor econémico. Mas
aun; recientemente, los mismos sectores plantean que la creciente escasez
del recurso agua estaria llevando a los paises ricos a desarrollar una
estrategia orientada a controlar las fuentes de este recurso en los paises
pobres, mediante las empresas transnacionales, a fin de garantizar la
seguridad de su abastecimiento continuo.

En tal contexto, el reconocimiento del valor econémico del agua y la
privatizacion del recurso serian parte de una estrategia para facilitar dicho
control transnacional. Asimismo, los acuerdos internacionales de comercio
reforzarian tal estrategia mediante el establecimiento de disposiciones
que favorecen el control del agua por las empresas transnacionales, e
iImponen restricciones a la soberania de los estados nacionales para utilizar
este recurso con criterios de interés publico.

La preocupacién por el tema de la privatizacién del agua y su control
por las empresas transnacionales se ha reflejado en el surgimiento de
una gran cantidad de organizaciones involucradas en campanas para
oponerse a la «privatizacién del agua» y su comercio, y también en la
realizacion de un gran nimero de eventos sobre esta tematica.

Este ensayo analiza los argumentos planteados para sustentar que el
agua debe ser un bien de dominio pablico y que, por tanto, no deberia
ser sujeto de propiedad privada. En tal sentido, se revisa en detalle los
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argumentos ampliamente difundidos respecto a la naturaleza
particularmente especial del agua, que determinarian la inconveniencia
de una gestién privada de este recurso. Asimismo, analiza el tema del
comercio internacional del agua vy la posibilidad de una pérdida de control
por los paises pobres para decidir libremente el mejor uso de sus recursos
de agua.

II. VALOR ECONOMICOY PRIVATIZACION DELAGUA

La Conferencia de Dublin de 1992 establecid, en su cuarto principio, que

El agua tiene un valor econémico en todos sus diversos usos
en competencia a los que se destina y deberia reconocérsele
como un bien econdémico. En virtud de este principio, es
esencial reconocer ante todo el derecho fundamental de todo
ser humano a tener acceso a una agua pura y al saneamiento
por un precio asequible. La ignorancia, en el pasado, del valor
economico del agua ha conducido al derroche vy a la utilizacién
de este recurso con efectos perjudiciales para el medio
ambiente. La gestién del agua, en su condicién de bien
econdmico, es un medio importante de conseguir un
aprovechamiento eficaz y equitativo, v de favorecer la
conservacion y proteccion de los recursos hidricos.

Briscoe (1996) desarrolla este concepto y afirma que implica la
supremacia del modelo —gestion— de mercado y, por tanto, justifica el
desplazamiento de las formas tradicionales de asignacion del agua por el
uso de instrumentos de mercado o similares.

Este principio de Dublin ha sido cuestionado radicalmente por amplios
sectores de las organizaciones no gubernamentales por, supuestamente,
constituir la base para la privatizacién del agua y su control por las
empresas transnacionales (Kucharz, 2005; Clarke y Barlow, 2004;
Alternativa y Cedal, 2004). La idea implicita es que en un contexto de
propiedad privada sobre el agua y funcionamiento de mercados no seria
posible garantizar el derecho humano al agua, lo que sélo se haria viable
mediante la gestién publica de este recurso.

Como se vera mas adelante, ésta es una idea errada, independiente-
mente de la posicién que se asuma en la controversia respecto de si se
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considera conveniente o no el establecimiento de derechos de propiedad
sobre el agua y el uso de mercados para su asignacidn, asi como sobre la
gestidn privada de los servicios de agua potable y alcantarillado.

El concepto del derecho humano al agua se asocia a los servicios de
agua potable y alcantarillado! (Gleick, 1998; Alternativa y Cedal, 2004:
Cdrdenas et al., 2005; Defensoria del Pueblo, 2005), pero no al uso del
agua para la agricultura. Por tanto, la contraposicién entre el
reconocimiento del valor econémico del agua y el derecho al agua se
manifiesta con relacion a estos servicios. En tal sentido, uno de los
principales argumentos para considerar que el agua no deberia ser
administrada como cualquier bien econémico seria su naturaleza tnica,
que la haria esencialmente distinta de otros bienes.

Savenije (2002) —uno de los principales propulsores de esta idea—
plantea que la concepcién del agua como un bien econémico ordinario
proviene de su asociacién con los servicios de agua potable y alcantarillado
—en el que si seria relevante el valor econémico—, pero que este uso es
menor en comparacion a los temas centrales del uso del agua, en los
cuales no seria predominante dicho valor econédmico.

La idea del agua como un bien de naturaleza tnica, que determinaria
la inconveniencia de su gestién privada y del establecimiento de derechos
de propiedad, se sustenta en una diversidad de argumentos. En la medida
que estos se repiten casi como un credo en articulos y eventos publicos,
vale la pena realizar un andlisis riguroso sobre tal idea. Ciertamente, no
pretendemos negar que el agua sea un bien especial; pero —como veremos
en la revisiéon de los argumentos a continuacién—, no es un bien
esencialmente distinto de otros como para justificar que se administre
sin una debida consideracion de los costos econémicos involucrados.

Alternativa y Cedal plantean que el agua es un recurso fuente de vida,
unico, particular, de naturaleza distinta a todos los deméas —excepto el
aire y el sol—, al que los seres humanos han de recurrir para satisfacer

' La Observaciéon General N° 15 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos y
Sociales ha definido el derecho humano al agua como «...el derecho de todos a
disponer de agua suficiente, salubre, aceptable, accesible vy asequible para el uso
personal y doméstico. Un abastecimiento adecuado de agua salubre es necesario para
evitar la muerte por deshidratacion, para reducir el riesgo de las enfermedades
relacionadas con el agua y para satisfacer las necesidades de consumo vy cocina, v las
necesidades de higiene personal y doméstica».
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sus necesidades vitales, individuales y colectivas. Su caracter tinico
esta ligado, entre todos los factores, al de ser insustituible.

Savenije afirma que «Para los alimentos, uno puede escoger entre
pan, pasta, arroz o maiz», pero para el agua no habria alternativas, ya
que seria parte de un solo sistema global. En este caso, la definicion del
agua como un bien global tiene como propésito negar la existencia de
alternativas para el consumo del agua. De este modo, no podriamos
decir que existen distintas fuentes para obtener agua; por ejemplo, distintos
pOzos, rios o canales, o cuencas.

Cada particula de agua seria parte indesligable de un solo sistema
global. Este argumento parece forzado, ya que de una manera similar se
podria sostener que el suelo es parte de un tinico sistera global: el planeta
Tierra. Sin embargo, no se trata de forzar conceptos y, por ello, cabe
senalar que el agua es un recurso local y, a lo sumo, regional. En efecto,
los costos y beneficios del agua —por ejemplo, los problemas sanitarios
o las sequias—, no son universales, sino més bien de naturaleza local o,
a lo mas, regional (Mehta, 2003).

De otro lado, el agua es efectivamente un bien insustituible, pero ésta
no es una caracteristica exclusiva. Por ejemplo, los alimentos no pueden
producirse sin suelo agricola? y, por tanto, el suelo agricola es tan
insustituible como el agua. Otros bienes insustituibles o esenciales para
el ser humano son el vestido o el techo, y aunque las personas podrian
subsistir sin ropa v sin techo en ciertos lugares del planeta, es evidente
que ello seria imposible en los lugares frios.

Por ello, estos bienes también son esenciales y aunque estamos de
acuerdo en que el acceso a ellos debiera ser considerado un derecho
humano, de alli no se desprende que se les deba negar el valor econémico
que poseen, o que por ello se justificaria proscribir la propiedad privada
sobre los mismos. El caso de las medicinas es similar. Aunque se reconoce
un derecho fundamental de las personas a la salud, no por ello se plantea
que las medicinas —de las cuales puede depender la vida humana—
deban ser necesariamente producidas por el estado, o que se les asigne
la calidad de bienes de dominio publico.

2 Existen cultivos hidropénicos y la biotecnologia, pero no parece concebible que las
actuales necesidades masivas de alimentos se puedan satisfacer sin el suelo agricola.
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Ademas, la consideracion del agua como un bien insustituible o
esencial no pareciera tener ninguna implicancia particular para determinar
si este recurso pudiera o no ser sujeto de propiedad privada, o respecto
de si el funcionamiento de mercados de agua podria o no contribuir a
mejorar su gestion. El agua potable se usa para satisfacer las necesidades
de alimentaciéon y aseo, pero también para regar jardines y otros usos no
esenciales. Por tanto, el mercado vy el sistema de precios si podrian
contribuir, al menos tedricamente, a mejorar la gestion de este recurso.

Ciertamente. la insustituibilidad del agua potable podria implicar un
poder excesivo para quienes detenten la propiedad privada sobre ésta,
pero al igual que con otros bienes insustituibles o esenciales, no existe
razén para suponer que con la privatizacion el estado abdicaria de su
facultad de establecer marcos regulatorios que limiten dicho poder. No
obstante lo senalado, debe reconocerse que los estados de los paises en
vias de desarrollo se han mostrado, en general, poco capaces para ejercer
un control efectivo sobre los monopolios y el sector privado, aun cuando
no se trate de bienes insustituibles.

A diferencia de Alternativa y Cedal, Savenije reconoce la existencia
de un valor econémico en el agua, pero apova la idea de este recurso
como un bien de caracteristicas exclusivas, debido a las cuales no seria
necesario pagar por él para lograr su asignacion eficiente. En su vision,
la naturaleza tinica del agua se manifiesta en un conjunto de caracteristicas
que individualmente pueden no ser excepcionales, pero que, en conjunto,
hacen del agua un bien muy especial. Tales caracteristicas son: ser un
bien esencial, escaso, fugitivo, que constituye un sistema global, que es
voluminoso vy, por tanto, dificil de transportar, que es insustituible, que
no es libremente transable, y que es complejo.

Un escrutinio riguroso de estas caracteristicas, sin embargo, no
pareciera justificar la pretendida exclusividad que se le atribuye al agua.
[a insustituibilidad del agua y su naturaleza de bien esencial, asi como
que sea parte de un sistema global, ya se ha discutido en los parratos
anteriores. A continuacién, se analizan los demas argumentos.

Respecto de la escasez del agua, Savenije comparte con Alternativa y
Cedal una confusién de los conceptos. Es obvio que todos los recursos
naturales son limitados y es precisamente porque son limitados o escasos
que tienen un valor econémico. De hecho, la propia definicion como
«recursos naturales», de una parte de la naturaleza, alude a su potencial
utilizacién con fines econémicos. De manera que la caracteristica de ser




Allpanchis, num. 68 (2006), pp. 215-238

WILLIAM POSTIGO

un recurso escaso no es fundamento para considerar al agua como un
bien unico y declararlo como un bien de dominio publico, ni tampoco
para cuestionar su valor econémico.

[Las demaés caracteristicas senaladas por Savenije tampoco parecen
exclusivas del agua. Que sea fugitiva y «que se escurra entre nuestros
dedos» tiene que ver con su naturaleza liquida, de tal manera que la
misma caracteristica la poseen todos los demés bienes liquidos.
Finalmente, la caracteristica del agua de ser voluminosa es la que explica
también las dificultades para su transporte y transabilidad, pero existen
otros bienes que poseen esta caracteristica y, por ello, se les considera no
transables. Esta caracteristica, sin embargo, es una limitante para el
funcionamiento de mercados de agua, aunque el desarrollo de la
infraestructura de riego ayudaria a reducir el problema. Incluso, algunos
piensan que, en el futuro, la escasez de agua podria originar un comercio
de este recurso similar al del petréleo.

En conclusion, los argumentos presentados por Alternativa y Cedal,
asi como por Savenije, no parecieran sustentar una naturaleza Unica del
agua que justifique la negacion de su caracteristica de bien econémico.
El valor econémico del agua se manifiesta en los diversos usos econdmicos
que posee, de tal manera que los usuarios evidencian una disposicion a
pagar por este recurso®. Pero, ademas, para hacer disponible el agua a
los usos humanos,es necesario incurrir en gastos considerables®, de tal
manera que la propia escasez del agua para los fines humanos es suficiente
justificacion para el reconocimiento de su valor econémico.

Sin embargo, de este reconocimiento no se desprende que el agua
deba ser necesariamente asignada por el libre juego de las fuerzas del
mercado. En este sentido, Perry et al. (1997), Gleick et al. (2002) vy
Hanemann (2005), entre otros, reconocen el valor econémico del agua
y, a la vez, admiten que debido a que adicionalmente posee otros valores
y caracteristicas de bien publico, la gestién del agua requiere una
intervencién reguladora del estado mucho mayor que la necesaria en
otro tipo de bienes. A esto Perry et al. le llaman gestién extra-mercado
del agua, cuya finalidad seria asegurar que su manejo sirva efectiva y
eficientemente determinados objetivos sociales, respecto de la cual ellos
aportan argumentos pertinentes, desde una perspectiva econémica.

3 Briscoe (1996).

? Rogers et al. (2001) presentan un analisis sobre los diversos valores econémicos del
agua
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En esta visidn, el nivel especifico y la profundidad de la intervencion
publica debe determinarse en funcién a las condiciones particulares de
cada realidad involucrada. En consecuencia, es razonable que la gestion
del agua deba responder también a objetivos sociales; como el de garantizar
el derecho humano al agua, de tal manera que el reconocimiento del
valor econémico de este recurso no implica desconocer su valor social u
otros valores —culturales—.

Asimismo, ello tampoco implica que la gestién privada del agua sea
necesariamente mejor que la publica, o que una eventual gestién privada
de los servicios de agua potable y alcantarillado excluya un rol requlador y
supervisor del estado. En efecto, Estache y Rossi (2002), en un estudio
para 50 empresas en 29 paises de la region Asia-Pacifico, encontraron que
la eficiencia de las empresas privadas de agua no era significativamente
diferente de las publicas. Asimismo, Clarke, Kosec y Wallsten (2004),
basandose en encuestas de hogares domésticos en Argentina, Bolivia y
Brasil, afirman que existe poca evidencia de que solamente la privatizacion
mejore el acceso a los servicios de agua. Ellos senalan también que la
privatizacién no parece haber sido negativa para los pobres.

Otra confusién de conceptos es la que alude al agua como un bien
publico. En este caso se pretende que la consideraciéon del agua como un
derecho humano no sélo seria conflictiva con el reconocimiento de su
valor econémico, sino que implicaria que éste sea reconocido como un
bien publico. Alternativa y Cedal plantean que el agua es un recurso
natural limitado y, en consecuencia, un bien publico para la vida y la
salud. Parece evidente, en este caso, que la consideracién del agua como
un bien publico se refiere a que ésta deberia ser de propiedad o «dominio
publico», por lo cual deberia rechazarse el establecimiento de derechos
de propiedad privados sobre el agua.

El concepto de bien publico, en economia, tiene similitudes, pero es
diferente al de propiedad o dominio publico. Desde el punto de vista
econémico, un bien publico tiene dos caracteristicas principales: 1) cuando
esta disponible para un consumidor, también lo esta para los demas
consumidores; es decir, no se puede excluir a nadie del consumo de
dicho bien, y 2) el consumo de un bien publico por un consumidor no
disminuye el de los demas consumidores; es decir, no existe rivalidad en
el consumo de un bien publico.

Una caracteristica del agua es que tiene las propiedades de un bien
publico, cuando se encuentra en sus fuentes naturales. Sin embargo,
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una vez que el agua empieza a ser utilizada en la agricultura o el servicio
de agua potable, asume las caracteristicas de un bien privado. Aun
cuando usualmente el agua de riego se maneja en forma asociativa y las
aguas utilizadas por un agricultor pueden ser utilizadas mas abajo por
otros; en muchos casos, el consumo de agua por uno puede impedir su
uso por otros agricultores. Por tanto, aunque no de manera absoluta,
existe rivalidad en el consumo.

Mas aln, alguien podria construir un canal para captar agua de riego,
siempre que contara con las autorizaciones respectivas, y podria excluir
a los demaés del uso de este recurso. En cuanto al servicio de agua potable,
éste claramente puede excluir a quienes no paguen por el servicio. Cabe
senalar, igualmente, que el uso del agua como receptor de residuos de
diversa naturaleza corresponde también a las caracteristicas de un bien
—mal— publico.

En consecuencia, desde un punto de vista puramente econémico, el
agua es, a la vez, un bien privado vy un bien publico®, y por ello se
justifica que la asignacién del recurso sea efectuada con la intervencion
del estado, ya sea directamente, mediante mecanismos de asignacion
—como los existentes en la mayoria de paises—, o indirectamente, a
través de un rol regulador, si es que se han establecido derechos de
propiedad privados sobre el agua.

En el caso de los servicios de agua potable y alcantarillado, el acceso
universal genera externalidades sanitarias positivas, en tanto reduce la
posibilidad de epidemias de enfermedades gastroenterolégicas. Ademas,
el solo hecho de saber que existe un acceso universal genera bienestar
para la sociedad, mientras que la existencia de familias sin acceso genera
malestar o pérdida de bienestar econémico®. Sin embargo, el
reconocimiento del acceso al agua potable y alcantarillado como un
derecho humano, que obliga al estado a garantizar el acceso universal a
estos servicios, no implica necesariamente que estos deban manejarse
como bienes de dominio publico.

El caso de Chile evidencia que es posible garantizar el derecho al
agua mediante un sistema adecuado de subsidios, aun si el estado privatiza
dichos servicios. En ese pais, las empresas de agua potable y alcantarillado

> Perry et al. y Hanemann.
® Las personas, en general, estan dispuestas a pagar mas por el agua potable con la
finalidad de subsidiar a quienes no pueden pagar por ésta.
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se han privatizado, e incluso se aplican derechos de propiedad sobre el
agua v, sin embargo, el estado otorga un subsidio a las familias pobres
para un consumo mensual gratuito de hasta 20 m® de agua potable. De
otro lado, tampoco es indispensable establecer la vigencia de derechos
de propiedad sobre el agua para que exista una gestion privada de los
servicios de agua potable y alcantarillado, como se observa en el caso de
Colombia y otros paises.

Por tanto, el reconocimiento del derecho humano al agua no tiene
por qué contraponerse con el reconocimiento de su valor econémico, ni
tampoco con la posibilidad de una gestién privada de este recurso;
particularmente, en el caso de los servicios de agua potable y
alcantarillado. Siguiendo a Perry et al., las decisiones sobre el grado en
que se permite la participacién privada en la gestion del agua deberian
responder a las circunstancias de cada caso particular. Es decir, que
deberian sustentarse en consideraciones practicas, antes que ideolégicas.

Bajo este marco, dificilmente puede sostenerse que la privatizacion es
la panacea que puede resolver todos los problemas de los servicios de
agua potable en el Per. En muchas ciudades pequenas se careceria de
los incentivos suficientes para atraer inversionistas privados, interesados
en la gestion de sus servicios; por lo que, en tales casos, seria indispensable
que el estado mantenga la gestién publica del agua potable.

Del mismo modo, dificilmente se podria negar que la gestién publica
de estos servicios ha fracasado en el Perd, no obstante los intentos de
reforma que se han ejecutado, incluyendo la inyeccién de cuantiosos
recursos de la cooperacién técnica y financiera. Es indudable, por
consiguiente, que existe un espacio para la participacion de inversionistas
privados en la forma de concesiones u otras formas de participacidon
privada en los servicios de agua, que podria contribuir efectivamente a
ampliar la cobertura y mejorar la calidad de estos servicios.

Sin embargo, la presencia de serios riesgos en el otorgamiento de
concesiones privadas para la prestacién de los servicios de agua potable
y alcantarillado deberia ser motivo de cautela’. En primer lugar, la onerosa
condicionalidad que caracteriza a los contratos de concesién privada
crea la posibilidad de que el estado, en caso de que fracase la privatizacién,
se vea enfrentado a importantes pasivos, como consecuencia de las

7 Otros riesgos de la privatizacidon de los servicios de agua y la manera de enfrentarlos
se analizan en Gleick (2002).
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demandas de las empresas ante los centros internacionales de arbitraje.

En los casos de Bolivia y. Argentina, el fracaso de la privatizacion de
los servicios de agua ha generado demandas multimillonarias a los estados
de dichos paises, con una alta posibilidad de éxito para las empresas
demandantes. Para enfrentar este riesgo, es muy importante que los
contratos de concesion sean de conocimiento publico con anticipacion a
su firma, de tal manera que se pueda producir un debate publico sobre
sus contenidos v los riesgos implicitos.

En sequndo lugar, los paises que enfrentan problemas de debilidad
institucional del estado suelen tener grandes dificultades para establecer
organismos reguladores técnica y politicamente fuertes, capaces de realizar
una regulacioén eficiente de estos servicios. La recomendaciéon usual es
que los organismos reguladores se establezcan con suficiente anticipacion
a los procesos de concesién, de modo tal que puedan entrenarse con la
regulacion de las empresas mientras éstas son publicas.

Es importante también que la seleccion del personal de los organismos
reguladores sea efectuada mediante procesos transparentes de seleccién
por concurso, incluyendo su personal gerencial y directivo. Asimismo,
dichos organismos deberian disponer de recursos importantes para la
capacitacion especializada de su personal. La mayoria de estos criterios
se ha cumplido en Pert con el organismo regulador SUNASS, a pesar
del cambio de tres gerentes generales en los ultimos cuatro anos, lo que
inevitablemente refleja una capacidad institucional inferior en
comparacion con la de sus pares en electricidad y teletonia.

Un tercer riesgo importante proviene de la vulnerabilidad de las
privatizaciones en este sector al ataque politico. No es casual que los
principales fracasos de los procesos de privatizacion en América Latina
se hayan producido en el tema del agua potable y alcantarillado, en
casos como el de la ciudad de La Paz, donde no obstante las importantes
mejoras logradas en el servicio, con tarifas significativamente bajas en
comparacion a otros paises de la regién, los problemas originados en El
Alto hicieron que la privatizacion fracasara®.

8 Segun manifiestan funcionarios de SISAB —el organismo regulador del agua en
Bolivia—, la empresa privada Aguas de lllimani logré una cobertura del 100% con 24
horas de suministro en el subsector de La Paz (excluye El Alto), no obstante que la
tarifa era aproximadamente la mitad de la de Lima. El fracaso llegé porque en el
subsector de El Alto —relativamente, mas pobre-—, a pesar de que la empresa cumplié
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A este respecto, con frecuencia, los promotores de la privatizacién
suelen ofrecer beneficios sobreestimados, lo cual crea expectativas
desmedidas en la poblacién y, a la larga, deviene en una seria desventaja
cuando surgen problemas. Los sectores que se oponen a la privatizacién
suelen explotar las expectativas insatisfechas para lograr la adhesién de
las mayorias y propiciar el fracaso de estos procesos. Con el fin de enfrentar
este problema, es muy importante que la privatizacién se realice luego
de amplios procesos de debate publico, en los cuales pueda garantizarse
el apoyo mayoritario de la poblacién al otorgamiento de la concesiéon
privada. Asimismo, deberia tenerse mucho cuidado en no generar
expectativas exageradas que, posteriormente, puedan redundar en pérdida
de confianza de la poblacién y en el cambio de su opinién sobre la
pertinencia de la privatizacion.

Como puede apreciarse, ni la privatizacién ni la continuidad de la
gestion publica constituyen soluciones generales a los problemas de
desarrollo de los servicios de agua potable y alcantarillado en el Peru:
pero, una combinacién inteligente de ambas, en la que se opte por
concesiones privadas en ciertos casos, asociaciones publico-privadas en
otros y gestion publica en los demas, deberia ser la respuesta pertinente
a la realidad de cada caso particular. Cabe destacar, sin embargo, que
aun en ciudades donde la participacién privada podria ser viable
economicamente, la fuerte oposicion de sectores organizados de la
poblacion al otorgamiento de concesiones privadas podria hacerlas
politicamente inviables.

En este contexto, un argumento utilizado ampliamente en el Per(, en
contra de una posible participacién de inversionistas privados en los
servicios de agua, es que se incrementarian las tarifas. En Postigo (2003)
se presenta una estimacion de los costos reales de la prestacién del servicio
que evidencia el marcado retraso de las tarifas por los servicios de agua
potable y alcantarillado en el Perti. La situacién generalizada de retraso
tarifario debilita financieramente a las empresas prestadoras y las
incapacita para atender las necesidades de mayor cobertura y mejor
calidad de estos servicios. De alli que el incremento de las tarifas promedio
sea indispensable para lograr que las empresas logren la necesaria
viabilidad financiera.

con instalar las redes, las familias no podian acceder al servicio debido al alto costo de
la conexién domiciliaria. En este caso, el gobierno debié haber otorgado un subsidio.
Como no lo hizo, la poblacién se rebelé en contra de la empresa.



Allpanchis, num. 68 (2006), pp. 215-238

WILLIAM POSTIGO

Una decision de este tipo es inevitablemente impopular v ello explica
el porqué las autoridades municipales en el Perti han llevado las empresas
a una situacion de aguda crisis financiera, manteniendo las tarifas
atrasadas, lo que se refleja también en el deterioro de la calidad del
servicio. Sin embargo, la insistencia en el argumento del incremento de
las tarifas, como un resultado negativo de la privatizacién, contribuye a
ditundir la idea de que las tarifas actuales estarian en un nivel correcto y
que no seria necesario incrementarlas.

Ello favorece la creacién de un ambiente contrario al necesario
incremento de tarifas, indispensable para la resolucién de los problemas
de estos servicios por las propias empresas municipales. La imposibilidad
o dificultad de incrementar las tarifas impide que las empresas sean
capaces de superar sus serios problemas financieros, lo cual las inhabilita
para ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios. De este
modo, y posiblemente sin darse cuenta, se fortalecen los argumentos de
los partidarios de la privatizacién sobre la pésima administracion publica
y muy mala calidad del servicio.

En el citado articulo de Postigo se sostuvo, hace tiempo, que las
tarifas promedio podrian incrementarse, significativamente, para mejorar
la situacién financiera de las empresas, si se replanteara el esquema de
subsidios vigente para que estos sélo favorezcan a quienes realmente los
necesitan, y no a los sectores que pueden pagar el costo real®. La situacién
actual, en casi todas las ciudades del Pert, es que los usuarios domésticos,
incluyendo los sectores de ingresos mas altos, se benefician de tarifas
subsidiadas para el consumo de agua potable vy alcantarillado. No se
trata, entonces, de eliminar los subsidios, pero si de racionalizarlos y
aplicarlos sélo a quienes los necesitan, independientemente de si la gestion
de los servicios es publica o privada.

Como se ha senalado, la opcién de un subsidio racional no es
incompatible con la gestién privada de los servicios, tal como lo demuestra
el caso ya mencionado del agua en Chile y el caso del servicio de electricidad
en el Perd, donde coexisten empresas privadas y publicas y se aplica un
subsidio a las familias que consumen menos de 100 kw/h por mes.

Una caracteristica del agua que merece una atencién especial es el
alto nivel de politizacién que existe respecto al manejo de este recurso, lo
cual parece estar relacionado con su naturaleza de bien esencial. Esta,

° También, ver Postigo (2003).
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por cierto, no es una caracteristica exclusiva del agua porque, en muchos
paises, incluyendo el Pert, el pan solia ser un bien cuya subida de precio
podia ocasionar crisis politicas!?, lo cual seria atribuible a su caracteristica
de ser esencial en la dieta de las personas. Sin embargo, a diferencia del
pan y otros bienes esenciales, el agua es un bien que se ha utilizado y
asignado, tradicionalmente, por arreglos de distinta naturaleza, pero no
mediante el mercado.

Mas aln, el hecho que durante mucho tiempo los seres humanos
hayan utilizado el agua sin ninguna transformacién, es decir «como dios
la puso en el planeta», influye también en la percepcién general del agua
como un bien practicamente libre y gratuito. Esto es particularmente
fuerte en sociedades rurales o de reciente urbanizacién, en las que hasta
no hace mucho las familias utilizaban libremente el agua para el consumo
humano. De alli que en Peru se utilice la expresién «nos quieren cobrar
hasta el agua» para referirse al cobro de algo que no corresponde o en
exceso.

De este modo, en la cultura de mucha gente, el agua es un bien por el
que no se deberia cobrar o pagar. Ello influye también en la conformacion
de una fuerte corriente de opinién contraria a la privatizacion de los servicios
de agua que no puede ser ignorada!!. No obstante, de alli no se desprende
que la privatizaciéon! de los servicios de agua sea necesariamente
inconveniente para su asignacion eficiente o para la vigencia de un derecho
humano al agua.

En el caso particular del Perq, la realidad de los servicios de agua
potable y alcantarillado —estancados en una cobertura urbana del 82%
en agua potable y 76 % en desaglie— evidencia que la gestién estatal, y
especialmente municipal, de las empresas prestadoras de estos servicios
ha fracasado en la resolucidon de los problemas de acceso, pero también
de calidad. Esta situacidn, asi como las graves ineficiencias de gestion
que caracterizan a las empresas de agua y saneamiento, hacen inevitable
la consideracién de la posibilidad de una participacién de la inversion
privada en sus diferentes formas, en la gestion de estos servicios.

10 | a historia ha registrado que la revolucién rusa se inicié en una panaderia al grito
de «queremos pan».

11 Por esta razon, no es extrano que en el Peri se haya privatizado los servicios de
telecomunicaciones y electricidad, pero no los de agua.

12 Existen diversas formas de privatizacidon, aunque algunos pretendan que la concesion
de los servicios de agua a privados no constituya una privatizacion.,
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De hecho, el ano 2005, se entregd la primera concesidon privada de
los servicios de agua potable y alcantarillado en la ciudad de Tumbes
—norte del Peri—, con claro apoyo inicial de la poblacién v ante la
expectativa de que su esperanza —postergada por anos y anos— de
tener acceso a servicios de calidad ahora si sera lograda. Sin embargo,
en vista de lo politizable que es el tema de agua, es impredecible si esta
privatizacion sera duradera o si sucumbira frente al ataque politico. Un
elemento a favor de la concesién privada es que ésta se ha hecho bajo el
compromiso de dos aumentos en la tarifa, de 6% cada uno, durante los
primeros cinco anos, lo cual seria aceptado por la poblacién.

Para facilitar esta propuesta, el estado y la cooperacién alemana han
aportado recursos con el fin de sanear financieramente la empresa, lo
que plantea la interrogante de si lo mismo podra hacerse con todas las
empresas, o porqué no se hace lo mismo con las empresas publicas.
Claramente, el cumplimiento de la promesa ofrecida al pueblo de Tumbes
de ampliar sustancialmente la cobertura y mejorar la calidad del servicio
sera la clave para que esta privatizacién pueda ser exitosa y sostenible.

La siguiente concesién privada en el Pert se ha planteado para la
ciudad de Piura —una de las més grandes en el norte del pais—, pero,
en este caso, hay una oposicién mas fuerte, a pesar de que,
aparentemente, un sector mayoritario de la poblacién apovaria la
concesion privada. El apoyo de la poblacién en estos dos casos se
explicaria por la eterna postergacién de las expectativas de la poblacién,
dado que solamente el 60% de la poblacién urbana tenia acceso al agua
Yy contaba con un servicio intermitente al que dificilmente se le podria
llamar de agua «potable». Esta situacién de apoyo popular, sin embargo,
no es generalizada en el pais, y se observa una oposicién mucho mas
fuerte al otorgamiento en concesién privada de los servicios de agua
potable y alcantarillado en las zonas del centro v sur del Pert.

III. LOS ACUERDOS INTERNACIONALESY EL
COMERCIO DEL AGUA

Como se ha senalado, la oposicién al reconocimiento del valor econémico
del agua, parte de la idea de que ello abriria el camino para la privatizacién
del agua y su control por los intereses transnacionales. Segtn este
argumento, los acuerdos internacionales de comercio incluyen
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disposiciones que reducen significativamente la posibilidad de que los
paises pobres puedan aplicar politicas independientes respecto del manejo
del agua, lo cual seria parte de la estrategia de control transnacional.

Segin Kucharz (2005), un escenario de buques mercantes que
transportan millones de toneladas de agua dulce de Alaska a China o de
Noruega a Chipre puede parecer absurdo, pero seria real, debido a la
creciente escasez de agua. En el caso del acuifero guarani, Bruzzone
(2004) ha denunciado el interés de Estados Unidos y Europa por tomar
el control de este importante recurso. En tal contexto, la inclusién del
agua en los acuerdos internacionales de comercio crea riesgos para un
control nacional del agua. Gleick et al. (2002) plantean que aunque el
comercio de agua cruda esté limitado por el elevado costo de transporte,
el contenido de textos como el del Acuerdo General de Comercio en
Servicios (GATS) o NAFTA es suficientemente ambiguo como para generar
dudas sobre la libertad de los gobiernos para un manejo del agua que
responda a sus intereses nacionales.

En un documento presentado al Cuarto Foro Mundial del Agua, el
IDRC-Canada y Visién Social del Agua de Bolivia (2006) plantean que
los esquemas de arbitraje establecidos en los acuerdos internacionales
de comercio tienen limitaciones sustantivas, institucionales y procesales.
En particular, plantean que dicho sistema favorece a los inversionistas,
es poco transparente, defectuoso y estéa sujeto a la captura y riesgo moral.

La inclusién de clausulas de arbitraje en los acuerdos internacionales
de comercio es una fuente justificada de suspicacia. Segun tales clausulas,
un estado nacional podria ser demandado ante una corte arbitral, si
decidiera tomar medidas que las companias consideran que afectan sus
intereses. Un gran problema en este caso es la pérdida de soberania, en
tanto tales demandas no pueden resolverse en las cortes nacionales,
cuya finalidad es la proteccién del interés publico, sino que son sometidas
a arbitros que provienen del sector empresarial y que, usualmente, tienen
una mayor preocupacion por la proteccién de los intereses empresariales.
Uno podria pensar incluso que seria mejor para un pais pobre que los
casos se resolvieran en las cortes nacionales de los paises desarrollados,
de los que provienen las empresas transnacionales, porque alli habria
mayores posibilidades que en una corte arbitral se dé una sentencia que
tome debida cuenta del interés pablico’s.

13 Cabe precisar que sélo es una observacién, no una propuesta.
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Un punto clave en esta cuestion es determinar si la previsién de Kucharz
respecto de la generalizacion del comercio de agua cruda puede hacerse
realidad en un plazo previsible. Segtin Gleick et al., son improbables las
exportaciones a gran escala y largo plazo de agua cruda fuera de las
fronteras, debido principalmente al elevado costo de transporte del agua.
Ellos mencionan que el costo por transportar el agua en tanques es de 2
a 4 dolares por m°, o incluso mas, dependiendo de las distancias
involucradas, lo cual haria inviable el comercio internacional de agua
cruda, en tanto existen alternativas con menores costos, que incluyen la
desalinizacion.

No obstante lo senalado, el interés manifestado por los paises ricos
en las negociaciones internacionales sobre el agua justifica la cautela y
analisis riguroso de nuestros paises, a fin de evitar que el marco juridico
del comercio internacional establezca limitaciones a nuestra soberania
en el manejo del agua.

De otro lado, Hoekstra y Hung (2005) sostienen que el denominado
«comercio virtual» del agua puede ser un mecanismo para lograr un uso
eficiente del agua a escala mundial. Mediante éste, un pais escaso en
agua podria orientar sus importaciones a productos que requieren mucha
agua en su produccion, y sus exportaciones a productos que requieren
menos agua. De este modo, seria atractivo para los paises escasos en
agua asegurar su obtencidén importando productos intensivos en este
recurso, en lugar de producir internamente todos los bienes intensivos en
agua.

Los autores coinciden en que la principal limitacién para el comercio
de agua es el costo de su transporte, y plantean que el «comercio virtual»
es una opcion realista. Asimismo, ellos reconocen que, en los hechos y
por via de una subvaluacién del costo del agua contenida en los productos,
los paises ricos en agua, especialmente aquellos subdesarrollados, estarian
subsidiando a los que tienen escasez de este recurso.

Chapagain et al. (2005) senalan que paises como Japén, México,
ltalia, China y Argelia ahorran sus escasos recursos de agua por via del
comercio internacional de productos agricolas. En contraste, Estados
Unidos, Australia, Argentina, Canada, Brasil y Tailandia son paises que
«exportan» agua via sus productos agricolas de exportacion. Por
consiguiente, al menos en el caso de Estados Unidos, no se estaria
produciendo la importacién «virtual» de agua que se supone podrian
buscar los paises desarrollados.
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Es evidente que la propuesta de comercio virtual del agua coincide
mejor con la idea de un control transnacional sobre este recurso; pero,
como es obvio, el solo control sobre el agua en los paises pobres seria
insuficiente porque en este caso también se requeriria el control del suelo
para hacer posible la produccién agricola. En tal contexto, la idea de
separar la propiedad del agua de la del suelo —que es uno de los puntos
centrales en las propuestas para establecer derechos de propiedad sobre
el agua— no sélo seria incongruente, sino hasta cierto punto contradictoria
con la estrategia del control transnacional.

Ademas, el control del suelo agricola plantea problemas particulares,
dado que en los paises tropicales —como los amazdnicos— las zonas
donde existe la mayor abundancia de agua no son precisamente las que
cuentan con mayores extensiones de tierras utilizables en la agricultura.
Por lo que, en esos casos, se requeririan inversiones importantes Y
eventualmente onerosas —desde el punto de vista econémico— para
trasladar el agua de las zonas abundantes en agua a las zonas abundantes
en suelos. Ello puede complicar fuertemente, aunque no necesariamente
lo hace imposible, que las empresas transnacionales puedan tomar el
control sobre estos recursos.

En el Perd, por ejemplo, seria necesario traer agua de la cuenca
amazonica —donde es abundante— hacia la costa, lo cual podria ser
excesivamente costoso. De otro lado, si esto fuera econdmicamente
posible, podria también considerarse como una oportunidad para generar
empleo y desarrollo econémico; aunque, a la vez, podria generar
Importantes riesgos ambientales.

Cabe senalar, de otro lado, que en los propios paises desarrollados se
descargan enormes cantidades de agua en el mar; por ejemplo, en las
aguas del Mississippi —Estados Unidos— o en las del Rhin —Europa—.
Si hubiese necesidad de importar agua de otros paises, lo menos costoso
seria extraerla de tales rios, antes de que se pierda en el mar. Aun si
hubiese interés en los paises desarrollados de importar las aguas crudas de
los paises pobres, ello representaria una oportunidad importante para paises
que, como Argentina —Rio de La Plata— y Brasil —rio Amazonas—,
desaguan enormes cantidades de agua dulce en los océanos.

En consecuencia, no puede descartarse el interés de las empresas
transnacionales por controlar los recursos de agua dulce en la regién, ni
que la promocién de la privatizacion del recurso, por via del establecimiento
de derechos de propiedad sobre el agua al estilo chileno, forme parte de
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una estrategia para lograr dicho control. En el caso de los servicios de
agua potable y alcantarillado, el interés de las grandes transnacionales
del agua potable es mucho mas evidente. Sin embargo, aun en este caso
no parece razonable el rechazo cerrado a la inversién extranjera en las
actividades econdémicas vinculadas con el uso del agua.

La aceptacion o rechazo de la inversion extranjera es también motivo
de controversia, y podria ser el tema de otro ensayo. En mi opinidn, la
negociacion con las empresas transnacionales es inevitable en muchos
casos, y probablemente también lo seria si el Per decidiera promover
una participacion mas amplia de la inversién privada en los servicios de
agua potable y alcantarillado. Este tema plantea riesgos importantes
debido al enorme poder econémico y politico de las empresas
transnacionales, vy es un reto para las autoridades publicas lograr las
condiciones internas que permitan establecer estrategias nacionales
consensuadas para el manejo de los recursos naturales, de tal manera
que sobre esa base se negocie con las empresas transnacionales,
salvaguardando adecuadamente el interés nacional.

CONCLUSIONES

El analisis presentado permite apreciar que, desde un punto de vista
econdémico, el agua posee las caracteristicas tanto de un bien privado
como de un bien publico. Se ha mostrado que el agua posee caracteristicas
similares a las de otros bienes econémicos, y que su pretendida naturaleza
Unica es, en rigor, bastante discutible. Sin embargo, sus caracteristicas
de bien publico implican que la asignacién y uso de este recurso no
pueden dejarse al libre juego del mercado, y que se justifica la intervencién
del estado en su gestion. Pero, al mismo tiempo, su naturaleza de bien
privado implica que en ciertos casos podria ser pertinente la asignacién
de formas adecuadas de derechos de propiedad sobre el agua, asi como
el uso de mercados en la asignacién de este recurso. Ello implica que no
habria argumentos suficientes para considerar que una asignacion del
agua, donde se incluya la consideracién de objetivos sociales, requiera
necesariamente que las aguas sean de dominio publico. En el caso
particular de los servicios de agua potable y alcantarillado, el
reconocimiento de un derecho humano a tener acceso a estos servicios
no se contrapone con la gestién privada de los mismos, como lo demuestra
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el caso de Chile. Empero, existen riesgos de diversa naturaleza, entre
ellos la debilidad del estado para regular adecuadamente a las empresas
privadas, la onerosa condicionalidad de los contratos en la eventualidad
de un fracaso de la privatizacién, y también la vulnerabilidad de las
concesiones privadas al ataque politico, que pueden determinar el fracaso
de la participacion privada. Por este motivo, los riesgos de la privatizacion
deben ser adecuadamente evaluados y discutidos abiertamente mediante
debates publicos, con anterioridad a la decisién de aceptar la participacién
de inversionistas privados en la gestién del agua potable.

Respecto de los riesgos del comercio internacional para el control del
agua por los estados nacionales, y la posibilidad de que dicho control
pase a las empresas transnacionales, pareciera que el contenido de los
acuerdos de comercio efectivamente seria convergente con los intereses
transnacionales. Sin embargo, dado que el transporte del agua cruda es
muy costoso, no parece viable que este comercio pueda ser rentable en
un futuro previsible.

De alli que el interés principal podria estar en el acceso a los
abundantes recursos de agua en los paises pobres por via del denominado
«comercio virtual» del agua; en cuyo caso, sin embargo, se requeriria
también el control del suelo agricola. Ello implica que los paises ricos en
agua deben ser cuidadosos en desarrollar una estrategia adecuada para
mantener el control nacional sobre sus recursos de agua, lo cual
ciertamente no deberia ser un obstaculo para aprovechar las
oportunidades de generaciéon de empleo y desarrollo en base a la
produccién y exportacion agricola.
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