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SERVICIOS DE AGUA Y SANEAMIENTO EN EL AREA

METROPOLITANA DE BUENOS AIRES:

SURGIMIENTO DE SU DEMANDA Y DESARROLLO DE SU RESOLUCION.
DESDE EL “P0OZ0 A BALDE” HASTA LA CONCESION DE LOS SERVICIOS
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Water and sewerage services in Buenos Aires
Metropolitan Area

The development of water and sewerage services
in Buenos Aires Metropolitan Area has been
consequently related to the dynamic of urbanistic,
social, economical and political issues that
characterized them throughout its history. The
situation in the 90°s, marked by the privatization
of the services, may be understood under the
light of the State progressive uncommitment
which has been taking place since the middle of
this century in apposition to the complete
responsability assumed untif then, since the last
decades of the previous century.

David Kullock, Andrea Catenazzi y
Nilda Pierro

Programa de Estudios y Asistencia Técnica a Municipios
Secretaria de Investigaciones en Ciencia y Técnica
Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanismo, UBA

Ciudad Universitaria Pab. 3 piso 4
1428 Buenos Aires, Argentina
E-mail: dkullo@fadu.uba.ar

La provisidn de los servicios de agua y saneamiento
del Area Metropolitana de Buenos Aires registra una
historia consecuente con la dindmica de los aspectos
urbanisticos, socioecondmicos y politicos que caracte-
rizaron su devenir. En este sentido, la situacion de la
década de 1990, signada por la privatizacion de
dichos servicios, puede ser entendida a la luz del
paulatino descompromiso del Estado que se registra
desde mediados del siglo XX, en contraposicion a la
plena responsabilidad que habia asumido desde las
tiltimas décadas del siglo XIX.

ntroduccion

En la Argentina, la década de los noventa va
a ser recordada, en cuanto a lo urbano, como el
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perfodo de privatizacién de la mayorfa de los ser-
vicios que constituyen el soporte de la vida so-
cial de las principales ciudades, en especial del
Area Metropolitana de Buenos Aires. Entre di-
chos servicios se destacan los de agua y sanea-
miento. Por una parte, por su importancia, no
sélo sobre el bienestar sino también sobre la sa-
lud de la poblacién. En segunda instancia por-
que, a diferencia de los otros servicios urbanos,
en la Argentina se mantenfa précticamente in-
célume, desde su origen, la tradicién de que su
resolucién era responsabilidad del Estado.

En el marco de la investigacién UBACyT
que desarrollamos (ver también Catenazzi,
Guzzo y Kullock 1996), y que procura dar cuen-
ta de dichas consecuencias a nivel de
accesibililidad de los sectores de menores recur-
s0s, es que se ha reconstruido, a partir de diver-
sas investigaciones ya realizadas, el proceso de
surgimiento y resolucién de la problemdtica del
abastecimiento de agua y de la evacuacién de
las aguas servidas, con el objetivo de develar
cémo se ha ido transformando la articulacién
de aspectos que resultan significativos en dicho
proceso. Los aspectos considerados son:

e Los tecnoldgicos, en cuanto disponibilidad
y eleccién de sistemas y métodos para trans-
formar los recursos geoecolégicos en bienes
y servicios portadores del saneamiento.

* Lossociourbanfisticos, con relacién a la cuan-
tia y distribucion de las demandas de sanea-
miento, los que a su vez estdn intimamente
ligados a los roles y funciones cumplidos por
la aglomeracién urbana.

* Los socioecondmicos, referidos a la dispo-
nibilidad publica y privada de financiacién
para construir y operar los sistemas y méto-
dos tecnoldgicos disponibles.

* Finalmente, los politico-administrativos, en
cuanto voluntad y forma de resolucién de
los servicios de saneamiento por parte de los
organismos estatales o, por el contrario, su
asignacién al sector privado.!

1. Cabria agregar en el listado los aspectos geoecoldgicos, en
tanto portadores de los recursos que implican facilidades u
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El espacio de trabajo es el Area Metropolita-
na de Buenos Aires (AMBA) que comprende a
la Ciudad de Buenos Aires y al Gran Buenos Aires
(GBA), o sea, a los 19 partidos de la Provincia
de Buenos Aires que la rodean,? ocupando una
superficie de 3.880 kilémetros cuadrados y al-
bergando una poblacién —segiin datos del Cen-
so de 1991— de casi 11 millones de habitantes.?

A su vez, para presentar ordenadamente dicho
proceso, se ha optado por una periodizacién que
procura apoyarse en las fechas correspondientes a
los principales momentos de cambio, tanto en el
cardcter de dichos aspectos como en las articula-
ciones que manifiestan y los resultados que pro-
ducen en el 4mbito de los servicios en cuestién.

Antes de que se constituyese la
problematica (1580-1776)

A partir de la segunda y definitiva funda-
cién de Buenos Aires realizada en el afio 1580,

obsticulos para el aprovisionamiento del agua y para la eva-
cuacion de las aguas servidas, pero cabe destacar que en
Buenos Aires dichos aspectos no constituyeron restricciones,
tanto por la disponibilidad de agua superficial y subterrd-
nea apta para el consumo, como por la posibilidad de dispo-
sicién de los efluentes en el Rio de la Plata.

2. Avellaneda, Almirante Brown, Berazategui, Esteban
Echeverria, Florencio Varela, General San Martin, Gene-
ral Sarmiento, La Matanza, Lanis, Lomas de Zamora,
Merlo, Moreno, Morén, Quilmes, San Fernando, San Isi-
dro, Tigre, Tres de Febrero, Vicente Lépez. Con posteriori-
dad al Censo de 1991, varios de estos partidos han sido
subdivididos, pero ello no se tomard en cuenta dado que la
informacién obrante y el perfodo considerado es anterior a
dicha fragmentacién.

3. Aunque algunas delimitaciones basadas en su funciona-
miento real (alcance de las lines de transporte, cuantia de
los desplazamientos diarios) indican una mayor extensién y
poblacion, nos remitiremos en el presente trabajo a la deli-
mitacidn comiinmente mds reconocida, que es la adoptada
por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC).
Respecto a lo antedicho, cabe registrar que en el iiltimo Censo
Nacional (1991) el INDEC incluyd, ademds de los pari-
dos indicados, a otros seis (Casiuelas, Escobar, General
Rodriguez, Marcos Paz, Pilar y San Vicente) bajo la deno-
minacidn “Aglomeracién Gran Buenos Aires”.



es fdcil delimitar un primer y extenso perfodo
de casi dos siglos durante el cual primé en la
ciudad el rol estratégico de afirmacién territo-
rial para el cual habia sido fundada, con rela-
cién a la imprecisa delimitaciéon entre los do-
minios hispdnicos y lusitanos que estableciera
el Tratado de Tordesillas. Dicho rol, unido a la
ausencia de los productos minerales y de los
cultivos privilegiados por las fuerzas coloniza-
doras, motivé un lento crecimiento.

Su localizacién al borde de un rio-estuario,
los cursos de agua que la atravesaban y un ge-
neroso régimen de lluvias, permitid resolver los
problemas de agua y desagiies con escaso apor-
te tecnolégico y minima organizacién.

En una primer instancia, los “pozos de pri-
mera napa a balde” solucionaban el abasteci-
miento, complementados después por el servi-
cio de los “aguateros” que transportaban en ca-
rros y hasta las casas el agua tomada en el Rio
de la Plata. En ellas se las dejaba reposar para
que decantaran las basuras y el limo,
agregdndoseles eventualmente alumbre para una
mejor depuracién.

Al final de este perfodo (1759) comienzan a
utilizarse los aljibes para almacenar el agua de
las precipitaciones (Herz 1979), estimdndose
que —dados sus mayores costos— era la forma
adoptada por las familias mds pudientes.

Un subsuelo generoso en napas o los mis-
mos cursos de agua operaban de emisarios de
las aguas servidas.

La escasa poblacién y una economia rudi-
mentaria deben haber condicionado una reso-
lucién que se desenvolvia al ritmo de la deman-
da, con mucho de autosuficiencia, un poco de
transacciones monetarias y minima interven-
cién de las autoridades coloniales.

Surgimiento de la problematica
(1776-1852)

A fines del perfodo colonial, y mds
especificamente con la creacién del Virreynato

del Rio de la Plata (1776), la pequefia aldea

presenta un mayor ritmo de crecimiento debi-
do no sélo a las nuevas funciones administrati-
vas sino, y especialmente, a las funciones co-
merciales y portuarias vinculadas al desarrollo
ganadero de un entorno que se fue ampliando
por el paulatino corrimiento de la linea de for-
tines, la cual delimitaba territorios entre la po-
blacién aborigen y la “civilizada”.

La independencia del pafs (1810-1816) y las
primeras décadas de vida nacional no cambia-
ron mucho las funciones ni el ritmo de creci-
miento de la ciudad, que sélo triplica su pobla-
cién (de 25.000 a 76.000 habitantes) entre
1776 v 1852.

A pesar de ello, comienza la percepcién de
que las formas tradicionales de provisién de agua
y de evacuacién de desagiies ya no eran sufi-
cientes, lo cual da lugar a la contratacién de
€Xpertos extranjeros para asesorar al respecto.

Es as{ que en 1822 Bernardino Rivadavia
plantea la iniciativa de encarar obras publicas y
cuatro afios mds tarde se contrata y arriba al
pais el ingeniero Carlos Enrique Pellegrini —
padre del posterior presidente de la Nacién—,
quien formula en 1827 su proyecto de “aguas
clarificadas”, consistente en tomas sobre el rio,
purificacién y distribucién a través de aguateros
y fuentes puiblicas (Bordi de Ragucci 1985).

Otros informes y presentaciones de exper-
tos se realizan en los afios 1830 y 1845, pero
no se llega a tomar la decisién de encarar obras
en ninguna de estas oportunidades (Silvestri

1996).

Comienzo de los servicios publicos
(1852-1914)

Es a partir de 1852, y del proceso de organi-
zacién nacional que le sigue, que cambian am-
pliamente las circunstancias. El pais se incor-
pora a la economia y al comercio internacional
como exportador de materias primas de origen
agropecuario e importador de producyps ma-
nufacturados. La zona de produccién serd la
pampa hiimeda que se extiende en abanico al-
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rededor de Buenos Aires, dadas las generosas
condiciones ecoldgicas de sus suelos y de su cli-
ma templado y hiimedo.

Buenos Aires pasa entonces a ser centro y
puerto del modelo de desarrollo adoptado, mul-
tiplicando veinte veces su poblacién entre 1852
y 1914 (Kullock et al. 1995). En un primer mo-
mento, este crecimiento se da a lo largo de los
caminos que la unian a su Ainterland ganadero y
alas otras ciudades del pais. Poco después lo hace
a lo largo de los ferrocarriles que comienzan a
tenderse como medio de transporte entre las zo-
nas de produccidn rurales y el puerto urbano. El
crecimiento ininterrumpido y dindmico iba
adoptando las pautas de las ciudades europeas
tomadas como modelo (avenidas, parques, gran-
des edificios ptiblicos).

Mientras tanto, el tema del saneamiento
continda siendo una preocupacién —aunque
no solucionada—, dado el grado de conciencia
que se manifiesta sobre la insuficiencia de las
formas de provisién de agua y evacuacién de
aguas servidas que fueran funcionales para la
escala y densidad de la “Gran Aldea”. Esto que-
dé expresado en la Ley Orgdnica de la Munici-
palidad de Buenos Aires que se dicta en 1854,
que establecié como una de las obligaciones de
la Comisién de Obras Publicas, la de ocuparse
de “proveer surtidores de agua” (Bordi de
Ragucci 1985).

En 1856 se registra la presentacién de nue-
vas propuestas de sistemas de aguas corrientes,
y un afio mds tarde se contrata al ingeniero John
Coghlan quien, portador de los modernos con-
ceptos sobre el agua corriente y los alcantarilla-
dos que venfan desarrollindose en Inglaterra
desde veinte afios antes, formula en 1859 un
proyecto exclusivamente de aguas corrientes
para un radio de 150 manzanas (Silvestri 1996).

Finalmente, en el corto perfodo que va de
1867 a 1871 el gobierno procede a encarar la
cuestién —instituir organismos, asignar respon-
sabilidades e iniciar obras—, acuciado por las
fuertes epidemias que se descargan sobre Bue-
nos Aires, especialmente la de célera que se pro-
duce al inicio de este cuatrienio y la de fiebre
amarilla que lo cierra.

i o e ][] B 0. Kulock A, Catenazzy N, Pieto

En 1867, la provincia de Buenos Aires, ante
reclamos que llegan a corporizarse en un mitin
popular, reasume la responsabilidad incumpli-
da por las autoridades municipales y crea la
Comisién de Aguas Corrientes dependiente del
Ferrocarril Oeste y dirigida por Coghlan.

En 1868 se inician las obras y en 1869 —
afio en que la ciudad alcanza los 177.000 habi-
tantes— se inauguran las primeras redes, res-
pondiendo a las necesidades de la empresa fe-
rroviaria de reemplazar las aguas salobres que
dafiaban sus maquinarias y proveyendo surti-
dores publicos cada cuatro cuadras dentro de
un corto radio (Paiva 1996, Bordi de Ragucci
1985).

En 1870 la Comisién de Aguas Corrientes
pasa a ser Comisién de Obras de Salubridad,
independiente del Ferrocarril Oeste, y asumien-
do, por ley, la necesidad de prestar servicios no
sélo de agua corriente sino también de desagiies.
A tales fines es que en 1871 se contrata al inge-
niero inglés J. M. Bateman para que encare la
solucién integral del problema sanitario de la
ciudad (agua, cloacas y drenajes). El proyecto
prevefa 400.000 habitantes a servir con una
dotacién de 180 litros/dfa por habitante. Dos
afios mds tarde se inician las obras respectivas.

Es indudable la incidencia que tuvo en estas
decisiones la ideologfa higienista que venfa de-
sarrolldndose como rama emergente de la me-
dicina® y que, a su vez, tuvo cardcter fundante
con respecto a la regulacién de las cuestiones
urbanisticas que entonces comenzaban a tra-
tarse.

Como bien decfa en sus memorias el Dr.
Emilio Ramén Coni, el higienista no era
visualizado como un “médico de enfermos”,
sino como un “médico de ciudades y pueblos”.

Contribufa a este fervor higienista por las
“obras de salubridad” —como entonces eran
denominadas— una tendencia y un debate que
se registraba en su seno. La tendencia era la de

4. Cabe destacar que en 1873 se crea la Citedra de Higiene
en los cursos de la Facultad de Medicina, a cargo del Dr.
Guillermo Rawson (Paiva 1996).



ampliacién de su campo de accién, desde el de
los espacios publicos en donde las cuestiones
principales eran la localizacién de establecimien-
tos considerados insalubres, la creacién de es-
pacios verdes, la pavimentacién de las calles, la
altura de los edificios, etc., al de los espacios
privados, en especial la vivienda y los servicios
a ella ligados, criticos en ese entonces dada la
difusién de los conventillos con que se resolvia
el alojamiento de los numerosos contingentes
de inmigrantes que arribaban a la ciudad® y, ms
atin, al de las condiciones de trabajo imperantes
(Paiva 1996).

El debate consistia en la confrontacién en-
tre las modernas teorfas sanitarias del contagio
bacteriolégico via agua y tierra, versus la ante-
rior teorfa de los miasmas transportados por el
aire. Con la aseveracién de que “la existencia
del colera o no es meramente una cuestion de des-
agiies”, formulada en 1871 por el reconocido
quimico J. M. Puiggari, pareciera cerrarse la
polémica y darse el impulso definitivo para la
construccién de las redes de saneamiento
(Silvestri 1996).

El desarrollo de las obras a partir de 1871 y
hasta 1893, afio en que se inaugura la Primer
Cloaca Mixima, estuvo sembrado de altibajos
y controversias. Las controversias —focalizadas
en el desempefio de Bateman que las dirigié
durante 18 afios— estribaban tanto en cues-
tiones técnicas como econémico-financieras.
Las técnicas, ademds de referirse a la programa-
cién de las obras en general, hacfa hincapié en
la asincronfa entre la dindmica de las obras de
provisién de agua® y las de desagiies cloacales.
La mayor velocidad de las primeras era presun-
cién de una mayor posibilidad de contamina-
cién de las aguas subterrdneas —via relictiva de
desagiies— y causante del incremento de en-

5. Es paradigmdtico en este aspecto el “Fstudio sobre casas
de inquilinatos en Buenos Aives” publicado en 1883 porel
Dr. Guillermo Rawson.

6. Se estima que entre 1870 y 1895 la cantidad de casas
servidas por agua corriente se duplicaba cada cinco afios

(Bordi de Ragucci 1985).

fermedades contagiosas. Las econémicas se re-
ferfan a las compras y contrataciones, efectua-
das en general a empresas inglesas preferenciadas
por Bateman, que denotaban sobreprecios que
incidfan en los costos finales y en la posibilidad
estatal de financiar las obras.

Mientras tanto, las obras continuaron avan-
zando con periddicas dificultades,” con la no-
vedad de que en 1880, dada la Ley de
Federalizacién que otorga a Buenos Aires ca-
rdcter de distrito federal como capital de la
Nacién, el problema, los organismos que en él
venfan trabajando y los servicios, pasan a ma-
nos de la Nacién.®

El gobierno nacional, influido por una ge-
neracién de politicos modernizantes que en su
mayoria formaban parte de la corriente del pen-
samiento higienista, legitimé su intervencién
en el tema del saneamiento a partir del colapso
devastador de las epidemias estivales.

En 1886 se dictamina la obligatoriedad de la
conexion a cloacas de los frentistas a la red en
ejecucién y en 1893 —como antes menciondra-
mos— se inaugura la Primer Cloaca Mdxima,
poniéndose en marcha dos de las tres instancias
de la “circulacién continua” a que aspiraban las
teorfas sanitarias en boga: el abastecimiento de
agua corriente y la evacuacion de las aguas servi-
das. Quedaba para un futuro incierto la tercer
instancia: la depuracién de dichas aguas antes
de su volcado al Rio de la Plata.

7. Desde 1877 a 1882 se detuvieron por falta de fondos y
en 1884 por inundaciones extraordinarias. En 1886 nue-
vamente se detienen por falta de fondos, por lo cual en 1888
se decide concesionarlas a una empresa privada, a pesar de
la oposicidn de la Legislatura y de la prensa. Dicha conce-
sidn, que prontamente es transferida a firmas inglesas vin-
culadas con Baring Brothers (capitales ingleses, nuevamen-
te) entra rdpidamente en incumplimiento de los términos
acordados, por lo cual el gobierno la retrotrae en 1891
(Silvestri 1996, Herz 1979, Bords de Ragucci 1985).

8. En ese afio, el presidente Julio A. Roca, en su primer
mensaje, define como objetivo de gobierno la prosecucion de
las obras en marcha. A esa altura, en que la ciudad tenta
270.000 habitantes, 6.085 viviendas contaban con servi-
cto de agua corriente y habia otras 6.000 solicitudes de ser-
vicio pendientes (Bordi de Ragucci 1985).
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Cabe destacar que mientras que en 1891 un
27 % de las viviendas contaban con agua co-
rriente (Herz 1979), en 1905 un 72,5 % de la
poblacién ya goza del servicio (Bordi de Ragucci
1985).

En este mismo afio se concluyen las obras
previstas en el proyecto de Bateman (radio vie-
jo) y en 1908 se decide extender el servicio
cloacal al todo el territorio de la ciudad (radio
nuevo). Se formula el proyecto respectivo,
desistiéndose del uso de cdmaras sépticas y de
lechos bacterianos —que el avance de la mi-
crobiologfa hubiera hecho factibles— en aras
de “hacer posible la vida en cualguier parte del
territorio de la Capital en condiciones higiénicas
y econdmicas que dentro del radio antiguo son
imposibles, donde las habitaciones de las clases
menos acomodadas son generalmente estrechas y
mal ventiladas y mal iluminadas”, seglin expre-
sa la memoria del proyecto formulado por el
ingeniero Agustin Gonzdlez. Es asf que en 1913
y en 1915 comienzan a prestarse, respectiva-
mente, los servicios de agua corriente y de des-
agiies cloacales en el “radio nuevo” (Silvestri
1996).

Resulra evidente de todo este proceso, que el
saneamiento se impone como una de las politi-
cas publicas privilegiadas durante el perfodo de
modernizacién de Buenos Aires; perfodo fuerte-
mente marcado, en cuanto a la construccién de
la ciudad, por una serie de dispositivos que sur-
gen como respuestas particulares a diversas ne-
cesidades y que tienden a perfeccionar las condi-
ciones que el modelo de pais adoptado —y den-
tro de €l su ciudad capital— requerfa.

“Orden y progreso”, la cldsica férmula posi-
tivista, condensaba las preocupaciones centra-
les de un momento en que comenzaban a desa-
rrollarse en América latina las relaciones de pro-
duccién capitalista y, ante los sectores domi-
nantes de la época, los estados nacionales apa-
recfan como la tnica instancia capaz de movili-
zar los recursos y crear las condiciones para su-
perar el desorden y el atraso (Oszlak y O’Donnel
1980).

A través de la inversién directa, la legisla-
cién y la creacién de unidades administrativas
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a cargo de la produccién de bienes y servicios,
el Estado nacional podfa ofrecer seguridad a
personas, bienes y transacciones.

Cabe destacar que a partir de 1902, por Ley
4.158, el organismo nacional extendié su ac-
cionar a las capitales de provincia y grandes ciu-
dades del interior del pais, consecuente con la
hegemonifa ejercida por la oligarqufa pampeana
sobre el interior del pafs (Laurelli 1988).

El tema del agua aparece asi como dispositi-
vo de organizacion de la poblacién y la pro-
duccién. Se constituye en uno de los servicios
extracconémicos que el Estado lleva adelante,
generalmente en términos de capital desvalori-
zado, y que posibilitan la conformacién de gran-
des aglomeraciones urbanas (Jaramillo y Cuer-
vo 1993).

Al final del perfodo, en 1912, se crea por
Ley 8.889 Obras Sanitarias de la Nacién
(OSN), institucionalizando el monopolio del
Estado nacional en la temdtica del saneamien-
to, a partir de un organismo con reconocida
legitimidad, cierto grado de profesionalizacién
de sus funcionarios y una buena medida de
control centralizado de sus actividades.

OSN constituye no sélo el instrumento ade-
cuado del Estado nacional para la resolucién
de un problema particular, sino que también
expresa una forma de avance del gobierno cen-
tral sobre las provincias, destinado a extender
la base social de la alianza que lo sustentaba.

El apogeo de Obras Sanitarias de la
Nacion (1914-1950)

En tanto el Estado consolida su accionar en
la temdtica del saneamiento, van cambiando las’
condiciones de contexto del pafs. La Primera
Guerra Mundial (1914-1918) y la Gran De-
presién (1929) fueron agotando las condicio-
nes externas del modelo de desarrollo
agropecuario y dejando paso a la industrializa-
cién sustitutiva de importaciones. Buenos Ai-
res fue nuevamente espacio privilegiado para la
implementacién del nuevo modelo de desarro-



llo, dadas las economias de escala por la con-
centracién de mano de obra, de infraestructura
y de demanda que presentaba.

Es entonces, en especial a partir de la déca-
da del cuarenta, que se produce la suburba-
nizacién de los partidos de la provincia de Bue-
nos Aires que rodean a la Capital Federal, como
asiento de las corrientes inmigratorias que apor-
tardn la mano de obra para el proceso de creci-
miento industrial, procedentes del interior del
pais, primero, y de los paises limitrofes, mds
tarde (Kullock et al. 1995).

La ciudad sigue creciendo, pero a un ritmo
no tan fuerte como en el perfodo anterior.” La
mancha urbana se extendié de manera andr-
quica avanzando incluso sobre dreas inadecua-
das por su anegabilidad, dado que la expansién
periférica a través de loteos econdmicos se con-
virtié, especialmente al final de este perfodo,
en una actividad inmobiliaria rentable.

Grandes extensiones indivisas, dedicadas o
no a usos rurales, se fueron valorizando por el
mero acercamiento de vias de comunicacién y
zonas ocupadas, asi como por la aplicacién de
tarifas subsidiadas en los medios de transporte
nacionalizados durante dicha década, siendo
entonces loteadas y destinadas a uso residencial
sin inversiones importantes —ni de los propie-
tarios ni de los promotores inmobiliarios—,
dada la falta casi absoluta de requerimientos
urbanisticos (Torres 1992).

Durante este perfodo, y en contraposicién a
otros servicios urbanos (transportes, energfa
eléctrica) que nacfan o eran privatizados, el

9. La ciudad capiral, que habia mis que duplicado su po-
blacidn en los 19 asios que van de 1895 a 1914 (de 664.000
a 1.576.000 habitantes), no llega a duplicarla durante los
33 adios que van de 1914 a 1947, alcanzando los poco
menos de 3 millones de habitantes gue mantiene hasta la
Jecha. Considerando el total del AMBA —denominacion
que surge justamente en la década de 1940 ante la
conurbacidn de la capital con los municipios aledanos—, el
crecimiento es mayor pero también descendente: desde 1895
a 1914 habia crecido 2,6 veces (de 789.000 a 2.034.000
habitantes) y crece entre 1914 y 1947 2,3 veces, alcanzan-
do los 4,7 millones de habitantes.

modelo de gestién estatal, nacional y centrali-
zado del saneamiento urbano alcanza su apo-
geo, debido a la funcién politica y social que el
Estado nacional le otorgara.

La poblacién de la ciudad capital, que en
1905 estaba cubierta por servicios de agua co-
rriente en un 72,5 %, en 1938 estd atendida en
su totalidad con un caudal de 400 litros por
habirante, gracias a la reciente construccién de
cuatro acueductos o rfos subterrdneos. Consi-
derando a la totalidad de la poblacién metro-
politana, en 1947 el porcentaje atendido por
dicho servicio era del 94 % (Pirez 1994), pu-
diendo estimarse que poco menos contaba con
desagiies cloacales.

Mientras tanto, los avances de la bacteriolo-
gfa devenidos de los estudios de Pasteur y Koch,
determinaron el perfeccionamiento de los sis-
temas de depuracién: en 1900 se empieza a uti-
lizar coagulantes y en 1922 sustancias cloradas
(Paiva 1996).

A la capacidad de produccién y moderniza-
cién que revelan estas informaciones, se debe
agregar la capacidad de programacién de OSN,
que en 1938 define un “distrito sanitario bo-
naerense” con centro en la planta depuradora
de Palermo y un radio de 35 kilémetros, para
el cual elabora un proyecto de produccién y
distribucién (Schiavo 1996).

A su vez, crece su rol monopdlico en la me-
trépolis dado que, a partir de 1943 y al ritmo
de la conurbacién de las localidades del Gran
Buenos Aires, va incorporando los servicios de
agua concesionados a empresas privadas que las
habfan atendido originalmente (Schiavo
199637

Esta expansién metropolitana de los servi-
cios de OSN se incrementa a partir de 1949,
una vez promulgada la Ley 13.577 que estable-
cié el estatuto orgdnico de OSN, cuando los
municipios son invitados a acogerse a ella, acep-

10. En algunos casos, como es el del partido de La Matan-
za, desde antes habia sido autorizada la construccidn y ex-
p/atacidn de servicios a OSN, como extensidn de las redes de

la Capital Federal (Silvestri 1996).
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tindola paulatinamente casi todos, con la ex-
cepcién de Quilmes (que en ese entonces in-
clufa a Berazategui), que mantiene los servicios
bajo la érbita municipal, y los de urbanizacién
mds reciente (Florencio Varela, General Sar-
miento, Merlo y Moreno), que terminan sien-
do atendidos por el ente prestatario provincial
(Brustein y colab. 1988).

Cabe agregar que, con relacién al crecimien-
to espacial de la aglomeracién metropolitana,
esta extraordinaria y costosa expansién de los
servicios sanitarios desaprovechd la oportuni-
dad de actuar como estructurador de su desa-
rrollo.

Las dreas de crecimiento urbano continua-
ron siendo aquellas que los privados ponfan en
oferta, sélo condicionados por la previa exis-
tencia de accesibilidad —aunque fuese mini-
ma—; eran acompafadas casi simultdneamen-
te por la distribucién de energia eléctrica, y
posteriormente alcanzadas por los servicios de
saneamiento.

Se perdié asf la posibilidad de orientar ra-
cionalmente la estructuracién metropolitana, a
pesar de contar el Estado con el poder no sélo
de regularlo sino de condicionarlo ficticamente
con una deliberada politica de provisién selec-
tiva de servicios de saneamiento.

La declinacion de los servicios
(1950-1993)

Aun cuando la tasa anual de crecimiento del
AMBA fue decreciendo paulatinamente," los
5 millones de habitantes con que se inicia este
perfodo y, en especial, un patrén de distribu-
cién cada vez mds extendido y disperso,'? van

11. Pasé del 3,2 % en el periodo 1935-1945, al 2,6 % en
el 1945-1960, al 2,1 % en el 1960-1970, al 1,6 % en el
1970-1980 y al 1,0 % en el 1980-1991 (Lattes y Lattes
1992).

12. Los partidos del Gran Buenos Aires mds alejados de la
Capital Federal (Almirante Brown, Berazategui, Esteban
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dificultando en términos técnicos y econdmi-
cos mantener el ideal de ciudad higiénica que
venfa guiando el accionar de OSN.

Como consecuencia de ello, a partir de la
crisis econdmica de inicios de los afios cincuenta
el Estado intenta desprenderse de las funciones
asumidas como garante de las condiciones de
sanidad urbana. El acceso al agua y al sanea-
miento para el total de la poblacién se tornan
asuntos socialmente problemdticos, en especial
para los sectores de menores recursos que cons-
titufan la mayorfa de los pobladores de los de-
sarrollos mds periféricos y recientes. El Estado
procura encontrar formas alternativas de acce-
so que no incluyan su dnico accionar, en un
paulatino descompromiso con respecto a las
condiciones de reproduccién de dichos secto-
res poblacionales.

Entre los nuevos criterios de gestidn, se plan-
tea el racionamiento del consumo y se elabo-
ran instrumentos legales capaces de eliminar la
uniformidad rarifaria y el sistema de “canilla
libre”. También se dispone reducir la realiza-
cién de obras bdsicas de produccién congelan-
do los perimetros servidos, rompiendo con ello
el equilibrio entre produccién y consumo.

En la década del sesenta, frente al continuo
deterioro del cuadro tarifario, se pone en mar-
cha un nuevo marco normativo para eliminar
la responsabilidad monopdlica de OSN, defi-
niendo que los grandes sistemas serdn atendi-
dos por la Nacién y la explotacién del servicio
quedard a cargo de las provincias, municipios y
cooperativas.”

Echeverria, Florencio Varela, General Sarmiento, Merlo,
Moreno, Tigre y el sector sudoeste de La Matanza), habi-
tualmente denominados ‘Segunda corona’, albergaban en
1947 unos 250.000 habitantes, 0 sea un 5 % de la pobla-
cidn metropolitana. En 1991 estaban habitados por unos 3
millones de habitantes, 0 sea un 27 % de la poblacion total
del AMBA.

13. En dicho sentido debe interpretarse la no extension de
los servicios de OSN a los cuatro municipios del GBA mds
alejados y de mds reciente poblamiento (Florencio Varela,
General Sarmiento, Merlo y Morens), y que terminaron
siendo atendidos muy parcialmente por el organismo de sa-



Simultdneamente, se desarrollan acciones
tendientes a lograr la autonomfa de OSN del
Poder Ejecutivo Nacional. Es asi que en 1967
se la convierte en un ente autdrquico, en 1973
se transforma en una empresa ptblicay en 1976
en una empresa privada, por carencia de apor-
tes piblicos que permitan cubrir los gastos de
inversion.

En el afio 1975 se estima que la cobertura
del servicio de agua corriente ya habfa descen-
dido —del amplio 94 % de 1947— a un 55-
60 %, y que los servicios de desagiies cloacales
alcanzaban a un 30-35 % del total de la pobla-
cién metropolitana.

Los pobladores no cubiertos por los servi-
cios centralizados fueron solucionando sus ne-
cesidades a través de resoluciones individuales
de distinto nivel en cuanto a su seguridad sani-
taria. Para la provisién de agua se utilizé desde
la perforacién encamisada con bomba a motor
hasta la toma directa de cursos contaminados;
para la evacuacién de excretas, desde el apro-
piado sistema de cdmara séptica y pozo absor-
bente hasta el simple pozo ciego, fécil contami-
nador de napas.

La sobreexplotacién de las napas subterra-
neas dio por resultado los primeros fenémenos
de salinizacién, en tanto la eliminacién de
excretas a laS primeras napas prOdu.jO su paula—
tina contaminacién. A ello debe agregarse el
accionar de los numerosos establecimientos in-
dustriales surgidos al inicio de este perfodo, lo-
calizados sin normativa urbanistica orientadora
ni operados bajo criterios de control sanitario,
que funcionan en su gran parte como grandes
consumidores de agua (corriente o subterrdnea)

neamiento de la provincia de Buenos Aires. En cambio, los
otros dos municipios del GBA no atendidos por OSN
(Quilmes y Berazategui) presentan redes y servicios bastan-
te desarrollados. Se oviginan en aportes gratuitos de una
empresa local (Cerveceria Quilmes), luego traspasados a una
empresd privada conformada por los mismos accionistas de
la empresa. Dado que eran capitales alemanes, a causa de
la Segunda Guerra Mundial la empresa es incautada y los
servicios pasan a la drbita del municipio de Quilmes, que
en ese entonces incluia al de Berazategui (Schiavo 1996).

y como contaminadores del suelo —por ende,
de las napas— y de los sistemas de drenaje na-
tural o de los desagiies cloacales y pluviales don-
de vierten sus efluentes.

En 1977 se ponen en vigor normas urbanis-
ticas que terminan arrojando resultados
paradojales. En la provincia de Buenos Aires se
sanciona la Ley 8.912, por la cual se exige la pro-
visién de infraestructura bdsica para todo nuevo
loteo. La hipétesis implicita era que los nuevos
habitantes iban a ir ocupando las extendidas zo-
nas ya parceladas y parcialmente ocupadas, au-
mentando su densidad y tornando mds factible
la extensién de los servicios bdsicos.

Estas medidas, contempordneas del proceso
de desindustrializacién y generalizada desme-
jora de la situacién socioeconémica,'* echaron
por tierra la hip6tesis y las buenas intenciones
de la normativa aprobada. Por el contrario, la
incapacidad econémica de los nuevos migrantes
para acceder al mercado inmobiliario formal,
mds el desalojo de las “villas miseria” realizado
en la Capital Federal por el gobierno militar
desde ese mismo afio,'”> motivéd la radicacién
de amplios sectores de bajos recursos en condi-
ciones extralegales, ya sea en ubicaciones
periféricas o en predios intersticiales de escasa
aptitud (generalmente por su anegabilidad),
pero siempre por fuera de 4reas loteadas y, ge-
neralmente, en zonas dificiles de ser alcanzadas
por las redes sanitarias.

La continuidad de la crisis incité a transfe-
rir a niveles jurisdiccionales menores la gestién
de los problemas sin soluciones técnicas y eco-
némicas acordes, y es as{ que en 1980 se inicia
la descentralizacién de los servicios a los nive-
les provinciales y municipales.

A su vez, se fueron poniendo en marcha una
serie de programas apoyados generalmente con

14. En el GBA, la poblacidn en situacién de pobreza se
incrementd entre los afios 1974 y 1989 de un 34 % a un
48 %, segiin datos del INDEC (CONAPA 1991).

15. A causa de estos desalojos, la poblacidn villera de la
Capital Federal descendié de 280.000 personas en 1977 a
14.000 en 1981 (Pirez 1994).
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financiamiento externo (Proagua, Proviagua,
Agua para Todos, etc.), en cuya gestién asumen
roles significativos las provincias y el Consejo
Federal de Agua Potable y Saneamiento
(COFAPyS). :

Simultdneamente, en el 4mbito de OSN se
implementaron mecanismos legales por los cua-
les los nuevos usuarios debfan financiar la cons-
truccién de las redes. Se generalizan asf las mo-
dalidades de ejecucién por contrato directo
entre vecinos y empresas CONstructoras, comen-
zando la intervencién del sector privado en la
provisién del servicio y la tendencia a pasarala
esfera del mercado privado su resolucién.

Cabe destacar que durante todo este perfo-
do de declinacién de la accidn estatal en el sa-
neamiento, le fue muy dificil a OSN extender
su accionar por fuera del paradigma ingenieril
de grandes obras con que habfa venido operan-
do. Salvo su participacién parcial en algunos
de los programas financiados con aporte exter-
no, no llegé a considerar el uso de tecnologfas
alternativas, ni tampoco asumié el control de
la creciente utilizacién de sistemas individuales
de saneamiento.

Si bien por encima de cierto umbral de den-
sidad no hay método que sustituya eficien-
temente a las soluciones adoptadas universalmen-
te por OSN, cabe preguntarse si una regulacién
urbanistica mds definida no hubiera tornado ac-
cesible la urilizacién de tecnologfas sustitutivas
de costo mds reducido en diversos sectores de la
aglomeracién metropolitana.

También es notoria, en el accionar de OSN
y en el del aparato estatal en general, la ausen-
cia de politicas de control de los sistemas de
saneamiento individuales con los que, al final
de este perfodo, un 50 % y un 65 % de la po-
blacién metropolitana iba resolviendo sus ne-
cesidades de abastecimiento de agua y de eva-
cuacién de aguas servidas, respectivamente.

Se cierra la década de los ochenta con la asun-
cién de un nuevo equipo de gobierno nacional
(1989), que reivindica la intervencién del mer-
cado como sistema de optimizacién de la dind-
mica socioeconémica en general y de los recur-
sos presupuestarios en particular.
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Consecuentemente, concluye este perfodo
con la implementacién de la denominada “Re-
forma del Estado” —Ley 23.696— que estable-
ce la posibilidad de privatizacién o concesién de
numerosas empresas y sociedades estatales; en-
tre ellas, las prestadoras de servicios y, expresa-
mente, la de Obras Sanitarias de la Nacién.

La privatizacién de los servicios
(1993-1998)

La concesiéon de OSN en 1993, aun cuando
no se inscribe entre las primeras efectuadas, se
caracterizé por la premura con que fue realiza-
da y los riesgos que conllevaba el mecanismo
de concesién seleccionado.

Los servicios de sanecamiento constituyen por
su indole un monopolio natural, instaurado
sobre un mercado cautivo y de ficil predictibi-
lidad en cuanto a su comportamiento. Por ello,
y para evitar riesgos, la seleccién de los oferentes,
que fue realizada por el sistema de franquicia
competitiva, hubiera requerido la concurren-
cia de un gran nimero de postulantes y la veri-
ficacién de la seguridad de ejecucién de las in-
versiones requeridas, asf como mecanismos le-
gales e institucionales con poder efectivo para
el monitoreo y control de la ejecucién de lo
pactado.

La ausencia de dichos recaudos puede dar
por resultado la concurrencia de ofertas intré-
pidas que, en caso de obtener la concesién, se
alejen de los términos contractuales y obliguen
al Estado a arduos trdmites de rescisiéon o a
renegociaciones de resultado aleatorio.

Otra condicién que no se verifica en los
documentos contractuales es la referida a una
cuidadosa definicién y espacializacién de las
metas, con relacién a las criticidades diferen-
ciales que implica, tanto la inexistencia de ser-
vicios puiblicos como la calidad de los servicios
individuales presentes en las zonas no servidas
por redes.

En tanto que el andlisis de las metas con-
tractuales indica que estas tltimas considera-



ciones no se efectuaron y la evaluacién del pro-
ceso de adjudicacién demuestra que los requisi-
tos antedichos no se cumplieron, lo ocurrido en
los cinco afios de desarrollo de la concesién cer-
tifica que los riesgos se han concretado, dado que
los objetivos y metas fijados se han trastocado
dando lugar a renegociaciones significativas.

Los primeros afios mostraron un presunto
sobrecumplimiento en cuanto a extensién de
servicios —que en realidad respondia
mayoritariamente a regularizacién de usuarios
clandestinos—, retraso en la ejecucién de las
grandes obras necesarias e intentos de demos-
trar la innecesariedad de la depuracién de los
efluentes cloacales, que constitufa uno de los
mayores empeifios del contrato.

Luego de dos afios en los cuales el ente re-
gulador aplicé y percibid las multas previstas,
la concesién entrd en un impasse, amparandose
el concesionario en el bajo grado de cobro de
los cargos previstos para los nuevos usuarios.
Ello dio lugar a la renegociacién de todos los
términos contractuales, seglin un proceso ca-
racterizado por su escasa transparencia y por la
falta de una participacién institucional diver-
sificada; en especial, la ausencia del ente regu-
lador —que deberfa haber representado los in-
tereses de los usuarios— y la apropiacién por
parte de la Secretarfa de Recursos Naturales y
Desarrollo Sustentable, del Poder Ejecutivo, no
s6lo de la redefinicién del contrato con rela-
cién a sus objetivos particulares sino también
de la relacién futura con el concesionario. Los
términos acordados en el marco de la renego-
ciacién responden a distintos intereses:

* Solucionan —para la empresa, para el Esta-
do y para los destinatarios— la dificultad de
cobranza a los nuevos usuarios, pero reem-
plazando los cargos con una redistribucién
de tarifas que resulta regresiva para los usua-
rios actuales.

* Concurren a resolver el compromiso de di-
cha Secretarfa con respecto al saneamiento
del rfo Matanza-Riachuelo, pero difiriendo
en compensacién la depuracién de los
efluentes cloacales.

* Concurren a resolver el compromiso del
Estado con los desarrolladores de una zona
de renovacién urbana (Puerto Madero), pero
dejando de cobrar multas acordadas (por in-
cumplimientos del tercer afio) que debieran
haber ingresado al erario publico.

* Benefician a la empresa a través de la modifi-
cacién de las fechas anuales de verificacién de
los cumplimientos y, en especial, acordando
nuevas pautas para la revisién de las tarifas.

En sintesis, podemos decir que no s6lo nos
encontramos ante un concesionario que me-
diante una oferta intrépida accedié a la conce-
sién; también nos encontramos ante un Esta-
do que, en el espacio de la renegociacion, actud
favoreciendo al concesionario y resolviendo sus
problemas sectoriales en detrimento de los ob-
jetivos iniciales y primordiales de la concesidn.

Ante el compromiso de la empresa de reto-
mar las metas de extensién de los servicios do-
miciliarios, pueden esgrimirse serias dudas, ya
que asi como la depuracién de los efluentes se
postergd quedando supeditada a la no altera-
cién de la “tasa interna de retorno” del conce-
sionario, igual argumento podrd esgrimirse en
el futuro con respecto a las extensiones de re-
des que requieran de obras mayores.

A su vez, mientras esto ocurre, en la masa de
usuarios pueden observarse distintos comporta-
mientos. Durante un primer periodo que durd
mds de cuatro afios, la privatizacién fue una cues-
tién problemdtica a nivel macro, para los politi-
cos y los académicos, pero no generd ni oposi-
ciones ni adhesiones entre las masas de las fami-
lias usuarias. Luego de la reciente renegociacién,
comienza a ser publica y notoria la existencia de
protestas por parte de las asociaciones de consu-
midores, conformadas generalmente por pobla-
cién de sectores socioecondémicos medios, ante
las reiteradas alzas de tarifas. Estas protestas son
ampliamente difundidas por la prensa, d#cuti-
das en comisiones parlamentarias y tramitadas
ante los estrados judiciales.

En contraposicién, el trabajo de campo rea-
lizado en el 4mbito de la presente investigacién,
ha revelado que para los sectores de menores
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recursos, ya sean habitantes de barrios servidos
—en general parcial y deficientemente— o
carentes de servicios, la privatizacién continta
pasando bastante inadvertida.

Las demandas —ya sea por mejoras o por
provisién— siguen recorriendo caminos simi-
lares a los de antes de la privatizacién: la ardua
gestidén por parte de organizaciones comunita-
rias, dirigidas en principio a las figuras guber-
namentales mds cercanas (los municipios).

Puede concluirse sefialando que ante la or-
fandad en que la declinacién del accionar esta-
tal los dejé desde mediados de siglo y la consi-
guiente mercantilizacién de los servicios, la con-
cesion de la empresa prestataria no les significa
mayores inconvenientes. Por el contrario, el
nuevo estatuto de “cliente” —en cambio del de
“usuario”— alimenta expectativas de que pue-
dan ser atendidos en plazos mds breves y en
mejores condiciones.

Tanto para el Estado como para la pobla-
cién mds carenciada, los servicios de saneamien-
to han ido perdiendo su condicién de servicios
publicos; con ella, la obligatoriedad guberna-
mental de brindarlos y la legitimidad comuni-
taria de demandarlos.
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