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LOS AGENTES

Y LAS REDES

EN ESTADOS UNIDOS:
EL CASO DEL AGUA
Y DE LOS RESIDUOS

Claire Beyeler

El control, la gestion y la informacion scbre las redes de
distribucién de agua y la eliminacién de residuos en Estados
Unidos son abordados en este trabajo sobre tres enfoques
principales: la administracién central y municipal, las empre-
sas privadas y los usuarios.

La capacidad técnica y administrativa de cada uno de
ellos y los cambios de estrategia en diferentes momentos, se
presentan con un sélido apoyo documental. La incapacidad
técnica y financiera de los municipics para abordar nuevas
situaciones o la actitud del usuario-consumidor ante la infor-
macién scbre estos servicios, son, sin duda, con la evolucion
de la estrategia de las empresas privadas |a aportacion mas
novedosa de este trabajo.

Networks and those that work them in the USA: water and
waters, supply and elimination

The paper views the North American water and residual
waters network set-up from three points of view: that of the
central and municipal governments; that of the private sector
and that of the users

The technical and administrative capacities of cach of the-
se and the changes undergone by their strategies are here
laid out and given a solid well-documented backing up. The
study of the inability of the city halls to meet new demand si-
tuations and the consumers attitude as to the information he
is given along with the developments in the strategies of the
private concerns are those headings that the paper could
claim as its most original contributions to the considering of
this subject.

1. LOS PODERES PUBLICOS:
EL GOBIERNO Y LA ADMINISTRACION
CENTRAL ESTADOUNIDENSE

La Constitucién estadounidense dota a los tres
poderes publicos (ejecutivo, legislativo y judicial)
de organismos especializados, asociados a di-
chos poderes y dependientes de éstos, pararea-
lizar estudios sobre temas concretos. Los servi-
cios independientes, por su parte, se encargan
de aplicar las politicas adoptadas en cada sec-
tor (1).

Claire Beyeler es Doctor en Ciencias y Técnicas del Medio
Ambiente

Extracto de tesis: L ‘alimentation en eau potable el I'élimination des
déchets: des systemes en crise? Analyse comparative France/Elals-
Unis sur la période 1960-1990, Universidad Paris X1, se preseniara a

1.1. Un funcionamiento siguiendo
una politica de control «a posteriori»

y de balances

El Congreso estadounidense dispone de dos
tipos de grupos de trabajo para recoger dicta-
menes, establecer balances y realizar estudios
sobre las politicas publicas:

— Las comisiones permanentes, en numero
de 22, y las subcomisiones, en numero de
135;

— Los organismos especializados: el Con-
gressional Research Service (CRS, unas
900 personas), el Congressionnal Budget
Office (CBO, unas 1.000 personas), el Ge-

comienzos de 1991 Parte de los datos presentados se ha recogido
«In situ= en misiones de investigacion de larga duracion.

(1) LASSALE, Jean-Fierre: Documents d'Etudes, nim. 1.01, ju-
nio 1985, La Documentation Frangaise
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neral Accounting Office (GAO, unas 6.000 per-
sonas) y el Office of Technology Assessment
(OTA, unas 100 personas) (2).

Entre estos organismos, el Office of Techno-
logy Assessment es uno de los méas recientes.
Su especialidad consiste en el estudio y la eva-
luacién de las tecnologias en el contexto politi-
co-social. Este organismo de peritaje técnico
solo trabaja por encargo de las comisiones del
Congreso y no a peticién de algunos senadores
o congresistas aislados. Los peritajes financieros
y economicos competen especificamente al
Congressionnal Budget Office o al Government
Accounting Office. Los informes que emanan de
las comisiones o de los organismos especializa-
dos son publicos y publicados. Para el Congre-
so y para los ciudadanos constituyen balances
que reflejan, entre otras cosas, los efectos de las
politicas publicas, particularmente en el campo
de los servicios.

Los ministerios o los servicios independientes
gue dependan del poder ejecutivo llevan asimis-
mo a cabo estudios e inventarios. En los campos
que nos interesan, es principalmente el Environ-
mental Protection Agency (EPA) el que dirige y
centraliza las investigaciones, a |la vez que ase-
gura una funcién de control a escala regional a
través de sus agencias o de los servicios admi-
nistrativos de los Estados. Los estudios son eje-
cutados bien por los propios servicios del EPA,
bien por determinadas universidades o también
por oficinas de estudios privadas. El Ministerio
de la Vivienda (Department of Housing and Ur-
ban Development), aunque mas generalmente el
GAO (General Accounting Office), llevan asimis-
mo a cabo trabajos sobre las infraestructuras.
Para completar la accién de los grupos de tra-
bajo permanentes, también pueden crearse
otros grupos para estudios concretos, como
ocurrié para varios temas relativos a las infraes-
tructuras. Cabe citar, en este sentido, los grupos
calificados de «task force», asi como el reciente
y efimero National Council on Public Works Im-
provements (Consejo Nacional para la Mejora de
las Obras Pablicas, NCPWI).

Asi pues, tanto los servicios administrativos
como el Congreso disponen de medios para es-
tar informados y para seguir la evolucion de una
situacién, bien mediante su propia estructura,
bien recurriendo a ayudas externas. No obstan-
te, la creacién del NCPWI y el encargo a la Ofi-
cina de Evaluacion Tecnolégica (OTA) de reali-
zar un balance global de la politica de resi-
duos (3) parece poner de manifiesto que la mo-
vilizacién de los grupos de trabajo no es ni sis-
tematica ni permanente. Al solicitar dichos estu-
dios, el Congreso ha dejado patente que, a pe-
sar de las multiples comisiones, padece una gra-

(2) Estas cifras de 1982 las indica TOINET, Marie France, en su
obra Le systéme politique des Elats-Unis, PUF

(3) OFFICE OF TECHNOLOGY ASSESSMENT: Facing America’s
Trash, octubre 1989, informe encargado en 1987 por el Congresa
americano.

ve carencia de datos completos y fiables en tiem-
po real.

Los servicios encargados, de modo més o me-
nos explicito u obligatorio, de llevar a cabo los
seguimientos y los balances, no siempre los
efecttan. Sin embargo, al votar el SDWA de 1974
y las leyes sobre residuos, el Congreso ha asig-
nado claramente al EPA esas responsabilidades,
asi como la elaboracién de las politicas relativas
al agua y a los residuos. Pero entre la década
de los sesenta y la de los ochenta, la administra-
cion central se ha desinteresado de ambos cam-
pos. La actitud del EPA con respecto a los resi-
duos urbanos es bastante elocuente. Por ejem-
plo, tras la votacion de la ley Solid Waste Dispo-
sal Act de 1965 y la de 1970 que le sucedid, se
encomendd al EPA la elaboracion de un balan-
ce de la politica aplicada. A tal fin, se le pidi6
que realizara o que impulsara la realizacion de
dos tipos de estudio: estudios puntuales de in-
vestigacion sobre las técnicas de evaluacion y la
elaboracion de un informe anual. El campo de
los residuos domeésticos suscitd en esta agencia
poco interés y los informes fueron escasos. Pro-
gresivamente, los presupuestos asignados al
agua potable y a los residuos urbanos fueron dis-
minuyendo. La politica llevada a cabo por la ad-
ministracién Reagan agravd la situacién: entre
1980 y 1984, el presupuesto del EPA para inves-
tigacion se redujo en un 50 por 100, el del agua
potable en un 31 por 100 (4). La capacidad de
investigacion y de peritaje de los servicios cen-
trales en estos dos campos, aunque ya eran de
actualidad en aquella época, se fue debilitando
rapidamente sin que por ello se proporcionaran
los medios financieros para transferir estas fun-
ciones a un nivel territorial inferior. Para la apli-
cacion de las politicas de gestion de los residuos
y de control del suministro de agua, los Estados
han padecido la fuerte reduccién de las ayudas
y de las subvenciones del EPA.

Asi pues, se distinguen dos tendencias en el
gobierno estadounidense. La primera, represen-
tada por la actitud del EPA, deriva del escaso in-
terés que prestan el gobierno y los servicios ad-
ministrativos centrales a los temas relativos a la
alimentacion de agua potable y a la eliminacién
de los residuos, a pesar de los poderes que les
otorgan los textos legislativos. El EPA ha tratado,
no obstante, de utilizar su poder en materia de
elaboracién de reglamentacion, pero esta activi-
dad ha tropezado con multiples trabas (5). Ha lo-
grado hacer adoptar en estos dos campos me-
didas reglamentarias orientadas a reducir al mi-
nimo los riesgos sanitarios proponiendo normas
de resultado y, mas recientemente, normas de
procedimientos guimicos. El Congreso, por su
parte, se ha mostrado mas sensible a estas cues-
tiones votando nuevas enmiendas y emprendien-
do estudios para apreciar la situacién. En el cam-

(4) KING, Jonathan: Troubled Water, Rodale Press, Pennsylva-
nia, 1985, p. 116.

(5) Sequn uno de los administradores de la EPA, la agencia ha
lenido que afrontar multiples oposiciones en materia de normaliva;
casi un 80 por 100 de éstas han sido objeto de demandas judiciales.
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po del suministro de agua y de la eliminacién de
residuos no existe ni planificacion nacional cen-
tralizada, ni politica decidida. Las ultimas propo-
siciones de presupuesto confirman, de hecho, la
tendencia a la inhibicion federal en materia de in-
fraestructura (6). Por consiguiente, estas cargas
recaen en los Estados que intentan coordinar o
motivar Is acciones de los gobiernos locales.

1.2. EIl control técnico de los servicios
administrativos de los Estados

A la administracion de cada Estado compete
la aplicacion de las politicas y de la reglamenta-
cion. Asf pues, en el campo del suministro de
agua, los servicios administrativos de los Esta-
dos que han asumido la responsabilidad de la
aplicacion del Sare Drinking Water Act de 1974
deben asegurarse de que el agua que se sumi-
nistra a los usuarios es potable y segura super-
visando no sélo el trabajo de los disenadores, de
los proveedores de equipos y de las companias
encargadas de la explotacién de las redes, sino
también controlando la calidad del agua que se
suministra. En el campo de la eliminacion de los
residuos, la ley RCRA de 1976 designa clara-
mente a los Estados como responsables de la
elaboracion de programas regionales.

A pesar de la importancia reconocida de su
mision, los servicios de los Estados responsables
de estas areas, y mas generalmente de los as-
pectos relacionados con el medio ambiente, se
consideran subdotados en personal y muy limi-
tados en materia de recursos. Entre 1975y 1985,
mas del 60 por 100 de las subvenciones conce-
didas a los Estados por el EPA han desapareci-
do y el EPA, en un documento de trabajo, pone
de relieve los escasos recursos propios de los
Estados para gestionar esos servicios: «Most
states have severe technical staffing problems
due to insuffisant fiscal resources and an inabi-
lity to attract personnels» (7).

Es un hecho que estos servicios disponen de
pocos medios para visitar las instalaciones y ase-
gurar una formaciéon en nuevas tecnologias. A
menudo se consideran marginados del proceso
de evaluacion tecnologica. En este contexto, su
principal preocupacion al estudiar un «dossier»
consiste en asegurarse del buen funcionamiento
futuro de las instalaciones. En esas condiciones,
por prudencia, sus opciones suelen ser clasicas.
Los responsables tienden a optar por tecnolo-
gias probadas en lugar de tecnologfas nuevas
de resultados inciertos. En muchos Estados, ese
conservadurismo en las técnicas llega incluso a
traducirse en exigencias excesivas en lo referen-

6) Wall Streel Journal,

E?) «La mayoria de los Estados tienen serios problemas en ma-
leria de personal técnico, debidos a la insuficiencia de sus recursos
fiscales y a su incapacidad de atraer al personal.»

(8) r_lTAH DEPT. OF HEALTH, WADE MILLER ASSOCIATES INC.
Barriers to the introduction of new technologies and products into wa-
ter sugg!y systems, Prepared for the AWWA Research Foundation, ju-
lio 1985.

te a las instalaciones piloto o experimentales de
tratamiento de las aguas (8).

Debido a un control incompleto de los proyec-
tos por parte de estos servicios, el conocimiento
de las redes existentes es muy parcial. La crea-
cion o la modificacién de una red de suministro
de agua no se somete sistematicamente a apro-
bacién, y algunos Estados se encuentran desar-
mados, en casos de incidente en la fuente de
abastecimiento o de contaminacién, para reor-
ganizar los medios que le permitan afrontar una
situacion de penuria y asegurar una continuidad
en el suministro de agua. En el condado de
Allegheny en Pensilvania, el primer censo de las
redes existentes fue iniciado en 1985 por el De-
partment of Environmental Resource. Sin embar-
go, en ese Estado no existe ley alguna que exija
tal censo de los proyectos, pero se ha conside-
rado que era indispensable (9). Para tener un co-
nocimiento exacto de los usos del agua y de las
instalaciones en un Estado, es preciso que éste
haya puesto en marcha un procedimiento espe-
cifico al respecto, con independencia de los re-
quisitos legales.

En lo que respecta a la eliminacion de los re-
siduos, el poder de las agencias administrativas
de los Estados es igualmente limitado. En el Es-
tado de Massachusetts, por ejemplo, todos los
proyectos de eliminacion y de tratamiento de los
residuos no son sometidos al servicio «Depart-
ment of Environmental Quality». El dictamen de
este servicio del Estado solo es obligatorio en el
caso de que se hayan solicitado ciertas formas
de financiacion o si los contratos relativos a las
instalaciones son de una duracién superior a
diez anos. Por otra parte, para gestionar estos
expedientes, el personal se limita a tres perso-
nas (10). En Pensilvania, a pesar de los esfuer-
zos del gobernador para sensibilizar a los profe-
sionales del sector respecto a la rapida reduc-
cion del nimero de vertederos, la informaciéon de
que disponen los servicios responsables es
asombrosamente limitada. Los industriales no
comunican con precision la capacidad de sus
vertederos y se limitan a desmentir las previsio-
nes alarmistas de los servicios del Estado (11).

Asi pues, parece que en Estados Unidos ni la
administracién central ni la administracion de los
Estados disponen de medios o de voluntad para
conseguir de manera sistematica o regular infor-
macion, no soélo respecto a la cantidad y al es-
tado de los equipos existentes, sino también al
funcionamiento de las instalaciones. Sélo una ac-
cion voluntarista de los Estados les sita en el pa-
pel de actores reales en lo referente al control
técnico y a la gestién cualitativa y cuantitativa del
agua y de los desechos. A pesar de las decla-
raciones contundentes de algunos gobernado-
res respecto a la gestion de los desechos, los

(9) Sobre una entrevista con M. SCHOMBERT, =environmental
health administrator=, del condado de Allegheny, junio 1986.

(10) Entrevista con Arthur Watson, Vicepresidente de BFI, region
nordeste, noviembre 1987

(11} Sobre una entrevista con el servicio =Department of environ-
mental resources» del Estado de Pennsylvania y una entrevista con
un ingeniero consultar, Donald Berman, Pittsburgh, 1986.
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medios de accion de los Estados para llevar a
cabo una politica de planificacion o de respues-
ta en caso de accidente suelen ser limitados. La
gestién de los flujos de agua y residuos sélo la
dominan aquellos Estados que han emprendido
una politica activa en estos campos y que tratan
de lograr nuevas financiaciones y de movilizar a
nuevos socios. El establecimiento de tasas de
desechos y la formalizacién de acuerdos y de
contratos con el sector industrial local son los
medios que los Estados han encontrado para
conseguir fondos especificos y para mejorar la
gestién de los desechos, asegurando, por ejem-
plo, las condiciones técnicas y econémicas del
reciclado. La falta de medios y el papel de con-
trol de los servicios fomentan relaciones forza-
das e insatisfactorias con los otros profesionales
de los sectores del agua y de los residuos. Ra-
ramente se reunen las condiciones necesarias
para una colaboracién entre los Estados y los
profesionales del sector.

2. LAS CORPORACIONES LOCALES

En los dltimos treinta anos, las corporaciones
locales estadounidenses han experimentado mo-
dificaciones sustanciales en su forma geografi-
ca y urbana, asi como en su relacién con el go-
bierno central y en repartos de poder resultan-
tes: cabe destacar la inhibicion federal en mate-
ria de ayuda financiera para equipos, las migra-
ciones interregionales y la suburbanizacién, fac-
tores que han contribuido progresivamente a
crear una crisis urbana que incita a las ciudades
a reconsiderar su gestion. De lo que se trata es
de la evolucién de un federalismo flexible hacia
un federalismo centralizado (12).

2.1. La inseguridad financiera

y las presiones politicas

de los ciudadanos modifican

las acciones de las corporaciones

locales estadounidenses

Las ciudades no gozan de ningun derecho de
soberania, puesto que son creacion de los Esta-
dos. Son éstos los que designan su estructura,
sus modos de financiacion, las formas de coo-
peracién gue los municipios pueden establecer
con otras entidades publicas o privadas. En este
contexto, las relaciones de las ciudades con el
gobernador de un Estado, o mas generalmente
con los servicios de su capital, pueden resultar
determinantes (13). En funcion de su tamano y
de sus caracteristicas geogréficas o politicas, de

(12) Advisory Commission on Intergovernmental Relations
(ACIR), Devolving federal program responsabilities and revenue sour-
ces to stale and local governments, Washington D. C., marzo 1986

(13) Muchas ciudades han padecido una rivalidad directa con
un gobernador. Al conflicto de indole personal entre dos represen-
lantes elegidos se suma con frecuencia la rivalidad entre dos ciuda-
des: la capital de un Estado frente & la ciudad central. El caso de la
ciudad de Nueva Orieans contra Huey Long, gobernador de Luisia-
na, es un ejemplo inleresante de este lipo de rivalidad.

los medios financieros de que dispongan, seran
mas o menos capaces de llevar a buen término
la gestion de sus servicios y de emprender ver-
daderas acciones de planificacion y de segui-
miento en su jurisdiccion. Con independencia de
las posibles dificultades, la primera responsabi-
lidad de los municipios es la de proporcionar de-
terminados servicios a sus habitantes, Asi pues,
los ayuntamientos aseguran en gran medida por
sus propios servicios el suministro de agua de la
poblacidn y se encargan de la recogida de los
residuos domeésticos. Sin embargo, la capacidad
técnica de los ayuntamientos es muy variable en
lo que respecta al agua y a los desechos, aun-
que a menudo suele ser muy conservadora.

El tipo de soluciones que se han adoptado en
las ciudades de Pittsburgh y de Boston para la
gestion de las redes de distribucién de agua po-
table demuestran que no es el dominio de los
elementos técnicos lo que esta en juego. En am-
bos casos, tras la modificacion de los servicios,
la direccion de los trabajos sigue siendo compe-
tencia de los ayuntamientos, que conservan su
funcién de agentes técnicos, ya sean ejecutivos
o no. El éxito bastante limitado de la privatiza-
cién de la gestion del servicio de aguas traduce
la escasa demanda que en la materia proviene,
con o sin razon, de los municipios. Incontesta-
blemente, el sector publico se confirma en su pa-
pel de gestor de las redes urbanas, si bien sus
prestaciones han sido a veces puestas en tela
de juicio a finales de los ochenta a través de lo
que se ha descrito como la crisis de las redes ur-
banas. Es cierto que el disefno de las instalacio-
nes y la realizacion de los trabajos son a menu-
do cbra de empresas privadas (14), pero sus in-
tervenciones son encargadas y supervisadas por
los servicios municipales. A pesar de este recur-
so al sector privado, las opciones tecnologicas
en materia de gestion y de tratamiento del agua
conservan su caracter sumamente clasico: la in-
novacion en el campo del tratamiento del agua
es extremadamente raro y los municipios tienden
a encerrarse en un conservadurismo que consi-
deran mas seguro técnica y politicamente (15).
Los profesionales publicos y privados, agrupa-
dos en la AWWA, han demostrado su capacidad
de resistencia al cambio tecnoldgico con ocasion
de los intentos del EPA cara a la filtracién con
carbén activo. Sin ser expertos en el campo de
la ingenieria de las redes o de las plantas de tra-
tamiento, los servicios municipales demuestran
su capacidad recurriendo a ayudas técnicas
puntuales externas y coordinando esas interven-
ciones para la gestion del servicio.

Por el contrario, los municipios que durante
mucho tiempo se han limitado a actuar con su

(14) Vease el cuadro que representa la lista de empresas priva-
das que trabajan para el Water Board de la ciudad de Nueva Orleans

(18) Aqui nos referimos en particular a dos entrevistas: una con
el responsable de la plania de tratamiento del agua de Fittsburgh,
que nos declard: «/para qué vamos a salirmos de la cloracion, si lle-
vamos ochenta anos practicandola y dominamos esa lécnica?s, y las
declaraciones de Michel Fry, de la American Water Works Associa-
tion que consideraba improcedente la automatizacion de la gestidn
del suministro de agua porgue generaria desempleo.
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propio personal y material para asequrar el ser-
vicio de eliminacién de los residuos van transfi-
riendo cada vez mas esta tarea al sector priva-
do. Las autoridades municipales, poco exigen-
tes en cuanto a la eficacia de su servicio, pero
muy sensibles ante el incremento de los costos,
han mantenido durante mucho tiempo la elimina-
cién de los residuos a niveles técnicos asombro-
samente simples. En la ciudad de Pittsburgh, por
ejemplo, hasta 1984 no se recogieron los resi-
duos domésticos en contenedores colocados en
las aceras; hasta entonces la basura se deposi-
taba, en bolsas, en los jardines (16). La recogi-
da hermética o mecanizada se fue adoptando
lentamente en los servicios municipales. Desde
hace algo mas de diez anos, los ayuntamientos
recurren a las prestaciones del sector privado en
caso de dificultades financieras o cuando es pre-
ciso emplear otra tecnologia que la simple des-
carga en vertedero. Cada vez es mas frecuente
que se recurra al sector privado para la recogi-
da de residuos comerciales en las zonas urba-
nas mas densamente pobladas, en los barrios
periféricos o en las zonas de actividades espe-
cificas; en el campo del tratamiento, se convier-
te en socio para la financiacion de una planta de
incineracion, en constructor, y a menudo asume
la explotacién (17). La encuesta de Touch &
Ross (18) tiende a demostrar que el sector pri-
vado es mas un companero de crisis, indispen-
sable para la creacion de nuevas unidades de
tratamiento o para el acceso a los puntos de cap-
tacioén, que un socio tradicional para la recogida
de las basuras domeésticas (19).

Los municipios y los condados estadouniden-
ses, de acuerdo con los reglamentos vigentes en
su Estado, disponen de varias formas de dele-
gacion de servicio. Existen dos férmulas princi-
pales: una, relativa a la transferencia total de la
responsabilidad del servicio, de su organizacion
material y financiera («service transfer»), y otra
consistente en una delegacion o un reparto de
las responsabilidades de prestacion de servicio
(«intergovernmental agreement»). Estas modali-
dades de transferencia o de delegacion pueden
asimismo transmitirse a otra entidad publica, mu-
nicipio o condado, o incluso al sector privado.

Es dificil evaluar el papel que desempenan las
formas de «transfer», ya que las corporaciones
locales agrupan bajo esta expresion tanto la
transferencia a otro nivel de gobierno publico
como a una empresa privada. Entre 1970y 1983,
los principales objetos de transferencia fueron la
recogida y el tratamiento de desechos. En cam-
bio, las formas de delegacion o de cooperacion
en materia de abastecimiento de agua y de eli-

(16) A este tipo de recogida de basuras se le ha dado el nom-
bre de «backyard pick up». En Pittsburgh un empleado se encarga-
ba de recoger los desechas en los jardines para ponerlos a continua-
cidn en las aceras ) _ )

(17) Aqul no abordamos el problema de la financiacion de los in-
cineradores, sujeto a las decisiones relativas a las modificacionas de
la ley de finanzas. ) )

(18) TOUCH ROSS: Privatization in America, 1987

{(19) En la ciudad de Nueva Orleans son [os barrios mas aleja-
dos del centro y los situados en la orilla esle del Mississipi los gque

ALGUNAS CIFRAS SOBRE COOPERACION
INTERMUNICIPAL EN ESTADOS UNIDOS

Tipo de corp. Suministro Tratamiento

local Férmula de agua residuos urbanos
Municipios Contrato * 105 % 10,12 %
Municipios Convenio 4.8 % 6,16 %

* Convenio formal o informal entre dos corporaciones para que la
una preste a la otra un servicio mediante retribucion.

Fuente: ACIR, octubre 1985, cifras 1983.

minacion de residuos, escasas en 1972, eran
mucho mas frecuentes en 1983. Estos servicios
pasan a ocupar la cuarta y sexta posicion en
1983 (cuadro), mientras que en 1970 ni siquiera
eran mencionados. Mas de la mitad de los mu-
nicipios reconocen gue recurren a estas formas
de delegacién (considerando todos los servicios
globalmente), pero este fendmeno es mas fre-
cuente en los municipios densamente poblados.
Alrededor del 10 por 100 de los municipios es-
tadounidenses delegan en otro municipio o con-
dado su servicio de basuras o de suministro de
agua. Pero sélo una pequena fraccion equivalen-
te al 6,5 por 100 gestiona en comun con otra u
otras corporaciones el tratamiento de los resi-
duos, y menos del 5 por 100 el suministro de
agua (20). En el 90 por 100 de los casos, estos
convenios requieren un acuerdo del consejo
municipal.

Las razones que se invocan, generalmente,
para estos convenios son, en primer lugar, las
economias de escala y la posibilidad de organi-
zar los servicios sin superponer las jurisdiccio-
nes. Sélo entre el 10y el 20 por 100 de ellas men-
cionan la falta de personal cualificado o de equi-
pos y la presion politica. No obstante, en los
campos del agua y de los desechos, nuestros
estudios nos permiten aportar algunas precisio-
nes a estos resultados comunes al conjunto de
los servicios.

Por ejemplo, se va disipando la incertidumbre
gue existia en los afos 1970-1980 respecto a la
capacidad de las corporaciones locales para fi-
nanciar los equipamientos de infraestructura y
para gestionar los servicios. En efecto, se desen-
vuelven en un contexto politico-social desfavora-
ble a las nuevas formas de imposicion tributaria:
la rebelién de los contribuyentes se suma a la re-
ducciéon de las ayudas federales bajo la admi-
nistracion Reagan (21) y a la constatacién tardia
de las consecuencias de tarifas o de tasas de-
masiado bajas de algunos de sus servicios. Sin
embargo, como lo demuestran los ejemplos de
Boston o de Pittsburgh en la gestion del servicio
de agua potable, existen soluciones publicas

han pasado a manos del sector privado. Esto se decidid por motivos

de economia y por simple consideracion de los costos. Véase BEYE-
LER, Claire, informe de misién, LATTS-Université Paris XIl, diciem-
bre 1986.

(20} ACIR: Intergovernmental service arrangements for delivering
local public services, update 71983, Washington, octubre 1985,

{21) Particularmente las dos leyes mas conocidas: la proposicion
13 de Estados Unidos y la proposicion 2 1/2 de Massachusetts, que
limita la contribuclén de los ciudadanos a los gastos del Estado.
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para la gestién de los servicios. Pero éstas exi-
gen a menudo cierto distanciamiento con res-
pecto al poder politico de los municipios, tal
como lo permiten las «authority», los «boards» o
los «districts» (22).

Si bien la presién politica y social de las po-
blaciones se manifiesta en el campo de los im-
puestos desde comienzos de los setenta, tam-
bién se manifiesta, y con fuerza, en materia de
localizacién de los emplazamientos de tratamien-
to de desechos. Aceptar la ubicacion en su terri-
torio de un nuevo vertedero o de una nueva plan-
ta incineradora es un riesgo politico manifiesto.
Consecuentemente, las autoridades locales tien-
den a retrasar la toma de decisidn o a dejar que
las fuerzas afectadas resuelvan el conflicto entre
si. Estas tensiones son mas acusadas en los Es-
tados donde los municipios estan dotados de po-
deres fuertes (23) y consideran su autonomia
como un derecho intocable. En esas condicio-
nes, raramente se plantea una cooperacién in-
termunicipal. La opcion generalizada por el ver-
tedero, técnicamente simple y poco costoso, no
ha incitado a los municipios a cooperar para re-
solver su problema de eliminacién de residuos.
Dada la escasez de emplazamientos para verte-
deros, la reaccion clasica de las corporaciones
locales consiste en encerrarse en si mismas para
preservar sus propios vertederos o bien en acep-
tar, a precio de oro, que los municipios vecinos
viertan en ellos sus desechos. En este contexto,
resulta muy dificil la cooperacion con miras a es-
tablecer una entidad supramunicipal capaz de
coordinar un proyecto de incineracion con recu-
peracion de calor. Sin embargo, esas formas de
tratamiento requieren un flujo regular de dese-
chos procedentes de varios municipios. La em-
presa privada, que gestiona sus contratos con
cada municipio, cumple por lo general este
requisito.

En otras palabras, el dominio del abasteci-
miento de agua y la gestion de los residuos si-
gue estando en manos del sector publico, pero
desborda ampliamente el ambito municipal, que
todavia interviene como agente técnico en el
area del agua y un poco menos en el de los de-
sechos. La gestion financiera y la gestién global
de los flujos compete a un nivel superior, a me-
nudo vinculado a los Estados, pero cuyas res-
ponsabilidades suelen estar poco definidas. El
condado puede resultar un escalon adecuado
para coordinar la gestion de los desechos, pero
sin la cooperacion de los municipios, los esfuer-
zos son inytiles, Por lo que respecta a la gestion
de los desechos, la escala de los problemas re-
basa ampliamente el territorio de los municipios
urbanos; de hecho, es a los Estados a quienes
la ley ha encomendado la elaboracion de pro-

(22) Aqui cabe recordar brevemente que el distrito es una forma
de gobierno de pleno derecho y que, en el caso del agua polable,
existe bien en las zonas rurales, bien a escala regional

(23) Es el caso de los «Home rules» en el Eslado de Mas-
sachusetls.

gramas regionales. Los municipios deben pro-
nunciarse a favor o en contra del emplazamiento
de un vertedero en su territorio, pero los elemen-
tos técnicos o financieros necesarios para afron-
tar por si solos la gestion estan cada vez mas
fuera de su alcance.

Por consiguiente, los municipios y sus servi-
cios municipales se encuentran ante una situa-
cion delicada. Con unos recursos financieros
exangues, deben afrontar, ademas, el riesgo po-
litico que supone tomar decisiones respecto a la
financiacion de los servicios y a la ubicacion de
instalaciones que sus administrados rechazan.
Tienen indudablemente poder, pero parecen
adoptar una actitud mas tendente a evitar el ries-
go que a administrarlo. Obligados por limitacio-
nes financieras, politicas o técnicas, los munici-
pios optan por soluciones que consisten, bien en
desvincular el servicio en cuestién de la estruc-
tura municipal, bien en delegar parte de ese ser-
vicio al sector privado.

3. EL SECTOR PRIVADO

La actividad del sector privado existe desde
hace mas de un siglo, tanto en el campo de los
desechos como en el del agua. Cabria, no obs-
tante, aportar algunos elementos de matizacion
en cuanto al desarrollo del profesionalismo. En
el sector del suministro de agua potable, el as-
pecto industrial y técnico de esta actividad apa-
rece bastante pronto con la fabricacion de cana-
lizaciones, de bombas y con el dominio de los
tratamientos de potabilidad. En el campo de los
desechos, excepcion hecha de la construccion
de hornos desde finales del siglo Xix, el sector
privado tarda bastante en constituir un medio
«profesional» e industrial, si se tiene en cuenta
el largo predominio de la técnica de la descarga
en vertederos y las multiples infracciones come-
tidas por las grandes empresas privadas en ma-
teria de vertidos de productos tdxicos en esos
mismos vertederos.

A pesar de su fuerte implantacion a finales del
siglo Xix y comienzos del siglo XX, las empresas
privadas en los sectores del agua y de los de-
sechos no tardan en decepcionar a los munici-
pios que han contratado sus servicios. La cali-
dad de éstos deja que desear y la puesta en mar-
cha de las instalaciones necesarias para el de-
sarrollo de las redes se hace esperar (24). En vis-
ta de lo cual, los municipios optan por servicios
totalmente publicos, destinados a los habitantes.
Debido a estos «debuts» histéricos tan poco efi-
caces en las areas del agua y de los desechos,
el sector privado es relegado durante mucho
tiempo por los responsables municipales. Inter-
viene, no obstante, en tareas muy concretas.

(24) JACOBSON, KEPPLER, TARR: «El agua, |a electricidad y la
television por cable: estudio comparativo de los modelos histaricos
de propiedad 5 de reglamentacion=, Réseaux Terriforiaux, bajo la di-
reccion de G. DUPUY, Paradigme Caen, 1988; y LEWIS, Michael; New
Orleans municipal waste collection and disposal system, Masler of pu-
blic administration thesis, UNO, diciembre 1978.
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3.1. La industria del agua

en Estados Unidos

El sector publico sigue siendo el principal ges-
tor de las redes desde principios del siglo hasta
los anos ochenta. Son pocas las empresas pri-
vadas que explotan las redes. La gestién priva-
da permanece limitada a zonas rurales y a algu-
nos municipios suburbanos, si bien un numero
muy reducido de empresas cuentan con varias
filiales con implantacién en decenas de Estados.
También cabe recordar que el control financiero
que sobre ellas ejercen los «public utility com-
missions» es muy fuerte. En efecto, se opone a
la realizacion de un margen de beneficios impor-
tante y, por tanto, no fomenta ninguna moderni-
zacion ni la realizacion de obras de cierta enver-
gadura, habida cuenta del escaso interés eco-
nomico que una empresa puede obtener de ta-
les operaciones. En cambio, el sector privado
ocupa en Estados Unidos un lugar importante en
el campo de las obras piblicas, de la fabricacion
del material y, ya en los anos sesenta, en el cam-
po de la ingenieria. Como ha descrito D. Drouet
en sus investigaciones, el sector del agua esta
atomizado y en €l reina una fuerte competencia.
La escasa integracion vertical de las empresas,
la multiplicidad de empresas de ingenieria, de
empresas de obras publicas y las decenas de fir-
mas industriales contribuyen a dispersar las ini-
ciativas (25). Existe una neta separacion entre la
ingenieria de fabricacion y la de instalaciones, y
el eterno triangulo de actores diseno-control-
construccion, sumado a las reglas del «great
american low bid process» (26), diluyen las res-
ponsabilidades y compartimentan las acciones.
Cada etapa incumbe a un actor determinado,
que tiene sus propias motivaciones y su ambito
de competencia. Asi, cada una de las etapas
constituye un freno para la difusion de nuevos
procedimientos.

Por regla general, son las empresas de inge-
nierfa las que disefan los proyectos de las cor-
poraciones locales. Asi pues, esta profesion ocu-
pa un puesto clave en el proceso de elaboracion
de un proyecto y le corresponde proponer solu-
ciones modernas de gestion de las redes y del
tratamiento del agua. Pero hasta los anos mas re-
cientes, los ingenieros consuliores eran poco
proclives a proponer tecnologias nuevas que
apenas dominaban y que hubieran situado a sus
proyectos entre los mas costosos y, por tanto,
los menos susceptibles de resultar elegidos. El
sector de los equipos, en cambio, agrupa a In-
dustriales muy diversos, raramente especializa-
dos en el agua, pero susceptibles de proponer
material innovador, ya que sus actividades sue-
len estar méas orientadas hacia la investigacion y
el desarrollo (27). Esta discontinuidad en el do-

(25) DROUET, Dominique: Distribution d'eau et assainissement
urbain: le redéploiement de I'offre de biens et services dans les pays
industrialisés pendant le années 1980, tesis de doctorado Universi-
dad Paris XIl, mayo 1990.

(26) Atribucion del contrato a la oferta mas baja.

minio de las técnicas genera resistencias y ma-
nifestaciones de desconfianza entre los distintos
actores y entonces el resultado final en términos
de técnica es simple y clasico, lo que se ha ca-
lificado de «vanilla technology» (28). Prueba de
ello es la escasa difusién de técnicas como la fil-
tracién con carboén activo y el ozono.

No obstante, la evaluacion del contexto eco-
némico y medioambiental de la década de los
ochenta induce al sector del agua a evolucionar.
Los nuevos condicionantes legislativos y las limi-
taciones financieras de las corporaciones loca-
les incitan a las empresas privadas a resituarse
en el mercado de la oferta. A este respecto,
D. Drouet constata la existencia de una dinami-
ca de cambio que se ha producido tanto en el
mercado interior como en el mercado internacio-
nal. Tal vez estos esfuerzos permitan que las cor-
poraciones locales consideren a las empresas
como socios dignos de confianza para la ges-
tion de las redes, imagen de la que todavia no
gozan. Siguen jugando el papel de asesoria téc-
nica, de empresas de obras publicas, pero el
campo de la gestibn municipal aun les esta
vedado.

El sector privado, raramente propietario o ges-
tor de las instalaciones, dado que las formas pri-
vadas «investor Owned» o «private utility» toda-
via estéan escasamente representadas, interviene
muy poco en la gestién de instalaciones relacio-
nadas con el suministro de agua. Su presencia
es puntual y dispersa en los territorios urbanos.
Sin embargo, asume una gran responsabilidad
en el ambito de las técnicas y de la difusion de
innovaciones para la gestiéon de las redes y del
tratamiento del agua, ya que constituye el prin-
cipal interlocutor técnico de las corporaciones lo-
cales. El sector privado es a menudo un interlo-
cutor indispensable de las corporaciones, pero
esta poco presente en la gestion del suministro,
tanto a escala local como regional, y su dominio
de las técnicas se mantiene fragmentado.

3.2. La industria de los residuos:
un sector en reestructuracion

La gran fragmentacion de la industria de los
residuos y la dimensién tradicionalmente familiar
en las empresas han limitado considerablemen-
te su capacidad de aplicar una tecnologia apro-
piada. No hay que olvidar que las empresas pri-
vadas empezaron su andadura con carros de
traccién animal y un pescante a finales del si-
glo x1X (29), y que la era tecnologica es muy re-
ciente. En la primera mitad de este siglo, el sec-
tor privado se presenta bajo la forma de empre-
sas familiares locales y a veces regionales. Ac-
tdan principalmente en los contratos de corta du-
racion con los municipios o los habitantes (30).

(27) UTAH DEPT. OF HEALTH, MILLER ASSOCIATES, op. cit.

(28) NCPWI, Water suuply, mayo 1887.

{28) CROOKS, Harold: La bataille des ordures, édition Borea! Ex-
press, Quebec, 1984

(30) CROOKS, op. cit
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Permanecen al margen de las grandes inversio-
nes en material. A partir de la década de los se-
senta, el sector se reestructura, ya que algunas
empresas rebasan pronto el caracter local y fa-
miliar para alcanzar una extension regional y un
peso financiero que las sitda en el mercado bur-
satil (31). Mediante la compra de empresas fa-
miliares, con procedimientos a veces de dudosa
honestidad y a menudo coercitivos, esas empre-
sas |llegan rapidamente a conquistar nuevas par-
celas del mercado. A partir de los setenta, cons-
tituyen auténticos «conglomerados» cuya estra-
tegia se basa en el nimero de contratos de re-
cogida que obtienen y en el control de los verte-
deros (32). La técnica es rudimentaria: camiones
de recogida, vehiculos de gran capacidad y es-
pacios para el vertido de desechos constituyen
los medios técnicos indispensables.

No cabe duda de que entonces el poder de
esas empresas es, ante todo, financiero. Dispo-
nen de medios financieros que les proporcionan
credibilidad en las operaciones de compra de
empresas y, en su caso, en sus esfuerzos de per-
suasién con los responsables locales. Asi pues,
gozan de una «legitimidad» en el terreno, pro-
ducto de su dominio en el drea de los vertede-
ros y de su poder de «conviccién». La ausencia
de tecnologia sofisticada les preserva de dificul-
tades de explotacion, les dispensa de emplear
una mano de obra costosa y reduce considera-
blemente sus gastos de inversién. La inexisten-
cia primero y después la escasez de normativas
en la materia les permite una explotacion muy
simple de los vertidos (33). En este sentido, su
actuacion es objeto frecuente de contestacion y
de denuncias a causa de los numerosos vertidos
ilegales que realizan. A pesar de la crisis ener-
gética, ni la recuperacion para fines agricolas, ni
la recuperacion energética constituyen su priori-
dad tecnolégica.

Cuando se confirman las presiones respecto a
la fase de tratamiento, el sector privado adopta
una nueva estrategia. Al comienzo de los ochen-
ta, algunas empresas emprenden una carrera
por los nuevos contratos, mientras que las de-
mas diversifican sus campos de accion y tratan
de asociarse en distintas formas con empresas
mas industriales, que se dedican a la combus-
tién. El mercado experimenta una auténtica ex-
plosion al final de los ochenta. El incremento del
volumen de negocios del sector privado es es-
pectacular, asi como el aumento de sus inversio-
nes. Un ingeniero francés nos daba su interpre-
tacion de la situacién estadounidense: «un gran
problema, no; un gran mercado para el sector
privado, si» (34).

Para conquistar el mercado es, pues, necesa-
rio que las empresas especializadas en la reco-

(31) Las empresas mas importantes de recogida de basuras pa-
saron a cotizar en bolsa a comienzos de los setenta.

(32) En su obra, CROOKS utiliza la expresion «conglomerado»
para calificar a las grandes empresas de recogida de desechos, ta-
les como Browning Ferries, Waste Management, SCA Service, Laid-
law, que han conseguido una posicién dominante tras haber absor-
bido a numerosas empresas locales o familiares.

gida y vertido de basuras se introduzcan en la in-
cineracion y las tecnologias innovadoras, o bien
que la industria de la combustion penetre en el
mercado de los desechos municipales. En efec-
to, a partir de finales de los ochenta existen dos
tipos distintos de agentes privados:

— Una multitud de firmas que agrupan a fa-
bricantes de hornos, a empresas ue cons-
truccion y de ingenieria, transportistas, de
asesoria técnica, vendedores de equipos
(tolvas, turbinas, filtros de polvo...).

— Algunas grandes empresas que disponen
de las licencias de la tecnologia de la inci-
neracion. La nueva industria americana se
basa esencialmente en procedimientos eu-
ropeos O japoneses. Entre éstas existen
algo menos de sesenta que estan especia-
lizadas, ya sea en los proyectos, o bien en
la construccion. Para la mayoria de ellas,
el campo es nuevo y no tienen experiencia
alguna. Solo cuatro empresas controlan
cerca del 50 por 100 del mercado: Ogden
Martin, Wheelabrator Environmental
Systems (antiguamente Signal), American
Ref-Fuel («joint venture» de BFI), Combus-
tion Engineering (35).

Aparte Ref-Fuel, que es el resultado de la
«joint-venture» de Browning Ferries Industries y
Air Products, la actividad en torno a los dese-
chos no constituye mas que una parte de la ac-
tividad total de esos grandes grupos. Por lo ge-
neral, esas empresas estan relacionadas con €l
ambito de la construccién, de la ingenieria o con
el sector de servicios al usuario.

Ante las dificultades financieras y la pérdida
de dominio técnico que experimentan los muni-
cipios en el terreno de la incineracion, el sector
privado, y sobre todo las empresas privadas de
envergadura nacional o regional, constituyen en
definitiva el socio circunstancial adecuado. Di-
chas empresas disponen de base financiera su-
ficiente para convertirse en los socios idoneos
para proyectos de construccion de incinerado-
ras, aungue las reglas de financiacion no siem-
pre estén claramente definidas. Las grandes em-
presas privadas cuentan con un nimero casi su-
ficiente de vertederos o de estaciones de transi-
to para poder gestionar un flujo de desechos sin
demasiadas dificultades; no asi las pequefas
empresas privadas, que son facilmente penali-
zadas con el cierre de un vertedero o la pérdida
de un contrato.

El final de los ochenta resulta ser un periodo
excepcional para las grandes empresas esta-
dounidenses. Las tres primeras empresas del
sector que trabajan con la tecnologia de vertido,
Browning Ferries Industries (BFl), Waste Mana-

(33) Losvertidos ilegales u otras practicas ilegales son objeto de
denuncia en periodicos como el Wall Street Journal y sus ediciones
locales

(34) Entrevista con F. Bajon, ingeniero en la empresa TRIGA (fi-
lial de la Lyonnaise des Eaux para la incineracién de desechos).

(35) BLUMBERGER, Louis, y GOTLIEB, Robert: War on Waste, ls-
land Press, Washington D. C., 1989,
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ALGUNAS CIFRAS SOBRE LAS GRANDES EMPRESAS DE RECOGIDA DE DESECHOS
Aumento Aumento Aumento Reparto Numero de ~ Numerode ...
Empresa ingreso ingreso ingreso ingreso residentes **  camiones vmldo:'
neto neto neto por sector atendidos 1983 1986
1982-1983 1985-1986 1987-1988 en 1986 1986 1986
SCA* +216,0 % == = 2.000 ?
Laidlaw Indust. +72,0 % -15% +60 % 100 % d. s. 760 29
(27 % b.d.) 1.800.000 2.100 21
Waste Managt. +13,1 % +116 % +42 % 79 % d. no 5.800.000 4.650 7
toxicos 7.387 110
Chambers Develpl. - +70 % +100% 64.6% d.s.
254191 340 8
BFI +19.1 % +22 % +32 % 17 % recog. 3.500.000 4.500
b.d.;12% trat. d. s. 6.000 95
Western Waste +19,2 % +31% +16 % 26% b. d. 250
310.000 500 5
Attwoods PLC - +78 % +47 % 68 % val. neg.
en EE. UU. 78.000 400 7

* SCA, convertido en GSX, fue comprado por Laidlaw en 1986.
** Resullado del conjunto del mercado de Norteamérica.

Fuente: Balances anuales de las empresas.

b. s. = basuras domésticas.
d. s, = desechos o residuos sdlidos (?)

gement (WM) y Laidlaw, conservan sus posicio-
nes. Por cierto, las dos primeras estan intentan-
do, desde 1988, penetrar en el mercado francés.
El Consejo de Estado ha tenido que tomar me-
didas para impedir la entrada de WM, cuyo peso
y reputacion asustan a la industria francesa (36).
A pesar de una «carta» de la profesion, propues-
ta por WM, nada puede borrar los anos de prac-
ticas ilegales en cuanto a vertidos de residuos
toxicos en emplazamientos no autorizados. Por
lo que respecta a BFI, cabe senalar que se ca-
racteriza por sus trabajos de investigacion con-
tra la polucion. La conquista del mercado esta-
dounidense e internacional ya no se logra con
procedimientos propios de la mafia y de los
«teamsters», sino con un claro objetivo de pro-
teccion del medio ambiente y un codigo de con-
ducta conforme a ese abjetivo.

4. EL USUARIO

La misidn de los municipios consiste en orga-
nizar un servicio publico para el habitante —ciu-
dadano consumidor de agua y productor de de-
sechos, situado al final de la red en cuanto al su-
ministro de agua y al inicio del circuito de elimi-
nacion de residuos— en aras de su salud y de
su seguridad. En Estados Unidos, si se excep-
tuan las soluciones «private» para la recogida de
desechos, los habitantes no son los clientes di-
rectos de las empresas privadas.

Aunque el usuario desemperia un papel fun-
damental (consume, financia), su intervencion en
la organizacion de los servicios es marginal. Lo
que espera es recibir agua potable en su grifo y

(36} El gobiemno francés blogued una compra previsia por Was-
te Management a principios de 1989.

cuenta con la desaparicion de la basura que ha
depositado fuera de su casa en la acera, es de-
cir, en la via publica. Aparte de una factura de
agua, en el caso de que esta esté desglosada,
o del pago de una tasa de basuras, el usuario
dispone de muy poca informacion sobre el ser-
vicio que se le proporciona y parece conformar-
se con eso durante anos. Por lo general, sélo dis-
pone de sus propios criterios para juzgar la ca-
lidad del servicio y de las prestaciones que re-
cibe. A menudo se entera por la prensa local de
los proyectos que afectan a su regién y de los
problemas de contaminacion.

El peso de esta apreciacion individual, endo-
gena o exdgena, del valor y de la calidad de los
servicios se ha revelado estos ultimos anos a tra-
ves, por un lado, de la resistencia de los contri-
buyentes al aumento de las tasas locales para
mejorar, por ejemplo, los servicios urbanos y, por
otro lado, de las reacciones apasionadas de los
estadounidenses, y mas tarde de los franceses,
en materia de medio ambiente o de salud, leja-
nas algunas veces del interés colectivo.

4.1. Los abonados del servicio de aguas
ante la informacion y el conocimiento

técnico

Tanto en Estados Unidos como en Francia, los
cuestionarios dirigidos a los abonados revelan
un sentimiento de satisfaccion de los usuarios
con respecto a la calidad del agua que se les su-
ministra y del servicio de distribucién en gene-
ral. Pero un analisis mas detallado de las res-
puestas pone claramente de manifiesto que los
usuarios disponen de poca informacion objetiva
sobre la calidad de su agua, y que ignoran la
cantidad que consumen y el precio que pagan




38-n° 2199

CIUDAD Y TERRITORIO - 88 38

por su consumo. En Francia, una persona de
cada cuatro no sabe de dénde procede su agua
potable y el porcentaje en el medio urbano es
aun menor (37). ¢ Cabe deducir de estos hechos
que esa situacion de ignorancia conviene a los
usuarios?

Se ha podido comprobar en Francia que,
como consecuencia de nuevas tensiones me-
dioambientales relacionadas con la sequia, la
contaminaciéon por nitratos y contaminaciones
quimicas accidentales, se ha producido una au-
téntica avalancha hacia la informacion. El teléfo-
no «verde» puesto a disposicion por el Sindica-
to de Aguas de lle de Francia ha recibido méas
de 700 llamadas diarias de abonados que pe-
dian asesoramiento en cuanto a la calidad y sa-
lubridad de su agua. El nimero de la revista
mensual «Que choisir» dedicado al agua pota-
ble destaca el grado de desconfianza e inquie-
tud de los usuarios, ya que han side muchos los
que han solicitado el test de los nitratos (38). En
los anos 1916-79, las revelaciones respecto a la
presencia de trihalometanos en el agua suminis-
trada a los 4,5 millones de habitantes de la re-
giéon de Los Angeles provocaron un movimiento
en pro del consumo de agua embotellada y de
la instalacion de un dispositivo de tratamiento a
domicilio.

Una informacién insuficiente e inadecuada
produce en los usuarios comportamientos des-
acordes con la realidad. Si se exceptuan los pro-
blemas reales del sabor en algunas aguas sumi-
nistradas y los incidentes de poluciones puntua-
les, a menudo es una mala interpretacién de la
calidad del agua, y por consiguiente de los ries-
gos que puede representar su consumo, lo que
incita al usuario a comprar agua embotellada o
a procurarse un dispositivo de tratamiento a do-
micilio. La encuesta del American Water Works
Association Research Center (AWWARC) (39) re-
vela que las sustancias consideradas nocivas
son el cloro, el fltior y el sodio. En realidad, los
dos primeros productos son utilizados con fines
sanitarios, y el ultimo no constituye un problema
en ninguno de los servicios publicos de suminis-
tro de agua.

Si el usuario no tiene estos conocimientos sa-
nitarios y técnicos, o no dispone de datos preci-
sos respecto a la calidad del agua que se le su-
ministra, tendra tendencia a procurarse esos ele-
mentos en los productos que €l crea mas segu-
ros. Entonces se dirigira a otros proveedores que
no sean el ayuntamiento o la empresa suminis-
tradora o productora, ya sea para abastecerse
de agua que considere buena y saludable, o
bien para procurarse los medios de transformar
el agua de la red colectiva en un producto que
le convenga, un producto modificado a medida.
La compra de agua de mesa, de manantial o de
agua mineral, asi como la depuracion del agua

(37) MANWARING, James F ; ZDEP, Stanley M., y SAYRE, Ida M.:
«Public attitudes toward water utilities», AWWA Journal, junio 1986,
pp. 34-40; e Instilut de Sondage Sarthe, Ministere de 'Agriculture, en-
cuesta realizada a finales de los ochenta

mediante la instalacion de dispositivos de trata-
miento a domicilio son las dos principales solu-
ciones que tiene el usuario que desee controlar
la calidad del agua que bebe o que utiliza en su
hogar.

En Estados Unidos, en 1986, el 15,4 por 100
de las viviendas conectadas a una red publica
compran agua embotellada y el 4,7 por 100 uti-
lizan tratamientos a domicilio aparte de la desa-
linizacién. En Francia, el consumo de agua mi-
neral se estima en 80 litros por habitante y aro,
lo que sitda a este pais en cabeza del consumo
de agua mineral. El mercado de tratamientos a
domicilio experimenta un auge evidente a fines
de los setenta en Estados Unidos y en la déca-
da de los ochenta en Francia. Este mercado su-
pera ampliamente al de los depuradores de agua
domeésticos, ya que el usuario puede disponer
en su vivienda de dispositivos de filtracion por
carbon activo, de esterilizacion por rayos ultra-
violetas y de tratamiento por dsmosis inversa.

La preocupacion del usuario, independiente-
mente de las manifestaciones de rebelidn fiscal
en las que haya podido participar, particularmen-
te en Estados Unidos, no es realmente de carac-
ter econdmico. Segln las encuestas, no se opon-
dria a pagar mas por un servicio de suministro
de agua que ofreciera sélidas garantias en cuan-
to a la calidad del agua. El usuario, cuando com-
pra agua embotellada o algun dispositivo de tra-
tamiento doméstico, paga, aunque no sea real-
mente consciente de ello, hasta cien veces mas
por cada litro de agua (40).

4.2. En el campo de los desechos:
tras una marginacién demasiado
prolongada, fuerte presencia
de los habitantes

A pesar de los innegables esfuerzos de algu-
nas asociaciones estadounidenses por controlar
la recogida de desechos especificos, los habi-
tantes de las ciudades, por regla general, han
perdido la costumbre de encargarse ellos mis-
mos de sus desechos. Ya no existen los incine-
radores individuales, ya casi no se practica la
transformacion en abono de los residuos fermen-
tados por desconocimiento del procedimiento y
dificultad de realizacién y, en general, es esca-
sa la reutilizacién directa de objetos en principio
condenados al desecho. Este desinterés y mar-
ginacion del habitante se tfraduce en la errdnea
percepcion que éste tiene del problema; gene-
ralmente subestima las dificultades que presen-
ta la eliminacién de los desechos.

Desde principios de siglo, la eliminacion de los
desechos urbanos es una operacién colectiva
cuya vocacion sanitaria se va reforzando con el
paso de los anos hasta convertirse en una preo-

(38) La revista proponia una tira reactiva: en contaclo con el
agua, la tira adquiria una coloracién distinta en funcién de la concen-
tracion de nitrato,

39) MANWARING et al., op. cit.
}40) Ley num. B8-1261, de 30 de diciembre de 1988
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cupacion medioambiental. Pero los conocimien-
tos técnicos y cientificos estan fuera del alcance
de los habitantes. En Francia, tan sélo la encues-
ta de utilidad publica obligatoria para cualquier
proyecto de tratamiento de los desechos, por es-
tar sujeto al régimen de autorizacién, solicita la
opinion de los habitantes respecto a las nuevas
instalaciones. Estos pueden consultar el proyec-
to en el ayuntamiento y comunicar sus criticas al
comisario encuestador. Este puede proponer al
prefecto, que es el Unico con poder de decision
en la materia, organizar una audiencia publica
sobre ese tema. En Estados Unidos el procedi-
miento de autorizacion difiere segun los Estados
y la consulta de los habitantes no es obligatoria.

Este desinterés desaparece en la década de
los ochenta, a comienzos de ésta en Estados
Unidos y a finales en Francia. La falta de trans-
parencia de los proyectos, las dudosas reputa-
ciones de los promotores de las operaciones y
la transformacién de un problema de salud pu-
blica, que parecia sencillo de circunscribir, en un
problema de riesgo cargado de incertidumbres
de indole cientifica, provoca muchas inquietudes
y actitudes apasionadas de rechazo. El usuario
ya no admite que se le margine de las opciones
técnicas susceptibles de poner en peligro su pa-
trimonio (natural o construido) o su salud. Con la
modificacion de la ley de 1975, la Administracion
ha tomado algunas medidas con miras a una me-
jor difusion de la informacion: «Toda persona tie-
ne derecho a ser informada de los efectos per-
judiciales para la salud humana y para el medio
ambiente, de la recogida, del transporte, del tra-
tamiento, del almacenamiento y del depésito de
los desechos, asi como de las medidas que se
adopten para prevenir o paliar esos efec-
tos» (40).

(41} En Francia se denomina a eso bolsa de desechos. )
(42) Efectivamente, no lodas las aguas embolglladas estadouni-
denses estan reglamentadas; sdlo las botellas destinadas a 1a expor-
tacion estan sujetas a una reglamentacion sanitaria por parte de la
«Food and Drug Administration=. La mayoria de las aguas embote-

La informacion y la sensibilizacion del ciuda-
dano es tanto mas esencial cuanto que él, como
usuario y productor de desechos, esta implica-
do en todas las nuevas férmulas tendentes a me-
jorar la gestion de los flujos y los resultados de
los tratamientos. Los vertederos solo pueden fun-
cionar si los usuarios acuden a ellos; igualmente
importante es la seleccion en origen, que facilita
las posibilidades de reciclaje y la eficacia de los
tratamientos. Para todo ello es preciso que el ciu-
dadano esté regular y completamente informa-
do, con el fin de que pueda identificar la calidad
de sus desechos y decidir sobre su destino. Asi-
mismo, el sistema de «bolsa» de desechos, que
existe sobre todo en el campo de los residuos in-
dustriales, favorece la circulacion de éstos y la
adecuacion de la oferta a la demanda gracias a
la rapidez de los medios de comunicacion tele-
matica... (41). Optimizada al extremo, esta forma
de gestion de los flujos de desechos suprimiria
la necesidad de cualquier intermediario y cada
productor o «consumidor» de desechos podria
en todo momento ajustar su oferta o su deman-
da con mdltiples interlocutores.

El abonado del servicio de agua opta por otros
productos en lugar del agua del grifo, aunque
esos productos entranan riesgos seguros (42); el
ciudadano consume y lira sin preocuparse por
el volumen de residuos, cada vez mayor y mas
rico en productos téxicos. Con su actual situa-
cion de marginado de la informacién, bloquea
una gestion de los flujos eficaz, controlada y con
objetivos bien determinados. Por consiguiente,
es preciso que sea objeto de una sensibilizacién
y de una informacion que le permitirian adaptar
sus habitos de consumidor a unas normas sani-
tarias, medioambientales y econémicas.

lladas son de origen subterraneo, cuya composicion no viene indica-
da en la botella. KING, Jonathan, ap. cit., y Bill BARNARD, Conser-
vation Foundation, en conversacion telefonica, 1987. Por otra parte,
los dispositivos de tratamiento domeslicos sélo funcionan correcta-
mente si san objeto de un mantenimiento regular.






