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Resumen

1 propoésito central del presente trabajo es caracterizar los sesgos que asumid la
intervencion del Estado en la provision de los servicios de agua potable y saneamiento en
la provincia de Buenos Aires (PBA), Argentina durante 1882-1973.

Desde fines del siglo XIX, el Estado provincial intervino en forma activa en la provision a
través del establecimiento de un dispositivo normativo-institucional mediante el que, por un
lado, regul6 aspectos parciales del sector y, por otro, presto los servicios en una parte relevante
del territorio.

Asi la evolucion de los servicios, antes de la creacion de la empresa provincial Obras
Sanitarias de la Provincia de Buenos Aires en 1973, tiene dos etapas diferenciadas: una de
incipiente institucionalizacion de los servicios (1882-1913) y otra de consolidacion de la
prestacion (1913-1973).

Palabras clave: Estado, politica publica, agua y saneamiento, provincia de Buenos Aires,
Argentina.

Cédigos JEL: H4, NO, Q2.

Abstract
he main purpose of this paper is to characterize the biases that the state intervention took
in the provision of potable water and sanitation in the province of Buenos Aires,
Argentina, during 1882-1973.

Since the late nineteenth century, the provincial government intervened actively in the
provision of potable water and sanitation through the establishment of regulatory and
institutional arrangements through which, on the one hand, the partial aspects of the sector
were regulated and on the other hand the services in a significant part of the territory were
provided.

So the evolution of services, before the creation of Obras Sanitarias de la Provincia de Buenos
Aires in 1973, has two distinguishable stages: one of incipient institucionalization of services
(1882-1913) and another of provision consolidation (1913-1973).

Key words: State, public policy, water and sanitation, province of Buenos Aires,
Argentina.
JEL Codes: H4, NO, Q2.
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1. Introduccion:

El Estado tiene que atender a un conjunto de problemas complejos que lo demandan de
forma diversa y “su presencia puede advertirse en multiples manifestaciones de la vida
cotidiana de la sociedad™2. Entre las cuestiones problematicas que lo demandan y puede
observarse su presencia se encuentra la provision, regulacion, control y fiscalizacion de
los servicios de agua y saneamiento, que, en las ultimas décadas, en el marco de la
creciente contaminacion, mercantilizacion y deterioro de los recursos hidricos adquiere
alta relevancia social, politica, economica y ambiental.

La provision de agua y saneamiento forma parte de los servicios publicos urbanos
prestados, por sus caracteristicas estructurales, bajo monopolios naturales. Dichos
servicios constituyen espacios privilegiados para la accion estatal, porque se vinculan a
un derecho humano inalienable, son eslabones centrales para el desarrollo econdémico3,
posibilitan la integracion territorial y generan fuertes externalidades# positivas en lo que
concierne a la salud, a las condiciones de vida de la poblacion asi como al ambiente,
especialmente en relacion con los recursos hidricos.

1 El articulo forma parte de mi tesis de doctorado en Ciencias Sociales, en curso, dirigida por el Dr. Fernando
Isuani y codirigida por la Mgter. Maria Karina Forcinito.

2 Oszlak (2012), p. 9.

3 Con desarrollo econdmico nos referimos, al decir de Ferrer, a un “...proceso de transformacion de la
economia y la sociedad fundado en la acumulacion de capital, conocimientos, tecnologia, capacidad de gestion
y organizacion de recursos, educacion y capacidades de la fuerza de trabajo, y de estabilidad y permeabilidad
de las instituciones, dentro de las cuales, la sociedad transa sus conflictos y moviliza su potencial de recursos”.
Ferrer (2009), p. 39.

4 Desde la economia convencional las externalidades se entienden como un costo que no se encuentra
incluido en la situacion financiera de una empresa, un pais, etc. Es decir, los precios en el mercado no alcanzan
una solucion eficiente en el sentido de Pareto (el 6ptimo sefiala una situacion en la que no es posible beneficiar
a mas elementos de un sistema sin perjudicar a otros), ya que solo muestran los costes marginales privados de
produccion y no los costes sociales. Las externalidades pueden ser positivas (cuando los individuos acceden a
beneficios que, a priori, no se han contemplado y pagado) y negativas (cuando los individuos soportan costos
adicionales).
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Cabe destacar que, en Argentina, estos servicios se constituyeron en las ultimas décadas
del siglo XIX, como parte de las politicas sanitarias y de control de las epidemias de
colera y fiebre amarilla, y se expandieron, fundamentalmente, a partir de la intervencion
del Estado nacional, mediante distintos modelos de gestion publica centralizada o
descentralizada, gestion privada, etc. En la década de 1980 los servicios fueron
descentralizados y transferidos a las jurisdicciones provinciales en la mayor parte del
territorio argentino.

Mas alla de la importancia del sector y del rol protagonico que asumieron los estados
provinciales desde la transferencia de los servicios, los estudios en el pais han enfatizado,
fundamentalmente, la provision de los servicios a partir de la privatizacion en 1993 de la
empresa nacional denominada Obras Sanitarias de la Nacion (OSN), creada en 19125, y
en menor medida han considerado otras experiencias de provisién bajo organismos
provinciales, municipales y cooperativasé.

A fin de contribuir al conocimiento sobre las experiencias subnacionales de provision
de agua y saneamiento, el presente trabajo se propone caracterizar los sesgos que asumio
la intervencion del Estado en la provision de estos servicios en una jurisdiccion particular
de Argentina, la PBA, durante 1882-1973.

El articulo adopta la siguiente estructura: luego de la introduccion, en la seccion 2 se
presentan las principales caracteristicas de los servicios; posteriormente, en la seccion 3
se caracterizan, por un lado, la etapa de incipiente institucionalizacion de los servicios
(1882-1913) y, por otro, de consolidacion de la prestacion (1913-1973); y para finalizar,
en la seccion 4 se presentan las principales conclusiones.

2. Algunas consideraciones sobre los servicios de agua y saneamiento

La politica de agua y saneamiento involucra un tipo de servicios cuya prestacion
demanda un conjunto de infraestructuras criticas, ya que forman parte de los servicios
urbanos provistos mediante redes fisicas con prestaciones colectivas que ofrecen medios
para la produccion y reproduccion de la vida’.

Las redes han sido y son vitales para el crecimiento y funcionamiento de la ciudad ya
que “urbanizan el espacio”, “articulan el territorio” y se adaptan “a las necesidades
impuestas por las actividades, el tipo de habitat y la densidad™s. La ausencia de las mismas

5 Los origenes de los servicios en la ciudad de Buenos Aires y distintas etapas de la evolucion de OSN han
sido considerados en Regalsky (2010), Rey (2003), Laurelli (1987), Lanciotti y Regalsky (2014) y Méndez
(2013), entre otros. La privatizacion de OSN, en Garcia (1998), Gaggero, Gerchunoff, Porto y Urbiztondo
(1992), Azpiazu, Catenazzi y Forcinito (2004), Azpiazu y Schorr (2006), Schorr (2004), Ferro y Lentini (2012),
Loftus y MacDonald (2001), Artana, Navajas y Urbiztondo (1999) y Urbiztondo (2012).

6 La historia de la provision de agua en Rosario ha sido objeto de analisis en Lanciotti (2007), la experiencia
de Coérdoba en Solveira (2010 y 2014) y Sturla (2011). La privatizacion de los servicios en Tucuman ha sido
analizada en Crenzel (2004); en Santa Fe, en Minaverry (2012), Faccendini (2011) y Pesce (2006), entre otros;
en Mendoza, en Jofré (2010) y Akhmouch (2004); en Salta, en Saltiel (2003), etc.

7 Mutuberria Lazarini (2007).
8 Capel (2003), p. 32.
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contribuye “a crear territorios divididos, entre conectados y no conectados, donde tanto el
Estado como el mercado desarrollan estrategias segmentadas™. Por lo que, ciertamente,
“la red le da atributo de centralidad, mientras que el no servido se asocia a la periferia, a
lo inacabado, a lo auto-urbanizado. Ambos espacios se distancian entre si, material y
simbolicamente. La red, en lugar de integrar, diferencia territorios™1.

La conformacion de las redes en un territorio es el resultado de la interaccion de un
entramado heterogéneo de actores sociales y agentes econdmicos locales y trasnacionales.
La instalacion de las mismas es un paso previo para el funcionamiento de los servicios (de
distribucion de agua potable y evacuacion y recoleccion de efluentes) y el usufructo de
los mismos requiere la conexion de los hogares.

Se trata de servicios que refieren a dos monopolios naturales diferenciables que resultan
de las redes de tuberias y drenaje y de las grandes obras de potabilizacion del agua y
depuracion de los residuos, asi como de los acueductos y drenajes que conforman la
infraestructura tipica de las zonas urbanas. Si bien las redes fisicas mediante las cuales se
prestan los servicios tienen caracteristicas similares a otros servicios publicos de
infraestructura como el gas, en el caso en cuestion los costos de interconexion son
elevados, por lo que ademas de monopolios naturales se trata de monopolios locales. La
interconexion es necesaria en areas donde no existen fuentes de agua para ser utilizadas o
las mismas se encuentren altamente contaminadas (por origen antropico o natural), por lo
que se necesitan acueductos que transporten agua de otras areas y, en este caso, la
interconexion de los dos polos de un acueducto de agua es mas costoso que, por ejemplo,
“interconectar una red eléctrica”!l.

Asimismo, son servicios que tienen economias de escala de largo plazo respecto a las
obras (dado que en el corto plazo las redes y plantas estan fijas y los costos unitarios de
inversiéon “pueden ser hasta ocho veces mayores” en prestadores pequefios en
comparacion con mas grandes); y economias de escala de corto plazo en la operacion y
administracion (que incluye la gestion y racionalizacion de los recursos comunes de
direccion superior, gerencia general, administracion, contabilidad, finanzas, gestion de los
reclamos, costos de software, etc.)!2. Mas alla de lo cual, el sector se caracteriza por la
presencia en la prestacion de los servicios tanto de cooperativas como de grandes
operadores, pero no siempre es posible la comparacion econémica entre las mismas, ya
que existen elementos que complejizan y condicionan las elecciones tecnologicas y le
imponen “inercia a los costos”13.

Los servicios tienen como fases, en el caso del agua, la captacion (de una fuente
superficial o subterranea), almacenamiento, produccion de agua potable, su transporte a
través de acueductos troncales, la distribucion en el territorio y usuarios a través de las

9 Catenazzi (2009), p. 26.

10 Catenazzi y Representagao (2012), p. 128.
11 Ferro (2008), p. 21.

12 Hantke-Domas y Jouravlev (2011), p. 27.
13 Ferro y Lentini (2012), p. 18.
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redes y su comercializacion. Asi también, en tanto la produccion del servicio de agua
genera desechos, el servicio de cloacas incluye la coleccion a través de redes subterraneas
que los transportan fuera de las viviendas, los tratamientos'# y disposicion de los liquidos,

asi como la comercializacion de los subproductos derivados.

Tabla 1: Modelos de gestion de los servicios de agua y saneamiento

Modelos

Caracteristicas

Variantes

Gestion Estatal

El Estado a través de orga-
nizaciones gubernamentales
0 empresas publicas tiene a
su cargo todas las fases de
la prestacion del servicio,
incluye su regulacion, con-
trol y fiscalizacion.

Puede ser centralizada o descentralizada.

De gestion publica directa donde la prestacion es
realizada por la autoridad territorial responsable o
por gestion delegada puiblica donde la autoridad
decide delegar la operacion a otra entidad publica.
Se encuentran Sociedades Anonimas de Mayoria
Estatal, Sociedades Andnimas con mayoria accio-

naria del Estado, etc.

Pueden ser de gestion delegada privada en la que
la autoridad territorial responsable designa a una
entidad privada para la prestacion por un periodo
determinado, habitualmente, mediante un contrato
de concesion; o por gestion privada directa donde
la autoridad se limita a controlar y regular al priva-
do en todas sus acciones y responsabilidades, dado
que es el propietario de los activos.

Las empresas privadas se
hacen cargo de la presta-
cion y el Estado asume la
regulacion, control y fisca-
lizacion.

Gestion privada

El Estado a través de las
organizaciones guberna-
mentales tiene el control de
la prestacion e incluye a
empresas privadas, general-
mente, en la produccion.

Pueden ser con participacion publica/ sin participa-

Gestion Mixta S
cion publica.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Pirez (2001) y Hantke-Domas y Jouravlev (2011).

La formulacion e implementacion de la politica de agua y saneamiento involucra un
recurso natural demandado por distintos usos (que tienden a competir entre si,
especialmente en zonas aridas o semidridas), los cuales se despliegan en dispositivos
normativos y de gestion particulares, donde el sector constituye una forma de
aprovechamiento en la que interviene un entramado de actores estatales y no estatales que
actian en un contexto determinado donde movilizan sus recursos e intereses. Por
dispositivo normativo entendemos el marco que encuadra, estructura y orienta el
desarrollo de las actividades (incluye las leyes, decretos, ordenanzas y resoluciones); y
por dispositivo de gestion, el esquema organizacional, que incluye los ministerios,
organismos, entes y empresas especificas!s.

14 165 tratamientos primarios eliminan los solidos en suspension presentes en los efluentes. Entre los
procesos se encuentran: sedimentacion, flotacion, coagulacion-floculacion y filtracion. No obstante, requieren
procesos secundarios tendentes a reducir la contaminacion.

13 Tsuani (2010).
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La tabla 1 presenta un resumen de las caracteristicas centrales de los modelos de gestion
de los servicios de agua y saneamiento presentes en la historia del sector en Argentina.

3. Los inicios y evolucion de los servicios de agua y saneamiento en la
PBA

En Argentina, los servicios de agua y saneamiento se conformaron en la mayor parte
del territorio a partir de la actuacion del Estado nacional, fundamentalmente mediante la
actividad de una empresa insignia del sector denominada OSN. Esta situaciéon cambio
rotundamente en 1980 con el proceso de transferencia de los servicios a las jurisdicciones
subnacionales llevado adelante por el Gobierno civico-militar.

Mas alla de lo cual hay algunas excepciones, como la PBA en donde los servicios
contaron con el fuerte impulso del Estado provincial ya desde fines del siglo XIX. Es de
destacar que luego de la federalizacion de la ciudad de Buenos Aires, el Estado provincial,
frente a la necesidad de constituir una nueva capital provincial, solicit6 la proyeccion de
los servicios basicos como los de agua y saneamiento. A continuacion, el trabajo presenta
las caracteristicas centrales de las primeras dos etapas diferenciables que transitaron los
servicios en la PBA, una de incipiente institucionalizacion (1882-1913) y otra de
consolidacién (1913-1973).

3.1.1. La incipiente institucionalizacion de los servicios de agua y saneamiento en la
PBA (1882-1913)

La puesta en marcha de los servicios en la PBA tuvo sus raices en la decision del Poder
Ejecutivo Provincial (PEP) de fundar la ciudad de La Plata y constituirla como cabecera
provincial, luego de dirimidos los conflictos con el Estado nacional por la federalizacion
de la ciudad de Buenos Aires en 188016, Hasta entonces, el Estado provincial habia
participado en la proyeccidn, construccion y puesta en marcha de las obras sanitarias en
la ciudad de Buenos Aires.

Luego que los estudios encomendados por el gobernador Dardo Rocha (1881-1884)
dieron cuenta de que el agua subterranea de lo que seria la ciudad de La Plata reunia las
condiciones de calidad adecuadas para su uso poblacional, la legislatura provincial,
mediante la Ley N° 1611 de 1882, autoriz6 al PEP para que habilitara la construccion y
uso de los recursos destinados a la capital provincial.

Para lo cual designo, de igual forma que en la experiencia de la ciudad de Buenos Aires,
una comision especial denominada Comisioén Central de Aguas Corrientes de la Provincia
de Buenos Aires para que elaborase informes sobre la factibilidad de la expansion del
servicio de agua. Gustavo Kreutzer, ingeniero y arquitecto que arrib6 de Alemania en
1881, con fuerte influencia del pensamiento higienista, proyectd los servicios en la
ciudad. La elaboraciéon de los estudios, planos y el proyecto de extension fueron

161, Ley n° 1463 declar6 capital de la PBA al municipio de Ensenada y acordé que el PEP procediera a la
creacion de una nueva ciudad que se denominara La Plata. Mediante la Ley n° 1486 se asignaron los fondos para
la creacion y con la Ley n° 1508 se designaron beneficios para quienes optaran por radicarse en la ciudad.
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encomendados a los ingenieros Juan Médici y Francisco Lavalle. El servicio de agua fue
inaugurado en 1885 y el de cloacas en 190517

Tabla 2: Normativas que regulan los inicios de las obras sanitarias en la
PBA (1882-1913)

Normativa | Fecha de pro- . N
. i Contenido principal
provincial mulgacion
Ley N° 1611 | 19/12/1882 [Autorizo la construccion de las obras sanitarias en La Plata.
Ley N° 2834 1/15/04 [Aprob¢ la ampliacion de las obras en La Plata.
Ley N° 2841 3/19/04 Provision de agua corriente en Bahia Blanca
Ley N° 2929 10/3/05 [Autorizo la ejecucion de las obras de saneamiento en La
Plata
Concesiono el establecimiento y prestacion de los servicios
o
Ley N° 2981 4/23/06 en Lomas de Zamora, Banfield, Temperley y Adrogué.
Ley N° 3134 12/19/08 [Acordd un convenio con la Nacion por las obras en Mar del
Plata
[Aprobo la construccion de las obras domiciliarias de salu-
o
Ley N° 3221 121710 bridad en la La Plata y emision de deuda.
Ley N° 3338 11/28/11 Imglo estudios "sanltarlos en Avellaneda, Lomas de Zamora,
Quilmes y Almirante Brown
Ley N° 3525 930/13 g;t;)(r:;zo la construccion de las obras sanitarias en Bahlal

Fuente: Elaboracion propia a partir de normativas.

Hacia 1890, la Oficina de Obras Sanitarias asumi6 las funciones de la Comision. La
misma funciond dentro del Departamento de Ingenieros, dependiente del Ministerio de
Obras Publicas (MOP), en coexistencia con las secciones de ferrocarriles, hidraulica,
puentes y caminos, arquitectura y dibujo, geodesia, catastro y archivo.

Asi, la direccion, administracion, explotacion y conservacion de las obras sanitarias se
constituyeron como responsabilidad del Estado provincial, gestionada por la Oficina de
Obras Sanitarias, quien tuvo bajo su atribuciéon también el ejercicio del poder de policia
y la posibilidad del cobro de multas.

La prestacion del servicio se sustentd, fundamentalmente y a tono con la época, en
razones de higiene y salubridad publica expresadas en un copioso conjunto de normativas
(véase tabla 2) que acordaron, fundamentalmente, la obligatoriedad de conexidon y el pago
de un impuesto por el uso de los servicios. Aunque la Oficina de Obras Sanitarias
comenz6 a promover la utilizacion de medidores para los grandes usuarios, predominoé el
consumo de “canilla libre” vinculado a las caracteristicas de las viviendas (Ley N° 3221).

En esta etapa de incipiente institucionalizacion de los servicios, el Estado provincial
asumio un lugar protagoénico en la provision de los servicios en la capital bonaerense,
donde predominé un modelo de gestion publica a cargo del nivel subnacional.

17 Castillo (2011).
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3.1.2 Las primeras concesiones en la provincia de Buenos Aires

A inicios del siglo XX, el desarrollo de las obras sanitarias permitioé que la cobertura del
servicio de agua alcanzara niveles importantes en la capital de la PBA, epicentro de la
actividad politica, lo que contribuy6 a la mejora de la salud y reduccion de la mortalidad.
Por el contrario, en otras ciudades y pueblos, con una poblacion creciente, aiin no se
visualizaba la proyeccion de las obras sanitarias y la poblacion experimentaba problemas
de salubridad publica!s.

Para atender este problema y por solicitud de distintas empresas privadas, el Estado
provincial autorizé a empresas privadas a la realizacion de estudios, la construccion de las
infraestructuras y prestacion del servicio de agua en algunas ciudades y pueblos tras el
otorgamiento de concesiones.

Asi, por ejemplo: durante el Gobierno de Bernardo de Irigoyen (1898-1902), en 1901
se habilit6 al empresario Enrique Vanden (en representacion de Dircks y Dates) a poner
en marcha el servicio de agua en la ciudad de Bahia Blanca, pueblo de Uriburo e
Ingeniero White. Por entonces, la ciudad experimentaba enfermedades infecto-
contagiosas por la contaminacion de los pozos y aljibes!®. En este marco, Vanden solicito
al MOP la autorizacion para la ejecucion de las obras y recibié su aval luego de la
aprobacion del Departamento de Ingenieros en 1909. El PEP firmé un contrato ad
referendum de concesion por 99 afios y la legislatura lo aprob6 mediante la Ley N° 2841.

Frente a la imposibilidad de concretar el proyecto por falta de recursos financieros, en
1906 los derechos fueron transferidos a la Compafiia de Aguas Corrientes de Bahia
Blanca (Waterworks Company Limited), fundada en Londres, como subsidiaria del
Ferrocarril al Pacifico, y el servicio se habilité en 1908.

Ya instalada la red de agua la situacion sanitaria en la ciudad mejord, ya que la
mortalidad tuvo “...un pronunciado decrecimiento, y en las defunciones por tifoidea el
decrecimiento es aun mas evidente: en 1908 con 36.100 habitantes la mortalidad por esta
enfermedad representd un porcentaje anual de 4,7%; en 1923 con 70.000 habitantes fue
de 0,8%720. Cabe destacar que, a fines de la década de 1940, ya predominaban los
problemas de escasez de agua como consecuencia central del crecimiento urbano y de la
desinversion. En 1947 el servicio de agua pasé a la jurisdiccion del Ministerio de
Transportes de la Nacion tras la nacionalizacion, llevada adelante por el peronismo, del
Ferrocarril Sud del cual dependia. En 1956, en el marco de un gobierno de facto, los
servicios fueron entregados en donacion a la PBA.

Asimismo, en otras ciudades, como las comprendidas por la ciudad de Avellaneda (y
sus suburbios: Pifiero, Elortondo y Jiménez) y la ciudad de Lomas de Zamora (y los
pueblos de Banfield, Temperley y Adrogué), de forma similar, el Estado provincial con
intervencion del PEP y el legislativo habilito en 1906 (mediante la Ley N° 981) al

18 Artaza (1943).
19 1 a Nueva Provincia ( 2008).
20 Grippo y Visciarelli (2002), p. 2.
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empresario Mariano Obarrio para establecer y explotar los servicios mediante la
Compaiiia Aguas Corrientes de la provincia de Buenos Aires.

En 1913, mediante la Ley N° 3470, se agregaron al territorio concesionado los poblados
de Lants, Isla Maciel, Dock Sud, Sarandi, entre otros, lindantes a Avellaneda; y al afio
siguiente, tras la sancion de la Ley N° 3580, la ciudad de Quilmes y el pueblo de Bernal.

El Estado provincial otorgo la concesion de un servicio que aiin no estaba funcionando
y mantuvo la responsabilidad de regular y fiscalizar el desempefio de las empresas
privadas en distintas ciudades que ingresaron a operar en el sector, en tanto la autorizacion
de la ampliacion de las concesiones y la fiscalizacion de la construccion de las obras las
realizaba el Departamento de Ingenieros.

Las primeras concesiones otorgadas por el Estado provincial, sumado a la presencia del
Estado nacional en la prestacion, que en el siguiente apartado se detallard, dan cuenta de
la necesidad de extender los servicios para dinamizar el crecimiento urbano y atender los
problemas de salubridad. Se valieron del disefio de dispositivos especificos (los contratos
ad referendum), que contaron con la aprobacion del Departamento de Ingenieros, del PEP
y la legislatura bonaerense.

Asimismo, las obras sanitarias también fueron extendiéndose en otros poblados bajo
emprendimientos administrados por particulares, como en Carmen de Patagones, donde
se desempefio la Empresa Arro.

En sintesis, durante las primeras décadas del siglo XX, en la capital bonaerense y sus
alrededores inmediatos el Estado provincial promovié un esquema de provision publico;
y en las areas concesionadas a empresas privadas, se configuré un modelo de gestion de
tipo descentralizado-privado. En este ultimo, las empresas concesionarias tuvieron la
responsabilidad sobre la planificacion y prestacion de los servicios, y el Estado provincial
su regulacion y fiscalizacion.

3.1.3. Los inicios de la participacion del Estado nacional en la provisién de agua y
saneamiento en la PBA

Durante los primeros afios del siglo XX, el Estado nacional y el provincial firmaron
distintos acuerdos que permitieron que el primero prestase los servicios en una parte del
territorio bonaerense. Por su relevancia destacamos el convenio que se refiere a la pujante
ciudad turistica de Mar del Plata y un segundo que afectaba al municipio de Avellaneda.

Por entonces, la ciudad de Mar del Plata conformaba el lugar de descanso de los
sectores acomodados de la estructura social argentina, pero aiin no contaba con las
infraestructuras sanitarias. Ya en 1906, un grupo de vecinos comenz6 a solicitar la puesta
en marcha de las obras sanitarias a la municipalidad y esta a su vez a la provincia2!.
Asimismo, el Estado provincial ya enfrentaba problemas para financiar la expansion en la
capital bonaerense, y llevar adelante las obras sanitarias en la ciudad balneario
demandaba importantes recursos dado que, por la distancia con la ciudad de La Plata, se
requeria construir un sistema independiente.

21 Otero (1997).
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Un afio después, en 1907, la firma de un convenio entre el Gobierno provincial y el
nacional posibilitd que la Direccion General de Obras de Salubridad (predecesora de
OSN) asumiera la responsabilidad de llevar adelante las obras de provision de agua y
acordo, al igual que lo que ya sucedia en la ciudad de Buenos Aires y en La Plata, la
obligatoriedad de conexion a los servicios. El convenio fue aprobado por la legislatura
provincial mediante la Ley N° 3134, lo que suponia que una vez amortizada la inversion
realizada por el Estado nacional las instalaciones serian transferidas a la provincia. El
servicio de agua fue inaugurado en 1910, recurrié a pozos semisurgentes instalados en
distintas partes de la ciudad, a tanques de almacenamiento y a redes de distribucion que
abarcaron el radio céntrico. Posteriormente, en 1913, se inauguro el servicio de cloacas.

El segundo convenio se refiere a una parte del Conurbano Bonaerense, donde, al
contrario de lo que sucedia en Mar del Plata, las obras ya estaban iniciadas y el servicio
era prestado por una empresa privada. El convenio requirid, primero, que en 1921 la
provincia expropiara las infraestructuras explotadas por Aguas Corrientes de la provincia
de Buenos Aires Limitada, en el municipio de Avellaneda; y luego, tras la firma de un
convenio, que OSN pasara a prestar el servicio de agua y asumiera la responsabilidad de
desarrollar el servicio de cloacas.

La gestion del servicio en Avellaneda compartia la fuente de abastecimiento de agua y
vuelco de los efluentes con parte de la ciudad de Buenos Aires. Asimismo, ambas
jurisdicciones formaban parte de la Cuenca Matanza-Riachuelo, territorio
interjuridiccional que, por entonces, ya mostraba niveles importantes de contaminacion
producto de las actividades productivas que se realizaban a la ribera, siendo receptora de
los efluentes tanto domésticos como industriales22.

Los argumentos esgrimidos por el Estado provincial para expropiar las instalaciones en
Avellaneda se vincularon con los cuestionamientos realizados por usuarios sobre el
desempeiio de la empresa concesionaria y el pedido de incorporacién al régimen tarifario
que regia en la ciudad de Buenos Aires, sumado a las deficiencias en la prestacion y el
deterioro general de las instalaciones.

Ambos convenios dan cuenta de los inicios de la participacion del Estado nacional en
la prestacion de los servicios en la PBA, a la par que, en esta tltima, el Estado provincial
no lograba atender todo el territorio.

3.2. La consolidacion de los servicios de agua y saneamiento (1913-1973)

El 17 de octubre de 1913, bajo el Gobierno provincial de Luis Garcia del Molino
Guevara (1913-1914), en un marco de inestabilidad politica en la PBA, se creo en el
interior del MOP la Direccion General de Saneamiento y Obras Sanitarias, que absorbid
a la Oficina de Obras Sanitarias. Esta decision sigui6é de cerca aquella tomada por el
Gobierno nacional un afio antes de crear OSN, mediante la Ley N° 8889, para el estudio,
construccion y administracion de obras de agua y saneamiento doméstico “en las
ciudades, pueblos y colonias de la Nacion”.

22 Brailovsky (2010).
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La Direccion asumi6 la provision de agua y saneamiento y el control de los efluentes
industriales y su organizacién interna (figura 1), siguié algunos lineamientos de OSN,
pero se ajusto a los recursos humanos y financieros existentes que, en términos relativos,
eran menores.

Figura 1: Direccién General de Saneamiento y Obras Sanitarias, 1913
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Fuente: Boletin del MOP, 1935.

Es de destacar que hacia 1914 la PBA contaba con una poblacion que ascendia a
2.066.165 personas y la ciudad capital tenia 137.000. Por entonces, los técnicos de la
Direccion realizaron distintas pruebas comparativas de calidad del agua y estudios de
costos para determinar si continuarian expandiendo el servicio, en una ciudad con una
poblacion creciente, en base a la explotacion de las aguas subterraneas mediante pozos
semisurgentes, o comenzarian a utilizarse las aguas superficiales del Rio de la Plata2s.
Optaron por continuar utilizando las aguas subterraneas, en tanto dicha decision
“...encerr6 el maximo de beneficios a que podia aspirarse: higiene y economia”?, es
decir, conformd la opcidn técnica mas viable en términos econdomicos.

La expansion de las obras sanitarias, como de otras grandes infraestructuras, se vieron
relegadas con el estallido de la Primera Guerra Mundial (1914-1918) y la imposibilidad
de importar materiales y de conseguir financiamiento.

231a provision superficial de agua del Rio de la Plata presentaba el problema de la proximidad relativa con
el area de vuelco de los efluentes de la ciudad de Buenos Aires, en la que estudios encomendados por la
Direccion General de Saneamiento y Obras Sanitarias y OSN sefialaban la existencia de contaminantes, MOP
(1935).

24 En relacion al servicio de cloacas, la provincia adopto el sistema de desagiie por gravitacion, que permitio
aprovechar las pendientes naturales y colocar cafierias colectoras en las calles, lo que posibilitd que las viviendas
desagotaran los residuos de forma independiente.
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Grafico 1: Evolucién de la participacion del gasto en % de las obras sanitarias

respecto al gasto publico de la PBA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los presupuestos de la PBA.

Grafico 2: Evolucion de la participacion % de las obras sanitarias respecto al

presupuesto del MOP
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los presupuestos de la PBA.

Asimismo, a nivel provincial, el segundo Gobierno de Marcelino Ugarte (1914-1917),
del partido Conservador de Buenos Aires, estuvo signado por la tension con el Gobierno
nacional, que se profundizé con la asuncién de la presidencia por Hipolito Irigoyen, del
radicalismo, hasta llegar a la intervencion federal de la PBA.

En 1915, la Direccion General de Saneamiento y Obras Sanitarias fue aglutinada en la
Direccion General de Salubridad Publica y Obras Sanitarias, que coexistio en el interior
del MOP con otras reparticiones que gestionaron recursos hidricos como la Direccion de
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Hidraulica, Puentes y Caminos. La participacion porcentual de las obras sanitarias en el
gasto publico se mantuvo de forma creciente, hasta 1919, y luego experimentd una caida
relativa, como se observa en los graficos 1y 2.

Desde mediados de la década del siglo XX, el Estado provincial fue conformando un
dispositivo normativo mediante el cual establecio las condiciones basicas que las ciudades
y pueblos tenian que reunir para la expansion de los servicios en su territorio.

Durante el gobierno de José Cantilo (1922-1926), del radicalismo, por un lado, la PBA
se acogio a la Ley nacional N° 10.998 (de 1919), que posibilito que OSN desarrollara
obras en provincias y territorios sin contar con leyes especificas del congreso nacional y
a pedido de las localidades que superaran las 3.000 personas en el caso del agua y 8.000
en las cloacas. Seguido lo cual OSN comenz0 a desarrollar obras en algunos municipios
del interior provincial como Ayacucho, Azul, Bragado, Dolores, etc.

Por otro, sanciond la primera Ley de Saneamiento Urbano N° 3833, en 1924, y las obras
sanitarias provinciales fueron separadas del area de salud quedando a cargo de la
Direccion de Saneamiento y Obras Sanitarias. A su interior se cred la oficina de Estudios
y Proyectos situacién que dio inicié una etapa de proyeccién de las obras en varias
ciudades y pueblos del interior provincial.

También durante el gobierno de Cantilo se solicitd la realizacion de distintos estudios
sobre la caracterizacion de la situacion sanitaria y la planificacion de la extension de los
servicios. Entre los informes técnicos solicitados se encuentran la realizacion del primer
Atlas sanitario de la PBA por parte de la Direccion de Arquitectura y Ferrocarriles, que
recopil6 informacion respecto a los problemas de salubridad en territorio bonaerense, los
operadores de los servicios de agua y saneamiento, las obras proyectadas, etc. El atlas
plante6, por un lado, la coexistencia de una variedad de modalidades de provision
gestionadas por la provincia, la nacion y actores privados; y por otro, un conjunto de obras
aprobadas para su construccion por parte de OSN25, Por entonces, como se observa en la
figura 2, los emprendimientos habilitados para la gestion de los servicios incluian
participacion de:

« el Estado provincial, mediante la Direccion de Saneamiento y Obras Sanitarias, que
abastecia de los servicios de agua corriente y cloacas sélo a la ciudad de La Plata;

+ el Estado nacional, mediante OSN, que abastecia de los servicios de agua corriente
y cloacas a Mar del Plata;

* concesionaria privada, que abastecia de agua corriente a Bahia Blanca, mientras la
Direccion de Saneamiento y Obras Sanitarias proyectaba las obras de cloacas y cedid
los trabajos a la Nacion (mediante Ley N° 10.998);

* concesionarias privadas, que abastecian de agua corriente a la municipalidad de
Avellaneda (Lants, Isla Maciel, Dock Sud, Sarandi, La Mosca, Dominico, Villa

251 Ley n° 10.998 de 1919 permitio6 a la Nacion (mediante OSN) el desarrollo de estudios, proyectos y la
construccion de las obras de provision de agua corriente y cloacas en todas las ciudades del pais de mas de 8.000
personas y la provision de agua a los pueblos de mas de 3.000 personas, sin tener que ser aprobados por el
Parlamento nacional o provincial y luego de firmar convenios de adhesion con los municipios.
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Provenir, Villa Pobladora y Santa Teresa), en Lomas de Zamora (Lomas, Banfield y
Talleres), Almirante Brown (Adrogué y Marmol) y las ciudades de San Martin,
Mercedes, 25 de Mayo, Tornquist, 9 de Julio, San Pedro, Lincoln, San Fernando,
Chivilcoy y San Nicolas26.

Figura 2. Prestatarias del servicio de agua en la PBA, 1923

=1 Concesionaria privada
= Direccién provincial

s OSN
Fuente: Elaboracion propia.

Aunque en distintas oportunidades, funcionarios del MOP plantearon al PEP la
necesidad de sancionar una ley general de los servicios que alcanzara a la totalidad del
territorio bonaerense y al conjunto de jurisdicciones que coexistian, esto no logrd tomar
cuerpo en un proyecto de ley?’.

Mientras el territorio bonaerense careci6 de una politica de agua y saneamiento para la
totalidad del territorio que fuera transversal a las distintas jurisdicciones y generara
derechos y obligaciones similares para usuarios y empresas, se consolidaron distintos
prestatarios regidos por criterios disimiles.

Durante el gobierno de Manuel Fresco (1936-1940), la Direccion de Saneamiento y
Obras Sanitarias pasé a denominarse Direccion de Obras Sanitarias, conservando sus
funciones y extendiendo seccionales en Bahia Blanca, Saladillo, Rojas, Chivilcoy,
Bartolomé Mitre, Necochea, Mercedes, Chacabuco y Carlos Casares que descentralizaron
la actividad de la capital bonaerense.

26 Restando (1923).

27 Pedidos que quedaron plasmados en las memorias institucionales; véase, por ejemplo, MOP (1946),
ministro ingeniero José Maria Bustillo.
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Cabe destacar que el Estado nacional amplié su radio de accion a partir de la firma de
nuevos convenios con el Estado provincial. Puntualmente, en 1938, el Estado provincial
sancion6 la Ley N° 4680 que declar6é de interés publico y expropi6 el resto de las
instalaciones construidas para la prestacion del servicio de agua en Avellaneda, Lomas de
Zamora y Almirante Brown, y posteriormente otorgé la operacion de los servicios a OSN.

La incorporacion de dicho territorio a la jurisdiccion nacional se efectud en el marco de
crecimiento de la actividad industrial en la ribera de la Cuenca Matanza-Riachuelo. En
cierta forma se vio influenciada por el pensamiento desarrollista que caracterizaba a los
propulsores de la industrializacion por sustitucion de importaciones como camino a la
reduccion de la dependencia.

La actividad de las industrias en la ribera requeria el aprovisionamiento de agua, en
tanto la concesionaria privada no lograba la expansion territorial de las redes e
incrementar la produccion; la incorporacion de dicho territorio al area de OSN permitio
que las industrias sitas en ese territorio accedieran al recurso hidrico a menor costo y que,
posteriormente, también se incorporaran grandes sectores de la poblacion a los servicios.
Dicha situacion posibilitd que el Estado nacional incidiera en la Cuenca Matanza-
Riachuelo, como responsable del control del vuelco de efluentes domésticos e
industriales, no solo por parte de la ciudad de Buenos Aires sino también de distintos
municipios del Conurbano Bonaerense. Por entonces, técnicos de OSN sostuvieron que
los municipios que compartian las fuentes de aprovisionamiento y vuelco con la ciudad
de Buenos Aires tenian que formar parte de una misma unidad técnica. Esta situacion se
llevaba adelante en un marco en que la PBA requeria consolidar los servicios en la ciudad
capital y enfrentaba demandas de otros municipios del interior.

Para 1938, el Estado provincial ya abastecia de agua y cloacas a La Plata, Chivilcoy y
Mercedes; de agua, a Chacabuco, Necochea, Rojas, Saladillo, Bartolomé Mitre y Carlos
Casares; y solo de cloacas, a Bahia Blanca. Mientras, el Estado nacional proveia de ambos
servicios a Pergamino, Mar del Plata, San Nicolés, Vicente Lopez, San Isidro, San
Fernando y Tigre; y de agua, a Gonzilez Chaves y Bragado. Por su parte, los
municipiosprestaban los servicios en Lincoln, 9 de Julio y 25 de Mayo, y se encontraban
concesiones otorgadas por la provincia en Lomas de Zamora, Almirante Brown y
Avellaneda, al igual que por los municipios en Quilmes, Uriburu, San Pedro y San Martin.

Por lo que, mientras el legislativo provincial aprobaba la construccion de las obras
sanitarias en distintas ciudades y pueblos del interior, el Estado nacional comenzaba a
asumir un rol estratégico en la provision en el Conurbano Bonaerense tras la
incorporacion de una parte relevante de sus municipios a OSN, bajo la Ley Organica N°
13.577, con la creacion del Distrito Sanitario Aglomerado Bonaerense que
institucionalizé una unidad técnico-administrativa.

En tanto, el crecimiento de la poblacion continu6 acentuandose en los centros urbanos
y en sus periferias, y la provincia enfrent6 demandas de distintos tipo de infraestructuras
proveniente de las reparticiones del MOP, sobre todo de pavimentacion.

En relacion al sector, durante el Gobierno de Domingo Mercante (1946-1952) cobrd
trascendencia el desarrollo de obras que procuraron atender problemas estructurales de la

[134]



VERONICA L. CACERES
Los origenes y evolucién de los servicios de agua...

produccion de agua en la ciudad de La Plata y su area de influencia en época estival. Por
entonces se avanzo en la construccion de la planta de toma de agua del Rio de la Plata,
acordado por el Consejo de Obras Publicas?8.

Cabe destacar que la provision en zonas rurales se encontrd a cargo de la Direccion de
Obras Sanitarias y de distintos emprendimientos privados hasta fines de la década de
1960. En 1969, mediante la Ley N° 7533, el gobernador Francisco Imaz (1966-1969),
bajo las facultades otorgadas por el Estatuto de la Revolucion Argentina, cred el Servicio
Provincial de Agua Potable y Saneamiento Rural (SPAR) como organismo
descentralizado con capacidad de derecho publico y privado, bajo la esfera del Ministerio
de Bienestar Social, responsable de ejecutar el Plan Nacional de Abastecimiento de Agua
y Saneamiento Rural promovido por el Servicio Nacional de Agua Potable y Saneamiento
Rural (SNAP). El SNAP fue impulsado por la Oficina Sanitaria Panamericana y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y su creacion le permitié a Argentina poder postular
a una financiacion flexible para el desarrollo de programas en areas donde la baja
densidad de poblacion no despertaba el interés de expansion de los servicios. La presencia
de lineas de crédito a largo plazo y con bajos intereses “fueron la base para la formacion
de mas de 1.500 cooperativas de usuarios en todo el pais™°. En el caso de la PBA, el
SPAR canalizé los fondos del Gobierno nacional y del BID y promovid, posteriormente,
el desarrollo de cooperativas que se hicieran cargo de los servicios sanitarios en distintos
pueblos con entre 100 y 3.000 personas.

Si bien mediante el dispositivo normativo el Estado provincial inicialmente pretendio
regular la provision en todo el territorio, en la implementacion del dispositivo de gestion
permitio el ingreso de distintos actores que pasaron a actuar mediante marcos regulatorios
distintos. Es decir, el Estado provincial no logré una ley marco de los servicios para toda
la provincia, ni articuld espacios de coordinacion entre las operadoras, aun cuando se
entendia necesario dentro del MOP.

Por entonces, a diferencia de lo que acontecid en la mayor parte de las jurisdicciones
provinciales, en la PBA los servicios contaron, al menos, con dos ambitos de formulacion
de las politicas: por un lado, la que delineé el Estado provincial, y por otro, la que efectud
el Estado nacional.

La tabla 3 presenta las principales normativas que regularon la expansion de los
servicios y las que acordaron las pautas a seguir en la construccion de las instalaciones
sustitutas a las redes.

28 Cuerpo consultivo y asesor en el marco del MOP, tendente a supervisar las disposiciones de la Ley General
de Obras Publicas N° 5138 y de la Ley N° 5142 del Plan General de Trabajos Publicos.

29 Schposnik (2009), p. 10.
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Tabla 3. Principales normativas del sector de agua y saneamiento (1913-1973)
Normativa pro-| Fecha de pro-
vincial mulgacion

Contenido principal

[Autorizo obras de expansion en ciudades de mas de 6.000 per-

Ley N° 3833 71924 sonas y la obligatoriedad de conexion.

Ley N° 5137 23/7/1947  [Sanciond la ley general de saneamiento urbano

Cred un fondo permanente para la construccion de obras de

° 12/1
Ley N° 6209 71211959 agua potable y desagiies cloacales y pluviales domiciliarios.

Ley N° 6446 30/11/1960  [Declar6 obligatorio el uso de los servicios para todo inmueble
que se encuentre dentro del radio servido.

Establecio regulaciones para la provision de agua potable y eli-
minacion de las excretas en toda la provincia donde no existian
instalaciones sanitarias o donde no estuvieran dentro del radio
de las mismas.

Ley N° 5376 20/11/1948

Sancioné una ley de proteccion a la fuentes de provision y a

Ley N° 5965
ey 20/TH1938 ¢ cursos y cuerpos receptores de agua y a la atmosfera

Fuente: Elaboracion propia a partir de normativa.

4. A modo de conclusion

En el recorrido realizado en este trabajo se evidencia un proceso de complejizacion del
sector de agua y saneamiento en la PBA, caracterizado por la coexistencia de un conjunto
de prestadores de los servicios. Dicho proceso se estructurd a partir de un dispositivo
normativo que acordd el Estado provincial, que inicialmente pretendidé regular la
provision en todo el territorio, pero en la conformacion de su dispositivo de gestion de los
servicios termind por establecer pautas diferenciadas segin el area geografica y de
acuerdo a si el responsable de la prestacion era el Estado nacional o provincial. Es decir,
el Estado provincial no logré consolidar un marco comun, una ley marco de los servicios
para todo su territorio, ni articuld espacios de coordinacion entre las operadoras.

Esta situacion se evidencid a la luz de un proceso en el que el Estado nacional se
convirtid6 en un actor clave en la provision, mediante OSN, que deline6 la politica
sectorial del pais e incidi6 fundamentalmente en una parte de la PBA denominada
Conurbano Bonaerense. Por ello, la PBA contd con un ambito provincial y otro nacional
de generacion de la politica sectorial, y esa es la razon por la que desde los inicios de las
obras sanitarias en la PBA se conformd un esquema fragmentado de provision, con
duplicacion de organismos y superposicion de funciones y con la imposibilidad del
Estado provincial de generar criterios homogéneos en toda la provincia. Esta situacion va
a continuar signando la politica sectorial provincial hasta nuestros dias.
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