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Resumenel artículo aborda la gestión de los servicios públicos de agua y saneamiento en elÁrea Metropolitana de Buenos aires, desde la reestatización y creación de la empresaaguas y saneamientos argentinos hasta los organismos interjurisdiccionales encarga-dos de la planificación y control. se examina la accesibilidad a estos servicios en el te-rritorio durante el período 2006-2022. la investigación, basada en métodoscualitativos, empleó el análisis documental centrado en la legislación, la jurisprudencia,datos de cobertura e informes técnicos de la empresa. se presta especial atención a lasdimensiones normativo-institucionales y operativas de los servicios.los resultadosmuestran jurisprudencia que reconoce el acceso como derechos humanos y revelan uncomplejo entramado de gestión y desafíos significativos para lograr la universalizaciónde los servicios en el área más densamente poblada de la República argentina.
Palabras clave: derechos humanos – calidad – Regulación – servicios públicos
Abstract
Water and Sanitation in the Buenos Aires Metropolitan Area (2006-2022) this article addresses the management of public water and sanitation services inthe Buenos aires Metropolitan area, from the re-nationalization and creation of thecompany aguas y saneamientos argentinos to the inter-jurisdictional agencies respon-sible for planning and oversight. it examines the accessibility of these services in theregion during the period 2006-2022. the research, based on qualitative methods, em-ployed document analysis focused on legislation, jurisprudence, coverage data, and te-chnical reports from the company. special attention is given to the regulatory-institutional and operational dimensions of the services. the results show jurispru-dence that recognizes access as a human right and reveal a complex management net-work and significant challenges in achieving the universalization of services in the mostdensely populated area of argentina.
Keywords:  Human rights – Quality – Regulation – public services
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Introduccióne l derecho al acceso al agua potable y el saneamiento (apys) está respaldadopor una sólida jurisprudencia tanto a nivel internacional como en la Re-pública argentina. esta jurisprudencia se consolidó en la argentina apartir de los acuerdos internacionales que incorporó a su marco legal con lareforma constitucional de 1994. entre estos acuerdos se destacan el pacto inter-nacional de derechos económicos, sociales y culturales (pidesc) de 1966, la con-vención sobre la eliminación de todas las Formas de discriminación contra laMujer de 1979 y la convención sobre los derechos del niño de 1989. a nivel internacional, el impulso en reconocer el acceso al apys como derechohumano cobró protagonismo a raíz de la expansión de las privatizaciones en elsector a finales del siglo XX. Fue en respuesta y cuestionamiento a estas experienciasque, en 2002, se avanzó en el reconocimiento explícito del derecho humano alacceso al agua, según lo establecido en la “observación general n° 15” del pidesc.esta observación determinó que dicho derecho estaba comprendido en los artículos11 y 12, relacionados con el derecho a un nivel de vida adecuado y el derecho a lasalud. en 2010, durante la asamblea General de la onu, la mayoría de los paísesrespaldó este reconocimiento, definiendo que la provisión de agua debe seraceptable para el uso personal o doméstico en términos de color, olor y sabor; ga-rantizar la no discriminación; estar físicamente accesible, ya sea dentro del hogar,en instituciones educativas o lugares de trabajo; ser económicamente asequible ydisponible y proveer cantidades suficientes de agua de manera continua paracubrir las necesidades de cada individuo, garantizando su salubridad (nu, 2015). en la argentina se establece una estructura institucional de carácter federalque comprende niveles de gobierno tanto a nivel nacional como provincial. segúnlo determina la constitución nacional, las provincias tienen “el dominio originariode los recursos naturales existentes en su territorio” (artículo 124), lo que implica
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la responsabilidad sobre el aprovechamiento, conservación y planificación dedichos recursos. en este contexto, el estado nacional establece “las normas quecontengan los presupuestos mínimos de protección ambiental y a las provincias,las necesarias para complementarlas” (artículo 41). existe una ley nacional depresupuestos mínimos ambientales para la preservación de las aguas, su aprove-chamiento y uso racional, ley 25.688, pero no existe una ley nacional sobre losservicios de apys. además, a principios de la década de 1980 la provisión de apysfue descentralizada y transferida a las provincias y algunos municipios. esto ha re-sultado en un esquema altamente fragmentado en la prestación de estos serviciosen todo el país. la organización institucional de los servicios también ha experi-mentado diversas políticas públicas en las últimas décadas, transitando pormodelos de gestión pública centralizada o descentralizada, gestión privada omixta (pírez, 2020). en el país se ha desarrollado una clara jurisprudencia con fallos claves de lacorte suprema de Justicia de la nación (csJn) que enfatizaron directamente en elderecho humano al agua y la protección del agua. en 2013, la csJn trató el caso“conde, alberto José luis y otro c/ aguas Bonaerenses s.a. s/ amparo”; en 2014, elcaso “Kersich, Juan Gabriel y otros c/ aBsa y otros amparos” y en 2019, el caso“Majul, Julio Jesús c/ Municipalidad de pueblo General Belgrano y otros s/ acciónde amparo ambiental”. en el Área Metropolitana de Buenos aires (aMBa), la empresa que tiene laconcesión de los servicios se denomina aguas y saneamientos argentinos (aysa),creada en 2006 tras la reestatización llevada adelante por el estado nacional.dicha reestatización, a la que se sumaron otras del sector en la argentina, tuvolugar en un marco de fuerte cuestionamiento al neoliberalismo, en lo que laliteratura reconoce como el ciclo de impugnación al neoliberalismo en américalatina (cinal) (thwaites Rey y ouviña, 2019).el artículo se propone analizar cómo ha sido la gestión de los servicios públicosde apys en el aMBa desde la reestatización y creación de la empresa aysa departe de los organismos interjurisdiccionales en el control y planificación y su de-sempeño en materia de accesibilidad durante 2006-2022. lo cual permite reflexionar
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en el grado de equidad en el modo en que se proveen estos servicios básicos con-siderando la cantidad de población abastecida y la calidad (Mcdonald y Ruiters,2012). la hipótesis sostiene que la gestión de los servicios durante el periodoconsiderado se ha visto afectada por los cambios que tuvieron lugar en laregulación, control y planificación en el sector con el ingreso de nuevos actoresinstitucionales interjurisdiccionales y por los acuerdos con los gobiernos municipalesque dieron lugar a traspasos de los servicios en áreas con fuertes déficit decobertura y calidad.para el estudio de la empresa aysa existen algunos trabajos sobre obrassanitarias de la nación (osn), como Jáuregui y Manuli (2016), que permitenconocer el desarrollo de la empresa en sus inicios. posteriormente, la bibliografíase centra en la etapa de gestión privada (azpiazu, catenazzi y Forcinito, 2004;ordoqui urcelay, 2007, etc.). Respecto a la reestatización y creación propiamentede aysa, especialmente en su etapa inicial se destacan los estudios de tobías(2017) sobre las controversias sociotécnicas y los conflictos territoriales; Fernández
et al. (2021) sobre las tarifas y Rocca (2018) sobre los impactos sociales ypolíticos. por último, respecto a los servicios y su institucionalidad se destacanaquellos realizados por la organización para la cooperación y el desarrolloeconómico (ocde, 2020) y acuña et al. (2018). estos antecedentes han sidorelevantes para situar la atención en la provisión; en este sentido, conforman loscimientos con los cuales se dialoga. 
Aspectos conceptualesla literatura reconoce que el acceso al apys a través de los servicios públicosprovistos por infraestructuras de redes conforma el modo más eficiente paraproteger la salud y preservar el ambiente, especialmente en áreas urbanas. estose vincula con la existencia de regulación sobre los parámetros de calidad ynormas altamente exigentes en las distintas condiciones de provisión. los servicios de apys involucran actividades industriales que incluyen laextracción de agua superficial o subterránea, su potabilización, almacenamiento ydistribución mediante un conjunto de tuberías. así como la recolección, tratamiento
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y depósito de los efluentes. por lo que son servicios que forman parte integral dela infraestructura social y económica del territorio y su prestación se realizamediante monopolios naturales. en este contexto, el estado actúa como “garante yresponsable” de los servicios, que es “exigible por los particulares en su condiciónde usuarios” (González Moras, 2017: 35). en la argentina, estos servicios se handesarrollado con base en la inversión pública realizada por el estado nacional ysubnacional, aunque la operación de los servicios ha transcurrido bajo modalidadespúblicas, privadas y mixtas. Gordillo (2003) plantea que la prestación de servicios básicos debe respetarlos principios de generalidad, uniformidad o igualdad, regularidad, continuidad yobligatoriedad. la generalidad implica que los servicios deben llegar a toda la po-blación, por lo que las empresas no pueden negar su prestación sin causa justificada.la igualdad sostiene que “todos los habitantes tienen derecho a disfrutar delservicio” en “igualdad de condiciones” (Gordillo, 2003: 34). la regularidad implicaque los servicios deben prestarse de acuerdo con las regulaciones establecidas ygarantizar su continuidad sin interrupciones regulares debido a deficiencias enlos sistemas. la obligatoriedad impide la discriminación entre los usuarios yobliga a estos últimos a conectarse a los servicios cuando estén en condiciones deser provistos. en este sentido, el papel del estado es fundamental, ya que históri-camente asumió, con ciertos matices, funciones clave como la planificación,promoción, financiamiento, gestión de los servicios, así como su regulación ycontrol en el país.también se reconoce que el acceso al apys tiene externalidades positivas ensalud pública ya que contribuye a reducir las enfermedades gastrointestinales, ladesnutrición y la mortalidad infantil. según la organización de las naciones unidaspara la educación, la ciencia y la cultura (unesco, 2009) por cada dólar invertidoen agua segura se recuperan entre tres y treinta y cuatro dólares. el agua es fuentede vida, pero aún hay amplios sectores de la población que consumen agua que noes potable ni segura y aún menos accesible a nivel mundial o en la región latinoa-mericana. así sucede en el Área Metropolitana de Buenos aires (aMBa),1 núcleo
1 el aMBa incluye la ciudad autónoma de Buenos aires, capital federal del país, y también veinticuatromunicipios de la provincia que la rodean en forma de anillos o coronas. 
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poblacional del país, donde la cobertura de hogares con acceso no se encuentrauniversalizada en el territorio y el déficit afecta centralmente a los municipiosmás alejados de la ciudad autónoma de Buenos aires (caBa) y a la población conmayor vulnerabilidad.
Metodologíael artículo forma parte de una investigación con una aproximación cualitativa.2el esfuerzo ha estado abocado a considerar las particularidades del modelopúblico de gestión de los servicios de apys que se conformó al calor de las reesta-tizaciones en el aMBa durante 2006-2022, donde aysa es la empresa protagonistay existen dos organismos interjurisdiccionales en el control y la planificación: laagencia de planificación (apla) y el ente Regulador del agua y saneamiento(eRas). se ha considerado en este trabajo dos dimensiones de estudio, por un lado, ladimensión normativa e institucional en relación al encuadre legal y los actoresinstitucionales que intervienen en las distintas funciones de la gestión y el reco-nocimiento del acceso al apys como derecho humano. por otro lado, la dimensiónoperativa que permite considerar la provisión y las acciones que se han realizadopara avanzar en su universalización y mejora de la calidad de los servicios. la con-sideración de la calidad se centra en un recorte de parámetros (niveles de arsénico,nitratos y nitritos) que han sido debatidos en reclamos judicializados, la continuidadde los servicios y el nivel de tratamiento de efluentes. se trata de un estudio descriptivo que se sostiene sobre el análisis documentalque consideró como fuentes secundarias: a) los pactos, convenciones y declaracionesque reconocen el derecho humano al apys, a los que la argentina adhirió a nivelinternacional; la legislación nacional donde se estudió el marco regulatorio queordena derechos y obligaciones y otras regulaciones como el código alimentario
2 proyecto investigación científica y tecnológica. pict-2021-i-inVi-00454: “la gestión de los serviciosde agua y saneamiento en el aMBa: desafíos en el área de concesión de aYsa (2006-2022)”. agencia na-cional de promoción de la investigación, el desarrollo tecnológico y la innovación (aGencia i+d+i), pro-yecto en curso. 
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argentino; b) la jurisprudencia del país que ha establecido el derecho humano alapys; c) la información producida por el instituto nacional de estadísticas ycensos (indec) para conocer los niveles de cobertura de hogares con acceso alapys (se utilizaron los datos de los censos 2001, 2010 y 2022 con informaciónpara cada uno de los municipios) y d) los datos específicos que elabora aysasobre la cantidad de usuarios y población atendida. para este caso se estudiaronlos planes directores de expansión y mejora y las resoluciones del directorio deapla y eRas. se han organizado estos documentos, realizado el fichaje y su siste-matización sobre la base de las dimensiones de estudio seleccionadas. la legislación se consultó en las siguientes bases normativas: información le-gislativa y documental; el sistema de información normativa y documentalMalvinas argentinas de la provincia de Buenos aires (pBa) y la plataforma noticiaslegales y jurídicas en argentina (Microjuris.com: ar.microjuris.com). para labúsqueda de los fallos jurisprudenciales se utilizó la web de la corte suprema deJusticia de la nación (www.csjn.gov.ar), la suprema corte de Justicia provincia deBuenos aires (www.scba.gov.ar) y del centro de información Judicial (www.cij.gov.ar).se recopilaron y sistematizaron las normativas que dieron lugar a la creación deaysa, el eRas y la apla, así como los convenios que modificaron el área deconcesión inicial y su marco regulatorio. también los fallos judiciales relativos alacceso que alcanzaron la máxima instancia judicial y aquellos que se sitúan en elaMBa. se estudió la evolución de la cobertura de población y hogares con accesoa los servicios y su calidad. se analizaron los planes directores de expansión ymejora de aysa, planificados en la apla y aprobados por el eRas. 
Dimensión normativa-institucional
Organización de los servicios en el AMBAen la argentina la prestación de los servicios públicos de apys se encuentradescentralizada desde 1980, por lo que conforma una responsabilidad de las pro-vincias y, por delegación de estas últimas, de algunos municipios. una situacióndiferente se observa en el aMBa donde existe un modelo de prestación que aúntiene como protagonista al estado nacional, dado que no fue descentralizado. setrata de un conglomerado que conforma el núcleo poblacional del país, ubicado en
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un territorio con importantes cursos de agua superficiales como el Río de la plata,las cuencas metropolitanas Matanza Riachuelo, Reconquista y del Río luján, y re-servorios de agua subterránea como los acuíferos pampeano y puelche. la construcción de los servicios de apys en el aMBa tuvo como actor medularhistóricamente a la empresa estatal obras sanitarias de la nación (osn), creadaen 1912. la literatura destaca que la expansión urbana del aMBa excedió loslímites de la ciudad y se extendió hacia la periferia mediante los loteos populares.este proceso dio lugar a una “urbanización sin servicios” donde la población demenores ingresos comenzó a habitar, ocupar, el suelo carente de infraestructurade servicios suficientes y autoconstruir sus viviendas (pírez, 2013). así, la expansiónde los servicios siguió un modelo envolvente y centralizado que fue del centrohacia la periferia (catenazzi, 2015). se construyó un conjunto de infraestructurasconectadas de mallas de redes que vinculaba los sistemas de potabilización, con-ducción y distribución de agua potable y, parcialmente, el sistema de recolección ydisposición de los desagües cloacales (schifini, 1998: 46). la descentralización serealizó en todas las provincias con motivos de la reducción del gasto públiconacional, salvo en el aMBa donde se justificó la decisión, justamente por lapresencia de un sistema interconectado de redes que no reconocía los límites dela ciudad de Buenos aires y parte de los municipios de la pBa.la crisis económica que atravesó el país durante la década del ochenta, con lafalta de financiamiento y el endeudamiento como un problema clave, afectó lacalidad de la prestación y la expansión de los servicios de apys, lo que contribuyóa la posterior privatización de osn, en un proceso que afectó a la mayoría de lasempresas del sector en el país. la privatización de los servicios públicos en el áreade osn se efectuó sin consulta pública, en la medida en que las leyes nacionales23.696 y 23.697 ya habían declarado el estado de emergencia económica en laprovisión e incorporaron a dicha empresa dentro de las privatizables. en esemomento la privatización asumió la modalidad de concesión gratuita en la que semantuvo la integración horizontal y vertical de los servicios, es decir, no se separóel servicio de agua del de cloacas. la empresa a la que se le adjudicó la concesión,en 1993, se denominó aguas argentinas s.a. (aasa), liderada inicialmente por laempresa suez lyonnaise des eaux-dumez de Francia y el grupo local soldati. 
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por otro lado, tras la privatización que impulsó el gobierno de carlos Menem,el control quedó en manos de una agencia nueva denominada ente tripartito deobras y servicios sanitarios (etoss) con representación del gobierno nacional,provincial y de la ciudad. desde entonces el marco regulatorio de los servicios seconformó en una norma central que pasó a regular derechos y responsabilidadesde los usuarios, de la empresa y del etoss. la privatización de osn, sumada al resto de las empresas públicas de serviciosde infraestructura, tuvo lugar en un contexto de creciente empobrecimiento de lapoblación, se relacionó con parte de las reformas estructurales promovidas pororganismos internacionales y de ajuste fiscal. la gestión de la empresa aasa hasido abordada en distintos trabajos que permiten observar la falta generalizadade cumplimiento de los objetivos sociales comprometidos: mejorar la calidad, lacobertura, el nivel y calidad de los tratamientos de los efluentes (azpiazu, catenazziy Forcinito, 2004; ordoqui urcelay, 2007; Rocca, 2018). tras la crisis que eclosionó en el país en 2001, el fin del modelo de convertibilidady un proceso largo y conflictivo de renegociación, el gobierno nacional rescindió elcontrato de aasa, en 2006, mediante el decreto 304 del poder ejecutivo nacional(pen), ratificado luego por la ley 26.100. desde este momento la prestación delos servicios quedó a cargo de la empresa aysa, un ente jurídico de derechoprivado con característica de sociedad anónima que actúa bajo el régimen de laley 19.550 de sociedades comerciales y cuyas acciones corresponden en un 90%al estado nacional bajo la titularidad del ex Ministerio de planificación Federal in-versión pública y servicios de la nación (MpFipysn)3 y un 10% en manos de lostrabajadores representados en el sindicato a través del programa de participación
3 desde entonces han tenido lugar cambios de gobierno y en los organismos públicos ministeriales. así,el MpFipysn fue disuelto a fines de 2015 y las funciones que ocupaba las asumió el Ministerio del interiorsegún el decreto 13/2015. Ya en 2019, según el decreto 7/2019, se modificó la ley de ministerios y estasfunciones quedaron en el nuevo Ministerio de obras públicas (Mop). a fines de 2023, el decreto 8/2023disolvió el Mop y acordó que el Ministerio de infraestructura asumiera estas funciones, aunque al cierrede este trabajo el presidente de la nación anunció que dicho ministerio sería absorbido por el Ministeriode economía.
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accionaria (ppa). en ese momento se determinó la intransferibilidad de lasacciones del estado. la nueva empresa mantuvo los activos e incorporó a los trabajadores de su an-tecesora aasa. en ese momento el área concesionada incluía solo caBa y los mu-nicipios del conurbano bonaerense almirante Brown, avellaneda, esteban echeverría,ezeiza, la Matanza, lanús, lomas de Zamora, Morón, Quilmes, san Fernando, sanisidro, san Martín, tres de Febrero, tigre, Hurlingham, ituzaingó, Morón y Vicentelópez. lo cual alcanzaba los 1800 km2, con una población cercana a los 10.211.072de personas, donde la cobertura de población con acceso al agua era de 7.469.117habitantes (79,43%) y la de cloacas 5.633.376 personas (59,91%) (aysa, 2006). en 2007, el congreso de la nación sancionó la ley 26.221 que aprobó unconvenio tripartito entre el MpFipysn, la pBa y el gobierno de caBa que ya sehabía suscripto el doce de octubre de 2006 (en su anexo 1) y que acordó el marcoregulatorio (anexo 11). la norma estableció los actores institucionales queintervienen en la política, supervisión, planificación, provisión, regulación y controly sus competencias. así, por un lado, la política sectorial quedó en la órbita del MpFipysn con in-tervención de la secretaría de obras públicas, a cargo del dictado de normas acla-ratorias y complementarias, la aprobación de los planes de acción de la empresa ysu presupuesto. también interviene, dentro de esta órbita, como autoridad deaplicación, la subsecretaría de Recursos Hídricos de la nación en la definición depolíticas en los servicios, aprobación de planes de obras y el establecimiento delas tarifas, entre otras tareas. por otro lado, el organismo responsable de la planificación se denomina apla.esta agencia quedó a cargo de “la coordinación integral de la planificación de lasobras de expansión y mejoramiento del servicio”, así como del control de “laelaboración de los proyectos, desarrollo de las obras, estudios de impacto ambiental,planes, su comunicación y establecer las metas de calidad” (ley 26.221, artículo 23).
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Mientras el organismo autárquico e interjurisdiccional a cargo del control delos servicios pasó a ser el eRas, que tiene capacidad de derecho público y privado,financia sus actividades mediante un porcentaje de la facturación de aysa, losderechos de inspección, subsidios y donaciones, etc. y es responsable por losservicios desvinculados. los servicios desvinculados son sistemas de provisión deapys construidos y operados por terceros como cooperativas que abastecen a500.000 habitantes en el aMBa (cáceres, Koutsovitis y tobías, 2023). la respon-sabilidad del eRas incluye el control, la verificación del cumplimiento de lasnormas de calidad, de las instalaciones internas y de “la contaminación hídrica enlo que se refiere al control y fiscalización de la concesionaria como agente conta-minante” (ley 26.221, artículo 42). cabe señalar que el eRas y la apla tienen una comisión asesora integrada deforma interjurisdiccional con los distintos niveles de gobierno (nación, provinciay municipios). por último, por el régimen jurídico de aysa se aplican los controles internos yexternos de la sindicatura General de la nación mediante una comisión fiscalizadora,dependiente del pen y de la auditoría General de la nación (aysa, 2021). por lo señalado, luego de la reestatización se conformó un complejo esquemainstitucional de gobierno del sector, multinivel, con participación de los gobiernoslocales en áreas medulares como la planificación. esto resulta relevante en lamedida en que permite un espacio de diálogo sobre la expansión de los serviciosque, con anterioridad, como señala catenazzi (2015), dependía de la capacidad denegociación de cada municipio. no obstante, en esta institucionalidad, el organismode control quedó con menores facultades, especialmente en lo que concierne a lasposibilidades de sancionar y poder modificar las acciones de la empresa. Ya en 2010 se estableció la Resolución 170/2010 del ex-MpFipysn mediante lacual se aprobó el modelo de instrumento de vinculación entre el estado nacional,concedente de la concesión y la empresa aysa. este instrumento se proponegarantizar la disponibilidad de los recursos necesarios para el cumplimiento de
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los objetivos y metas del plan de Mejoras, operación, expansión y Mantenimientode los servicios (pMoeM). cabe señalar que cada pMoeM conforma una planificación de las metas cuan-titativas y cualitativas de obras y acciones de expansión, mantenimiento o mejorasa alcanzar (ley 26.221, artículo 5). cada plan tiene una duración de 5 años,incluye acciones diferenciadas por servicio (agua/cloacas) y es elaborado conparticipación de la apla y aprobado por la autoridad de aplicación. el área de concesión se modificó desde la creación de aysa. en 2009, por lafirma de convenios entre subsecretaría de Recursos Hídricos, aysa y las munici-palidades de Hurlingham e ituzaingó se incorporó a la totalidad del territorio deestos municipios al área de prestación del servicio de cloacas (antes la empresasolo prestaba el servicio de agua) reconociéndose como “área regulada” (ResolucionesMpFipys 740/09 y 612/09). el servicio de cloacas estaba abastecido por organismosmunicipales en estos municipios. luego, ya en 2012, se incorporó el municipio deescobar, que estaba a cargo de la empresa provincial aguas Bonaerense s.a(aBsa) (Resolución MpFipys d1669/12). por último, y tras la firma de una nuevaacta de acuerdo en 2016 tuvo lugar la incorporación de un conjunto de municipiosde Florencio Varela, pilar, san Miguel, José c. paz, Malvinas argentinas, Moreno,Merlo y presidente perón. dicho territorio concentraba un fuerte déficit en materiade cobertura de hogares con acceso al apys y fuerte heterogeneidad entremunicipios. así, el área de concesión de la empresa actual se observa en el mapa 1.el escenario brevemente descripto permite observar cómo fue el contexto decreación de aysa, del complejo entramado institucional que mantuvo la divisiónde funciones de la política sectorial, creando nuevos organismos interjurisdiccionalesen un área clave como la planificación. ciertamente, este esquema institucional espropio del aMBa donde habita más del 30% de la población de la argentina, en elresto del país el estado nacional interviene en lo que concierne a la construcciónde infraestructuras mediante otro organismo nacional, el ente nacional de obrasHídricas de saneamiento (enoHsa). 



Reclamos por el derecho al APySen la zona concesionada a la empresa aysa han tenido lugar diversos reclamosque han derivado en procesos judiciales por aspectos vinculados a la calidad delagua y la falta de universalidad que se nutren de la jurisprudencia de la csJn. en primer lugar, respecto a la calidad del agua, se destaca el caso “ares, JuanManuel c/aysa s/sumarísimo n° 112102/2018”. este se originó por un reclamode un usuario en el municipio de Merlo que alegó problemas de salud de su hijamenor de edad que vinculó con la mala calidad del agua que recibía por la red deaysa (cáceres, 2024). en 2018 presentó un amparo en el Juzgado de Familia n° 7del departamento de Morón en el que pidió conocer la calidad del agua, que sesuspenda su facturación y que se le entregue agua embotellada para el grupofamiliar en cantidades y calidades pertinentes. el juez en primera instancia hizo
Realidad Económica 367 / 1° oct. al 15 nov 2024 / Págs. 81 a 112 / issn 0325-1926

 94

Agua y saneamiento en el Área Metropolitana de Buenos Aires (2006-2022) / Verónica L. Cáceres

Mapa 1.
Área de concesión de AySA

Fuente: ERAS (2022)
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lugar a la demanda y la empresa presentó apelación, aun cuando sus propiosanálisis mostraban problemas de calidad. tras la apelación, en 2020, la cámaraFederal determinó que las circunstancias que originaron la medida cautelar nohabían cambiado, se rechazó la apelación y fundamentó su decisión indicando que“existía la necesidad de tutela judicial urgente” en la medida en que involucraba elderecho humano al agua y la salud (cámara Federal de apelaciones de san Martín,“ares, Juan Manuel demandado: agua y saneamientos argentinos s.a. s/i apelación”). en segundo lugar, nos interesa señalar un reclamo por la falta de universalidad,el caso “de la serna, eduardo y otros c/ aysa sa s/amparo”. este tuvo lugar enpleno contexto de pandemia tras la presentación de un grupo de vecinos de unbarrio popular denominado Barrio 15 de diciembre del municipio de Quilmes, enel conurbano bonaerense. se trata de un amparo colectivo procedente del JuzgadoFederal de Quilmes que involucró al barrio fundado en 2010, con 365 lotes y 350familias aproximadamente que se encontraban desprovistas de los servicios deapys, situación que ocasionaba un daño y riesgo a la salud. el Juez de primerainstancia mediante una medida cautelar el treinta de diciembre de 2020 resolvióordenar a aysa que, en un plazo de 72 horas, otorgue el suministro de aguapotable a todos los habitantes del barrio para satisfacer las necesidades básicasde consumo e higiene personal y que considere los medios para vaciar la totalidadde pozos “ciegos” domiciliarios, es decir, excavaciones en los suelos construidaspor los vecinos. el fallo fue apelado por aysa que planteó que la sentencia violabasu marco regulatorio; que existía “la imposibilidad de arbitrar medios para vaciarpozos ciegos y/o cámaras sépticas construidas en el interior de las fincas o uncostado entre pasillos”, en tanto las instalaciones internas son responsabilidad delos usuarios y que “resulta ser una orden de cumplimiento imposible, ya que laobligación de concretar la limpieza y el mejoramiento de la infraestructura precariade pozos y cámaras sépticas existentes en el Barrio, no se encuentra en la esferade su competencia” (cámara Federal de la plata, “de la serna, eduardo y otros c/aYsa sa s/amparo”. no obstante, la cámara Federal de la plata atenta a la relevanciaque tiene para la vida la accesibilidad al agua y el saneamiento, el veintisiete deenero de 2021 confirmó la decisión recurrida por aysa. 
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Dimensión operativaaysa conforma una empresa cuyo capital social es público en un 90% y un10% del capital social pertenece a los trabajadores adheridos al programa de par-ticipación accionaria, herencia del legado neoliberal en el sector. tiene unatrayectoria institucional signada por los cambios pendulares que ha tenido la in-tervención del estado en los servicios de infraestructura. así, registra huellas delo que fueron sus antecesoras aasa y osn. en la actualidad, el área de prestación de aysa alcanza 26 municipios de lapBa y caBa, con 3.363,51 km2 y una población de 14.975.514. en el caso del agua,aysa realiza la captación de agua cruda (superficial o subterránea), luego transportael líquido a las plantas de potabilización, donde se potabiliza en el caso del aguasuperficial mediante la coagulación, decantación, filtración, cloración y alcalinización.posteriormente, distribuye el agua mediante un sistema integrado por una red deríos subterráneos hacia estaciones elevadoras; el agua es impulsada a las redesprimarias (ductos grandes) y después a las redes secundarias hacia los usuarios.en el caso del agua subterránea se desinfecta y se trata mediante distintos métodosde ósmosis inversa, intercambio iónico y adsorción (aysa, 2022). se consideraque esta actividad involucra un proceso industrial que dura 24 horas, todos losdías del año. en lo que concierne al saneamiento, los efluentes domésticos e industrialesson recolectados mediante conductos que forman las redes cloacales, transportadosmediante cañerías y elevados mediante estaciones de bombeo hacia plantas de-puradoras. en estas plantas los efluentes reciben distintos tratamientos (remociónde sólidos, pretratamiento, sedimentación primaria, tratamiento biológico y clari-ficación) y luego son volcados en cuerpos de agua (aysa, 2022). se trata deprocesos que demandan el consumo de energía, por lo que aysa es el principalconsumidor de energía en el aMBa con una demanda total de 784.867.100 kWh(aYsa, 2022). aysa recurre a tres plantas de potabilización de agua superficial que se hanconstruido en distintos momentos históricos (la planta san Martín ubicada en
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caBa, inaugurada en 1913, General Belgrano en Quilmes, inaugurada en 1978, yJuan Manuel de Rosas en tigre, inaugurada en 2013). a estas infraestructurascríticas se suman 27 plantas más pequeñas de aguas subterráneas que potabilizanel 13% en distintos puntos del área de concesión y 14 estaciones elevadoras. lamayor cantidad de agua es captada del Río de la plata y el Río paraná, y en menorcantidad de agua subterránea mediante perforaciones del acuífero puelche e Hi-popuelche, un reservorio de agua a más de 130 m de profundidad. en el caso delas cloacas tiene 21 plantas depuradoras y 187 estaciones de bombeo.a poco de constituirse la empresa presentó un plan director de saneamiento2006-2020 que propuso como prioridad lograr para 2011 el 100% de la coberturadel servicio de agua y el 80% de cloaca. se reconocía que la cobertura alcanzabasolo al 84% en agua, lo que equivalía a 7.862.000 personas con acceso y un déficitde 1.500.000 y 64% en cloacas, con 5.989.000 personas con servicio y un déficitde 3.500.000. así, propuso para el periodo 2012-2020 alcanzar el 95% de poblaciónconectada al servicio de cloacas. por entonces, el área más postergada incluía los municipios del oeste con undéficit de 33% en agua y 47% en cloacas. el plan incluyó las acciones desplegadasluego en la planificación de los pMoeM. los pMoeM incluyen los planes a) de ex-pansión y Mejoras de los servicios de agua potable y desagües cloacales, b) deMantenimiento y Mejoras y c) de operaciones (Resolución 170/2010 del ex-MpFipysn, anexo 5). las obras de expansión y Mejoras son financiadas mediantetransferencias de capital del estado nacional y de los préstamos asumidos con lacorporación andina de Fomento (caF) y el Banco interamericano de desarrollo(Bid) (aGn, 2011). el primer pMoeM aprobado por la apla, Resolución 40/09, planificó inversionespara la ampliación especialmente de usuarios en los municipios de la zona suroestecon Quilmes, almirante Brown, esteban echeverría y tigre; y en el caso de lascloacas el esfuerzo estuvo concentrado en la Matanza. se trata de municipios muypoblados, con desafíos en materia de cobertura e indicadores de nBi (necesidadesbásicas insatisfechas) preocupantes en niveles altos (la Matanza, 12%) o medios
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(tigre, 11%; esteban echeverría, 10,7%; almirante Brown, 10,4% y Quilmes,9,2%) (indec, Censo 2010). en el caso del pMoeM 2019-2023, este distribuyó las inversiones en agua paraincorporar, mayoritariamente, nuevos usuarios en ezeiza, almirante Brown,ituzaingó, esteban echeverría, tigre, Morón y la Matanza, en ese orden. cabeseñalar que, de los nuevos municipios que adicionó aysa desde 2016, solo seplanificó la incorporación de usuarios en Florencio Varela y, para el subperiodo2021-2023, en escobar y presidente perón. no se proyectó la expansión en José. c.paz, Moreno, san Miguel, Merlo, pilar y Malvinas argentinas (que acumulaban unsignificativo déficit). en estos se planificaron obras de impulsión de agua superficialdesde la planta Juan Manuel de Rosas (tigre) a través de un acueducto que luegomezclaría agua de pozos existentes y de nuevas perforaciones. estas obrasestuvieron rezagadas. en lo que concierne a cobertura de acceso a estos servicios, en los gráficos 1 y2 se considera la evolución de la población a la que efectivamente aysa les proveelos servicios, lo que permite observar una evolución ascendente. el periodo de
Gráfico 1.

Evolución de la población servida de agua por AySA 

Fuente: elaboración propia sobre la base de los datos de AySA (2021)
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mayor ritmo de crecimiento tuvo lugar entre 2011 y 2013. no obstante, si seconsidera el área de la concesión inicial, la cobertura de agua alcanzaba en 2022,según aysa, al 86,62% (9.967.791 de personas) y en las áreas incorporadas pos-teriormente se reducía al 36,63% (1.270.315 de personas). en el caso de lascloacas cubría el 72,66% (8.361.424 personas) en el área inicial y se reducía al25,47% (883.192 personas).no obstante, un análisis de los datos del censo nacional de población, Hogaresy Viviendas en la argentina (2001, 2010 y 2022) en el área concesionada permitenobservar cómo se ha modificado la accesibilidad en cada municipio que tiene a sucargo (gráficos 3 y 4). así, se observa un claro déficit en el servicio de cloacas, auncuando la cobertura tendió a ampliarse, por lo que puede afirmarse que existenformas sustitutas de resolución del saneamiento, menos seguras, como los pozosciegos donde se depositan los efluentes que incrementan la contaminación de losacuíferos. Mientras que, para 2022, la caBa tenía una cobertura de 98,01% y 98,79% dehogares en agua y cloacas, respectivamente (las áreas desconectadas involucraban

Gráfico 2. 
Evolución de la población servida de cloacas por AySA

Fuente: elaboración propia sobre la base de datos de AySA (2021)
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mayormente a los barrios populares), hay otros municipios donde la coberturaera muy menor en ambos servicios. del área original que asumió aysa losmunicipios con mayor déficit incluían a ituzaingó con 50,73% y 65% de hogaressin acceso a los servicios de agua y cloacas, ezeiza con 50,73% y 65% y almiranteBrown con 45,61% y 59,41%, respectivamente. no obstante, los municipios queincorporó, más tardíamente, aysa a su área de concesión exhibían una situaciónaún más crítica. así, el déficit en los municipios de Malvinas argentinas alcanzabaal 86,17% y 90,77% de los hogares, en José c. paz al 84,98% y 91, 82%, en escobaral 72,71% y 78,48%, en Moreno al 64,16% y 68,05%, en Merlo al 58,5% y 61,05%y en pilar al 65,59% y 76,57%, respectivamente. algunos de estos municipios, sise compara la situación con 2010, se encontraban en peor situación, ya quecrecieron con mayor celeridad los hogares antes que las infraestructuras. estos sehan incorporado a la concesión tras acuerdos con el gobierno provincial y los go-biernos municipales, y en ellos aún resta desarrollar importantes obras quepermitan la efectiva conexión. 
Gráfico 3. 

Cobertura del servicio de agua en el área de concesión de AySA (2001-2022)

Fuente: elaboración propia sobre la base de datos del INDEC
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por lo señalado brevemente, las metas que impulsó la empresa desde sucreación en el plan director y en cada pMoeM no se alcanzaron y existe una deudasocial histórica en materia de provisión que afecta fuertemente a la población másvulnerable. las regiones donde se amplió la cobertura incluyen la zona oeste conlos municipios de la Matanza y Morón y la zona suroeste en almirante Brown,esteban echeverría y lomas de Zamora. en algunos de estos lugares como laMatanza contribuyó la implementación del plan agua más trabajo (a+t) queprocuró reducir el riesgo sanitario de la población sin acceso al servicio, los costosde expansión en los barrios vulnerables y generar empleo con el establecimientode cooperativas de trabajo. por último, en relación a la calidad, en la documentación relevada no seobservan problemas en la continuidad de los servicios que abastece durante 24horas. de las muestras de agua realizadas por la empresa y controladas por el

Gráfico 4. 
Cobertura del servicio de cloacas en el área de concesión de AySA (2001-2022)

Fuente: elaboración propia sobre la base de datos del INDEC
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eRas, para 2021 la conformidad según el marco regulatorio fue del 99,35% parala concesión inicial y del 98,77%, cuando se adicionan las nuevas áreas (eRas,2021). no obstante, los niveles de nitratos, aunque muestran mejoras en el periodoconsiderado, son deficitarios en las nuevas áreas de la concesión (eRas, 2022).así también en relación al tratamiento de los efluentes en la concesión originalsolo el 73,84% recibía tratamiento primario y/o secundario, siendo el tratamientosecundario del 19,6% de los efluentes, con una media muestral del 77% en laregión (eRas, 2022). esto, sumado a la población que aún utiliza pozos ciegos,conforma una fuente clara de contaminación del agua y degradación de los ecosis-temas. 
Discusiónlos servicios considerados inciden directamente sobre la salud y las condicionesde vida de la población, los recursos hídricos, suelos y ecosistemas. en la gestiónde estos servicios la literatura destaca la importancia de la distribución defunciones, por un lado, en un organismo o ente rector que defina, promueva,ejecute y rinda cuentas sobre la política, por otro, en una agencia regulatoria inde-pendiente que supervise y sancioné a las prestatarias sobre los objetivos, calidad,inversión, etc. y, por último, en empresas prestatarias de los servicios (Hantke-domas y Jouravlev, 2011). se enfatiza sobre la importancia de que la políticasectorial se articule de forma integral con la política hídrica considerando lascuencas como unidad. se trata de una arena multinivel donde se observa lapresencia de distintos actores institucionales, lo que demanda esfuerzos de coor-dinación, en el caso que se proponga como objetivo la integralidad de la políticasectorial. se entiende que la coordinación contribuye a compatibilizar acciones enel sector, evitar duplicidades y reducir conflictos e incertidumbres (pressman yWildavski, 1998). la noción de gestión del agua por cuencas hídricas como la de la gestiónintegrada de los recursos hídricos se oponen a un abordaje fragmentado del agua.en la argentina la csJn señaló que la cuenca hídrica “comprende el ciclo hidrológicoen su conjunto, ligado a un territorio y un ambiente en particular”, se trata así de
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“un sistema integral, que se refleja en la estrecha interdependencia entre lasdiversas partes del curso de agua, incluyendo, entre otras, los humedales” (csJ714/2016/RH1 “Majul, Julio Jesús c/ Municipalidad de pueblo General Belgrano yotros s/ acción de amparo ambiental”). aunque en el país se han institucionalizadolas cuencas, la gestión de los servicios de apys no se ha articulado con la gestiónde las distintas cuencas que atraviesan el aMBa (Río luján, Reconquista y MatanzaRiachuelo, etc.). por lo que predomina la fragmentación institucional en la gestióndel agua y un abordaje sectorial de los servicios considerados. lo cual contribuyea la implementación de acciones segmentadas y parciales en los servicios en el te-rritorio.en el modelo de provisión público que se conformó, aunque tiene organismosque asumen las distintas funciones de planificación, regulación y control, conpresencia de los niveles de gobierno nacional, provincial y municipal, se observauna clara centralización de competencias en las autoridades de la administracióncentral (Rocca, 2018). de hecho, el pen designa los miembros de los directoriostanto para el eRas como para el apla.4el eRas no tiene la posibilidad de fijar las tarifas, modificar las áreas deexpansión ni fijar sanciones por los incumplimientos de aysa. lo cual reduce lacapacidad de poder fijar agenda, incidir en las acciones en el sector, etc. a su vez,el financiamiento de estos organismos depende en parte de la recaudación tarifariade aysa. aunque la reestatización en 2006 implicó un cambio en la concepción del aguadesde una lógica empresarial, mercantilizada y restringida a otra que reconoce elderecho humano al apys. lo datos analizados permiten observar que existe unadeuda social importante en materia de expansión de los servicios, es decir que launiversalización aún no se ha logrado y el seguimiento de la planificación de cadapMoeM clarifica que esto no sucederá al menos en varios lustros. 
4 los directorios del eRas y de la apla tienen tres integrantes y en ambos casos dos de sus integrantesson designados previa propuesta de los gobiernos de caBa y pBa. en la apla, la presidencia la ocupa elsubsecretario de Recursos Hídricos de la secretaría de obras públicas. 
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si bien no existe una única forma de definir las empresas públicas, Kowlaski et
al. (2013) señalan que existe consenso en considerar aquellas donde la participacióndel estado en las acciones supera el 50%, en forma directa o indirecta, tanto anivel nacional como subnacional. siguiendo estas consideraciones, aysa es unaempresa que tiene una misión pública explícita, se orienta al interés general ytiene la responsabilidad por la gestión y administración de un servicio público(diéguez y Valsangiacomo, 2016).en la caracterización realizada en este trabajo se han observado distintas si-tuaciones conflictivas, entre ellas relativas a las decisiones institucionales sobrequé hacer con los servicios desvinculados, y otras judicializadas respecto a desafíosde calidad y universalización de los servicios. en este marco, los pMoen se conso-lidaron como espacios de planificación de mediano plazo de las intervenciones enel sector, de negociaciones y debates en la comisión asesora del apla, donde in-tervienen actores gubernamentales locales y cuadros técnicos que demandanobras para sus municipios. aunque se entiende que el acceso al agua potable y el saneamiento están rela-cionados directamente, en la medida en que afectan al sistema ecológico en suconjunto, la expansión de los servicios no se ha realizado de forma simultánea y seha priorizado, históricamente, el servicio de agua. no obstante, no se observanacciones de contingencia y acciones sostenidas en el tiempo tendientes a resguardara la población que aún no logra acceder al agua potable mediante la conexión a lasredes, no hay un programa de distribución generalizado de agua segura, campañasde difusión sobre la protección y mantenimiento de las instalaciones sanitarias,análisis de calidad del agua de pozos que consumen los hogares, instalaciones decanillas y tanques comunitarios, etc. el marco regulatorio comprendido en la ley 26.221 se sancionó con celeridady sin consulta de los usuarios. de hecho, los espacios de participación socialquedaron reducidos a la representación de las asociaciones de usuarios dentro dela sindicatura de usuarios. en esta sindicatura participan 29 asociaciones registradasen la subsecretaría de defensa del consumidor de la nación (Resolución eRas14/07). a su vez, el marco regulatorio creó la defensoría del usuario, un espacio
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de representación de los intereses de los usuarios en audiencias públicas, cuestionescontenciosas o de procedimientos administrativos (ley 26.221, artículo 54). aunque en el preámbulo del marco se hace referencia al carácter de derechohumano, el acceso al agua como principio que “ilumina el marco regulatorio”, nose observa en su articulado el reconocimiento explícito del derecho. la regulaciónretoma los principios de continuidad, regularidad, calidad y generalidad que ca-racterizan la prestación de los servicios públicos. se destacan dos aspectosrelevantes: por un lado, en lo que concierne a la universalización se hace referenciaa la cobertura que tiene como objetivo que los servicios estén disponibles para lapoblación del área regulada. por otro lado, se establece la implementación de unatarifa social para los hogares de menores recursos y las entidades de bien públicopor un periodo de doce meses y con posibilidad de renovarse. además de la regulación económica (sobre tarifas, por ejemplo), la calidadconstituye otro elemento activo de la regulación que establece el estado cuyo fines estimular el comportamiento empresarial en un servicio básico que se prestaen condiciones monopólicas. los patrones de calidad químicos y microbiológicosson aspectos básicos para proteger los derechos de los usuarios y se detallan en elanexo de la ley 26.221. el marco regulatorio en todo su articulado hace referenciaal agua potable, a diferencia del que rige en el resto de la pBa, que distingue entreagua potable y agua corriente. a los parámetros de calidad del marco regulatorio de la ley 26.221 se adicionanlos que se establecen a nivel nacional en el código alimentario argentino en la ley18.284. entre los parámetros químicos que se han discutido en los últimos años yque han dado lugar a distintos reclamos judicializados se destacan los niveles dearsénico. así se observa en dos fallos judiciales considerados por la corte suprema(2013 y 2014) y en instancias inferiores. la presencia de arsénico es un problemaglobal y la argentina tiene niveles altos, especialmente, en el centro de ladenominada llanura chacopampeana. el marco regulatorio establece como normamínima 0,05 mg/l, cuando a nivel nacional el código alimentario argentinoacuerda el límite de 0,01 mg/l (Resoluciones 68/2007 y 196/2007). esto no se hamodificado y conforma un frente potencial de conflicto. tampoco se ha actualizado
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el marco con relación a nuevos elementos (fármacos, pesticidas, microplásticos,entre otros). otros parámetros discutidos refieren a los nitratos y nitritos que eneste caso se acuerdan en un máximo de 45 mg/l y 0,10 mg/l, igual que el códigoalimentario argentino. 
Reflexiones finales el modelo de provisión de apys que se conformó en el aMBa tiene como pro-tagonista la empresa aysa, operadora pública de referencia a nivel regional. seobserva la presencia de distintos actores institucionales que tienen incumbenciassobre el sector y cuyas intervenciones demandan esfuerzos estatales de coordinaciónde las decisiones, especialmente para sostener las políticas públicas en el tiempo.las decisiones en el sector han quedado condicionadas por la situación macroeco-nómica en general y los cambios políticos que afectan la calidad de la prestación ylas posibilidades de expansión de los servicios. los servicios no se han extendido considerando la complementariedad delapys y del resto de los usos de los recursos hídricos. lo cual ha contribuido aproducir consecuencias negativas, como la contaminación de los acuíferos por laproliferación de pozos ciegos y sus desbordes. Más allá de los distintos actores que intervienen, la desigualdad en la coberturase expresa de forma territorial afectando, fundamentalmente, los municipios másempobrecidos. los municipios más postergados son aquellos que aysa incorporóen los últimos años (Malvinas argentinas, José c. paz, escobar, ente otros) y nohan sido prioridad en las inversiones en obras. así, coexisten hogares que accedenal agua segura mediante las redes y servicios organizados institucionalmente porel estado, otros que acceden mediante otros operadores desvinculados y aquellosque se abastecen mediante modalidades menos seguras, como pozos domésticos,acarreo o compra de agua embotellada. el horizonte por delante, cristalizado en cada pMoeM, permite observar que launiversalización de los servicios aún no está garantizada en los próximos años, es-pecialmente en las áreas más críticas. situación que vulnera los derechos humanos
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de la población desabastecida y sobre la cual recae el peso de resolver de formaindividual y/o colectiva las necesidades básicas ligadas al consumo de agua y re-solución del saneamiento. lo que la expone a mayores riesgos de consumo deagua contaminada y a realizar mayores esfuerzos económicos. en el actual contextoque transita la argentina de ajuste fiscal y profundas transformaciones en distintosámbitos de la vida social, las decisiones en el sector impulsadas por el gobiernodel presidente Javier Milei, del partido de la libertad avanza, y acompañadas porotros sectores políticos, que incluyen la reducción de las inversiones y la propuestade privatización de aysa, no contribuyen a lograr la universalización. Más aúnpermiten observar que no hay un aprendizaje del legado neoliberal en el sectorque incluyó una profundización de las desigualdades, con la desinversión, lareducción de la calidad de los servicios y el incremento de la contaminación.en futuros trabajos se ahondará en el papel que ha tenido el sindicato delsector en la reestatización de aysa y en el funcionamiento de la empresa; se tratade un actor que no se ha considerado en este trabajo. así también ahondaremosen otros trabajos sobre las fuentes de financiamiento externo y sus condicionantesen la planificación de las obras.
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