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Resumen

El aguaesun importanteactivonatural,ecológico,económicoy social.
Hade serconsideradacomoun todounitario, integradaenun ciclo perma-
nente(el ciclo del agua),dondecumplemuchasyvariadasfunciones.La
apropiaciónde todoo de partedel ciclo introduceimportantesdistorsiones
en elmismo,o en laeficienciade lasfuncionesquecumpleelaguaen alguna
de suspartes.La privatizaciónde esterecursonaturalrenovableo de suges-
tión conlíevaimportantesproblemasinmediatosy numerososinterrogantes
relacionadosconlagestiónsostenibledelaguaen el futuro.

Palabrasclave:Agua,Privatización,Gestiónde recursosnaturales,Desa-
rrollo sostenible.

AbstTact

Wateris an importantnatural,ecologic,economicandsocialactive. It
mustbe consideredas awholeunit, involvedin apermanentcycle: thewater
cycle,whereplaysa lot of differentsroles.The ownershipof apartor alí the
cycle producesan importantdeseasesin it, or on the efficiencyaboutthe
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waterfunctions,in someofits paris.Theprivatizationof thisnaturalrenewa-
ble resourceor of lis problemsandalotof questionsrelatedto thesustainable
managementof thewaterin te future.

Keywords:Water,Privatization,Naturalresourcesmanagement,Susten-
tableDevelopment.

Introducción

El aguaes unodelos recursosnaturalesmásimportantesdel planeta.
Posiblementesea,además,la sustinciamáscaracterísticade laTierra, y, sin
dudaalguna,la quehaceposiblela existenciade los seresvivos, incluido el
hombre:sin aguano hayvida. El 10% de labiomasadel planetase encuentra
en tosocéanos;el restodependeestrechamentedel aguadulcepresenteen
las áreasemergidas,continentese islas.Del total del aguaplanetariaexis-
tente,sólo unapequeñaparteconstituyeel aguaen faselíquida o gaseosa
quese encuentrainmersaen el denominadociclo del agua.41.000kilóme-
troscúbicosse evaporancadaañode lasuperficieterrestreyoceánica,yvuel-
venaprecipitar,biendirectamentesobrelosmares,o biensobrelos terre-
nosemergidos,transitandoen esteúltimo casosuperficialo subterránea-
menteporlosñosy acuíferos.De estagigantescacantidadanual,únicamente
9.000kilómetroscúbicosalañoestándisponiblesparaelhombre.Peseatodo
estevolumenessuficiente,enprincipio, paraabasteceratodala humanidad
actual,einclusoaunapoblacióndosvecessuperior.El aguano es un ele-
mentoescaso,aunquesi limitado.Renovable,perofinito. Salvandolas regio-
nesáridasehiperáridasdelplaneta,puededecirsequeelaguano esun bien
fisicamenteescaso;sinembargo,sudisponibilidadreal parala poblacióndista
muchode serladeseable.Sólo un 20% de las personasdisponende aguaen
cantidady calidadsuficiente;un 40%tiene un abastecimientoescaso,irre-
guIary en precariascondicioneshigiénico-sanitarias.El restopresentapro-
blemasmuygravesde abastecimiento.Estoindicaqueelproblemadela esca-
sezes,en muchoscasos,de índolesocial,o al menossocialmentecondicio-
nado.La respuestaa estaescasezdebeprovenir,portanto y enjustacorres-
pondencia,desdefrentesigualmentesociales.Estaaseveraciónno quitaque
seaabsolutamenteprecisoconocermuybiendesdeel puntode vistafísico-
biológico lascaracterísticas,ladin~imicay elfuncionamientode loshidrosis-
temasnaturales.Sin un buenconocimientodel recursoy susfuncionesnunca
podrásergestionadoadecuadamenteun recursoclave parael hombrey para
la naturaleza.
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El aguahasido,históricamente,un factoraglutinador.El origendealgu-
nosestadosestáligadoalos trabajosnecesariosparaunagestióncomunita-
ria de los recursoshídricos.Dependiendode laabundanciade estaencon-
trasteconlos lugaresvecinos,haconstituido(y constituyehoydíaenalgún
casodel PróximoOriente)inclusoun elementode conflicto.Lasguerrasdel
aguano sonun patrimoniocontemporáneodel solarhispano,aunqueenla
actualidadesténplenamentevigentes,conla lógicatransposiciónincruenta
quelos tiemposquecorrenimponen.Esteelementodeidentificación de
comunidadesse hatraducidoenlamayorpartede lassociedadesenelcarác-
terpúblico delagua.Con independenciade queestaseao no considerada
por los economistasortodoxosun bienpúblico desdeelpuntode vistaeco-
nómico,el sentimientoreal es queel aguaformapartede laesenciamisma
de lospueblos,almenosde aquellosconalgunossiglosde historia.

Sin embargo,la tendenciaactualesmuydiferente.Deunaetapaen que
elaccesoal aguaeratotalmentelibre,se pasóaotraenqueel controlde la
comunidaderarígido yestabacompletamenteregladosu uso.En laactua-
lidad, laaplicaciónde unavisión reduccionistade esterecurso,atendiendo
exclusivamentea su funciónproductiva,ha provocadoquelavoracidadde
los agenteseconómicosfomentensudesregulación,el incrementodesu
apropiaciónprivada,y la consideraciónde la mismacomoun objetode mer-
cadería.Estatendenciapareceserajenapor completoalasdisfuncionesque
estecomportamientopuedeprovocaral menosdesdedospuntosdevista:
social,en relaciónconlos efectosnegativosquepuedeprovocaren los sec-
toresmásdesfavorecidosde lasociedad;y ambiental,entantoen cuantolos
interesesdel capitalsonajenos(aúndentrodela lógicaeconómicamás
estricta)alos de la comunidady, en últimoextremoa los dela eficaciade
la largacadenade funcionesextraproductivas(a cortoplazo) querealizael
agua.

En estecontextoapareceenla escenamundial laprivatizacióndel agua,
comoun fenómenoextraordinariamenteextendido,y trabajandoen dos
frentes.El primeroes el intentode consagracióndelaguacomoelemento
mercantily susceptiblede sercompradoy vendidosin máslímite quelos
impuestospor losmecanismosdelmercado;estovieneocurriendotantoen
los paísesconunaregulaciónescasa,comoen los queexisteunatradición
delaguacomobienpúblico. El segundofrenteesmássutil, perono exento
de problemastantoo másgravesquelosque (al menosen teoría)pretende
resolver:la privatizacióndel suministrodelaguapotableen las ciudades.
Obviamenteestefrentees especialmentepatenteen aquellospaísesen los
quedicho suministroveníaprestándosedesdeel sectorpúblico,comoes el
casode España.
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El agua,un activonatural,ecológico,económicoysodal

SiguiendoaAguilera (1995),el aguaesalgomásqueun factorde produc-
ción.Esteautorladefinemuyacertadamentecomoun «activosocialo comunal
—en sentidoamplio—, esdecircomounpatrimonioeconómico,ecológicoy
social,enel sentidode queperteneceala sociedad, facilita un estilode vida
determinado,formapartefundamentalde lariquezade un país—aunqueni
siquieraapareceen laContabilidadNacional—y proporcionaun conjuntode
funcionesambientalesque,en definitiva, permitenel mantenimientode la
vida». Estaacertadanocióndelaguahaceenfásisen doscuestiones:lasfruciones
queprestay sumultiplicidad.No considerarambascaracterísticasensugestión
llevará,mástardeo mástempranoaun callejónsinsalida.Lavisión deMartínez
Lópezy Martín Barajas(1995) de un enfoquede demandaen lagestióndel
agua,conlíevaigualmenteaparejadaladiferenciaciónentreelaguavalorada
comorecursoyconservadacomopatrimonionatural, y losserviciasqueelagua
presta.Estosservicios (aguaparabebe¡;pararegarjardines,etc.) debentener
unaprioridadsocialdiferente,y, enconsecuencia,lacorrespondientereper-
cusióneconómicadiferencialsobreel usuario,vía tarifa progresiva.El incre-
mentode laeficienciaes asíunaconsecuenciaintrínsecade laaplicaciónde
estamanerade afrontarla gestióndelagua,porcuantolo queinteresaesofre-
ceridénticosserviciosal menorcoste.,y conelmenorconsumode aguaposi-
ble Otroeconomista(Arrojo, 1998),coincideplenamenteen laidentificación
delas funcionesnaturalesquedebecumplir el agua,considerándolasíntima-
menteunidas,y definiendoestacomoun activoecosocial.

En definitiva,el aguano es un elementotan simplecomosusencillacom-
posición químicapudieradaraentenderAdemásde lasfuncionesproducti-
vas(y loqueesmásimportante,pordelantedeellas,y antesde cumplir estas),
determinanumerosasfuncionesnaturales(incluidosprocesosdecarácterinor-
gánicomuyimportantes,comoel transportedesedimentospor losríoshasta
la líneadecosta),ecológicas,y sociales.Estasúltimas,pocasvecestenidasen
cuenta,son de lamayorimportancia,puesprecisamenteporsucarácterintan-
giMe, constituyenel sustratode muchosde losproblemassuscitadospor su
ignorancia.Puededecirse,portantoqueelaguaesun activo natural,ecológico,
económicoy social,ycomotal debeserentendidoygestionado.

Agua pública,aguaprivada

Nadieennuestropaísdudaquelagestióndelaguapartede laexistencia
de un sectorpúblicofuerte queveleporel cumplimientodelos mandatos
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constitucionalesqueconsagranel derechoal medioambientey aun desa-
rrollo económicoequilibrado.De Palacio(1995) en relaciónconlasimbio-
sis aguay estado,lo expresaasí: «unaadministraciónágil, eficazy rigurosa
queen sintoníaconlosusuariosy contandoconsuparticipación,mantenga
suindelegablefunciónde direccióny control».

En España,laLey deAguasde 1879diferenciabaelcarácterpúblico o pri-
vadodelaguaen función de suubicación.Lassuperficialeseranpúblicas,
mientrasquelassubterráneaspertenecíanalámbitode lo privado, ligadasala
propiedadde la tierra.La concepciónglobal del recursono existía.Conla
Ley 29/1985,de 2 de Agosto,de Aguas,seconsagrarondosprincipiosfun-
damentalesde lapolítica hidrológica:launicidaddelagua,comprendidaen
el ciclo del agua,y el carácterpúblico de lamisma,atravésdeldominiopúbli-
co hidráulico,de titularidadestatal.Sinembargo,comobienseñalaEmbid
(1995) «enmuchossentidoses posibletenerlaconvicción de quediezaños
despuésde lapromulgaciónde laLeydeAguas(la afirmaciónvaletodavía)el
cambionormativoproducido—enrelación tantoa las situacionesde pro-
piedadprivadaconsolidadascomoalaaplicacióndelnuevorégimenjurídico
alas aguasqtieantesde la Ley (deAguas)eranprivadasy despuésde ella
resultanseryapúblicas—,arriesgano serotracosaqueunode tantosesfuer-
zosnominalesrealizadosen el planodelacreaciónnormativaen cuantoque
determinadoshechoso acontecimientostantofácticoscomojurídicosno per-
mitenobservarla realizacióncompletade esademanialización».En definiti-
va,muchasaguassiguensiendoprivadas,pesealaLey de 1985.Yesoesasí
porqueexisten,además,algunostipos de aguasespeciales,expresamente
dejadasalmargenporel legislador,fuerade laLey deAguas.Esteesel caso
de las aguasde bebidaenvasadas,sujetasala legislaciónminera.Pesea su
volumeninsign~ficante(menosde 3 Hm3 enel año 1994,en España),lacifra
de negocioquemueveestesectores impresionante,del ordendelos 50.000
millonesde pesetasanuales,aprincipiosdela décadadelos 90.

El incrementodelconsumoy de la producciónde las aguasembotella-
das(sobretododelas denominadasaguasmineralesnaturalesy aguasde
manantial)haido en paraleloalaapariciónde numerososproblemasde can-
tidady calidaden elabastecimientode muchasciudadesespañolasde media-
no y grantamaño.Bastadecirqueenla décadade los 70, apenasse envasa-
ban0,5 Hm3/año,mientrasqueen 1990estacifrase habíamultiplicadopor
cuatro,Esteenormecrecimientoy los cuantiososbeneficiosqueproporcio-
nahaatraídoal capitalextranjero,quesuperabahaceunosaños(Durán,
1995) el 30 % del total. Estadejaciónde las responsabilidadesde lasadmi-
nistracionespúblicas(e] suministrodeaguapotableen cantidady calidad
suficientealosciudadanos)hageneradoun nichoeconómicoquehasidohábil-
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mentecubiertoporel sectorde lasaguasenvasadas.Unaprivatizacióndel agua
de bocasutil y encubierta,conrespaldolegalyel consentimientodeJactode
todoslos sectoresimplicados.

El caminodelas privalizaciones,un futuro incierto

Lasprivatizacionesdel aguase planteansegúndoscaminosdiferentes.
Porun lado,las accionesrelativasa potenciarel sectorprivadoen las aguas
destinadasa regadío.Porotro, laprivatizacióndel suministroenlas ciuda-
des.Esnecesarioplantearrápidamenteque,en elcasode España,sonvolú-
menesmuydiferenteslosdestinadosaunoya otrouso:el 80 % del total del
aguautilizadase dedicaalaagricultura,frenteal20 % de aguaurbano-indus-
trial. Sinembargo,las presionessonmuchomayoresen el entornourbano,
porfactoresmuydiversos,entrelos quese encuentranlos dosqueLlamas
(1998)considerafundamentales:la culturadela subvenciónen el mundoagrí-
cola, y la creenciade quela agricultura,si quieresercompetitivano puede
asumirloscostesrealesdelaguautilizada.Pesea estaafirmación, segúnNare-
do, Lópezy Molina (1993),no todoslos agricultoresespañolespiensanlo
mismo.Mientrasqueen Almeríaestándispuestosapagarmásde 15ptapor
metrocúbicoutilizado, en otrospuntosdel país,sobretodoen aquellosen
losqueel aguaabunda,no sepagaporaguaconsumida,sinoen funcióndela
superficieregada,situándosepordebajodeunapesetapormetrocúbicode
aguautilizadaprocedentede lasinfraestructurashidráulicasdelestado.

En cualquiercaso,en el mundoagrícolalastendenciasapuntanhaciala
introducciónde losmercadosdelaguay haciala instauracióndel modeloale-
mánen laconstrucciónyaprovechamientodeciertasinfraestructurashidráu-
licas.

El temade losmercadosdel aguahasido tratadoen losúltimos tiempos
por numerososautores,sobretodo a partir de experienciasen EEUU. En
España,los mercadosdelaguahansidomuchomáslimitados, destacando
nítidamenteel casode las IslasCanarias,dondela existenciade unalegisla-
ción propiahapermitidoelmantenimientode lapropiedadprivadadelagua
subterránea,y la instauraciónde un «mercado»de la misma.

Aguilera (1991) hacenotarquepesea queel análisiseconómicocon-
vencionalexplicael funcionamientodel mercadocomoun procesodecom-
petenciaentreiguales,rarasvecesestaigualdades cierta,perdiendoel con-
ceptode eficienciagranpartedel sentidooriginal,entendiendoestacomo
laasignaciónde los recursosalosusosmásproductivos.Paraél, el concepto
de eficienciay, portantoel de precio,dependenestrechamentede ladistri-
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bucióndel poderpolítico y económico,así comodelmarcoinstitucionalo
paquetelegislativoqueregulelas transacciones.Cuestionaque,parael caso
de Canarias,y suponiendodosúnicosusosdelagua(turismoy agricultura),la
informaciónfacilitadaporel preciodel recursopermiteafirmarquelarea-
signacióndel mismoentreambosusosconstituyaun procesoeficiente;de la
mismamanera,cuestionaquelaasignaciónprivadade los derechosde pro-
piedadconduzca—graciasalmercado—a dichaeficienciateórica.

El procesode reasignaciónde usosen Canariasparecedesplazareluso
del aguahacialaactividadturística,expandiéndoseestaacostade laagricul-
tura,y conelpreciodel aguaenalza.Estaúltima semuestraincapazdecom-
petir con el turismo,o dicho deotra manera,es menosproductiva.Aguilera
(1991) llamalaatenciónsobrecomoseignorantantoladesigualdadecono-
micade loscompetidorescomola existenciade otrasalternativastecnológicas
de producciónde agua(desalinizacióny depuración)cuyo «costesocial»es
menoral costesocialdedetraerelaguadelaagricultura.Aquí reclamaquese
considerela agriculturano sólo unaactividadqueproporcionaproductos
agrícolas(el productoprivadoapropiablepore) agricultor>,sino tambiénun
productosocial de granvalor,comoelpaisaje,delqueno se apropia.Preci-
samente,quien se ~<apropia»de él, sin pagarademás,es el sectorturístico,
que,paradójicamentesufreun descensode suactividad,entreotrasrazones,
por lapérdidadecalidaddelpaisajecanarioen algunossectoresdebidoala
desapariciónde lasuperficieagrícola.

La experienciadelmercadodel aguasubterráneaen Canariasno pare-
ce,por lo tanto,un ejemploalimitar máximesi se tieneen cuentaotroindi-
cador—estefísico, no económico—,comoesel alarmantedescensode las
láminasde aguadelsubsuelo.

Porotro lado,Garrido (1997) matizala cuestióndelosmercadosdelagua
engeneral,en el sentidoque«por simplese intervenidosquepuedandise-
ñarse,sonde difícil implantación».Esteautorcitael casode Chile, dondela
legislaciónautorizalaexistenciade mercadostutelados,perodondelaprác-
ticaha demostradoquelasconductasmonopolísticasse hanimplantadopor
partede lasempresashidroeléctricas.Endicho paísparecequelasprivatiza-
clonesrealizadasrecientementehangeneradoactuacionesde elevaciónarti-
ficial de los preciospor partede lasgrandesempresasmineras,principales
compradorasde lasconcesionesde agua.

Comoejemplopositivo,se citafrecuentementeel casodelBancodeAguas
de California (EstadosUnidos),quefuncionóduranteunosmesesdel año
1991,despuésdecuatroañosdesequía.El intercambiomayoritariode aguase
produjoentrelosagricultoresqueposeíanpozosy lasinstitucionesencargadas
delsuministrourbanoeindustrial.Comodetallecurioso,cabedestacarlaenor-
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mediferenciaentrela demandade aguaexistenteapiioñ, presentadacomo
absolutamentenecesaria,y la satisfechafinalmentetrasla instauracióndelmer-
cado,notablementemenor.En elcasodelademandaagrícola,bajóun 50% y
en elde lademandaurbano-industrialun 11% (Khelladi, 1999).

El modeloalemánde financiaciónde infraestructurasno parecemuy
fácilmenteaplicablealasobrashidráulicas,debidoaqueen laprácticasupon-
dnaun incrementode loscostesrepercutidosalusuario(si se empleala vía
de la concesiónala empresaconstructora),o de lo contrario,supondríaun
dificilmentejustificableejerciciode escamoteofinancierodeldéficit público
(Llamas,1998).

En elsectordel abastecimientourbanoes dondela tendenciaprivatiza-
doraes másacusada,conunaenormeavalanchadecapitalmultinacionalen
numerosospaíses.La concentracióny la tendenciaal oligopolio esmanifies-
ta, generándosegigantesfinancierosquepactancondicionesconlaspropias
administracionesimposiblesde cumplir porotrasempresasde menortama-
ño. Estascondicionesparecenir, en un primer momento,en contrade los
propiosinteresesempresariales(comopuedeserlaexistenciade un canon
inicial muyelevadoporlaconcesióndel suministrode agua),pero,en últi-
ma instancia,elúnicoperjudicadoes el ciudadano,queacabasoportando
un brutalincrementode lastarifas.

Las privatizacionesdelsuministrotienenun campoabonadoen casitodos
los continentes:existennumerososejemplosconocidosen EstadosUnidos,
Europa,Américadel SuryAustralia.En Sudaméricalas privatizacionesen
generaly las relacionadasconel aguaen particularconstituyenun proceso
imparable(I4ecquet,1997),aunqueestárepresentandounaseriede riesgos
paralasociedaden general,comoapuntaAnjos (1997).

Los casosconcretosenquese tieneconocimientodeunaevaluacióndel
procesoprivatizadorsonconcluyentes.Khelladi (1999) citadospaísesen los
quelas experienciasno hansidonadasatisfactorias,por motivosdiferentes.
En el casode EstadosUnidos,las privatizacioneshanocasionadounacaída
en picadode lasalubridaddel aguapotableen muchasciudades,debidoa
loscostesqueparalasempresasrepresentanel cumplimientode lanormati-
va establecidoal efecto.

Millones de norteamericanoshanestado,entrelosaños1993y 1994,con-
sumiendoaguacontaminadaporplomo,pestiridas,yproductosdoradosvolá-
tiles. En otrasocasiones,el problemahaderivadode lapresenciamasivade
coliformesfecalesu otrosmicroorganismospatógenos,comoel temible cryp-
tosporidiurn.

En elcasode GranBretaña,las privatizacionesrealizadasentre1990y
1994 significaronun aumentoinmediatodel 55% del preciodel agua.Las
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empresasrealizaronimportantesbeneficios,pesea lamultiplicación deave-
ríasen la red de suministro,quesevió fuertementedeterioradapor la falta
de inversiones,y unaclarísimadegradacióngeneraldelservicio.

En España,la oleadaprivatizadoraha llegadoya a muchasgrandesy
medianasciudades:Barcelona,Oviedo,Granadaó Toledosonla puntade
lanzade un auténticoterremotoeconómicoquerecorreel paísde nortea
sury de estea oeste,estimadoen un volumende negocioanualdeunos
450.000millonesde pesetas.

Herrera(1996)describelasituacióndelaciudadde Toledo,quepuede
serperfectamenteilustrativade un casomediotípico español.El canonini-
cialpagadoporlaempresaprivadaadjudicatariadel serviciomunicipales de
1.500millonesde pesetas,a los quehayqueañadirun canonanualvariable
(del ordende 100 millonesde pesetas),en funcióndelvolumenfacturado.

Estecanoninicial representa,obviamente,un incrementonotablede los
costesfinancieros,siendoal tiempounabarrerainfranqueableparamuchas
empresaspequeñasde ámbitoregionalo nacional.La penetracióndel capital
multinacionalestáasegurada.

Lascontrapartidasquerecibelaempresaadjudicatariasonclaras:una
concesiónalargísimoplazo (25, 50 ó 75 añosenalgunoscasos),y el estable-
cimientode unabasetarifariaconlas suficientesgarandasparaquelaope-
raciónsearentableeconómicamente.Estose traduceparaelciudadanoen
el incrementodel preciopagadopor la utilizacióndel serviciode abasteci-
mientode aguapotable,avecesde maneramásquerelevante(hastael 300%
seha llegadoa producirde subidaen algúncaso).Comoefectoscolaterales
estántambiénlos siguientes:tendenciaareducir loscostesde producción,
conlas mínimasinversionesen mantenimiento;nulaconcienciade ahorro
deagua,en tanto en cuantosuponeunapérdidaen la cuentade resultados
dela empresa;y posiblepérdidaen los nivelesde calidaddel aguasuminis-
trada,por lacarestíade losmecanismosperiódicosde control.

Epilogo

Comoconclusiónfinal, convienerepasaralgunasde lasconsideraciones
expuestas.En primerlugar, lasprivatizacionessuponenunavisión limitativa
del recursoagua,puessólo tienenencuentasufunciónpinductiva,no sien-
do estalaúnicaa contemplarEl aguaha de sergestionadanecesariamente
demaneraglobal, consecuentementeconsuconsideracióncomoactivonatu-
ral, ecológico,económicoy social.Estagestiónconvienequeseaatravésdel
sectorpúblico,únicagarantíade quesecumplenlosestándaresdecalidady
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cantidaden losserviciosde suministrosde aguapotablealas ciudades.Esto
esasíporquela lógicaeconómicade lasempresasprivadasentraen claracon-
tradicciónconunagestióneficiente,ahorradora,y desdelademanda,del
agua.En definitiva, laprivatizacióndelaguaconstituyeun problemaadicional
másqueunasolución,en tantoqueno solucionaningunode losgrandespro-
Nemasplanteadosenlaspolíticaspúblicasdelaguaen España.Con estepaso
únicamentese conseguidaincrementarel preciodelaguaurbana,conlascon-
siguientesrepercusionesnegativasenlasrentasmásbajas,y lapérdidadelcon-
trol públicoy de laparticipacióndirectae indirectade losciudadanosenun
sectortan clavecomoel delabastecimientourbano.Porúltimo, no segarantiza
en absolutounagestiónsostenibledel recurso,al entraren claracontradic-
ciónla lógicaeconómicadelosbeneficiosempresarialesconlaconservación
de todaslasfuncionessocioambientalesquerealizaelagua.Las privatizacio-
nesde hoypuedenponerenpeligrolaconservacióndelaguadel mañana.
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