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ANALISIS ESPACIO-TEMPORAL DE PRODUCTORES Y RECEPTORES DE
EXTERNALIDADES EN LA PRESTACION DEL SERVICIO DE AGUA POTABLE Y
SANEAMIENTO EN EL AREA METROPOLITANA DE BUENOS AIRES

Luis A. Silva®

Resumen

Desde mediados de la década de 1990, el Area Metropolitana de Buenos Aires (en adelante
AMBA) se ve afectada por la elevacion progresiva del nivel freatico (cominmente conocido
napa freatica), producto del desbalance de los acuiferos. Algunas de las formas en que este
fendmeno impacta en el capital fisico - estructural del AMBA son inundacion de sétanos,
alteracion de la salud de los afectados, pérdida de forestacion, problemas de fundacion en

infraestructura diversa, deterioro de pavimentos y desvalorizacion de las propiedades.

En este contexto, el objetivo del presente trabajo es realizar un recorrido explicativo de la
dimensién espacio-temporal del productor y receptores de externalidades de un estudio de
caso: el desbalance del sistema hidrico subterraneo (ascenso del nivel Freatico) en el AMBA
como externalidad de la expansiéon del servicio de agua y saneamiento utilizando, como

herramienta para ello, el marco conceptual propuesto por Moreno Jiménez (1995).

Palabras claves: nivel, freatico, externalidades, productor, receptor

Summary

Since the mid-1990s, the Metropolitan Area of Buenos Aires (hereinafter AMBA) is affected
by the progressive elevation of the water table (phreatic commonly known), product of the
unbalance of the aquifers. Some of the ways in which this phenomenon has impact on
physical capital - structural of the AMBA are flooding of basements, alteration of the health
of those affected, loss of forestation, problems of Foundation in different infrastructure,
pavement deterioration and devaluation of properties. In this context, the objective of the

present study is to realize an explanatory dimension travel producer spatio-temporal and
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receivers of externalities of a case study: the imbalance of water system underground (rise of
the water table) in the AMBA as externality of the expansion of water and sanitation service
using, as a tool for this purpose, the conceptual framework proposed by Moreno Jimenez
(1995).

Key words: groundwater, externalities, producer, receiver

Introduccion

Las politicas y planes de expansion y gestion de agua y saneamiento estan definidos por una
estrecha relacién entre éstas y los diversos impactos socioecondémicos y ambientales que se
generan. La constante expansion de la infraestructura de agua y saneamiento y las
regulaciones en la gestion del recurso hidrico que la acompafian, tiene un impacto directo
sobre el sistema hidrico subterraneo, segun sea el caso, en términos de disponibilidad y/o de
calidad y/o de equilibrio piezométrico, provocando consecuencias sociales, econdmicas,

ambientales y politicas de diferente magnitud y alcance.

Dicha situacion puede analizarse desde la I6gica de “productor y receptores de externalidades
y la calidad ambiental”, cuyo alcance varia en funcion de la dimensién espacio-temporal que

se considere.

En amplias porciones de territorio del AMBA el Estado Nacional (través de la concesion
Aguas Argentinas primero y AySA -Agua y Saneamiento Argentinos- después) desarrolla,
desde hace casi dos décadas, un plan de expansién del servicio de agua potable y cloacas, con
el rio de La Plata como Unica fuente de provision, desafectandose progresivamente los pozos
de bombeo domiciliarios. Ello produjo la recuperacion paulatina de los acuiferos, provocando
un perjuicio a la comunidad que se traduce en inundacion de sotanos, alteracion de la salud de
los afectados, pérdida de forestacion, problemas de fundacion en infraestructura diversa,

deterioro de pavimentos y desvalorizacién de las propiedades, entre otros.

Definiciéon de externalidad

En palabras de Rocasolano (2002) una externalidad es “el beneficio o perjuicio que recibe un
agente econdmico como consecuencia del acto de produccién o consumo de un segundo
agente econdmico”. De esta manera, la externalidad puede darse en un flujo bidireccional

entre las dos categorias (productor — consumidor; consumidor — productor) o al interior de
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cada una de ellas (productor — productor; consumidor — consumidor). Es decir, que la
dimension o alcance de la externalidad puede tener varias aristas desde las cuales introducirse

en su analisis.

Por otra parte, si se considera el tipo de efecto que la externalidad produce al afectado, se
definen dos clases de externalidad: positiva y negativa. Con respecto a ésta Ultima,
Rocasolano afirma que es la méas habitual.

Debe tenerse en cuenta que, para cubrir todo el espectro referente a la cuestion de la
definicion y tipos de externalidades, cabe mencionar que las mismas (sean positivas o
negativas) no solo pueden ser originadas por las actividades de produccién y/o consumo, sino
que también se producen externalidades por el “hecho de no hacer nada”. La falta de controles
a las actividades por parte del Estado (tanto las privadas como las publicas y las mixtas), la
ausencia de politicas con objetivos claros, la ausencia leyes adecuadas o el no cumplimiento

de las mismas generan un estado de inmovilidad, de no ejercicio de la toma de decisiones.

No obstante ello, podria afirmarse que las externalidades cumplen un rol importante para el
Estado al ser utilizadas como justificacion para muchas de sus acciones traducidas, por
ejemplo, en ejecucion de diversas politicas de compensacion, desarrollo de estudios y

proyectos y controles.

La propuesta conceptual: Externalidad, ambiente, espacio y tiempo

El estado de las condiciones ambientales o calidad ambiental, se halla directamente asociado a
los costes y beneficios indirectos. Estos, segin Kox (1973), se manifiestan con mayor
intensidad en las ciudades debido a la densidad de los agentes.

La externalidad espacial hace referencia a los impactos y ventajas/desventajas posicionales a
la vez que explica las dinamicas territoriales y se convierte en un instrumento de intervencion

en el andlisis de las cuestiones medioambientes y de bienestar (Moreno Jiménez, op. Cit.).

Las externalidades podrian considerarse como una suerte de motor de los cambios
territoriales, por cuanto supone ventajas o desventajas no cobradas o pagadas. De esta forma
se generan tensiones; a mayor externalidad, mayor sera la tension que dinamiza los cambios
territoriales. Por ejemplo, un plan del Estado para proveer de infraestructura en un sector
puntual, puede crear en algunos la idea de una oportunidad y querer aprovecharla, o bien
puede ser considerada una desventaja y pretender hacer desistir al Estado de dicho plan.



Ahora bien, si media una compensacion econoémica, afirma Moreno Jiménez (op. Cit.) “la

consecuencia mas verosimil es el equilibrio espacial”.

De igual modo, como en cierta forma ya se ha dicho al definir externalidad, la presencia de

externalidades espaciales reviste particular importancia para el Estado debido a:

- Su responsabilidad de proveer bienes y servicios en funcion de lograr un desarrollo

equitativo del territorio y una dptima calidad de vida;

- Instrumentacion de politicas compensadoras (impositivas, multas, etc.) sobre el sector

responsable de los efectos indirectos.

En este marco, Moreno Jiménez propone un marco conceptual para la construccion de una
herramienta que permita identificar, medir y analizar externalidades en funcion de la
dimension espacio-temporal de sus agentes (productores y receptores). Dicho marco, que a
continuacion se describe tiene, segun sus palabras, la caracteristica de poseer esta “doble
dimension espacio-temporal que hasta ahora no ha sido convenientemente integrada”, y
continua diciendo que “para que pueda hablarse de interaccion (efecto real) entre quien genera

y quien recibe la externalidad se precisa una confluencia espacio-temporal:

a) Produccién. La produccion de externalidades (por actividad o agente) es funcion de:
- Naturaleza espacial: puntual, lineal o areal;

- Magnitud y escala de la actividad: Aqui se considera también, la posibilidad de

variaciones escalares;

- Tipo de actividad: impacto o conjunto de impactos generados y que deben ser

catalogados;

- Caracter estatico o movil.

b) Recepcion. Las consecuencias para los receptores varian segun que factores que
condicionen el riesgo o la percepcién que tengan, dando dimension y sentido al impacto o

conjunto de impactos:
- personas o actividades afectadas;

- Atributos  personales: edad, sexo, nivel socioeconémico, educacion,

personalidad/preferencias, estado mental, fisico y de salud, etc.;



- Atributos de las actividades: funcion, extension espacial, tecnologia, etc.;
- Sise esono usuario de la actividad «productora» de impactos;

- Caracter estatico o movil.

c) El impacto. Definido por tipo y la magnitud, que seran modulados por el espacio y el

tiempo.

d) Tipo. Desde el punto de vista de los receptores se diferencia una variedad de estimulos, por
lo que resulta necesario distinguir entre personas fisicas, actividades o usos del suelo. Esta
diferenciacion es importante, ademas, al momento de definir y adoptar una técnica de

medicion (sensores, encuestas, etc.).

e) Magnitud. O importancia del tipo de efecto. Estara considerada segn las dimensiones

espacio y tiempo.

f) Espacio. Moldea el impacto mediante:
- Rasgos fisicos: topografia, hidrografia, etc. Ubicacion de productores y receptores;

- Proceso/forma de transmision o difusion espacial: permitira determinar intensidad,

alcance y forma del campo de impacto.

g) Tiempo. Los efectos se proyectan temporalmente:
- Duracién de la exposicion del receptor.
- Persistencia del efecto.
- Velocidad de los moviles.
- Cadencia/periodicidad de la produccién, etc.

Sobre la base de este esquema conceptual se procedera, a partir de aqui, a desglosar y

explicar el estudio de caso propuesto.



El problema

El AMBA o0, més precisamente, los sectores del AMBA servidos por AySA (Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y 17 partidos del Gran Buenos Aires) se ven afectados por
anegamientos debidos a la surgencia de agua proveniente del subsuelo: agua freatica (figura
n®1). La envergadura de esta situacion, demanda la plena atencién de las autoridades y de los

organismos especializados.

Figura 1: Esquema de afectacion por agua freatica
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Fuente: Ministerio de Desarrollo Urbano - GCBA

El origen del problema se halla en el desbalance del sistema hidrico subterraneo, que se
manifiesta en la elevacion progresiva del nivel freatico (se denomina nivel fredtico o napa
fredtica al techo del Acuifero libre, en este caso los acuiferos Pampeano y Pospampeano, cuya
base se encuentra a una profundidad de 30-35m. Al ser la primera unidad hidrogeoldgica en el
perfil, su techo fluctia libremente). Ello dio pie a una discusion sobre las causas del
fendbmeno, su relevancia y las responsabilidades y actores involucrados, creandose una
complejizaciébn ambiental, econdémica y politico-institucional caracterizada por la
participacion, durante un periodo considerable (unos 14 afios), de prestadores privados de los
servicios de agua y saneamiento, la creacién de entes reguladores y los reclamos de

particulares mediante la accion directa o a través de las defensorias.

Este problema que afecta a aquellos sectores del AMBA servidos por AySA (mapa n° 1) tiene
sus raices en la década de 1990, a partir del plan de expansion de los servicios de agua potable

y cloacas que se inicia con la privatizacion de Obras Sanitarias de la Nacion (afio 1993).
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Inundacion de sétanos (aun en zonas altas), anaerobiosis (pérdida de forestacion), problemas
de fundaciones en diversos tipos de infraestructura, afloramiento de agua en zonas bajas con
terrenos anegados, revenimiento de pozos ciegos (en el GBA), aguas contaminadas en
contacto con la poblacion, diversos problemas de salud, destruccion de pavimentos y veredas
por desestabilizacion de suelos y desvalorizacién de las propiedades, son algunos de los
perjuicios al capital fisico - estructural y ambiental del AMBA y, por ende, a la comunidad.

Mapa n°1:

Area de prestacion de AySA

TIGRE

SAN
FERNANDO
SAN
ISIDRO

VICENTE
LOPEZ

SAN
MARTIN

TRES DE
HURLINGHAM FEBRERO CAPITAL
FEDERAL

ITUZAINGO
MORON

AVELLANEDA

LANUS

QUILMES

LOMAS DE
LA MATANZA ZAMORA

ALTE.
BROWN
ESTEBAN
EZEIZA ECHEVERRIA

Fuente: AySA



No obstante se evalud para el presente trabajo, como posible causa, el aumento de los valores
medios de precipitacion. La lectura y analisis de estudios realizados al respecto (Auge, 2001)
y de los registros de precipitacion del Servicio Meteoroldgico Nacional correspondientes a las
ultimas dos décadas (1990 — 2010) para las estaciones de Villa Ortuzar, Aeroparque, Ezeiza 'y
El Palomar, permiten observar que las variaciones interanuales del régimen de precipitaciones
no tendrian mayor incidencia en la progresiva elevacion del nivel freatico, debido al alto
grado de impermeabilizacion del suelo urbano. En el caso de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, por ejemplo, la superficie de espacios verdes (areas de infiltracion) es de
aproximadamente el 20% de su territorio (Silva, 2008). Para el resto del AMBA, si bien no se
dispone del dato duro, es posible observar mediante el analisis comparativo de fotografias

aéreas, que la desaparicion de espacios de infiltracion ha ido en aumento.
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De esta manera, la discusion retorna al planteo original que involucra los aspectos de calidad
ambiental, econdémicos y politico-institucionales en lo referente a planificacién y gestion
territorial y de recursos hidricos, poniendo el acento en la ausencia total o parcial de

planificacion adecuada del crecimiento urbano, manifestada en intervenciones, a través del
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tiempo, tales como pérdida de espacios verdes (publicos y privados), entubamiento de
arroyos, clausura de pozos de bombeo domiciliarios e industriales, insuficiencia de redes de
saneamiento, construccién de nueva infraestructura hidrica, etc. Pareciera ser que en ningun
momento se evaluaron consecuencias ambientales y espaciales de mediano y largo plazo
(Silva, 2009).

La expansion de la red de suministro de agua potable llevada adelante por la empresa
concesionaria Aguas Argentinas desde 1993 y AySA, desde 2007, con el rio de La Plata como
unica fuente de provision, produjo una importante disminucion del bombeo con
perforaciones. Simultdneamente la red de desagles cloacales no creci6é al mismo ritmo que la
red de agua potable, lo que implica otro aporte extra al sistema de agua subterranea. A ello se
le suman las pérdidas por filtraciones debidas al mal estado de muchas secciones de la red de
agua potable que, segun estimaciones realizadas por el Instituto Nacional del Agua, estaria
actualmente entre un 30% y 40% del volumen total diario inyectado a la red (AySA declara
una inyeccion diaria de 6.000.000m?).

No se tuvo en cuenta asimismo, que los arroyos como areas de descarga natural han
desaparecido hace ya mucho tiempo? que las grandes obras de infraestructura como las
autopistas y la futura expansion de la red de subterraneos, la construccion de nuevos grandes
conductos de transporte de aguas pluviales (como los tuneles aliviadores de los arroyos Vega

y Maldonado) se comportaran como auténticos diques para el drenaje natural subsuperficial.

Lo dicho hasta aqui, reviste vital importancia para comprender la estructura y desarrollo del
estudio de caso propuesto ya que expone la naturaleza y evolucién espacio-temporal de
productor, receptores y efectos. Sin embargo, en virtud de aprovechar al méximo la propuesta
conceptual de Moreno Jiménez, se ahondara un poco mas en cada uno de los elementos
constitutivos de la problematica, mediante una ordenada aproximacion a la definicion y

naturaleza de los mismos.

Los elementos del problema

Se comenzara diciendo que los elementos constitutivos del problema del ascenso del nivel
freatico (definido como externalidad) en el AMBA son cinco: productor, receptor, impacto,

tiempo y espacio. Todos ellos, que a continuacion se detallan, confluyen estableciendo una

? Los arroyos y cafiadones que surcan el territorio del AMBA comenzaron a entubarse en la primera mitad del
Siglo XX.
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corriente de flujo multidireccional que determina la dindmica del problema en todos sus

aspectos y dimensiones:

Productor: Se define como productor a AySA la actual empresa de agua y saneamiento,
creada por el Estado Nacional luego de la estatizacion de Aguas Argentinas (ex Obras
Sanitarias de la Nacién). Sus factores relevantes son:

- Naturaleza espacial: Mediante el desarrollo de kilometros lineales de caferias y
conductos conforma una red que presta servicio arealmente a la CABA y 17 partidos

del GBA (mapa n° 2. Es solo a los efectos de visualizar el area de prestacion);

Mapa n° 2
Cantidad de usuarios de agua potable segun partidos del area de prestacion.
Afio 2001
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- Magnitud de la actividad: El servicio cubre parcialmente la superficie del area de
prestacion (unos 1.800km?), alcanzando a unos 8.500.000 millones de usuarios, de los

cuales unos 6.200.000 tambien son servidos con cloacas. El objetivo declarado por
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AySA es llegar al 100% de cobertura del &rea de prestacion (alrededor de 11.000.000

de usuarios con agua y cloacas).

Tipo de actividad: Su actividad es la provision de infraestructura y servicio de agua

potable y cloacas. Genera un conjunto de impactos tanto positivos como negativos.

Caracter: Actualmente y en el mediano plazo es de cardcter movil, pues la red de

servicio continlia extendiéndose, hasta lograr el objetivo mencionado anteriormente.

Receptor:

Tipo de agente y uso afectado; Los afectados son personas fisicas, actividades
comerciales, recreativas y Estados municipales. Todos ellos se agrupan en territorios
jurisdiccionalmente diferentes, hecho que genera tensiones intra e interterritoriales en
demanda de atencion. Los receptores privados demandan a los Estados Municipales,
mientras que estos al ser también receptores, demandan a iguales niveles de Estado y a
niveles superiores (Provincial y/o Nacional). Se establece asi un tejido de tensiones

territoriales entrecruzado y complejo.

Atributos: Personas fisicas de todas las edades, sexo, nivel socioeconémico y
educativo; actividades comerciales de rubros varios incluyendo el rubro inmobiliario
(alquileres y ventas); algunos clubes y espacios deportivos; patrimonio publico tal
como arbolado, veredas y pavimentos, son los atributos que personalizan y definen las

caracteristicas basicas de los receptores del abanico de receptores involucrados.

Receptor en funcion del productor: En este caso los afectados son los usuarios de la
actividad productora de los impactos y la infraestructura puablica y privada y las

actividades economicas radicadas dentro del area de prestacion.

Carécter: Es movil pues, la fluctuacion del nivel es constante y aparecen nuevos
sectores afectados conforme pasa el tiempo. Ello se relaciona directamente con la

desatencion del problema por parte de los responsables
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Impacto: considerados segun tipo, magnitud y receptores
IMPACTOS
TIPO MAGNITUD PERSONAS | PROPIEDADES | ViA PUBLICA | ACTIVIDADES | ESTADO
Problemas de fundacion en diversos tipo de
infraestructura (movimiento y hundimiento de X X X
cimientos);
Humedad de cimiento, resquebrajamiento de X X x
revoques y pintura, fisura de paredes);
Hundimiento de veredas y pavimentos; X X X
Sétanos anegados con hasta 1m permanente
Estructural . .
de agua (deterioro de piso y escalera,
reubicacion de tableros de electricidad por X X X
riesgo de electrocucion e incendio a raiz de la
presencia de agua);
Rotura y adaptacién de sé6tano para la X X x
colocacién de bombas de achique.
Filtraciones en pisos y paredes (presencia de X X X
agua en distintos sectores de una propiedad).
Aguas contaminadas en contacto con la
B ] ) X X X X X
poblacién por la permanencia del anegamiento;
Proliferacién de especies de insectos
) ) X X X X X
oportunistas (mosquitos, moscas, etc.
Excesiva humedad en el ambiente; X X X
Ambiental
Malos olores; X X X
Pérdida de forestacion (las raices de especies X y «
que requieren poco agua se pudren);
Revenimiento de pozos ciegos (en el X X X
Conurbano)
Problemas respiratorios debidos a la humedad y el
X X X
mal olor
Salud transmision de enfermedades infecciosas por la
X X X
proliferacién de insectos
Estrés como consecuencia de la presidn psicoldgica X X
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de la situacion
Consumo eléctrico para funcionamiento de bombas
X X
de achique
Compra instalacién y mantenimiento de bombas
X X
de achique
Reparaciones de las estructuras afectadas X X X X X
Reposicién de arbolado publico X X X X
Econdmico
Repavimentacion X X X X
Reparacion de veredas X X X X
Desvalorizacion de propiedades afectadas X X
Imposibilidad de alquilar propiedades afectadas X
Gastos médicos X X
Espacio:

El AMBA se localiza en un sector de la Llanura Pampeana denominado Pampa
Ondulada. Sus suaves colinas son producto de la erosion fluvial de los cursos que

cruzan su territorio y drenan en el rio de La Plata.

El productor se ubica puntualmente aguas abajo, desde donde desarrolla su red hacia
toda el area de prestacion. Los receptores, en cambio, se distribuyen arealmente en

toda la superficie del area de prestacion.

El agua, vehiculo de los impactos en este estudio de caso, escurre en sentido de la
pendiente, buscando siempre su nivel de base. En el transcurso de su camino hacia el
nivel de base (rio de La Plata), va atravesando sectores cada vez mas densamente
urbanizados, encontrando a su paso distintos tipos de interferencias al escurrimiento
(cursos entubados, subtes, niveles de subsuelos, etc.) que contribuyen a agravar ain
mas la elevacion del nivel freatico localizadamente. Cuando estas localizaciones se
asocian por proximidad, se obtienen areas de afectacion con diferentes grados de

densidad de impacto.
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Tiempo:

- Los receptores llevan un considerable tiempo expuestos al problema (desde la segunda
mitad de la década de 1990). Es importante sefialar que el problema se inicia unos

pocos afios después de la privatizacion de Obras Sanitarias de la Nacién, en 1993.

- Los efectos tienen perduracion en el tiempo, pues no se toman medidas en concreto
para su mitigacion, principalmente como consecuencia de las responsabilidades
difusas que surgen de reclamos cruzados, permitiendo a los responsables reales y
potenciales, desviar el eje de la discusion hacia una puja por tomar distancia del
problema y evitar la erogacion de dinero para atenderlo. Este accionar lleva,
inevitablemente, a la generacion de costos / efectos indirectos, los cuales terminan
siendo mas onerosos que asumir desde el primer momento la tarea de dar tratamiento a

la problematica.

- La produccion es permanente pues la actividad también lo es, al igual que la demora
en la ejecucion de las inversiones de mantenimiento y la falta de una politica integral
de gestion hidrica metropolitana, todas ellas acciones fundamentales en la
contribucion a disminuir costos y efectos, reduciendo las tensiones productor —
receptor, receptor — territorio (demanda de los afectados al Estado Municipal,
encargado de la gestion, desarrollo y control del territorio de su jurisdiccion) vy
territorio — territorio (es decir, entre territorios con jurisdicciones diferentes y

localizaciones diferentes: aguas arriba - aguas abajo).

Reflexion final

La aplicacién del marco conceptual propuesto por Moreno Jiménez para el desarrollo de
investigaciones que permitan medir y analizar la dimension espacio-temporal de productores
y receptores de externalidades, a la comprension del problema del desbalance del sistema
hidrico subterrdneo en el AMBA, cuya manifestacion es el ascenso del nivel freatico, arroja
como resultado un conjunto de ventajas que facilitan y enriquecen el ordenamiento,
definicion, interpretacion y analisis de la informacion y los elementos constitutivos del

mismo.

La complejidad politica, econdmica y ambiental, de sus causas y efectos, hacen dificil su
abordaje desde esquemas conceptuales carentes de herramientas adecuadas para el analisis

dindmico de las improntas espaciales y temporales de la cuestion de las externalidades. Por
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ello, continuar el tratamiento de la problematica en el marco del esquema de analisis aqui
propuesto implica el gradual desarrollo de una nueva metodologia o, si se quiere, explorar y
explotar las potencialidades de una metodologia no utilizada en plenitud, para ser aplicada a

una problematica desatendida desde las ciencias sociales, al menos en relacion al AMBA.

Se ha podido observar claramente, a lo largo del trabajo, la construccion del problema en el
espacio y su evolucién temporal, como se caracterizan productor y receptores de las
externalidades y como interactian disefiando un tejido de tensiones, consecuencia de la

externalidades negativas en juego.

Por otra parte queda claro que, si bien la situacion planteada en este estudio de caso esta
atravesada por decisiones politicas y de gestion, éstas indefectiblemente estan regidas por un
conjunto de reglas que en apariencia no serian del todo claras, ni efectivas, ni eficaces. Los
costos y beneficios (aunque no estén mencionado aqui, estan implicitos todo el tiempo) que se
generan son, entonces, el desenlace natural o, como lo expresara Ostrom (2000) “...no son

independientes del sistema de reglas elegido”.
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