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Resumen

En la interfaz periurbana (IP) se encuentran a un
mismo tiempo una poblacion mixta que comprende
generalmente una alta proporcidn de familias

y productores pobres, y servicios ambientales

y recursos naturales indispensables para los
desarrollos urbano y rural. A la vez, esta interfaz se
caracteriza por un «vacio» institucional, por lo cual
los pobladores periurbanos frecuentemente carecen
de voz en la toma de decisiones referida al uso

y transformacion de los recursos naturales

y a la provision de servicios.

El articulo presenta resultados preliminares de un
proyecto de investigacion sobre la gobernabilidad
del agua y el saneamiento en la interfaz periurbana
de cinco areas metropolitanas en tres continentes.
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Abstract

In the peri-urban interface a mixed population,
generally including a high percentage of poor
families and producers, coexists with environmental
services and natural resources indispensable for
rural and urban development. At the same time,
this interface is characterized by an institutional
«void» due to which peri-urban citizens often have
no voice in the decision making process related

to the use and transformation of natural resources
and services. This article presents the preliminary
findings of a research project on water

and sanitation governance in the peri-urban
interface of five metropolitan areas in three
continents.
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* Este articulo se basa en los resultados de un proyecto de investigacion de tres afios de duracién denominado: Service provision
governance in the peri-urban interface of metropolitan areas. Una version modificada se presentd en la Conferencia N-AERUS
sobre «Gestion urbana, diversidad y accion social en las ciudades del Sur», Foro Mundial Urbano de Naciones Unidas, Barcelona, 15-16
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Introduccion

Durante las dos décadas pasadas se ha generado un consenso acerca de las caracterfsticas
del problema de suministro de agua y saneamiento englobado en declaraciones interna-
cionales y cambios en el énfasis de las politicas nacionales e internacionales. Gradualmen-
te, el enfoque ha pasado de una preocupacion con mejoras técnicas hacia una creciente
importancia de los aspectos institucionales de la prestacion de servicios (Ayee & Crook,
2003; Nickson, 2002; UN-Habitat, 2003). En forma mas reciente este debate se ha carac-
terizado por el reconocimiento del rol clave que el Estado debera cumplir para alcanzar los
objetivos convenidos en el ambito internacional para reducir el nimero de personas que
no tienen acceso a agua potable y saneamiento adecuados (UN-Habitat, op. cit; Banco
Mundial, 2003)." Esta discusion se encuadra en un nuevo contexto, ya que se proyecta que
en los proximos cinco afios el mayor crecimiento de la poblacién mundial se concentrara
en areas urbanas. Dado que gran parte de este crecimiento y la expansion espacial que le
acompafia se produciran en areas periurbanas de ciudades de mediano tamafio y en regio-
nes metropolitanas, estas areas concentraran gran parte del déficit en agua y saneamien-
to, y enfrentaran crecientes presiones en el manejo sustentable de sus recursos naturales.
Mediante el uso de evidencia preliminar de cinco areas metropolitanas, incluyendo dos
capitales latinoamericanas, este articulo muestra que existe un ndmero de peculiaridades
en la gobernabilidad de los servicios de agua y saneamiento en el contexto periurbano,
particularmente cuando se comparan con la prestacion de estos servicios ya sea en areas
urbanas o rurales.

Primero, en el contexto de los paises en desarrollo, las areas periurbanas estan, por lo
general, fuera de la cobertura de los sistemas formales de servicios de agua y sanea-
miento, que en muchos paises (especialmente los mas pobres) se limitan a un nucleo
urbano relativamente pequefio. Por lo tanto, una primera caracteristica es que el suminis-
tro de servicios de agua y saneamiento en el contexto periurbano se caracteriza por una
gran diversidad de practicas informales. Estas practicas, en el mejor de los casos, son
toleradas y, en el peor de los casos, combatidas por un conjunto de regulaciones y politicas
que estructura y sostiene el sistema formal. Ejemplos de esta situacién pueden encontrarse
en la falta de consideracion del papel que juega el sector privado informal (v.g., los vende-
dores ambulantes) en cualquier intento de implementar politicas que moldeen los actuales
sistemas de servicios de agua y saneamiento.

Segundo, existe un alto grado de fragmentacion en términos de los agentes implica-
dos en las diferentes etapas del suministro de agua y saneamiento. La mas alta variedad

" Por saneamiento se entiende aqui el conjunto de dispositivos, practicas y principios destinados a la recoleccion, eliminacion y remocion
de excrementos humanos.
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de agentes se encuentra en la etapa de distribucién de agua (y acceso), en tanto que otras
etapas parecieran estar dominadas por un nimero mas pequefio de agentes y actores. Por
ejemplo, en gran medida, la extraccion de agua continua siendo responsabilidad del sector
publico, aunque pueden darse casos en los que la extraccién la hace el sector privado (v.g.
propietarios de pozos privados o extraccion privada legal o ilegal, normalmente no regula-
da, de agua). En contraste, en la etapa de distribucién opera una gran diversidad de acto-
res, bien dentro del sistema formal y, por ende, bajo la regulacién y supervision del Estado,
0 en los intersticios de ese sistema.

La discusion sobre la gobernabilidad de los servicios de agua y saneamiento usual-
mente hace referencia (casi exclusivamente) al sistema formal o, en otras palabras, al
conjunto de reglas y principios articulados a través del sistema de politicas que permite la
operacion de diferentes agentes en funciones distintas. El argumento central de este articulo
es que ademas de los regimenes de regulacién que caracterizan el funcionamiento de los
sistemas formales de prestacion de servicios, existe una variedad de reglas no escritas que
sostiene y estructura el llamado sistema informal. El sistema formal puede describirse como
«enraizado en politicas» y el sistema informal como «enraizado en las précticas». Dada la
importancia del sistema informal en garantizar el acceso a los servicios de suministro de
agua y saneamiento, particularmente entre los mas pobres, es esencial tener un buen
entendimiento de las reglas y practicas que rigen el sistema y, también, de las formas en
que este sistema puede articularse al sistema formal al punto en que los regimenes de
regulacion que subyacen en ambos sistemas produzcan sinergias, en lugar de efectos con-
tradictorios y debilitantes entre si.

Los términos «formal» e «informal» no deben transmitir la nocién de que estos dos
sistemas son internamente homogéneos. Existe una abrumadora variedad de arreglos dentro
de estas dos amplias categorias. Algunas estan organizadas en forma jerarquica, otras
dependen del mercado, en tanto que un tercer grupo facilita la cooperacion entre agentes.
Este Gltimo grupo de arreglos tiene un mayor potencial para promover los regimenes de
requlacién que sostienen a un grupo mixto de agentes.

Este articulo se basa en los resultados preliminares de una investigacion adn en curso
sobre la gobernabilidad de los servicios de agua y saneamiento en la interfaz periurbana de
cinco areas metropolitanas: Ciudad de México, Caracas, Dar es Salam (Tanzania), El Cairo
(Egipto) y Chennai (India).? Actualmente existe una brecha en el conocimiento operativo de

? La investigacion es coordinada por la Development Planning Unit, University College London, y financiada por el Departamento para
el Desarrollo Internacional del Gobierno Britanico (DFID). Los cinco socios del proyecto son la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (Flacso) en Ciudad de México; el Centro para Estudios del Desarrollo (Cendes) en Caracas; Citizens Alliance for Sustainable
Living (Sustain) en Chennai; University College of Lands and Architectural Studies (Uclas) en Dar es Salam y Urban Studies and Training
Institute (UTI) en El Cairo. Mas informacion sobre el proyecto y los socios disponible en:
http://www.ucl.ac.uk/dpu.pui/research/current/governance/index.html
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las agencias responsables del suministro de dichos servicios en areas periurbanas. Las
cinco ciudades ofrecen un ejemplo vivido de la considerable diversidad en las formas de
prestacion de estos servicios, incluyendo tanto los sistemas reticulares como los que care-
cen de redes y son prestados por una amplia gama de agentes. El articulo explora la
medida en que los regimenes que regulan la prestacion de servicios de agua y saneamien-
to en las localidades periurbanas analizadas en los cinco estudios de caso explican las
diferencias en los medios efectivos a través de los cuales los moradores periurbanos, en
particular los pobres, acceden a estos servicios.

El articulo esta estructurado en cuatro secciones. Luego de esta introduccion, la sec-
cién dos ofrece un cuadro general del debate sobre la gobernabilidad, particularmente en
relacién con la prestacion de servicios en el contexto periurbano. Incluye conceptos claves
y esboza el marco analitico adoptado. La seccién tres ofrece una visién somera de los
resultados preliminares de los cinco estudios de caso, a lo que siguen observaciones con-
cluyentes enfocadas particularmente hacia las implicaciones de politica en relacion con el
argumento central.

La gobernabilidad y la prestacion de servicios basicos periurbanos
El debate sobre la gobernabilidad se ha expandido significativamente en los Gltimos quin-
ce afios. Esto se ha asociado a un creciente interés por parte de la comunidad internacio-
nal, no solo para entender, sino también para mejorar las condiciones generales para la
creacion de politicas englobadas por los valores de democracia participativa, justicia social
y sostenibilidad ambiental. Este interés ha resultado en un debate sobre las practicas de
gobierno mas apropiadas para promover la co-responsabilidad y la sinergia entre diferen-
tes actores sociales. En algunos casos, el resultado de este debate ha sido organizado
como un conjunto de condiciones prescriptivas, como se refleja en gran parte de la litera-
tura referida al concepto de «buena gobernabilidad». Pero, contrariamente a una percep-
cién generalizada, el debate actual va mas alld del interés por establecer un conjunto
relativamente formalizado de practicas prescriptivas dirigidas a atacar los males de la
corrupcion y la autocracia que se perciben en el sector publico o facilitar la operacion del
sector privado en la prestacién de servicios. En el campo de la politica ambiental, el debate
sobre el ejercicio del poder se centra cada vez mas en el surgimiento de nuevas formas
institucionales asociadas con regimenes administrativos cooperativos, que «intentan or-
ganizar a la sociedad a través de los medios de asociacion y deliberacion publica, y repre-
sentan alternativas a las jerarquias y a los mercados como modos de coordinacion» (Gémez
Cosio, 2004:1).

El concepto de gobernabilidad ha adquirido diferentes significados e interpretacio-
nes con el transcurrir del tiempo, pero posiblemente la definicion mas establecida es la
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referida a la capacidad que tiene un sistema politico para gobernar en forma eficiente y
garantizar las condiciones politicas necesarias para el desarrollo econdmico, social y am-
biental. Esta definicion de gobernabilidad tiene su origen a mediados de la década de los
setenta y se aplicé particularmente en estudios politicos comparativos, pero alin goza de
gran aceptacion. El concepto de gobernabilidad se abocé inicialmente al anélisis de las
formas en que diferentes gobiernos y practicas de gobierno facilitan u obstruyen la
gobernabilidad de la polis, en particular en el contexto del Estado benefactor y desarrollista.
Esto explica por qué el enfoque del debate y |a investigacion académica se centré inicial-
mente en el papel del Estado, y particularmente el Estado benefactor nacional, que se
suponia actuaba como un ente unificado sobre una sociedad homogénea, bajo el entendi-
do general de que opera en democracias capitalistas y representativas (Bobbio, 1985).

En la década de los noventa, el concepto de gobernabilidad resurgié con nuevas
connotaciones y fue objeto de una reevaluacion en un contexto caracterizado por transfor-
maciones significativas, incluyendo el predominio de politicas neoliberales y, por consi-
guiente, el retiro del Estado benefactor, la globalizacion econdmica y el surgimiento de
corporaciones multinacionales como agentes con poderes supranacionales, asi como un
amplio reconocimiento de la crisis ecoldgica, el surgimiento de nuevos movimientos socia-
les que actlan a través de redes locales y globales, y una reevaluacion del papel de las
autoridades locales en el proceso de desarrollo.

El actual debate sobre gobernabilidad esta dominado por dos definiciones contrastantes;
cada una representa un conjunto de preocupaciones diferente. Por un lado, parte de Ia
literatura aun se centra principalmente en la capacidad y desempefio institucional del Esta-
doyla forma en que se ha adaptado a los cambios sefialados en el parrafo anterior. Por otro
lado, el término gobernabilidad se utiliza cada vez mas en el sentido de «un cambio en el
significado de gobierno, refiriéndose a un nuevo proceso de gobierno; o a nuevas condicio-
nes de las reglas de juego, o al nuevo método mediante el cual se gobierna a la sociedad»
(Rhodes, 1996:652-653). Pierre (2000) hace una distincion entre el «viejo» y el «nuevo»
concepto de gobernabilidad, los que reformula como «centrado en el Estado» y «centrado
en la sociedad», respectivamente. Bajo el primer enfoque «se plantean interrogantes sobre
cdmo y con qué resultados concebibles el Estado «dirige» a la sociedad y la economia a
través de la intermediacion politica y mediante la definicion de metas y establecimiento de
prioridades. El otro punto de vista teorico investiga la coordinacién de varias formas de
tipos formales e informales de interaccion publico-privada» (Pierre, op. cit. p. 3).

Bajo esta distincion, el primer enfoque se centra en evaluar la capacidad politica e
institucional del Estado para «dirigir» a la sociedad hacia ciertas metas asociadas con el
«bien publico» y también con el examen de la relacién entre el papel del Estado y los
intereses de otros actores poderosos. En contraste, el enfoque «centrado en la sociedad»
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se relaciona principalmente con el papel de la sociedad civil en la gobernabilidad y su
relacién con el Estado, a través de una variedad de arreglos institucionales. Por lo tanto,
partiendo de este enfoque, el término «gobernabilidad» se refiere a «précticas emergen-
tes de gobierno» (Pierre y Peters, 2000) que buscan «crear nuevos patrones de relacion
entre los diversos actores sociales (es decir, el sector pUblico, las organizaciones comercia-
les, las organizaciones multilaterales, los sectores voluntarios y comunitarios, etc.) en un
intento por construir una mayor «capacidad sistémica para la accién colectiva» (Gomez
Cosio, 2004:3). En consecuencia, este enfoque prioriza el examen de conjuntos de
multiagencias, como asociaciones y redes creadas para fomentar una sinergia entre los
diferentes actores sociales con miras a alcanzar metas de politicas publicas.

Este articulo y la investigacion que lo respalda adoptan un enfoque de gobernabilidad
centrado en la sociedad, siendo el objetivo contribuir a entender los regimenes que susten-
tan la prestacién de los servicios de agua y saneamiento a los pobres en el contexto
periurbano de las &reas y regiones metropolitanas. Un enfoque centrado en la sociedad es
pertinente para este proposito ya que permite el examen de modos de gobernabilidad
alternativos a aquellos que se enfocan principalmente en estructuras jerarquicas (como el
Estado o0 el mercado). Estos modos alternativos dependen menos de instrumentos de po-
liticas de arriba hacia abajo y se refieren a la necesidad de identificar medios interactivos
de organizacion social. Por lo tanto, «en lugar de depender del Estado o del mercado, la
gobernabilidad socio-politica esta dirigida a la creacion de patrones de interaccion en los
que la gobernabilidad jerarquica tradicional y la autoorganizacion social son complemen-
tarias, en los que la responsabilidad y la justificacion de las intervenciones se distribuyen
entre los actores pdblicos y privados» (Kooiman, 1993:252).

En una discusion sobre gobernabilidad en la prestacion de servicios urbanos, Harpham
y Boateng (1997:68) sefialan que este concepto se refiere no simplemente al ejercicio de
la autoridad gubernamental sino a otras formas de toma de decisiones: «formal e infor-
mal, participativa y representativa, descentralizada y centralizada y nacional y local». Como
se destaco en la introduccion, es posible identificar una gran diversidad de practicas y
arreglos en las distintas formas en que los pobres obtienen acceso a agua y saneamiento.
Algunos de éstos estan respaldados por el sistema formal o, en otras palabras, son meca-
nismos enraizados en politicas y apoyados por arreglos institucionales. Ejemplos, la opera-
cién de camiones cisternas privados autorizados oficialmente para vender agua o financiados
por el Estado para distribuirla gratuitamente. Pero, adicionalmente a estos mecanismos,
existe un conjunto amplio de arreglos que no necesariamente esta respaldado por el siste-
ma formal, pero que opera sobre la base de la solidaridad, reciprocidad o necesidad, como
es el caso de regalos de agua a vecinos necesitados, o vendedores (conocidos en algunos
paises como «aguateros») que acceden a ésta por diversos medios y luego la distribuyen
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en carretas tiradas por traccién animal o humana a vecinos de su mismo barrio. Estos
Gltimos mecanismos pueden clasificarse como enraizados en la practica y corresponden al
espectro informal de los arreglos mediante los cuales los pobres obtienen acceso al agua.

El grafico 1 presenta ambos espectros (formal e informal) en relacién con el conjunto
de practicas que subyace al suministro de agua en el contexto periurbano. A menudo, los
limites entre lo que es formal e informal son difusos, por lo cual la intencion es ofrecer una
representacion esquematica y amplia (aunque no exhaustiva) del universo de las practicas
existentes. Los arreglos identificados como informales en el lado derecho de la rueda sélo
son evidentes cuando se examinan los servicios desde la perspectiva del acceso.

Grafico 1
Arreglos formales e informales de acceso al agua
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Fuente: Allen (2004:6).

Esta «rueda del agua» muestra también el papel de los sectores publico, privado y
comunitario y la medida en que estos roles se basan o no en arreglos de cooperacién que
involucren a dos o tres de estos sectores, que distan de ser homogéneos, ya que el sector
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publico puede estar presente tanto bajo la forma de agencias estatales altamente cen-
tralizadas o como entes descentralizados. Asi mismo, el sector privado puede incluir
grandes compafiias que operan bajo el sector formal, firmas medianas autorizadas de
camiones cisternas en la ciudad, o vendedores informales locales. El sector comunitario
también dista de ser homogéneo, pues puede presentar arreglos caracterizados por un
cierto grado de formalidad, como el caso en que los esquemas de prestacion de servicio
por parte de la comunidad estan respaldados activamente por el sector publico o por
organizaciones no gubernamentales (ONG), pero también relaciones mas informales de
solidaridad y cooperacion establecidas entre los miembros de la comunidad.

Igual que el concepto de gobernabilidad, el término «periurbano» ha sido objeto de
diferentes interpretaciones y significados, aunque debe destacarse que el nimero de refe-
rencias cientificas sobre este concepto es mucho mas limitado. No obstante, existe un
creciente reconocimiento entre los profesionales y organismos dedicados a la planificacion
del desarrollo respecto a la coexistencia de rasgos rurales y urbanos dentro de las ciudades
y mas alla de sus limites. En consecuencia, la dicotomia urbano-rural profundamente arrai-
gada en los sistemas de planificacion resulta inadecuada para tratar con procesos de cam-
bio ambiental y de desarrollo en el contexto periurbano.

La definicion de trabajo adoptada por la investigacion que fundamenta este articulo
hace referencia a tres caracteristicas particulares de este concepto y mas especificamente
de la interfaz periurbana (IP) (Allen, 2003a, 2003b). Este término hace referencia no sdlo
a la periferia de la ciudad sino a un contexto en donde los rasgos rurales y urbanos tienden
a coexistir, en términos fisicos, ambientales, sociales, econdmicos e institucionales.

Desde una perspectiva ambiental, la interfaz periurbana puede caracterizarse como
un mosaico heterogéneo de ecosistemas «naturales», «productivos» o «agricolas» y «ur-
banos», afectados por flujos de materiales y de energia que demandan los sistemas urba-
nos y rurales. Cada uno de estos subsistemas condiciona y es condicionado, a su vez, por
los otros dos (ibidem). Desde el punto de vista del suministro de agua, la interfaz periurbana
suele ofrecer a las regiones metropolitanas un dmbito mds favorable de recarga de los
acuiferos subterraneos que surten a muchas ciudades, que las zonas mas urbanizadas,
donde la presencia de grandes superficies no porosas como calles y edificios dificultan la
filtracion subterranea.

Desde un punto de vista socio-econémico, la composicién social de los sistemas
periurbanos es muy heterogénea y sujeta a cambios significativos a través del tiempo.
Agricultores, pobladores informales, empresarios industriales y residentes de ingresos al-
tos y medios suelen coexistir en el mismo territorio, pero con intereses, practicas y percep-
ciones diferentes que, a menudo, compiten entre si. Aunque estos rasgos suelen caracterizar
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también a las areas urbanas, en el contexto periurbano estan acentuados por una gran
diversidad de actores y actividades. Esto es debido a que el continuo pero desigual proceso
de urbanizacion que tiene lugar en estas areas va acompafiado, en general (o es producido
en muchos casos), por la especulacién con las tierras, el desplazamiento de las actividades
econdmicas de mas alta productividad y el surgimiento de actividades informales vy, a
menudo, ilegales, como mataderos de reses, uso intensivo de quimicos agricolas y ferti-
lizadores para produccion de horticultura y las actividades mineras para el suministro de
materiales de construccion.

Por Ultimo, y no menos importante desde un punto de vista institucional, la interfaz
periurbana se caracteriza por la convergencia de instituciones sectoriales y superpuestas
con diferentes jurisdicciones y, en ocasiones, politicas contradictorias (Davila, 2003). Asi-
mismo, los entes del sector privado y las organizaciones comunitarias también intervienen
en la administracion de las areas periurbanas aunque frecuentemente sin una clara articu-
lacion o liderazgo por parte de las entidades estatales.

El problema de la fragmentacion institucional es particularmente relevante en el con-
texto metropolitano, donde diferentes unidades administrativas suelen estar sujetas a las
decisiones politicas de un gran nimero de agencias publicas. Vinculos débiles y el poder
municipal limitado en sectores como el manejo del transporte, agua, energia, desechos
solidos y liquidos y la planificacion del uso de la tierra resultan, con frecuencia, en incer-
tidumbre respecto a la institucion que administra un area o actividad especifica. Esto tiene
implicaciones politicas significativas en el caso de los servicios de agua y saneamiento.
Segun se destaco anteriormente, el hecho de que la interfaz periurbana suela abarcar
areas de recarga de las principales fuentes de suministro de agua en areas metropolitanas
significa que respecto al manejo del agua, muchas veces estas areas se encuentran bajo la
jurisdiccion de agencias publicas sectoriales centralizadas y responsables de velar por la
proteccion y administracion de sistemas de cuencas. Los casos de México, Chennai y Cara-
cas presentan condiciones paraddjicas, donde las areas periurbanas analizadas coinciden
con las principales fuentes de suministro de agua, o son exportadoras netas a otras locali-
dades metropolitanas, y no obstante los moradores de esas areas enfrentan significativos
déficit de agua y saneamiento.

Las opciones disponibles para cubrir estos déficit no dependen exclusivamente de la
extension de las redes formales de infraestructura, sino principalmente de formas més
descentralizadas de prestacion de servicios. Cuando los proveedores que operan dentro
del sector formal fallan en dar respaldo a tales formas de prestacion de servicios de agua
y saneamiento, los pobladores periurbanos, en particular los més pobres, deben utilizar sus
propios dispositivos para acceder a aquellos. Asimismo, en vista de que sus necesidades y
practicas son «invisibles» para el sector publico, los cambios en las politicas destinadas a
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mejorar la eficiencia de los servicios de agua y saneamiento formales logran poco para
garantizar un mejor acceso por parte de los pobladores periurbanos pobres y constituyen,
a menudo, un obstaculo (Hofmann, 2004).

Analisis comparativo de los estudios de caso

El proyecto de investigacion en el que se basa este articulo busca contribuir a un mejor
entendimiento de los arreglos formales e informales que caracterizan el contexto periurbano
y producir un conjunto de directrices para mejorar la gobernabilidad y administracién de
los servicios de agua y saneamiento en beneficio de los sectores mas pobres. Adicionalmente
a la revision de textos académicos y literatura no publicada sobre el tema en cuestién esta
investigacion ha incluido el desarrollo de una caracterizacién y andlisis institucional am-
plio de los sistemas formales de servicios de agua y saneamiento, sequido de un trabajo de
campo detallado en dos localidades en cada ciudad. La seleccién de estas localidades se
basé en tres criterios. Primero, las localidades debian arrojar evidencias de las principales
caracteristicas de la interfaz periurbana detalladas en la definicion de trabajo presentada.
Segundo, la seleccién de dos localidades dentro de cada 4rea metropolitana debia captar
la mayor diversidad posible de arreglos formales e informales en el sistema de servicios de
agua y saneamiento. Tercero, las localidades periurbanas seleccionadas debian albergar
un nmero considerable de grupos de bajos ingresos para lograr una mejor comprension
de las estrategias y practicas especificas desplegadas por mujeres y hombres de estratos
mas pobres.

Metodolégicamente, el andlisis institucional a todo lo ancho de las metropolis fue
complementado por entrevistas efectuadas a las agencias y actores claves implicados en
los servicios de agua y saneamiento. Ademas, a través de un conjunto de talleres se explo-
raron las percepciones de una diversidad de actores con miras a evaluar los puntos débiles
y las oportunidades que ofrece el actual sistema de servicios de agua y saneamiento (inclu-
yendo mecanismos formales y practicas informales) para mejorar el acceso de los pobres
periurbanos, en tanto que se daba atencién a otras dimensiones como la sustentabilidad
ambiental, la gestion efectiva y la eficiencia del sistema como un todo. El trabajo de campo
utilizé diversas técnicas como «caminatas transversales», grupos focales, entrevistas indi-
viduales y talleres locales. El paso siguiente del proyecto comprende la redaccién de un
conjunto de lineamientos destinado a diferentes usuarios que sera sometido a prueba en
los ambitos local y regional antes de proceder a su divulgacion a fines del 2005.

Los cuadros 1y 2 ofrecen un cuadro general de las caracteristicas principales de las
cinco areas metropolitanas y de las localidades periurbanas. La seleccién buscaba abarcar
una amplia diversidad de arreglos institucionales en la estructura actual de los sistemas
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metropolitanos de servicios de agua y saneamiento, y en los cambios en progreso o plani-

ficados de politicas destinadas a redisefiar estos sistemas.

Cuadro 1
Cuadro general de las cinco areas/regiones metropolitanas bajo estudio

Tasa de ) )
Poblacion Area crecimiento Esfrl_:ctura_l Sistema metropolitano
(afio 2000) (km?)  poblacional admlnlstr.atlva formal de_agua y
anual (%) metropolitana saneamiento
Chennai 7 1.177 0,9 Area metropolitana de Agencias publicas en los
millones Chennai conformada por ambitos estatal, metropolitano
Ciudad de Chennai, 8 pueblos vy local
metropolitanos, 27 pueblos
panchayats, 18 pueblos
empadronados
Dar es Salam 2,5 3.400 7,2 Dar es Salam metropolitana Agencia publica como
millones conformada por tres regulador y compaiiia privada
municipalidades semi- como prestador, con
auténomas bajo el componente comunitario
Gran Concejo de Dar es Salam
Region 17 3.400 No Region Mayor de El Cairo: Dos agencias publicas
Mayor de millones disponible ~ Gobierno de El Cairo y partes  separadas para servicios de
El Cairo de los Gobiernos de Giza'y agua y saneamiento en el
Qualiobia ambito metropolitano
México D.F. 8,6 7.622 1,8 Distrito Federal de la Ciudad Sistema pUblico metropolitano,
millones de México: 16 delegaciones con contratos de servicios
parcialmente gestionados por
grandes empresas
transnacionales desde 1993
y renovados en 2005
Caracas 4,2 6.207 No Region Metropolitana de Agencia publica regional que
millones disponible  Caracas: 17 municipalidades  sera descentralizada en 2007

pertenecientes a tres
entidades politico-
administrativas (estados)

Fuente: Dattatri (2004a, 2004b), El-Hefnawi y Aref (2004a, 2004b), Cariola y Lacabana (2004a,

2004b), y Torregrosa Armentia et al. (2004a, 2004b).

2004b), Kombe y Lupala (2004a,

Existen diferencias significativas entre las cinco areas metropolitanas y localidades

periurbanas en términos de tamafio de la poblacion, tasas de crecimiento y densidad; asi
como en el area, uso predominante del terreno y regimenes de tenencia de la tierra. A
pesar de las diferencias, en términos generales, en todos los casos el acceso fisico de las
localidades periurbanas seleccionadas se deteriora a medida que aumenta la distancia a
las carreteras principales que las conectan con el centro de la ciudad. En los casos de
México y Chennai esto también limita en forma significativa el suministro de los servicios
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de agua y saneamiento, no solo a través de la expansién de los sistemas de red sino tam-
bién a través de modos alternativos como camiones cisternas que transportan agua. Las dos
localidades examinadas en el caso de México D.F. pertenecen a la delegacion de Milpa Alta,
la cual no fue incorporada a México D.F. sino hasta finales de la década de los ochenta.
Como tal, ésta es la mas rural del &rea metropolitana de México y donde se ubican recursos
ambientales estratégicos para la ciudad, particularmente debido a la funcion que desempe-
fia en la recarga de los acuiferos, cuya extraccion surte al resto del area metropolitana. Aun
cuando exhiben caracteristicas rurales significativas, tanto en términos fisicos como socio-
economicos, las localidades examinadas estan experimentando un significativo crecimiento
demogréfico.

Cuadro 2
Caracteristicas de las localidades periurbanas en los cinco estudios de caso

o A . Tasa de
Localidades Poblacién  Area Ub|czq|onld|tstanqa Densidad crecimiento
periurbanas (habitantes) (km?) d el cen drod (persI:m?s poblacional
e la ciuda por km?) anual (%)
Chennai 1) Valasaravakkam y 112.479 16,75  Oeste del centro de la 6.715 5.3
sus alrededores ciudad de Chennai
2) Kotivakkam y sus 54.055 54.055  Sur del centro de la 4318 4,4
alrededores ciudad de Chennai
Dar es Salam 1) Tungi 17.500 0,84 5 km suroeste del 20.800 No
centro de la ciudad disponible
2) Stakishari 15.000 1 10 km este del 15.000 No
centro de la ciudad disponible
Region 1) Abou El-Noumrus 41.212 8 En el surdela 3.879 2,4
Mayor de City gobernacion de Giza,
El Cairo 7 kms de Giza City
2) Abou El-Geitt 92.900 16 En el suroeste de la No 11
gobernacion de Qualiobia  disponible
México D.F. 1) San Bartolomé, 3.423 No Suroeste del centro No No
Xicomulco disponible de la ciudad, en la disponible disponible

delegacion de Milpa Alta

2) San Salvador 10.323 No Suroeste del centro No No
Cuauhtenco disponible de la ciudad, en la disponible disponible
delegacion de Milpa Alta

Caracas 1) Bachaquero 3.665 No 38 km al sur del No 3,5
disponible centro de Caracas disponible

2) Paso Real 2000 4.122 No 25 km al sur del No 3,5
disponible centro de Caracas disponible

Fuente: Dattatri (2004a, 2004b), El-Hefnawi y Aref (2004a, 2004b), Cariola y Lacabana (2004a, 2004b), Kombe y Lupala (20043,
2004b) y Torregrosa Armentia et al. (2004a, 2004b).
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La distancia del centro de la ciudad no siempre explica los retos particulares que se
enfrentan en localidades periurbanas o su fisonomia en términos de las caracteristicas
rurales y urbanas. La localidad de Tungi en Dar es Salam esta a sélo cinco kilémetros del
Distrito Comercial Central, pero aln presenta una mezcla de caracteristicas rurales y urba-
nas en términos del uso de la tierra, vivienda y medios de subsistencia. Su urbanizacion se
ha retardado debido a las deficiencias en el transporte que la unen con la ciudad, la cual se
encuentra conectada solo mediante ferry. No obstante, existen planes para construir un
puente que una directamente a Tungi con la ciudad. Si este proyecto se materializa, el &rea
experimentara cambios dramaticos en términos fisicos y socio-econémicos. Ya los espe-
culadores han comenzado a comprar tierras. La rdpida y descontrolada urbanizacién no es
una rareza en la interfaz periurbana. En El Cairo esto ha resultado en pérdidas anuales de
aproximadamente 24 hectéreas de valiosas tierras agricolas.

En todos los casos, la tasa de crecimiento poblacional es mucho mas alta en la interfaz
periurbana que en la ciudad (cuadros 1y 2). En Chennai pueden observarse otras diferen-
cias entre las «panchayats» (autoridades locales) periurbanas dependiendo de la disponi-
bilidad de tierra apta para usos urbanos. En Ramapuram, una panchayat dentro de la
localidad 1, la poblacion practicamente se triplicd entre 1991y 2001, en tanto que el
acceso a los servicios de agua y saneamiento es particularmente deficiente. Sin embargo,
este no es necesariamente el lugar con la mayor proporcion de hogares de bajos ingresos,
pues solo representa el 13 por ciento de éstos, lo cual es comparativamente bajo en rela-
cién con el promedio metropolitano. Esto podria explicarse por el hecho de que en ambas
localidades el porcentaje de pobres esta vinculado al nimero de habitantes que pertenece
a las «castas clasificadas» (cuyo estatus social econémicamente desventajoso intenta com-
pensar diversas politicas estatales) y también en la localidad 1 en lo que respecta al nime-
ro de trabajadores del campo.

Una mirada a las instituciones implicadas formalmente en el sistema de los servicios
de agua y saneamiento (cuadro 1) muestra un amplio espectro en los cinco casos. En
Chennai, el sistema formal es responsabilidad absoluta del sector publico, aunque se com-
binan diferentes niveles de gobierno. El acto legislativo denominado «Town and Country
Planning Act» de 1971 establecié que Metrowater, una autoridad estatutaria, deberfa
estar a cargo de la prestacion de los servicios de agua y saneamiento para el area metro-
politana. Sin embargo, esto no se ha llevado a efecto en la practica. Sélo recientemente se
ha extendido su jurisdiccion més alla de la ciudad de Chennai para incluir areas designa-
das como «Urbanas Adyacentes, incluyendo algunas localidades periurbanas. Los servi-
cios en las restantes areas periurbanas son prestados por Tamil Nadu Water Supply and
Drainage Board (TWAD), una autoridad estatutaria adjunta al Gobierno estatal, y por las
autoridades locales que generalmente carecen de recursos humanos y financieros para
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garantizar niveles adecuados del servicio. En vista de que el suministro de agua que provee
el Estado es en extremo inadecuado y no confiable para satisfacer las necesidades de los
usuarios, esta aumentando el nimero de camiones cisternas de agua en pequefia escala
que se surte de una amplia variedad de fuentes de suministro, incluyendo los acuiferos
periurbanos, con consecuencias alarmantes para la sostenibilidad del recurso debido a una
palpable ausencia de control a la extraccion indiscriminada.

El caso de México, D.F. presenta un panorama institucional diferente. Desde la década
de los ochenta, el suministro de servicios de agua y saneamiento, histéricamente bajo la
jurisdiccién de una agencia publica altamente centralizada, ha estado sujeto a un proceso
de descentralizacion del gobierno federal hacia los estados y, posteriormente, de los esta-
dos a las municipalidades. Este proceso ha sido acompafiado por un intento de democrati-
zar el proceso de toma de decisiones mediante la creacion de organizaciones de cuencas
fluviales y Comités Técnicos de Aguas Subterraneas (Cotas) responsables de la elaboracion
de planes administrativos a través de consultas publicas. Las reformas legales introducidas
a principios de la década de los noventa reforzaron el proceso de descentralizacion de los
servicios de agua y saneamiento, pero también allanaron el camino para la participacion del
sector privado formal a través de contratos de servicios por fases —introducidos en 1993 y
renovados en 2005— para efectuar la operacion, mantenimiento y prestacion del servicio.
No obstante, especialmente en el contexto periurbano, el gobierno local atin juega un papel
clave en garantizar que se distribuya el agua a los lugares mas remotos, a través del uso de
camiones cisternas publicos.

En la region metropolitana de Caracas, los servicios de agua y saneamiento son res-
ponsabilidad de Hidrocapital, una compafiia de suministro de agua regional del sector
publico que opera en seis sub-regiones. Bajo la nueva constitucion politica nacional, a
partir del 2007 un proceso de descentralizacion descargara la responsabilidad de los servi-
cios de agua y saneamiento en los municipios; los servicios seran prestados, al menos en
teoria, por una amplia gama de agentes o sociedades provenientes de los sectores priva-
do, publico o comunitario y Organizaciones No Gubernamentales (ONG). En la practica, las
recientes reformas politicas y la creacion de una Gerencia Comunitaria dentro de Hidrocapital
ha dado impulso a la participacion de las comunidades pobres periurbanas en el sistema
de servicios de agua y saneamiento, pues ahora pueden negociar con personal capacitado
y de favorable disposicion a través de Mesas Técnicas de Agua. Estas han contribuido a
mejorar el alcance de los servicios de agua y saneamiento, y han fortalecido los lazos de
solidaridad en las comunidades, a la vez que aportan ejemplos de democracia participativa,
en los que se enfatizan no sdlo los derechos de los miembros de la comunidad sino tam-
bién sus deberes. Puede incluso afirmarse que estas medidas han contribuido a reducir el
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impacto del clientelismo politico y una marcada tendencia al paternalismo facilitados por
los altos ingresos provenientes del petréleo que han caracterizado al Estado venezolano.

En el caso de Dar es Salam, la prestacién de los servicios de agua y saneamiento ha
sido durante décadas responsabilidad de Dar es Salam Water and Sanitation Authority
(Dawasa), una compafiia de servicios publicos. Historicamente, los servicios se prestaban
casi sin costo alguno, con una tarifa fija minima que no cubria los costos de suministro,
operacién y mantenimiento. Durante la Ultima década, el papel de Dawasa ha estado
sujeto a reformas significativas, pasando de ser proveedor directo a facilitador y regulador.
Luego de las condiciones impuestas por el African Development Bank (ADB) para respal-
dar la rehabilitacion y operaciones de los servicios de agua de la ciudad, en 2004 la com-
pafiia fue transformada en una casa matriz: Dawasa Public Granting Authority (PGA), cuya
responsabilidad es administrar los Programas de Suministro de Agua y Saneamiento a la
Comunidad (Cwssp) y hacer sequimiento al desempefio de City Water Services (CWS), un
operador privado a cargo de la instalacion de nuevas conexiones y medidores a los clien-
tes, operacion y mantenimiento de los activos, emision de facturas de agua y alcantarilla-
do, cobro de ingresos y rehabilitacién de ciertas obras.

Esta compafiia fue constituida por dos empresas internacionales (Biwater PLC del
Reino Unido y HP Gauff de Alemania) en asociacion con una empresa nacional de Tanzania.
Sin embargo, en mayo del 2005 el gobierno de Tanzania dio por terminado el contrato con
City Water Services alegando que soélo habia efectuado una inversién de capital equivalente
al 50 por ciento del monto establecido en el contrato inicial acordado en el afio 2003, por
una duracion de diez afios. Segun el Gobierno esta situacion acentu6 las condiciones ya
deficitarias de provision de agua y saneamiento en el drea metropolitana de Dar es Salam,
en particular las areas de menores ingresos. Esta situacion, que derivo en litigio entre CWS
y el gobierno de Tanzania, ejemplifica las dificultades que se enfrentan en el paso de un
régimen de gobernabilidad publico a uno privado en la provision de servicios, en especial
cuando este paso responde a condicionantes externas.

El suministro de agua y saneamiento en El Cairo es jerarquico y centralizado en enti-
dades, en los dmbitos de gobernacién y gobierno central. A nivel metropolitano dos institu-
ciones que dependen del gobierno central estan encargadas por separado del suministro de
agua y de saneamiento, respectivamente. A las «markaz» (autoridades locales) periurbanas
les corresponden algunas funciones de mantenimiento y operacién del servicio, para lo cual
frecuentemente sufren de grandes carencias, en especial de personal idéneo y motivado. El
sector privado (por lo general informal) llena el vacio dejado por los anteriores. En el contex-
to de una incipiente reforma politica que busca incorporar practicas mas democraticas y
transparentes en el ejercicio del poder estatal, y debido al balance negativo de las experien-
cias internacionales de privatizacién de agua, en 2004 el Gobierno abandond los planes de
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vieja data de privatizar los servicios de agua y saneamiento. En consecuencia, en el futuro
el papel del sector privado formal se limitard a competir por sistemas de concesion y
contratos de gestion. En cuanto a las comunidades periurbanas mas pobres, el Estado las
ve como consumidores mas que posibles socios en actividades de cogestion de estos ser-
vicios béasicos. A su vez, las comunidades perciben al Estado como ineficiente y distante,
por lo que prefiere no involucrarse en labores conjuntas. Otros agentes locales como las
Organizaciones No Gubernamentales (ONG), por ejemplo, tradicionalmente no han goza-
do de confianza por parte del Estado egipcio, lo que dificultarfa su posible contribucién a
la problemética de agua y saneamiento. Existen, no obstante, lazos con mezquitas locales,
que en algunos casos documentados han ayudado a recolectar fondos de la poblacién
para mejoras al sistema local de agua y saneamiento.

En la mayoria de los casos estudiados, el proceso de descentralizacion intenta traspa-
sar a niveles inferiores algunas de las responsabilidades administradas en forma centralizada.
Paralelamente, la participacién del sector privado formal ha aumentado durante la década
de los noventa, casos de Dar es Salam y México D.F., aunque este proceso ha sido menos
significativo en Chennaiy Caracas. El Cairo, con su larga tradicion de prestacion publica del
servicio, es la excepcion. Las practicas reconocidas formalmente por la comunidad estan
ganando importancia, particularmente en Caracas, México y Dar es Salam (cuadro 3).

El suministro a través de redes de tuberfas dista mucho de ser satisfactorio. En el caso
de Dar es Salam, el acceso a través de este medio representa sélo 5 por ciento en Stakishari
y no existe en Tungi. Por lo general, existen algunas alternativas formales ademéas de las
soluciones de redes de tuberias, para suministro de agua y de saneamiento. No obstante,
el sistema formal atin no puede satisfacer las necesidades de las comunidades periurbanas
y, particularmente, los hogares de bajos ingresos sufren las consecuencias. Por consiguien-
te, en todos los casos han surgido practicas informales para compensar las deficiencias del
servicio.

En Chennai, en donde la escasez de agua supone un riesgo serio, es necesaria una
combinacién de fuentes para satisfacer necesidades. Como ya se mencionara, con una o
dos excepciones,’ las practicas alternativas del sector privado y comunitario se materiali-
zan principalmente para cubrir la distribucion, el acceso al agua, asi como su utilizacién y
reutilizacion. Esto se debe, en parte, a que las instalaciones sanitarias son vistas como
menos urgentes que el suministro de agua y, en parte, debido al hecho de que tanto el

3 En el caso de Chennai, algunas empresas que suministran agua a pequefia escala, industrias e instituciones la extraen por si mismas;
en Caracas hay empresas multinacionales involucradas en la construccion de plantas de extraccion e instalaciones para almacenamiento
de agua (Dattatri, 2004a; Cariola y Lacabana, 2004a). No obstante, en términos globales, esto corresponde a un pequefio porcentaje.
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Resumen de las practicas formales e informales de suministro de agua en los cinco

estudios de caso

Proveedor

Practicas formales

Practicas informales

Sector publico -

(Estado)

Red de tuberias (conexiones domiciliarias y tomas
publicas)

- Manantiales y pozos perforados (excepto en México)
- Camiones cisternas

- Quioscos de agua (Dar es Salam)

- Negociacion con comunidades a través de «mesas

técnicas de agua» (Caracas)

- Prestacion publica del servicio distorsionada por

précticas de soborno

Sector privado -

Compras a camiones cisternas autorizados (excepto -
- Vendedores privados que extraen agua de sus pro-

en El Cairo)

- Compra de agua envasada (latas, botellas, bolsas)

Compra a camiones cisternas

pias conexiones de tuberias/barrenos o pozos pro-
pios cuya agua se vende por cubos o a través de
vendedores que la transportan en carretas o bici-
cletas (Dar es Salam)

- Venta desde pozos privados

Comunidad

- Pozos individuales propios y perforados (excepto en -

México y Caracas)

- Red de tuberfas (acuerdos de organizaciones comu- -
nitarias con la autoridad local (México) o compafifa -

Recoleccion de agua de lluvia (excepto
en Caracas)

Robo de agua

Servicio gratis o pagado prestado por los

vecinos
- Conexiones clandestinas

publica de suministro de agua (Caracas)

- Quioscos y tomas operados por la comunidad con
respaldo de ONG (Dar es Salam)

- Condominios horizontales (Caracas)

Fuente: Dattatri (2004a, 2004b), El-Hefnawi y Aref (2004a, 2004b), Cariola y Lacabana (2004a, 2004b), Kombe y Lupala (2004a,
2004b) y Torregrosa Armentia et al. (2004a, 2004b).

sector comunitario como el sector privado informal, que consiste mayormente de empre-
sas a pequefa escala, carecen de recursos suficientes y de la capacidad de tomar acciones
en lo que respecta a la extraccion, tratamiento y almacenamiento de agua. A pesar del
hecho de que la mayoria de los pobladores de las areas periurbanas depende de tales
practicas informales, con frecuencia carecen del respaldo formal necesario para alcanzar
su capacidad maxima. En México, miembros de la comunidad han destacado la importan-
cia de la recoleccién de agua de lluvia, la reutilizacién y el reciclaje, pero actualmente estas
practicas carecen de soportes técnico y financiero que ofrezcan una alternativa viable. En
los casos de Dar es Salam y El Cairo, las estrategias adoptadas para mejorar el acceso
reconocen parcialmente la realidad de los residentes y de pequefas firmas de las areas
periurbanas, en tanto que los proveedores privados informales son ignorados; esto tiene
implicaciones no sélo en lo que respecta al acceso confiable y asequible a tales servicios,
sino también para los medios de subsistencia de un nimero sustancial de personas.
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Las practicas relativas al saneamiento, formales e informales, son menos diversas. En
los cinco casos, las viviendas de bajos ingresos en la interfaz periurbana rara vez estan
conectadas a una red subterranea de alcantarillado para el transporte de aguas residuales
domésticas y de lluvia. La mayoria depende de tanques sépticos y letrinas, cuyo manteni-
miento estd a cargo de empresas publicas en Chennai; de una combinacién de operadores
publicos y privados en El Cairo, y de organizaciones comunitarias en Caracas. Las Unicas
opciones para los hogares que carecen de este servicio basico son la descarga descontrolada
de aguas negras y la defecacion al aire libre. No obstante, por lo general la poblacién no
percibe estas carencias como un problema serio debido a las menores densidades residen-
ciales que facilitan estos comportamientos, y por un desconocimiento de los efectos nega-
tivos que éstos pueden tener sobre la salud de la poblacion.

Observaciones finales

Con la ayuda de datos primarios preliminares, este articulo ha esbozado una vision com-
parativa general de los cinco casos del estudio. Por limitaciones de tiempo y espacio, ape-
nas si rozamos la superficie de un muy rico material empirico recolectado en cinco éreas
metropolitanas en tres continentes. Esta informacion continuaréa convirtiéndose colectiva-
mente en resultados futuros que se divulgaran a través de la pagina web del proyecto.
La primera incursion en los datos nos permite reflexionar sobre la relevancia del tema de
esta investigacion, el cual se ubica en dos asuntos de politicas interrelacionados. El pri-
mero se refiere al reto que confronta el mundo para cumplir con los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio de Naciones Unidas, especialmente aquellos que para el 2015 aspiran reducir
a la mitad la proporcién de la poblacion que no tiene acceso al agua y saneamiento. Segun
lo ya argumentado, este es un gran reto que no sélo tendra incidencia sobre los recursos
de los gobiernos nacionales alrededor del mundo, sino que es un reto con el que ac-
tualmente los gobiernos y agencias donantes se encuentran comprometidos.

Es un desafio que los gobiernos no estan en capacidad de satisfacer por si solos. Las
politicas y practicas (regulaciones, normas, jerarquias) centradas exclusivamente en medios
técnicos y formales de prestacion de tales servicios no sélo estan destinadas al fracaso en
satisfacer estos objetivos de desarrollo, sino que, ademas, afectan negativamente a una
gran proporcién tanto de hogares como de productores de las areas metropolitanas al no
reconocer los medios no formales. Por lo tanto, este articulo aboga por un sistema de con-
trol centrado en la sociedad, que reconozca una nueva especie de practicas de gobernabilidad
que involucre a una gama de proveedores de servicios y de practicas informales.

El segundo problema de las politicas, como punto central de este articulo, es el que
se relaciona con el cambio répido y el creciente aumento de la periferia en las regiones
metropolitanas, las cuales no sélo han suministrado tierras —y a menudo una fuente de
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subsistencia— a una poblacion heterogénea muy cambiante, incluyendo un ndmero despro-
porcionado de hogares y productores pobres, sino que, a menudo proveen también servicios
ambientales esenciales a las metrdpolis, incluyendo la recarga acuifera, otras fuentes de
agua y sumideros ambientales para —entre otras cosas— la descarga de aguas negras y
desechos solidos procedentes del nicleo urbano. Y alin asi, gran parte de los datos oficiales
sobre las ciudades tienden a excluir estas areas, principalmente debido a que no correspon-
den a la jurisdiccion de las municipalidades grandes, mas centrales y urbanizadas. Existe
también un desfase en el tiempo entre la expansion de las ciudades y los asentamientos
periurbanos y su incorporacion a las estadisticas oficiales. Mientras tanto, éstas tienden a
vivir en una especie de limbo estadistico y administrativo, en una «penumbra» conceptual y
espacial (Aguilar y Ward, 2003).

La gobernabilidad en esta interfaz periurbana se ve, por lo tanto, seriamente frag-
mentada, con una multitud de actores presente y ningdn ente gubernamental que sumi-
nistre guia o liderazgo. La prestacion de servicios de suministro de agua y saneamiento en
tales contextos no estd menos fragmentada, segun lo ha demostrado esta investigacion.
Los cinco estudios de caso ofrecen un cuadro compuesto de areas que crecen con mayor
rapidez que el nlcleo urbano. La evidencia demuestra que los servicios de agua a través de
redes convencionales sélo cubren si acaso una pequefia proporcién de los hogares y los
sistemas de alcantarillado son casi inexistentes.

La composicion heterogénea de la interfaz periurbana exige un examen detallado de
las estrategias especificas mediante las cuales los grupos con ingresos diferentes obtienen
acceso a los servicios de agua y saneamiento. Los estudios de caso muestran que los intere-
ses y necesidades de los pobladores periurbanos no son homogéneos. En general, sélo los
grupos con ingresos medios y/o altos tienen acceso a sistemas de alcantarillado y a tanques
sépticos. Como resultado, las localidades periurbanas frecuentemente se ven afectadas por
enfermedades relacionadas con el agua y la higiene, como diarrea, lombrices, tifoidea, cole-
ra y disenteria; los pobres son los més expuestos y en inferioridad de condiciones. Si uno de
los objetivos de desarrollo es que las aspiraciones y la vivencia cotidiana de los pobladores
periurbanos alimenten el disefio de politicas sobre agua y saneamiento es esencial entender
su composicion socioeconémica y sus practicas culturales. Esto debe incluir una considera-
cion detallada del capital social y politico de las poblaciones pobres periurbanas. En otras
palabras, un examen de los medios mediante los cuales tales poblaciones acceden no sélo
a las redes sociales de solidaridad y reciprocidad, sino también a través de los cuales tienen
voz en el proceso de toma de decisiones.

Se ha argumentado en este articulo que existe un contraste significativo entre las
realidades enraizadas en las politicas y en las practicas. Los cinco estudios de caso mues-
tran que el acceso a los servicios de agua y saneamiento por parte de los pobladores
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pobres periurbanos esta enraizado principalmente en las practicas y es informal, mas que
el resultado de politicas formales. La clave de las mejoras estructurales en estos servicios
esta en el reconocimiento de esas practicas y de su articulacion al sistema formal bajo
nuevas maneras de gobernabilidad. Esto plantea un nuevo desafio, ya que gran parte de la
experimentacion institucional actual en materia de los regimenes de gobernabilidad que
sustentan la provision de servicios esenciales como el agua y saneamiento esta aln
focalizada en estructuras formales de tipo publico y/o privado, que abordan la problemati-
ca casi exclusivamente desde el punto de vista de un espectro limitado de opciones. Estas
opciones apuestan a la reorganizacion de estructuras jerarquicas o estan basadas en las
reglas del mercado. En tanto, las practicas informales que surgen de necesidades concre-
tas son relegadas frecuentemente a intervenciones ad hoc de tipo voluntarista o ignoradas
en su totalidad.
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