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RESUMEN

El derecho humano al abastecimiento y al saneamiento (DHAS) constituye hoy en Espafna y en Europa la bandera
de un movimiento que se articula en torno al concepto del agua como bien comln y que se orienta al objetivo
de construir un modelo de gestion publica participativa y transparente. La materializacion efectiva del DHAS se
relaciona discursivamente con la titularidad publica o privada de los operadores de los servicios urbanos de agua,
lo que ha contribuido a la reactivacion de los debates sobre la necesidad de conservar o recuperar el caracter
publico de estos servicios, y sobre la necesidad de generar marcos juridicos que garanticen politicas de democracia
local efectiva. A esta dimension sociopolitica, se afade otra caracteristica: el movimiento del DHAS en Espana
sintoniza en discurso y articulacion organizativa con las perspectivas socio-eco-integradoras de la gestion del agua
como recurso natural, de los ecosistemas acudticos. Esta es una cualidad importante y en cierta manera distintiva
de la experiencia espanola, que contrasta con los desencuentros y conflictos que frecuentemente caracterizan a
las perspectivas social y ambiental en los movimientos de defensa del agua, y en general de los recursos naturales.
Complementariamente a lo anterior, este articulo presenta un nuevo enfoque de la tipologia de pobrezas hidricas.
La reciente recepcion del DHAS en los paises europeos se ha focalizado especialmente en la asequibilidad
(prohibicion de cortes, garantia del minimo vital, tarifas sociales) y en las implicaciones para la gobernanza
(transparencia, rendicion de cuentas) y el modelo de gestion (publico versus privado). No obstante, a lo largo de la
investigacion que se presenta, se ha constatado que la accesibilidad sigue siendo un problema significativo en ciertas
regiones europeas, relacionado especialmente con la existencia de asentamientos marginales, chabolismo, personas
sin hogar o trabajadores temporeros inmigrantes en areas rurales. Finalmente, este articulo aborda la cuestion de
la regulacion legal del derecho humano al agua en Espana, analizando las claves de este proceso y presentando las
Ultimas propuestas del movimiento del DHAS en el que sus autores conceptualmente se sitian. Desde un punto
de vista tedrico (ecologia politica urbana) y metodolégico (investigacion-accion participativa transdisciplinar), el
articulo se ha desarrollado en el doble marco en el que los autores se desenvuelven. Por una parte, el grupo de
trabajo de ciclo urbano del agua de la Fundacion Nueva Cultura de Agua (https://fnca.eu/oppa/ciclo-urbano-del-
agua); y, por otra, la Red de Excelencia de la Agencia Estatal de Investigacion sobre pobreza hidrica (WAPONET,
CSO2017-90702-REDT, https://waponet.org/approach/).
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ABSTRACT

Until very recently, the debates on the concept of the Human Right to Water and Sanitation (HRWS) , typical of Latin
American countries or other regions of the Global South, have not resonated strongly in the debates about water in
the Spanish and European contexts. However, since the beginning of the economic recession in 2008, and as a result
of the consequent emergence of situations of poverty and precariousness, the concern to defend the recognition and
implementation of this right has become more present. The declaration of the HRWS by the United Nations in 2010
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(United Nations 2010a, 2010b), coinciding with this historical juncture, has promoted processes and debates around its
effective implementation at an international, European and Spanish level. The current health crisis and the consequent
economic debacle caused by COVID-19 at the beginning of 2020 have updated the urgency of the debate on the HRWS.

In 2015, the plenary session of the European Parliament supported the citizens’ initiative Right2Water, which sought to
guarantee the right to water for all people and the transposition of the HRWS into the legislation of member states.
The current reform process of the Drinking Water Directive (98/83/EC) is justified, among other reasons, by the need
to adapt these regulations to the aforementioned commitment to coherence.The Right2Water initiative was transferred
to Spain, mainly thanks to the encouragement of the Association of Public Water Supply and Sanitation Operators
(Asociacion de Operadores Publicos de Abastecimiento y Saneamiento Agua, AEOPAS), within the framework of the
statewide Public Water Network (Red Agua Publica, RAP), through the Social Pact for Public Water (Pacto Social por el
Agua Publica, PSAP).

The effects of the economic crisis also coincided with privatization processes of water services that, justified by austerity
policies, European institutions promoted in the countries most affected. This was carried out despite strong social
opposition. In some of these countries, such as Spain, the process of privatization has been particularly related to the
search for funding by municipalities in crisis, through the perverse mechanism of the ‘concession fee’, which allows for
a rapid injection of money into the municipal treasury in exchange for a decades-long privatization of the service. This
process is usually accompanied by increasing rates and putting greater pressure on users with payment problems. The
relations between the causes and consequences of the crisis and privatization, as well as the emergence of situations of
water poverty of different types, have led to the present existence of a social movement with a firm discourse committed
to defending the human right to water, as well as the model of public management.

At the same time, the existence of public water management companies, which formally maintain public ownership of the
service but practice a mercantile management style (priority of profit and loss accounts, opacity, consideration of users
as clients) has led to demands to renew public management models to guarantee compliance with the human right to
water in a broad and deep sense.This is redefined in an antagonistic way: a recognition of access to drinking water and
sanitation as a human right rigorously conceived that puts into question the neoliberal logic of managing water services.

One of the core arguments this article puts forward is the following: the HRWS constitutes the banner of a movement that
is today articulated around the concept of water as a common good and that is oriented towards the objective of building
a collaborative and transparent model of public management.The ownership of water and sanitation services operators
(in their different modalities, from strictly public to strictly private formulas) is related to the implementation of the
HRWS, which contributes to the reactivation of debates on the need to preserve or recover (‘remunicipalizacion’) the
public character of these services. Moreover, there is the need to generate legal frameworks that guarantee effective local
democratic policies.To this social dimension, which is committed to public and democratic dimensions, and open to new
debates on common goods management, another characteristic is added: the human rights movement in Spain has been
in tune from the beginning, both in discourse and organizational structure, with the socio-eco-integrating perspectives
of natural resources and aquatic ecosystems management. This is the foundation of the possibility of implementing the
human right to water, and signifies a relevant and somewhat distinctive quality of the Spanish experience. It contrasts,
however, with the unfortunate, although historically explainable, disagreements and conflicts that frequently characterize
the social and environmental perspectives of the movements in defense of water.

In addition to the above, this article presents a new approach for the typology of water poverties. Until recently, the
efforts that have been carried out in the implementation of the HRWS have been focused especially on accessibility,
condemning and trying to alleviate the deficits in supply and sanitation coverage in the Global South. In contrast, its recent
reception in European countries has focused especially on affordability (the prohibition of cuts, the guarantee of a vital
minimum, social rates), on the implications for governance (transparency, accountability) and on the management model
(public versus private). However, through this research it has been found that accessibility remains a significant problem
in certain European regions, especially related to the existence of marginal settlements, slums, homelessness, temporary
immigrant workers in rural areas, etc. The problem of HRWS is thus situated in the broader context of access to housing
and dignified living conditions, and is related to the marginalization and exclusion of groups or social sectors, due to
various factors, generally combined, of economic, cultural and/or ethnic nature.

Finally, another issue that this article addresses is the question of the legal regulation of the human right to water in Spain.
It will seem strange to a non-expert observer of this matter that after the intense concern, organization and reflection on
the subjects that have been mentioned, and which are presented in detail below and in a country with such a long tradition
of water policy and legislation as Spain, we lack a state or autonomic-wide regulatory framework for the management of
urban water. And not only do we still lack this or these framework(s) but we have been discussing their need for many
years (the jurisdictions and responsibilities over the urban cycle are municipal) and, if they are really needed, their nature,
contents and scale of formulation. The article analyzes the key points of this process and ends by presenting the latest
propositions on this matter from the HRWS social movement in which its authors are conceptually situated.

From a theoretical (urban political ecology) and methodological (trans-disciplinary participatory research-action) point
of view, the article has been developed through the double framework in which the authors operate: on the one hand,
the working group on the urban water cycle of the New Water Culture Foundation (Fundacion Nueva Cultura del Agua)
and, on the other, the Research Networks of Excellence of the National Research Agency on water poverty (WAPONET,
CS0O2017-90702-REDT), made up of researchers from seven Spanish universities (Universidad Auténoma de Barcelona,
Politécnica de Catalunya, Oberta de Catalunya, Jaume | de Castellon, Alicante, Oviedo, Granada and Sevilla). As a space
for trans-disciplinary action-participation on which this work has been specifically based, mention should be made of
the Andalusian Social Committee on Water (Mesa Social del Agua de Andalucia), whose composition and main activities
between 2017 and 2020 are reflected throughout these pages.We owe the information, ideas and experiences to all the
colleagues who participate in these spaces, where we carried out a real process of co-production of knowledge, through
years of collaborative work.
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ntroduccion

Hasta hace poco tiempo en los debates sobre el agua en el contexto espanol y europeo,

el concepto de Derecho Humano al Agua y el Saneamiento (DHAS)' evocaba realidades
ajenas, propias de paises latinoamericanos o de otras regiones del Sur Global. Sin embargo, desde
el comienzo de la Gran Recesién, en 2008, como consecuencia de la consiguiente emergencia
de situaciones de pobreza y precariedad, se hizo presente la preocupacion por defender el re-
conocimiento e implantacion de este derecho. La declaracion del DHAS por parte de Naciones
Unidas en el ano 2010 (United Nations 2010a, 2010b), coincidente con esa coyuntura historica,
ha potenciado procesos y debates en torno a su implementacién efectiva a escala internacional,
europea y espanola. La actual crisis sanitaria y la consiguiente debacle econémica provocada por la
COVID-19 a comienzos de 2020 han venido a reactualizar la urgencia del debate sobre el DHAS.

En 2015, el pleno de la Eurocamara respaldo la iniciativa ciudadana Right2Water, que bus-
c6 garantizar el derecho al agua para todas las personas y la trasposicion a la legislacion de los
estados miembros del DHAS. El actual proceso de reforma de la Directiva de Aguas Potables
(Directiva 98/83/EC) se justifica entre otros motivos en la necesidad de adecuar esta normativa
al mencionado compromiso de coherencia. La iniciativa Right2Water se trasladé a Espana, princi-
palmente gracias al impulso de la Asociaciéon de Operadores Publicos de Abastecimiento y Sanea-
miento Agua (AEOPAS), en el marco de la Red Agua Publica (RAP), de ambito estatal, por medio
del llamado Pacto Social por el Agua Publica (PSAP).

Los efectos de la crisis coincidian, ademas, con los procesos de privatizacion de los servi-
cios de agua que, justificados por las politicas de austeridad, las instituciones europeas promovie-
ron en los paises mas afectados por la crisis, pese a la fuerte oposicion social. En algunos de estos
paises, como en Espana, el proceso de privatizacion ha estado relacionado de una manera especial
con la busqueda de financiaciéon por parte de los ayuntamientos en crisis, a través del mecanismo
perverso del canon concesional, que permite una inyeccion rapida de dinero a las arcas municipa-
les a cambio de la privatizacion del servicio durante décadas. Este proceso suele ir acompanado
de subidas tarifarias y mayor presion sobre los usuarios con problemas de pago. Las relaciones en-
tre las causas y consecuencias de la crisis y la privatizacion, asi como la emergencia de situaciones
de pobreza hidrica de diferente tipo, motivaron que actualmente exista un movimiento social, con
un discurso solido, que apuesta por defender el derecho humano al agua, a la vez que el modelo
de gestion publica, en nuestras ciudades.

Por otra parte, la existencia de empresas publicas de gestion del agua, que formalmente
mantienen la titularidad publica del servicio pero practican un estilo de gestiéon mercantil (prio-
ridad de las cuentas de resultados, opacidad, consideracion de los usuarios como clientes) ha
llevado a exigir renovar los modelos de gestion de lo publico para garantizar el cumplimiento del
derecho humano al agua en un sentido amplio y profundo, redefinido en clave antagonista. Un
reconocimiento del acceso al agua potable y al saneamiento como un derecho humano concebido
de manera rigurosa que pone en cuestion la logica neoliberal de gestion de los servicios del agua.

Este es uno de los nucleos argumentales que este articulo desarrolla: el DHAS constituye

" Aunque formalmente los DHAS son dos diferentes, abastecimiento y saneamiento, y su referencia institucional se debe hacer en plural, en

estas paginas usamos la expresion en singular, que es la formula que habitualmente se emplea en la comunicacion y el debate social.



hoy la bandera de un movimiento que se articula en torno al concepto del agua como bien comun
y que se orienta al objetivo de construir un modelo de gestion publica participativa y transpa-
rente. La titularidad de los operadores de los servicios de agua y saneamiento se relaciona con la
implementacion del DHAS, lo que contribuye a la reactivacion de los debates sobre la necesidad
de conservar o recuperar (remunicipalizacion) el caracter publico de estos servicios, y con la
necesidad de generar marcos juridicos que garanticen politicas de democracia local efectiva. A
esta dimension social, comprometida con la dimension publica, democratica y abierta a los nue-
vos debates sobre la gestion de los bienes comunes, se ahade otra caracteristica: el movimiento
del Derecho Humano en Espana sintoniza desde sus comienzos en discurso y articulacién or-
ganizativa con las perspectivas socio-eco-integradoras de la gestion del recurso natural, de los
ecosistemas acuaticos, que esta en la base de la posibilidad de implementar el derecho humano
al agua. Esta es una cualidad importante y en cierta manera distintiva de la experiencia espafola,
que contrasta con los desafortunados, aunque histéricamente explicables, desencuentros y con-
flictos que frecuentemente caracterizan a las perspectivas social y ambiental en los movimientos
de defensa del agua.

Complementariamente a lo anterior, este articulo presenta un nuevo enfoque de la tipo-
logia de pobrezas hidricas. Hasta hace poco, los esfuerzos para la implementacion del DHAS se
han centrado especialmente en la accesibilidad, denunciando y tratando de paliar los déficits en
las coberturas de abastecimiento y saneamiento en el sur global. Por el contrario, su reciente re-
cepciodn en los paises europeos se ha focalizado especialmente en la asequibilidad (prohibicion de
cortes, garantia del minimo vital, tarifas sociales) y en las implicaciones para la gobernanza (trans-
parencia, rendicion de cuentas) y el modelo de gestion (publico versus privado). No obstante, a
lo largo de la investigacion que se presenta, se ha constatado que la accesibilidad sigue siendo un
problema significativo en ciertas regiones europeas, relacionado especialmente con la existencia
de asentamientos marginales, chabolismo, personas sin hogar, trabajadores temporeros inmigran-
tes en areas rurales, etc. El problema del DHAS se sitla asi en el contexto mas amplio de acceso
a vivienda y condiciones de vida dignas, y esta relacionado con la marginalizacion y exclusion de
colectivos o sectores sociales, debido a factores diversos, generalmente combinados, de caracter
economico, cultural y/o étnico.

Otro tema que, finalmente, este articulo aborda es la cuestion de la regulacién del derecho
humano al agua en Espana. Parecera extrafio a un observador no experto en esta cuestion, que
tras la intensa preocupacion, organizacion y reflexion sobre el tema que se ha mencionado, y que
mas adelante se presenta en detalle, y en un pais de tan larga tradicion de politica y legislacion
sobre aguas como Espafa, carezcamos de una norma estatal o, en el caso de las comunidades
autonomas, autonomica para la gestion del agua urbana.Y no solo carecemos todavia de esa o
esas normas, sino que llevamos bastantes anos discutiendo sobre su necesidad (las competencias
y responsabilidades sobre el ciclo urbano son municipales) y, en su caso, sobre su naturaleza, con-
tenidos y escalas de su formulacion. El articulo analiza las claves de este proceso y termina pre-
sentando las dltimas propuestas sobre este tema del movimiento del DHAS en el que sus autores
conceptualmente se sittan.

Desde un punto de vista teorico (ecologia politica urbana) y metodologico (investigacion-
accion participativa transdisciplinar), el articulo se ha desarrollado en el doble marco en el que



los autores se desenvuelven. Por una parte, el grupo de trabajo de ciclo urbano del agua de la
Fundacion Nueva Cultura de Agua y, por otra, la Red de Excelencia de la Agencia Estatal de Inves-
tigacion sobre pobreza hidrica (WAPONET, CSO2017-90702-REDT), formada por investigadores
de siete universidades espanolas (Universidad Auténoma de Barcelona, Politécnica de Catalunya,
Oberta de Catalunya, Jaume | de Castellon, Alicante, Oviedo, Granada y Sevilla). Como espacio
de accion-participacion transdisciplinar en el que de manera concreta se ha apoyado este trabajo
cabe mencionar la Mesa Social del Agua de Andalucia, cuya composicion y principales actividades
entre 2017 y 2020 se reflejan a lo largo de estas paginas.A los numerosos colegas que participan
en todos estos espacios debemos informaciones, ideas y experiencias, un proceso real de copro-
duccién de conocimiento, fruto de anos de trabajo en comun.

|. El derecho humano al agua y al saneamiento (DHAS): la incorporacion del concepto
El desarrollo de la legislacion internacional en materia de derechos humanos en el ambito del
agua y el saneamiento no se produce de manera notable hasta los primeros anos de este siglo.
Concretamente en 2002 el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (CDESC)
aprobé la Observacion General |5 (United Nations, 2002), que reconoce que el derecho al agua
es un componente implicito, pero esencial, del derecho a un nivel de vida adecuado y del derecho
al nivel mas alto posible de salud fisica y mental, consagrados en los articulos |1 y 12 del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales —PIDESC— (UN, 1966). Por su
parte, el alcance del derecho al saneamiento fue caracterizado adecuadamente en un informe es-
pecifico de 2009 de la entonces experta independiente Catarina de Albuquerque (A/HRC/12/24).

En julio de 2010, la Asamblea General de Naciones Unidas aprobd una resolucién en la
que se reconoce que “el derecho al agua potable y el saneamiento es un derecho humano esencial
para el pleno disfrute de la vida y de todos los derechos humanos” (A/RES/64/292). Dos meses
después, en septiembre de 2010, el Consejo de Derechos Humanos confirmé este derecho acla-
rando sus fundamentos, concretando que forma parte del derecho internacional y confirmando
que es legalmente vinculante para los estados firmantes del PIDESC (A/HRC/RES/15/9). En el afio
2015 la Asamblea General de la ONU aprobé la Resolucion 70/169 reconociendo el saneamiento
como un derecho humano independiente, dada su importancia para garantizar la dignidad humana,
para preservar la salud publica y la sostenibilidad del derecho humano al agua. Posteriormente, la
Asamblea General de Naciones Unidas ha aprobado sucesivas resoluciones en las que reafirma su
reconocimiento de estos derechos, la uUltima de ellas en diciembre de 2019 por iniciativa de los
gobiernos de Espana y Alemania.

De esta forma, se han confirmado y reconocido los derechos al agua potable y al sanea-
miento como obligaciones juridicamente vinculantes para todos los Estados partes en el PIDESC
y en otros tratados de derechos humanos. Ademas, se cuenta con documentos que los con-
ceptualizan y caracterizan, especialmente los producidos por la anterior relatora, Catarina de
Albuquerque, y el actual relator especial sobre los derechos humanos al agua y al saneamiento de

NNUU, Léo Heller (Albuquerque y Heller, 2014).



I.1. Principios fundamentales del DHAS

Los derechos humanos al agua y el saneamiento estan definidos en la Observacién General 15
y en el Informe A/HRC/12/24 de acuerdo con los criterios siguientes. En primer lugar, entre los
criterios fundamentales encontramos la realizacion progresiva y el acceso universal,y la no discri-
minacion e igualdad sustantiva. En segundo lugar, entre los criterios normativos estarian la disponi-
bilidad, la calidad, la aceptabilidad, la accesibilidad y la asequibilidad. Finalmente, entre los criterios
comunes con otros derechos humanos encontramos la participacion, el acceso a la informacion,
la transparencia, la rendicion de cuentas y la sostenibilidad.

Con ese telon de fondo, lo cierto es que los esfuerzos que se han llevado a cabo hasta aho-
ra en la implementacion del DHAS en el contexto internacional, se han centrado especialmente
en el acceso, con el objetivo de paliar los descarnados déficits en las coberturas de abastecimien-
to y saneamiento que existen sobre todo en el Sur Global. No obstante, en los paises europeos,
y concretamente en los mas meridionales, donde las politicas neoliberales han tenido mayores
impactos sociales, los debates se han venido focalizando especialmente en la asequibilidad para
luchar contra la pobreza hidrica (prohibicion de cortes, garantia del minimo vital, etc.). Sin embargo,
en los Ultimos anhos,y muy especialmente a raiz de la crisis sanitaria producida por la pandemia de
COVID-19, se han evidenciado también graves problemas de acceso al agua y al saneamiento por
parte de ciertos sectores de la poblacion, generalmente vinculados a situaciones de precariedad
habitacional, que han suscitado la respuesta social y el debate publico.

|.2. Accesibilidad y asequibilidad de los servicios de agua en el contexto europeo: el
minimo vital

El Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales en su Observacion General n°15 (Uni-
ted Nations, 2002) define el derecho al agua como el derecho de cada uno a disponer de agua
suficiente, saludable, aceptable, fisicamente accesible y asequible para su uso personal y doméstico.
Al respecto ha clarificado que el abastecimiento de agua de cada persona debe ser continuo y
suficiente para los usos personales y domésticos, segura para el consumo, accesible para todas
las personas en cercania a sus hogares, asequibles financieramente, y aceptables culturalmente,
garantizando la privacidad y la dignidad de todas las personas.

La Comision Econémica de las Naciones Unidas para Europa y la oficina regional europea
de la Organizacion Mundial de la Salud (UNECE-WHO en sus siglas en inglés), publicaron en 2012
el documento titulado No one left behind, en el que se exponen una serie de recomendaciones
y buenas practicas para garantizar el acceso al agua y el saneamiento de toda la poblacion en
Europa. El documento dedica especial atencién a la garantia de acceso de grupos marginados y
vulnerables, con medidas especificas para comunidades némadas, personas que carecen de espa-
cios privados para la higiene, que residen en viviendas insalubres o en asentamientos informales.
Se expone la relevancia del problema (que afecta a mas de 3 millones de personas en paises como
Francia) y la necesidad de poner en marcha politicas activas de acceso al agua y el saneamiento
de estos grupos adaptadas a sus necesidades y circunstancias particulares, con propuestas con-
cretas para cada caso. También se senala que en estos casos los problemas de acceso al agua estan
entrelazados con la discriminacion y la exclusion social, apuntando a la necesidad de soluciones



integrales (UNECE-WHO, 2012)2.

En este sentido, la Comision Europea adopt6 en febrero de 2018 una propuesta destinada
a revisar la Directiva de Agua Potable (Directiva 98/83/CE), respondiendo a la iniciativa Right2Wa-
ter (EWM, 2015), la primera Iniciativa Ciudadana Europea que hasta el momento ha resultado
exitosa, obteniendo mas de |,8 millones de firmas, y que instaba a que “por obligacién, las institu-
ciones comunitarias y los estados miembros velen por que todos los ciudadanos puedan ejercer
el derecho al agua y el saneamiento” y a que “la UE redoble esfuerzos para lograr el acceso uni-
versal al agua y el saneamiento”. Mas adelante nos referiremos a las caracteristicas y contenidos
de esta revisidn que todavia no ha concluido.

Por lo que se refiere a la asequibilidad, el Relator Especial sobre el DHAS ha realizado un
informe al respecto (A/HRC/30/39) (Heller,2015b), en cuyas consideraciones se especifica que la
prestacion de servicios asequibles para todos tiene que estar garantizada independientemente de
la capacidad de pago de los usuarios, por lo que es preciso disenar instrumentos econémicos que
permitan lograr este objetivo. En este sentido, establece que en el caso de que las personas no
puedan pagar, el marco de derechos humanos exige la provision gratuita de esos servicios, en base
a un minimo vital. Este minimo vital se asimila a la cantidad minima necesaria para cubrir las ne-
cesidades basicas y evitar grandes amenazas para la salud. La OMS fija este minimo vital entre 50
y 100 litros de agua por persona al dia pero, como indica claramente el Relator Especial, el valor
concreto debe ser el resultado de un estudio especifico. El informe senala ademas la vinculacion
entre la falta de asequibilidad de los servicios de agua y saneamiento y la desconexion del servicio,
ya que, en general, la falta de pago conlleva a la desconexion, considerada en todo caso una me-
dida regresiva constituyente de una violacion del DHAS. Se concluye asi que solo es admisible si
se puede demostrar que un hogar, aun teniendo la capacidad de pagar, no lo hace. La concrecion
de este tema esta siendo abordada en diferentes contextos a nivel local y regional a través de los
reglamentos de los servicios, si bien también cabria hacerlo desde el ambito legislativo estatal,
como veremos en la discusion sobre la regulacion.

1.3. Democracia participativa y derechos humanos

La democracia participativa esta estrechamente relacionada con los criterios comunes a los de-
rechos humanos: participacion, acceso a la informacion, transparencia, rendiciéon de cuentas y
sostenibilidad.

En Europa, la participacion publica en temas de agua esta contemplada en varios textos
normativos. Como marco de referencia en esta cuestion encontramos la Directiva Marco del
Agua (2000/60/CE), aunque también se incluye la participacion publica en el “Protocolo relativo
al agua y la salud” del Convenio sobre la Proteccién y Utilizacion de los Cursos de Agua Trans-
fronterizos y de los Lagos Internacionales de la Comision Econdmica para Europa, asi como en
la Convencion de la UNECE sobre el Acceso a la Informacion, la Participacion del Publico en la
Toma de Decisiones y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales (Convencion de Aarhus),
donde se garantiza el derecho a participar en las decisiones relativas a actividades particulares, al

2 Estas realidades han sido detalladas y actualizadas por estudios muy recientes como el de Anthonj et al. 2020, referido especificamente a la
poblacién romani.



determinar los planes, los programas y las politicas, y al elaborar las leyes.

Sin embargo, la participacion es también un derecho humano que estd consagrado en
numerosos instrumentos internacionales entre los que destaca la Declaracién Universal de De-
rechos Humanos y la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo.Tanto el actual relator especial
sobre el DHAS, como su predecesora han realizado informes en relacién a esta cuestion (Heller,
201 5a; Albuquerque, 2014). En ellos han defendido que, para que este derecho se concrete de
manera efectiva, los marcos juridicos y normativos deben detallar con la mayor precision posible
las instituciones y los procedimientos que permitiran la participacion. En este mismo sentido,
también insisten en que es fundamental asumir que la participacion debe implicar la posibilidad
de incidir y decidir sobre las estrategias y programas que se financian y los sistemas alternativos
de financiacion y de estructuracion de los fondos existentes. No obstante, la experiencia ha de-
mostrado las dificultades de la puesta en practica de procesos participativos efectivos. General-
mente, las decisiones finales quedan fuera de la esfera publica y responden a dinamicas de poder
no explicitas.Aunque no podemos entrar en detalle en este tema, que hemos tratado en trabajos
anteriores (Del Moral, 2017; Cabello, 2017), conviene senalar que algunos autores sostienen que
los enfoques de gestion “gobierno-mas alla del estado” (governance beyond the state en inglés),
orientados a alcanzar “consensos” y al “establecimiento racional de prioridades”, fuerzan a los
actores a colaborar dentro de un marco establecido que no puede ser cuestionado o alterado y
que condiciona profundamente los términos del debate y, consiguientemente, los resultados de
las politicas (Peck y Tickell, 2002, Swyngedouw, 201 ). En este mismo sentido, otros autores iden-
tifican las dificultades que de manera concreta condicionan el desarrollo de la participacién en los
procesos de decision que afectan a la gestion del agua en Espana: caracter novedoso de la parti-
cipacion en nuestro pais, intereses articulados en torno a la comunidad de actores tradicionales,
déficit democratico, procesos de privatizacion, caracter excesivamente técnico de la gestion, etc.
(Ruiz-Villaverde y Garcia Rubio, 2017:2493).

2. DHAS en Espaiia: el pacto social por el agua publica (PSAP)

Como ya hemos indicado, el contexto en el que se desarrolla la recepcion del debate sobre el
DHAS en Espana, al calor de la crisis de 2008, se caracteriza por la intensificacion del conflicto
sobre el modelo de gestion (publico versus privado) de los servicios de abastecimiento y sanea-
miento. Expertos, organizaciones de la sociedad civil y movimientos sociales lograron introducir
en la agenda politica la critica a la privatizacion de un recurso que es derecho humano, ofreciendo
como alternativa la desprivatizaciéon (la remunicipalizacion) de los servicios para retomar su con-
trol por parte de la ciudadania. Esta es una de las caracteristicas relevantes del debate en Espana:
en contraste con las frecuentes prevenciones frente al caracter ceremonial de las grandes de-
claraciones institucionales, en un contexto de dominio de procesos de neoliberalizacion (Bakker,
2005; Swyngedouw, 2005;Yates y Harris, 2018), en Espafna el movimiento social (organizacién, mo-
vilizacion y construccion de discurso), a través del Pacto Social por el Agua Publica (RAP, 2015a)
se ha apropiado del discurso del derecho humano al agua y lo interpreta con contenidos que van
mas alla de su significacion estricta (Cabello et al, 2016; Flores at al, 2018).

Ademas de los principios generales y normativos del derecho humano, en el PSAP se
incorporan otros compromisos referentes al funcionamiento de las entidades que prestan los



servicios de agua (en sus dimensiones laborales, econémicas, tecnolégicas, ambientales y de go-
bernanza). Con todo ello, el PSAP se convierte en una completa hoja de ruta de politicas para la
transformacion de los mencionados modelos de gestion. En realidad, el PSAP se presenta como el
pacto que la sociedad civil propone para redisenar el modelo publico del agua.

El primer principio del Pacto hace referencia al agua como un derecho humano universal.
A raiz de la difusién del PSAP y el avance de los argumentos promovidos por la Red Agua Publica
(RAP)? y la Asociacion de Operadores Publicos de Abastecimiento y Saneamiento (AEOPAS)*, se
han ido implantando en distintos municipios medidas para garantizar el minimo vital (establecido
en nuestro contexto en 3 m? por persona al mes, 100 litros/persona/dia), prohibir los cortes de
suministro por motivos socioeconomicos y promover el uso del agua de grifo, frente al agua em-
botellada.

Otro de los principios fundamentales del PSAP reside en la defensa de un modelo de
gestion publica del servicio de agua y saneamiento, que se define a través de tres aspectos: que la
titularidad sea publica o comunitaria (excluyendo el capital privado de las empresas que presten
este servicio), que el servicio se preste sin animo de lucro, y que los ingresos derivados de las
tarifas y otras fuentes vayan destinados Unicamente a cubrir los costes del servicio y no a otros
propositos, como beneficios del accionariado o financiacion de otros servicios publicos.

En el ambito del modelo de gestion publica, el PSAP aboga por el fortalecimiento de las
redes de colaboracion de las empresas publicas, enfrentandose al control ejercido sobre éstas
por las grandes multinacionales del sector en Espana: Aguas de Barcelona (Agbar), Fomento de
Construcciones y Contratas (Aqualia-FCC) y Acciona. Las corporaciones privadas a través de
los lobbies representados por European Federation of National Associations of Water Services
(EUREAU) a escala europea y la Asociacion Espanola de Abastecimientos de Agua y Saneamiento
(AEAS) y la Asociacion Espanola de Empresas Gestoras de los Servicios de Agua Urbana (AGA), a
escala espanola, ejercen una presion fuerte sobre las politicas del agua urbana y sobre las empre-
sas publicas que forman parte de estas asociaciones. Ejemplo de ello es la oposicion de EUREAU
a la aprobacién de la iniciativa Right2Water en el Parlamento Europeo en 2015 (EWM,2015) o la
campana de AEAS-AGA contra los decretos sociales promulgados por el Gobierno espanol para
hacer frente a la crisis social ocasionada por la COVID-19 en marzo de 2020 (Florencio, 2020).

Conviene insistir en que el Pacto Social promueve un modelo de gestion que va mas alla de
la simple titularidad publica como alternativa a la gestion privada; un modelo en que el control so-
cial participado sobre los procesos de decision y las alianzas publico-comunitarias deben jugar un
papel central a la hora de hacer efectivos los criterios de buena gobernanza (Cabello et al.,2016).

Durante 2015 y 2016 numerosos Ayuntamientos se adhirieron al PSAP;a ellos se sumaron
algunas diputaciones (gobiernos provinciales) y parlamentos autonomicos (regionales). Durante
ese mismo periodo, algunos de estos municipios impulsaron la Red de Ciudades por el Agua Pu-

® La Red estatal Agua Publica (RAP) aglutina a diferentes movimientos sociales, instituciones y personas que promueven una vision del agua

como bien comun y servicio publico.

* AEOPAS agrupa empresas y entidades operadoras de servicios del ciclo urbano del agua estrictamente publicas, a la vez que a organizaciones
sociales (cientificas, sindicales, consumidores, vecinos).



blica, a la que se sumaron, entre otras, ciudades importantes como Barcelona, Madrid, A Coruna,
Valladolid,Valencia o Cérdoba. Como continuacion de este proceso, en 2018 mas de 75 organiza-
ciones de todo el estado suscribieron el documento Frente al Cambio Climatico, Acuerdo Social por
el Agua, en Defensa de Nuestros Rios y por el Agua Publica (FNCA, 2018), que fue presentado en el
Congreso de los Diputados en el mes de mayo. Se traté de una iniciativa de la sociedad civil frente
al cambio climatico, que logro articular un acuerdo para un cambio en profundidad de la politica
del agua en Espafa con el fin de afrontar los retos del cambio climatico, de la sostenibilidad, de
la gestion publica del agua y de la recuperaciéon de los ecosistemas acuaticos. La imbricacion en
este documento, como su propio titulo indica, de las dimensiones ecologicas y sociopoliticas,
del movimiento en defensa de los ecosistemas acuaticos (perspectiva ecologica) y de la gestion
publica del agua (perspectiva social), es una de las caracteristicas mas notables de este proceso
en Espana, que contrasta con las relaciones conflictivas que histéricamente han presentado y se
siguen presentando en otros ambitos.

Es de destacar también la conexion de este movimiento con otras experiencias interna-
cionales, como su participacion en la celebracion en marzo de 2018 del Foro Alternativo Mundial
del Agua (FAMA) en Brasilia (al que asistid una delegacién espanola de la RAP), donde movimien-
tos sociales, sindicatos, comunidades locales, grupos feministas y pueblos indigenas se reunieron
para “luchar contra los objetivos de las corporaciones de transformar el agua en un producto de
mercado y promover la financiarizacién del agua y los ecosistemas, privatizando los recursos y
mercantilizando un derecho humano” (EWM, 2018a).Asimismo, es resefable la iniciativa denomi-
nada “Comunidades Azules” (Blue Communities) (AEOPAS, s.f.), un movimiento internacional que
surgio en Canada en 2009 para dotar a los municipios de herramientas que aporten una vision
alternativa basada en los principios del agua como un bien comun y derecho humano, y que ha
sido presentado en Espana de la mano de AEOPAS y la RAP.

3. El debate en torno a la regulacion del DHAS en Europa y Espaiia.

Sobre el marco institucional de la regulacion del servicio de agua y saneamiento (tipo y escala de
la normativa, composicion y funciones del regulador) existe un debate abierto, tanto en el ambi-
to social como institucional, a escala europea; y dentro de Espafa a escala estatal, autonomica y
municipal.

3.1.La revision de la Directiva de agua potable (Directiva 98/83/CCE).

La Directiva de agua potable (Directiva 98/83/CCE), al igual que su antecesora la Directiva 80/778/
CEE, se disenaron especificamente para proteger a la poblacion de los efectos del consumo de
agua contaminada. En el comienzo del proceso de revision, en 2014, la Comision valoré que en
general su aplicacién habia sido relativamente buena, pero que su enfoque de control de la calidad
en el punto de consumo (a final de tuberia) estaba basado en parametros obsoletos, definidos hace
mas de veinte anos y totalmente superados por los planteamientos ecosistémicos introducidos

por la Directiva Marco del Agua (DMA) en el afo 2000 (CE, 2014).

A ello se sumaba la adopcion por la Comision Europea de la Iniciativa Ciudadana Right-
2Water en 2015. Como ya hemos mencionado, esta iniciativa instaba a la revision de la Directiva



de agua potable (DAP) en el sentido de incluir la obligacion de que las instituciones comunitarias y
los stados miembros velen por que todos los ciudadanos puedan ejercer del DHAS (Aqua Publica
Europa, 2016), reforzando asi las posiciones partidarias de que el abastecimiento de agua no se rija
por las normas del mercado interior y quede fuera del proceso de liberalizacién (Lara et al, 2018).

Estos objetivos, ademas, estan en sintonia con la Agenda 2030, y en concreto con el Ob-
jetivo de Desarrollo Sostenible nimero seis y la meta asociada de “lograr el acceso universal y
equitativo al agua potable a un precio asequible para todos”, adoptados en 2015 (UN, 2015). En
el proceso de revision de la DAP, sin embargo, aunque se reitera la vinculacion con la Iniciativa
Right2Water, nunca se menciona el concepto de derecho humano al agua, ni el reconocimiento
por Naciones Unidas de este derecho en el ano 2010, sino que se habla exclusivamente de las
condiciones (accesibilidad, asequibilidad, equidad) del acceso al agua de consumo humano y de los
objetivos de desarrollo del milenio (Del Moral, 2018).

No obstante, el nuevo articulo dedicado al Acceso al agua destinada al consumo humano
(art.13) ha ocupado un lugar central en los debates. La propuesta aprobada por el Parlamento
Europeo en octubre de 2018 recoge la obligacion para los estados miembros de adoptar las me-
didas necesarias “para mejorar el acceso universal de todos a las aguas destinadas al consumo
humano y promover su uso en su territorio” (Parlamento Europeo, 2018). Estas medidas incluyen
“identificar a las personas sin acceso o con acceso limitado al agua destinada al consumo humano,
incluidos los grupos vulnerables y marginados, y las causas de esa falta de acceso”, asi como la
adopcion de medidas necesarias para garantizar el acceso al agua potable para estos grupos, como
“instalar y mantener equipos de exterior e interior, incluidos los puntos de abastecimiento, para
el acceso gratuito al agua destinada al consumo humano en los espacios publicos” (Parlamento
Europeo, 2018). El articulo 13, sin embargo, no garantiza el acceso a la red de suministro en el
domicilio, ni menciona la prohibicion o regulacion de los cortes del suministro. Por su parte, con
respecto al saneamiento, la directiva no se refiere de manera expresa a él: hay que tener en cuenta
que el vertido es objeto de otra directiva especifica, la Directiva de tratamiento de aguas residua-
les urbanas (Directiva 91/271/CEE).

Es de destacar que al referirse al acceso al agua (accesibilidad), la revision incide de manera
especial en colectivos vulnerables desde una perspectiva étnica, cultural, de situacion socioeco-
nomica colectiva. Define los grupos vulnerables y marginales, como “las personas aisladas de la
sociedad, debido a la discriminacion o a la falta de acceso a derechos, recursos u oportunidades,
y que, con respecto al resto de la sociedad, estan mas expuestas a una serie de posibles riesgos
relacionados con su salud, seguridad, falta de educacion, implicacién en practicas perniciosas u
otros riesgos” (PE, 2018). En Espana ha prevalecido un enfoque dominante de preocupacién por
los problemas de asequibilidad (affordability) derivados de lo que podriamos denominar pobreza
espacialmente difusa. En este sentido, la atencion de la revision de la DAP a los problemas de dis-
ponibilidad (availability) y accesibilidad por carencia o deficiencia de infraestructuras que afecta a
colectivos sociales o étnicos territorialmente definidos, ha contribuido a la incorporacion de este
enfoque de manera mas explicita en nuestro pais.

Con respecto a la asequibilidad, toda la politica de tarificacion del agua en la Unién Euro-
pea debe tomar en consideracion, de acuerdo con la DMA, los principios de la recuperacion de



costes y de “quien contamina paga”. Sin embargo, de manera reiterada en la documentacion de la
revision de la DAP se senala que “estos principios no impiden que los estados miembros adop-
ten tarifas sociales o medidas que protejan a las poblaciones que se encuentren en una situacion
socioeconomica desfavorable, ademas de las medidas previstas en el nuevo articulo 13 de la pre-
sente Directiva” (Parlamento Europeo, 2018).

En lo que se refiere al ambito de la gobernanza, la revision de la directiva, pese a avances
importantes, referidos a informacion, transparencia, rendicion de cuentas y acceso a la justicia,
con referencia expresa al convenio de Aarhus, se queda lejos de los planteamientos vigentes en el
movimiento por el agua publica debatidos en el estado espanol (APE, 2016; Cabello, 2017; Flores
et al, 2018). Por una parte, es importante la concrecién de una lista de temas (articulo 14 y Anexo
IV) sobre los que, como minimo y de manera obligatoria, todos los operadores europeos deben
de ofrecer informacién, con actualizacion anual, tanto de manera directa al usuario (recibos u
otros métodos), como en la pagina de internet correspondiente (Marin y Gonzalez, 2020). Por
otra parte, respecto de la participacion propiamente dicha en los procesos de decision y especifi-
camente en la elaboracion de los instrumentos de planificacion, el borrador de la revision, aunque
menciona como marco de referencia los contenidos del tratado de Aarhus, no dice nada concreto.

Es significativo que entre las opciones politicas que se manejaron en el proceso de con-
sulta (2014-2015) se incluia una (Policy option 5.4. Governance: Responsible consumers) que proponia,
por un lado, la constitucion, a escala local (servicios de abastecimiento), de consejos especificos
de consumidores (specific consumer board) para supervisar el funcionamiento y discutir decisiones
con impacto sobre los consumidores, combinados con la implicacion de representantes de los
consumidores en el consejo de administracion de la compania.Y por otro, a escala nacional, la
constitucion de una asociacion de consumidores para transmitir informacion a los consumidores,
aportando asesoramiento a las politicas relacionadas con el abastecimiento,y apoyando a los con-
sumidores en sus relaciones con los servicios de agua concretos.Todo esto, excluido en la fase de
Evaluacion de impacto, desaparecio del borrador inicial (Del Moral, 2018).

Por otra parte, el proceso de revision de la DAP esta totalmente al margen del debate
sobre la prevalencia del modelo de gestién publica directa, de la resistencia a procesos de privati-
zacion y de impulso de experiencias de remunicipalizacion que constituyen el eje del movimiento
social por el Agua Publica en Espana y en el conjunto de Europa.

Por todo esto, la valoracion del proceso de revision de la DAP es agridulce: hace impor-
tantes avances respecto de la situacion anterior pero no acaba de incorporar con rotundidad las
implicaciones del DHAS. Como expresan las palabras de J.W. Goudriaan, Secretario General de
la FSESP y Vicepresidente de la ICE Right2Water,“el hecho de que los estados miembros tengan
que hacer mas esfuerzos para proporcionar un acceso al agua potable a los grupos vulnerables,
incluyendo a los refugiados, es un logro para todos aquellos que apoyan la Iniciativa Right2Water.
No obstante, me decepciona que la UE haya desperdiciado la oportunidad de convertirse en
un lider mundial reconociendo este derecho en su legislacion” (FSESP, 2018). Pese a todo, los
defensores europeos del agua publica, representados por Aqua Publica Europa (APE, 2018) y el
Movimiento Europeo del Agua (EWM, 2018b) tuvieron que hacer grandes esfuerzos a lo largo
de 2018 y principios de 2019 para evitar que los planteamientos coherentes con el DHAS fueran



mas severamente recortados a lo largo del complejo proceso de tramitacién (Comision, Consejo
y Parlamento europeos) (Del Moral, 2018).

3.2. La regulacion del DHAS en Espaiia: debates y avances parciales

De forma paralela, desde hace unos anos se desarrolla en el Estado espanol el debate sobre la
idoneidad de establecer un marco regulador del ciclo integral del agua urbana a nivel estatal y/o
autonomico. Han sido varias las iniciativas llevadas a cabo para impulsar el debate en este sentido,
desde los diferentes sectores vinculados a la gestion del agua, tanto agentes institucionales como
empresariales y sociales. En Espana la competencia sobre el ciclo urbano del agua (mas alla de las
condiciones sanitarias basicas), es municipal, no existiendo una normativa nacional, ni siquiera en
la mayor parte de las veces autonomica, sobre la materia.

En el ano 2014 el Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente elaboré un
borrador de Ley sobre el Ciclo Integral del Agua de Uso Urbano, con el objetivo de homologar
la gestion del agua urbana en Espana. En él se hacia un reconocimiento expreso del DHAS, inclu-
yendo en su exposicion de motivos una mencién al derecho de todos los ciudadanos a disfrutar
del suministro de una cantidad basica de agua de hasta 50 litros por persona y dia. Esta iniciativa
quedo suspendida en un contexto de nuevas elecciones generales y cambios gubernamentales, y
no fue retomada en el Congreso hasta abril de 2016, cuando el grupo parlamentario de Ciudada-
nos presento una proposicion de ley sobre el desarrollo de una nueva regulacion para la gestion
del ciclo integral del agua en Espana. Esta proposicion, que fue rechazada en la Comision de Agri-
cultura, Alimentacion y Medio Ambiente del Congreso, no hacia mencion alguna a los principios
que definen el DHAS.

En el contexto de este debate, desde AEOPAS se lanzoé un informe (AEOPAS, 2016) donde
se defendia la necesidad de una politica de gestion del ciclo integral del agua, regulada, transpa-
rente y participativa. El informe apostaba por una estrategia global de derecho universal al agua
para toda la ciudadania basada en la prestacion publica del servicio. Para ello se consideraba fun-
damental la aprobacion de una serie de medidas legales, entre ellas la inclusién dentro de la Ley
de Aguas® de un articulo donde se reconozca el DHAS y la garantia del minimo vital. Por su parte,
también desde la industria del agua agrupada en torno a la Asociacion Espanola de Abastecimien-
tos de Agua y Saneamiento (AEAS) se han promovido en los uUltimos afos numerosas iniciativas
en relacion con la cuestion de la regulacion, cuyos posicionamientos, opuestos a los de AEOPAS,
se reflejan en el documento titulado “Recomendaciones de AEAS para la proxima legislatura”
(2016-2020) (AEAS, 2015).

Mas adelante, en febrero de 2018, el grupo parlamentario de Unidas Podemos presento
una proposicion de reforma de la Ley de Aguas, cuyo origen se encontraba en el documento
“Prioridades para una nueva politica del agua en Espana” (FNCA, 2016), presentado por |17 or-
ganizaciones de la sociedad civil en abril de 2016 en el Congreso de los Diputados. La reforma
legislativa de Unidas Podemos contenia, entre otras, la propuesta de inclusién del DHAS en la

* El Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas se trata del vigente marco
normativo general de aguas, que procede de sucesivas reformas de la Ley de 1985, en el que se incluyen escasas referencias al ciclo urbano
del agua y, hasta el momento, ninguna al DHAS.



Ley de Aguas. La tramitacion de esta propuesta fue vetada en la Mesa del Congreso, si bien fue
presentada de nuevo en abril de 2018 tras una sentencia del Tribunal Constitucional que limitaba
el uso del veto por parte de la Mesa. Poco después, en diciembre de ese mismo ano, el mismo
grupo parlamentario de Unidas Podemos presentd una Proposicion de Ley para la Regulacion de
los Servicios de Agua y Saneamiento, entre cuyos objetivos se incluia garantizar el acceso univer-
sal efectivo a los servicios de agua y saneamiento, en coherencia con la declaracion de Naciones
Unidas. La Ley hubiera obligado a los municipios a garantizar un minimo vital de agua potable de
al menos 60 litros por persona y dia (GPC Unidos Podemos-En Com0 Podem-En Marea, 2019).

Como puede observarse, el proceso de incorporacion del reconocimiento del DHAS en
el marco legal estatal, Ley de Aguas, esta siendo complejo y accidentado. La realidad es que a dia
de hoy (abril 2020), pese al fuerte movimiento social que lo impulsa y a la favorable relacion de
fuerzas politicas que en algunos periodos ha llegado a existir en las Cortes Generales a favor del
DHAS, esta incorporacion no se ha producido.

En lo que se refiere a la escala autondmica, hasta ahora sélo Andalucia cuenta con un re-
glamento que regule el suministro domiciliario de agua (Decreto 120/1991), si bien éste tiene un
enfoque muy técnico y mercantil, y en ningin caso, como es obvio por la fecha de su aprobacion,
hacia referencia al DHAS.A lo largo de 2018 se abrié en Andalucia un proceso de revision de este
reglamento, durante el que se hicieron aportaciones por parte de un grupo de organizaciones
sociales (AEOPAS, Fundacion Nueva Cultura del Agua, Ecologistas en Accion, Federacion de Con-
sumidores y Usuarios, Fundacién Savia, CCOQ)¢, defendiendo la necesidad de tomar el DHAS
como eje transversal del nuevo reglamento. La aprobacion por el Parlamento Andaluz en octubre
de 2015 de una mocion para el reconocimiento del derecho humano, asi como la existencia de un
informe del Defensor del Pueblo Andaluz (DPA, 2016), en el que se reclama que se establezca el
derecho a “recibir de forma gratuita un suministro minimo vital”, hacia pensar que esta cuestion
seria incluida de algin modo en el nuevo texto.” Sin embargo, el resultado de las elecciones au-
tonomicas de Andalucia a finales de 2018, dio lugar a la constitucion de un gobierno de coalicion
entre el Partido Popular y Ciudadanos, que puso fin al proceso de reforma descrito.

En todo caso, es relevante mencionar que el problema de pobreza hidrica y la consiguiente
prohibicion de los cortes de suministro, se ha tenido en cuenta en una serie de iniciativas legislati-
vas estatales y autondmicas, entre las que cabe resaltar la Ley 24/2015, de 29 de julio, de medidas
urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza energética, que fue
aprobada por la Generalitat de Catalunya. Por su parte, en Andalucia, en paralelo al frustrado
proceso del Reglamento de ciclo urbano, el Parlamento autonémico aprobd una Ley de cambio
climdtico en la que se incluye la obligacion de garantizar el Derecho humano al agua, “entendido
como el acceso universal, de caracter domiciliario y a un precio accesible y unitario, de un vo-
lumen de agua apta para el consumo humano para atender las necesidades basicas, asi como al

¢ El conjunto de estas organizaciones sociales, a las que en otras actuaciones anteriores y posteriores a ésta se les han agregado las

organizaciones ambientales WWEF, SEO, Greenpeace, y las organizaciones agrarias UPA y COAG, han constituido recientemente la Mesa
Social del Agua de Andalucia (MSAA), con un fuerte y activo compromiso con las situaciones mas lacerantes de vulneracion de DHAS en
Andalucia. La MSAA constituye uno de los espacios de desarrollo de la investigacion participativa por parte de los autores de este trabajo.

El borrador de Reglamento de prestacion de los servicios del ciclo integral del agua de uso urbano de Andalucia que se present6 en una
jornada divulgativa el 11 de junio de 2018 (JA, 2018). Por su parte, en noviembre, al final del proceso participativo, la MSAA hizo publica su
valoracion en términos generales positiva del proceso (MSAA, 2018).



saneamiento”. Mas adelante la Ley afhade que “Las personas en situacion de pobreza y riesgo de
exclusién social que acrediten dicha condicién ante la Administracion responsable de la gestion
de los servicios del ciclo integral podran ser objeto de bonificacion al suministro minimo vital
de agua y al saneamiento basico en los términos que reglamentariamente se determinen”®. Asi
mismo, hay que mencionar la Ley 2/2014, de 26 de noviembre, de Abastecimiento y Saneamiento
de Aguas de la Comunidad Autonoma de Cantabria, en cuyo art. |6 se garantiza un minimo vital
en caso de impago de la factura a los colectivos vulnerables.“En estos casos se contempla que los
perceptores de la renta social basica tendran garantizada una disponibilidad minima de agua de
abastecimiento de 100 litros por habitante y dia” (Garcia-Rubio et al., 2019:107).

A la vez, en el seno de los movimientos por la defensa del agua publica y del DHAS agrupa-
dos en torno a la Red Agua Publica (RAP), también se estd avanzando en la maduracion del debate
sobre la regulacion de los servicios de agua y saneamiento, y mas concretamente, sobre la figura
del regulador, que de manera recurrente aparece en los debates entre diferentes actores del sec-
tor (AEOPAS, RAP, AEAS, AGA, administraciones publicas, etc.). Recientemente (enero de 2020),
la RAP ha avanzado sus planteamientos en relacion con la regulacion, asumiendo que “el regulador
de los servicios del ciclo es el ayuntamiento y, por tanto, se rechazan opciones de reguladores
territoriales o un unico regulador estatal [...] los servicios del ciclo integral urbano del agua son
de titularidad municipal, por lo que los ayuntamientos son los responsables de regularlos a través
de distintos mecanismos segun el tipo de gestion” (RAP, 2020:13). Como entidad de referencia
superior, la RAP, inspirandose en la experiencia brasilena (Sistema Nacional de Informagoes sobre
Saneamento, 2018), propone un “laboratorio”, configurado como un 6rgano técnico, no ejecutivo,
que viabiliza el andlisis y seguimiento del comportamiento del sector al facilitar la comparacion
entre los municipios mediante la consideracion de los oportunos indicadores y la edicion de in-
formes de diagndstico periodicos (anuales) de los servicios del ciclo integral urbano del agua. El
Laboratorio se constituye en garante de la transparencia y, en la medida en que difunde los estu-
dios de comportamiento del sector, facilita la rendicion de cuentas, favoreciendo la participacion
ciudadana y la exigibilidad del cumplimiento de los niveles de servicio establecidos (RAP,2020:15).

Creemos que esta posicion de la RAP, resultado de 5 afios de debates, desde un posi-
cionamiento a favor del regulador Unico en los origenes del movimiento, en 2015, se va a seguir
discutiendo entre los defensores del Derecho humano y la gestion publica de los servicios de
agua. Efectivamente, cabria preguntarse por qué priorizar la escala municipal: con mas de 8.000
municipios en todo el estado, la dispersion competencial es uno de los factores de la desigualdad
en las condiciones de acceso al agua en Espana; factores como la ideologia del gobierno local o
el modelo de gestidon del servicio podrian ser determinantes para garantizar o no el derecho
humano al agua a las familias en riesgo de pobreza y exclusion social. En este contexto, podria
defenderse un modelo de regulacidn de caracter nacional o, al menos, autonémico.

Sin embargo, existen al menos tres factores que afectan al debate y explican las posiciones
antes expuestas: en primer lugar, el apoyo por parte del lobbie privado a la regulacion de escala
nacional, que considera o percibe mas capturable,y la consiguiente prevencion ante ello por parte

8 LaLey 8/2018,de 8 de octubre, sobre Medidas frente al cambio climatico y para la transicion hacia un nuevo modelo energético en Andalucia,

ahade una nueva disposicion adicional decimosexta a la Ley 9/2010, de 30 de julio, de Aguas de Andalucia, titulada Derecho humano al agua
como minimo vital.



del movimiento progestion publica; en segundo lugar, la estructura autonémica del estado y la
segura reclamacién de competencias por parte de las Comunidades Auténomas; y finalmente, la
presencia de significativos sectores municipalistas, defensores de la democracia local, dentro del
movimiento del agua publica.

En cualquier caso, sobre la base de las experiencias locales, es indiscutible la necesidad de
consolidar el reconocimiento de los principios del DHAS tanto en la Ley de Aguas como en las
distintas regulaciones autonomicas y locales, de manera que se garantice su conquista social como
derecho inalienable. En ese sentido, la RAP estima que la implementacion del ideario del DHAS
requiere el desarrollo de una Ley de Bases que, respetando el contexto competencial vigente, la
haga posible.

4. Situacion actual: el transito desde la emergencia social a la emergencia sanitaria y
social en el ciclo 2010-2020

La crisis economica de 2008 generd un incremento de situaciones de vulnerabilidad social, con
una derivada en un importante aumento de los desahucios y por consiguiente de situaciones de
precariedad habitacional. En este contexto, comenzaron a emerger problematicas relacionadas
con la asequibilidad y la accesibilidad al agua en contextos urbanos. Como hemos indicado, aunque
los problemas de accesibilidad nunca han sido ignorados por el movimiento social defensor del
DHAS en Espana, es cierto que la mayor atencion, por su mayor envergadura social, ha estado
puesta en los problemas de asequibilidad: prohibicion de cortes del suministro, establecimientos
de minimos vitales, tarifas y bonos sociales, apoyados en partidas presupuestarias para evitar cor-
tes de suministro por impagos a usuarios que se encuentren en situacion de precariedad acredi-
tada por los servicios sociales comunitarios.

Sin embargo, la realidad de la existencia de sectores o grupos sociales sin conexion a las
redes de abastecimiento y saneamiento, es decir, sin accesibilidad, ha cobrado nueva presencia, a
la luz, entre otros factores, de la mencionada preocupacion a escala europea de este fendmeno:
grupos marginados y vulnerables, como comunidades némadas, personas que carecen de espacios
privados para la higiene, que residen en viviendas insalubres o en asentamientos informales. Una
problematica sobre la que, como ya hemos dicho, se han pronunciado tanto Naciones Unidas
como el Parlamento Europeo (UNECE-WHGQO, 2012; Parlamento Europeo, 2018) y que se recoge
expresamente en la revision de la directiva de agua potable.

En relacion con este tema, la Red de Investigacion de Excelencia sobre la Pobreza Hidrica
(WAPONET) realizé un encuentro con agentes sociales de Andalucia en noviembre de 2019
(WAPONIET, 2019)°. En este encuentro participaron tanto las organizaciones sociales que for-
man parte de la Mesa Social del Agua de Andalucia —organizaciones sindicales (CCOO), agrarias
(COAG), ecologistas (Greenpeace, EEeA), ciudadanas (FACUA, Red Andaluza NCA, F. SAVIA, ON-
GAWA, ISF) y empresariales (AEOPAS, EMASESA, Aguas de Cadiz)—, como organizaciones que
trabajan con colectivos vulnerables a la pobreza hidrica: Personas Sin Hogar (Proyecto La Carpa),
barrios desfavorecidos (Torreblanca, Grupo TAR), asentamientos chabolistas (El Vacie), tempore-

® Como se ha indicado la Red esta formada por investigadores de la Universidad Auténoma de Barcelona, Politécnica de Catalunya, Oberta de

Catalunya, Jaume | de Castellén, Alicante, Oviedo, Granada y Sevilla.



ros agrarios (Colectivo Asisti), asi como el Grupo de Marginacion y Vivienda de la APDHA, CEAR
o Marea Azul del Sur-Cadiz.

Entre las conclusiones extraidas de este encuentro, cabe destacar que la accesibilidad al
agua y saneamiento en Andalucia sigue siendo un problema importante en muchas poblaciones,
relacionado principalmente con asentamientos marginales, chabolismo, infraviviendas, aumento
de la presencia de personas sin hogar, trabajadores temporeros e inmigrantes en areas rurales.
Ademas, se carece de informacidn sobre el alcance real de la pobreza hidrica, pero los indicios
apuntan a que es mas grave de lo que denotan las estadisticas oficiales existentes. Por poner un
solo ejemplo, en el caso de los asentamientos de temporeros migrantes, la Mesa de la integra-
cion realiza un informe titulado Realidad de los Asentamientos de la provincia de Huelva-2017 (Mesa
de Integracion, 2018), donde se estima que mas de dos millares de personas se ven obligadas a
habitar en estos asentamientos durante la campana de recoleccién de los frutos rojos ante la im-
posibilidad de alojamientos alternativos. Se trata de un problema sobre cuyas dimensiones hemos
tomado conciencia recientemente, y cuya invisibilizacion esta relacionada con la estigmatizacion,
la exclusidn y/o la segregacion de las personas o colectivos afectados.

Cabe mencionar que en la visita realizada en enero de 2020 por Philip Alston, relator
especial sobre la extrema pobreza y los derechos humanos de la ONU, a los asentamientos de
trabajadores migrantes de Huelva, éste declaré que se encontré con “condiciones que rivalizan
con las peores que yo he visto en ninguna parte del mundo. Estan a kilometros del agua y viven sin
electricidad o saneamiento adecuado”, recalcando que estas condiciones “eran peores que en un
campo de refugiados”. También hizo mencion a la existencia en Espafa de “un grave problema de
sinhogarismo” y a que “la tasa de nifos que viven en pobreza es extremadamente alta” (Europa
Press, 7 de febrero de 2020).

Los problemas de accesibilidad al abastecimiento y el saneamiento deben situarse en el
contexto mas amplio de acceso a vivienda y condiciones de vida dignas. En este sentido, en el
encuentro se detectaron cinco dimensiones principales de esta problematica que se encuentran
interrelacionadas entre si:

|. Dimension social: marginalizacion y exclusion de colectivos o sectores sociales, debido a
factores diversos de caracter economico, cultural y/o étnico.

2. Dimension tecnolodgica: con necesidad de apuntar a medidas alternativas de ingenieria
posible para atender situaciones de ausencia de infraestructuras, asi como adecuacién de
las mismas a su contexto social.

3. Dimension juridica: concrecion y facilitacion de procedimientos para beneficiarse de ayu-
das y eliminacién de restricciones legales al acceso al agua.

4. Dimensién sanitaria: reconocimiento como un problema de salud publica.

5. Dimension ambiental: agravamiento de las situaciones existentes como consecuencia del
deterioro de ecosistemas acuaticos, contaminacion, cambio climatico, sequias, etc.

Finalmente, las entidades presentes en el encuentro enfatizaron la necesidad de contemplar
el acceso a agua y saneamiento asequibles como un derecho humano y no como una cuestion
de caridad. Para ello resulta fundamental avanzar en la concrecion de este derecho en las leyes



y reglamentos (prohibicion de cortes, reconocimiento del suministro minimo vital), asi como
adecuar los procedimientos administrativos a través de los cuales se accede a las ayudas. En
este sentido es importante luchar contra la estigmatizacién que comporta la pobreza hidrica
y la pobreza en general especialmente entre las personas mayores, las mujeres y los menores,

mejorando ademas la identificacion de los colectivos afectados y su reconocimiento como sujetos
de derechos (Del Moral y Lara, 2019 a y b).

No parece necesario insistir en la vinculacion entre el DHAS vy el derecho a la salud, que
quedd claramente definido en la Resolucion A/HRC/RES/18/1, de 28 de septiembre de 201 | de la
Asamblea General y el Consejo de Derechos Humanos. En el momento en el que se termina de
redactar este articulo, la exigencia de extremar las condiciones de higiene y seguridad obligadas
por la pandemia de la COVID-19, ha hecho resurgir con fuerza la gravedad de situaciones de falta
de acceso al agua en nuestro contexto, tanto por la necesidad de garantizar las medidas de aseo
personal, como por las dificultades que el confinamiento ha generado para que las personas pue-
dan acceder a recursos de agua alternativos como fuentes publicas. En este contexto de la crisis
sanitaria y social, el Gobierno espanol ha aprobado (17 y 31 de marzo de 2020) dos Reales De-
cretos para proteger los derechos de los consumidores en el estado de alarma, con importante
contenidos en materia de garantia de DHAS. En estos momentos, por primera vez a escala estatal
aunque solo de momento durante el estado de alarma, estan prohibidos los cortes de luz, agua y
gas a todas las familias sea cual sea su situacién economica.A partir del segundo de los menciona-
dos decretos (Real Decreto-ley |1/2020,de 3| de marzo, por el que se adoptan medidas urgentes
complementarias en el ambito social y econémico para hacer frente al Covid-19), no es necesario
acreditar los requisitos de vulnerabilidad economica que se fijaron en el primero (17 de marzo)
para evitar los cortes de suministro.

Conclusion

Desde que en 2010 se reconocen el abastecimiento de agua potable y el saneamiento como dere-
chos humanos, ha aumentado el interés en diferentes escalas y contextos por hacerlos efectivos.
En este sentido, desde la Relatoria Especial de NNUU sobre el Derecho Humano al Agua y al
Saneamiento (DHAS), se ha profundizado en la definicion de aspectos relativos a la accesibilidad y
la garantia del minimo vital. Este organismo también ha defendido la necesidad de generar marcos
normativos que definan claramente los procedimientos de transparencia, participacion y rendi-
cion de cuentas, para que estos se concreten de manera efectiva.

En el ambito europeo, la revision de la Directiva de Agua Potable (Directiva 98/83/EC) esta
incorporando este debate, gracias entre otros avances a la aprobacién en 2015 de la iniciativa ciu-
dadana europea Right2Water. En el marco espanol, el debate sobre la regulacién del ciclo urbano
del agua ha sido promovido con diferente intensidad en los Ultimos afos por los actores sociales
y economicos interesados (partidos politicos, administraciones publicas, organizaciones sociales,
universidades, empresas publicas y privadas).

El DHAS constituye hoy en Espana la bandera de un movimiento que se articula en torno
al concepto del agua como bien comun y que se orienta al objetivo de construir un modelo de
gestion publica participativa y transparente. Este es uno de los nilcleos argumentales que este



articulo desarrolla. Desde la elaboracion y difusion del Pacto Social por el Agua Publica (PSAP,
2015) y el avance de los argumentos promovidos por la Red Agua Publica (RAP) y Asociacién
de Operadores Publicos de Abastecimiento y Saneamiento (AEOPAS), se estan implantando en
distintos municipios (que es la escala en la que se sitia la responsabilidad y competencia directa
sobre estos servicios) medidas para garantizar un minimo vital, prohibir los cortes de suminis-
tro por motivos socioeconomicos, y promover el uso del agua de grifo frente al agua envasada.
En este sentido, se han producido avances legales de caracter autonémico (Catalufa, Cantabria,
Andalucia), asi como en diversas ciudades y agrupaciones municipales. El protagonismo adquirido
y la capacidad de generar discurso de las organizaciones sociales por la defensa del agua publica
y el DHAS, tanto a nivel estatal a través de la RAP como en la escala autonémica y local (Red de
Agua Publica de Aragon, Plataforma Contra la Privatizacion del Canal de Isabel Il, Aigua és vida,
Marea Azul del Sur, etc.), hacen pensar que, tanto los aspectos relativos al reconocimiento de este
derecho humano como a la definicién de un modelo de gestion publica del agua urbana coherente
con el mismo, protagonizaran el debate sobre la regulacion de este servicio en Espana.

Ademas de la indiscutible necesidad de articular legalmente el reconocimiento al DHAS,
actualmente la RAP se encuentra inmersa en debates ain no resueltos sobre la distribucion
competencial (estatal, autonémica y local), la naturaleza del regulador (vinculante, indicativo), los
aspectos economicos de la gestion publica del agua, o la concrecion de los mecanismos de par-
ticipacion y rendicion de cuentas, si bien existe un gran consenso en torno a los principios que
desde el ano 2015 el Pacto Social por el Agua Publica (PSAP) define como bases para el modelo
de gestion.

Por otra parte, la existencia de empresas publicas de gestion del agua, que formalmente
mantienen la titularidad publica del servicio pero practican un estilo de gestion mercantil, ha lle-
vado a exigir renovar los modelos de gestion de lo publico para garantizar el cumplimiento del
derecho humano al agua en un sentido amplio y profundo. El PSAP, ademas de incluir los principios
fundamentales y normativos del DHAS, ya ahondaba en cuestiones mas criticas y controvertidas
que no son abordadas en la definicion institucional del mismo, incorporando dimensiones sociales,
laborales, econdmicas, tecnologicas, ambientales y de gobernanza. El PSAP definié un modelo de
gestion publica basado en el control social participado sobre los procesos de planificacion y toma
de decisiones. A esta dimension social, comprometida con la dimension publica, democratica y
abierta a los nuevos debates sobre la gestion de los bienes comunes, se ahade otra caracteristica,
que contrasta con situaciones frecuentes en otros lugares: el movimiento del Derecho Humano
en Espana sintoniza desde sus comienzos en discurso y articulacion organizativa con las perspec-
tivas socio-eco-integradoras de la gestion del recurso natural, de los ecosistemas acuaticos, que
esta en la base de la posibilidad de implementar el derecho humano al agua.

Finalmente, la situacion de alarma sanitaria y social global por la pandemia COVID-19,
que a lo largo de 2020 afecta a Europa y a Espafia de manera especialmente intensa, ha generado
(como en la sanidad y otros servicios esenciales) una dinamica de defensa del modelo publico de
gestion del agua basado en el principio del DHAS. Pero al mismo tiempo ha reactivado la ofensiva
del lobbie del agua privada en defensa de unas posiciones que ve amenazadas. °
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