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CAPÍTULO 8

CORPORATIZACIÓN EN EL SECTOR  
DEL AGUA EN EUROPA: LECCIONES PARA  

EL SUR GLOBAL

Emanuele Lobina 
David Hall

En Europa, al igual que en el resto del mundo, durante los últimos 25 
años hemos sido testigos de una crecida de la privatización y la parti-
cipación del sector privado en el sector del agua. A pesar de estas 
presiones, la gran mayoría de los operadores de servicios en Europa, 
como en otros lugares, continúa siendo de propiedad pública (Lobina 
y Hall 2008).

Donde no se tuvo éxito en la sustitución de operadores públicos 
por compañías privadas, las fuerzas neoliberales han presionado para 
que los operadores públicos actúen como si fueran compañías priva-
das, a menudo bajo la forma de entidades corporatizadas (Lobina y 
Hall 2009; Magdahl 2012). Sin embargo, la expansión y las conse-
cuencias de la corporatización en el sector del agua en Europa aún 
están poco estudiadas.

En este capítulo se analiza la experiencia de la corporatización en 
Europa en relación con experiencias parecidas en África, Asia y Amé-
rica Latina. Su objetivo es discutir las similitudes y diferencias de Eu-
ropa con los estudios de caso de los países del Sur Global que se pre-
sentan en este libro. Reflexionamos sobre los pros y los contras de la 
corporatización en general, y nos concentramos en particular en la 
medida en que la corporatización de los servicios ha mejorado o so-
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cavado la naturaleza «pública» de servicios esenciales como el abaste-
cimiento de agua y saneamiento en la Unión Europea (UE). Además, 
ofrecemos recomendaciones sobre lo que se podría hacer para mejorar 
el carácter institucional e ideológico de las empresas públicas autóno-
mas en la UE, basándonos en los estudios de la Unidad de Investiga-
ción de la Internacional de Servicios Públicos (PSIRU por sus siglas 
en inglés) sobre la experiencia europea con la corporatización duran-
te los últimos 25 años.

De los 28 países miembros actuales de la UE, nos centramos en un 
número limitado de países representativos de las diferentes regiones 
geopolíticas: el sur de Europa (Italia, España), Europa Central (Francia, 
Alemania), Europa del Este (Hungría, Letonia, Lituania, Polonia), el 
norte de Europa (Países Bajos, Reino Unido) y los países nórdicos 
(Finlandia, Suecia). El capítulo está estructurado de la siguiente mane-
ra. La primera sección esboza un marco analítico para diferenciar 
entre las diversas formas de corporatización, seguida de una breve 
historia de la corporatización en la UE y cómo ha ido cambiando 
institucional e ideológicamente. Pasamos luego a ilustrar, respectiva-
mente, las ventajas y desventajas de la corporatización –percibidas y 
reales– en la UE, y cómo estas han cambiado a través del tiempo y en 
diferentes contextos. En una sección posterior se analizan las circuns-
tancias en las que la corporatización podría ser un mecanismo adecua-
do para la propiedad pública y la gestión de los servicios básicos en la 
UE, mientras que la última sección ofrece lecciones extraídas de la 
experiencia de la UE para la corporatización en el Sur Global, y vice-
versa.

MARCO ANALÍTICO 

La corporatización suele definirse como la transformación de las en-
tidades gubernamentales en corporaciones autónomas y semiautóno-
mas, en su mayoría con personalidad jurídica propia y con libertad de 
gestión (Grossi et al. 2010). Sin embargo, esta es una definición amplia 
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que no logra captar la diversidad de formas de organización que se 
pueden encontrar entre las empresas de capital exclusivamente públi-
co. Ignora el hecho de que el sector público no puede ser considerado 
como un monolito institucional (Hall 2007), por lo que es importan-
te identificar los diferentes resultados operacionales y sociales relacio-
nados con la elección de las diversas formas de organización dentro de 
la definición de corporatización.

Como señalamos en la introducción de este capítulo, el objetivo 
principal de la corporatización es alcanzar la eficiencia operativa me-
diante la creación de cierta distancia entre los propietarios guberna-
mentales y los gestores públicos. Esta distancia tiene como objetivo 
reducir la interferencia de los políticos en las decisiones sobre la ges-
tión y permitir libertades gerenciales diferentes a las encontradas en la 
administración pública tradicional. Las formas de organización de los 
operadores públicos en Francia (Lobina y Hall 2007), Alemania (2004 
Lanz; Wackerbauer 2009a) e Italia (Forum Italiano dei Movimenti per 
l’Acqua 2012; Lobina 2005b) ilustran los diversos grados de autono-
mía de los propietarios gubernamentales.

Algunas empresas públicas semiautónomas gozan de autonomía 
financiera, pero no administrativa, y no tienen personalidad jurídica 
propia, como las régies à autonomie financière francesas, la Eigenbetrieb 
alemana y los modelos italianos de azienda municipalizzata. Otras em-
presas públicas semiautónomas gozan de autonomía administrativa y 
financiera, además de personalidad jurídica propia, y están sujetas al 
derecho público. Ejemplos de ello son las régies à personnalité morale et 
autonomie financière francesas, las Anstalten des öffentlichen Rechts alema-
nas y las aziende speciali de Italia.

Además de disfrutar de independencia financiera, administrativa y 
jurídica, las entidades autónomas se rigen por el derecho privado 
como es el caso de las sociedades anónimas de propiedad pública, 
llamadas Eigengesellschaft en Alemania y S.p.A. pubblica en Italia. Todas 
estas formas de organización entran en la definición de corporatiza-
ción, pero no todas son iguales. Por lo tanto, es importante diferenciar 
entre estas formas y evaluar sus cualidades y defectos.
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Nuestro marco analítico se desarrolla mediante la combinación de 
dos atributos de la corporatización: 1) distancia de plena competencia 
entre los propietarios públicos (Gobierno) y los funcionarios públicos 
(los administradores de la empresa corporatizada); y 2) la capacidad de 
respuesta de los acuerdos institucionales para una agenda de interés 
público. Una corporatización «débil» corresponde a una distancia re-
lativamente corta entre los propietarios gubernamentales y los funcio-
narios públicos, como es el caso de las unidades semiautónomas bajo 
el derecho público. Una corporatización «fuerte» corresponde a una 
mayor distancia entre los propietarios públicos y los funcionarios pú-
blicos, como es el caso de las corporaciones autónomas que están bajo 
el derecho privado.

La capacidad de respuesta de estos tipos de corporatización a una 
agenda de interés público puede determinar si son «exitosos» o no. 
Tanto las corporatizaciones fuertes como las débiles se pueden evaluar 
en estos términos, usando los criterios normativos expuestos en la 
introducción de este libro: equidad; participación en la toma de deci-
siones, eficiencia, calidad del servicio, rendición de cuentas, transpa-
rencia, calidad del lugar de trabajo, sostenibilidad, solidaridad, etos 
público y transferibilidad. Por lo tanto, la corporatización se puede 
evaluar en función de su capacidad para promover estos principios. 
Las siguientes secciones revisan la evidencia empírica utilizando estos 
factores.

HISTORIA BREVE DE LA CORPORATIZACIÓN  
EN LA UE

La corporatización no es una idea nueva y sus orígenes se remontan a 
la antigüedad. A fines del siglo xix y principios del siglo xx, la corpo-
ratización contemporánea fue una parte importante de la expansión 
de la propiedad pública en el sector del agua y otros sectores del ser-
vicio público en casi todos los países europeos. Este proceso –ligado 
con el crecimiento del socialismo municipal (o el «socialismo del gas 
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y el agua»), que veía al sector público como un mecanismo para me-
jorar el desarrollo económico y la salud pública, y mejorar las condi-
ciones sociales de la gente de escasos recursos en las zonas urbanas– se 
produjo cuando los municipios se hicieron cargo del servicio tras el 
fracaso de los operadores privados o crearon nuevos servicios munici-
pales de agua. La extensión de los sistemas de agua en las ciudades 
europeas y el logro de la universalización se produjeron casi en su 
totalidad al amparo de iniciativas municipales, y gracias a al financia-
miento público. Este fue el caso también en Francia y el Reino Unido, 
donde la mayoría de los servicios de agua son gestionados hoy día por 
el sector público (Hall y Lobina 2006).

El papel histórico de las empresas municipales semiautónomas, y 
por lo tanto de la corporatización débil, en el desarrollo de los servi-
cios de agua en Europa se ilustra con algunos ejemplos. En Italia, entre 
mediados de la década de 1970 y mediados de la de 1980, la azienda 
municipalizzata de Roma ACEA amplió la cobertura del servicio a los 
asentamientos ilegales en las zonas periurbanas, donde habitaba el 
12% de la población de la ciudad. La entidad semiautónoma era tam-
bién una empresa con varias funciones y, dado que el servicio de agua 
operaba con pérdidas, el desarrollo del agua y saneamiento se benefi-
ció de los subsidios cruzados de las operaciones más rentables del 
servicio de electricidad (Lobina y Iacovitti 2005). Las operaciones de 
agua y gas de Bolonia fueron gestionados por una azienda municipaliz-
zata de 1948 a 1984 (Lobina y Matino 2005) y las agencias intermu-
nicipales semiautónomas y con varias funciones han expandido histó-
ricamente los servicios de agua y saneamiento en la región italiana de 
Emilia-Romagna. Por el contrario, en Berlín, Alemania, se estableció 
una sociedad anónima propiedad municipal en 1924 para operar el 
servicio de agua (Lanz y Eitner 2005).

Sin embargo, ha habido muchos casos de gestión municipal direc-
ta por parte de departamentos administrativos, tanto en ciudades eu-
ropeas grandes como en otras relativamente pequeñas. En Italia, el 
abastecimiento de agua de Milán permaneció bajo gestión municipal 
directa desde que se estableció en 1887, hasta su fuerte corporatiza-
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ción en 2003 (Lobina y Paccagnan 2005). En los Países Bajos, el ser-
vicio de agua de Ámsterdam fue gestionado por un departamento 
administrativo del municipio de 1896 a 2005, cuando se introdujo la 
corporatización débil (Roeber 2008). En Arezzo, Italia, el suministro 
de agua fue gestionado directamente por el municipio desde 1930 
hasta 1999, cuando se adjudicó una concesión a un consorcio público-
privado (Lobina 2005b). En Grenoble, Francia, el suministro de agua 
también fue administrado directamente por el municipio desde fines 
del siglo xix hasta que se otorgó un contrato de privatización en 1989 
(Lobina y Hall 2007).

En general, la presión para que los municipios corporaticen sus 
servicios de agua y saneamiento en los países europeos se ha intensi-
ficado desde fines del siglo xx, a menudo como resultado de la legis-
lación nacional u otras intervenciones por parte del Gobierno central 
destinadas a mejorar la eficiencia operativa y la disciplina fiscal. El 
factor principal para la expansión de la corporatización en el sector 
del agua en Europa han sido las consideraciones fiscales de los Go-
biernos centrales y locales que favorecen la autofinanciación de los 
servicios locales de agua sin el uso de los subsidios. Esto ha proporcio-
nado un claro impulso a favor de la corporatización y comercializa-
ción en Italia (Lobina 2005b), los Países Bajos (Blokland y Schwartz 
1999), Finlandia (Windischhofer 2007), e Irlanda del Norte en el 
Reino Unido (Hall y Lobina 2008).

Desde 1975, el Gobierno central y los gobiernos provinciales ho-
landeses han promovido un proceso de fusión y corporatización de 
más de 100 operadores de agua municipales. Estos desaparecieron 
gradualmente hasta 2008, momento en que solo quedaron nueve 
grandes sociedades anónimas de propiedad municipal y la agencia 
municipal semiautónoma de Ámsterdam (Blokland y Schwartz 1999; 
Roeber 2008). En Alemania, de 1997 a 2005, la composición de los 
operadores de agua de propiedad pública cambió a favor de relaciones 
basadas en la autonomía legal y/o financiera a nivel intermunicipal 
(Wackerbauer 2009a). La corporatización débil sigue siendo difusa, 
mientras que la corporatización fuerte prevalece entre los operadores 
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intermunicipales en el país. En una base de datos de 616 proveedores 
públicos de agua (de un total de cerca de 6.500 operadores de agua a 
nivel nacional), 241 tenían un estatus de autonomía de Eigengesellschaft 
o sociedad anónima pública, incluidas 95 entidades intermunicipales 
(Ruester y Zschille 2010).

Desde 1926, los legisladores franceses han tratado de alentar la 
transformación de los servicios administrativos municipales (régies di-
rectes) y promover la corporatización débil. Sus repetidos intentos 
fracasaron en la medida en que la gestión municipal directa siguió 
prevaleciendo sobre otras formas de prestación de servicios municipa-
les. Sin embargo, tuvieron éxito sometiendo a las régies directes a un 
régimen fiscal y de fijación de precios similar al de las régies à person-
nalité morale y régies à autonomie financière. Desde 1992, todas las formas 
de régies, como los departamentos administrativos o agencias corpora-
tizadas, cuentan con un presupuesto aparte del presupuesto municipal. 
Esto obliga a cualquier régie directe a dejar de subsidiar la prestación de 
servicios a partir de impuestos y avanzar hacia la plena recuperación 
de costos (Pezon 2000).

La legislación nacional italiana ha promovido cada vez más la cor-
poratización en el sector del agua: primero con la introducción de la 
azienda speciale como un nuevo estatus legal en 1990 y, posteriormen-
te, como parte de la agenda de privatización del Gobierno de Berlus-
coni. La legislación aprobada y modificada en repetidas ocasiones 
desde 2001 –a menudo bajo la forma de leyes sobre el presupuesto 
destinadas a reducir el déficit presupuestario de Italia y la deuda na-
cional– limita la provisión pública a sociedades anónimas (Lobina 
2005b). Sin embargo, estas disposiciones fueron derogadas por el refe-
réndum de junio de 2011 contra la privatización del agua (Dugard y 
Drage 2012), así que adjudicar las operaciones de agua para la presta-
ción de servicios públicos a una azienda speciale sigue siendo legal 
(Forum Italiano dei Movimenti per l’Acqua 2012).

Finalmente, algunos municipios han adoptado la corporatización 
respondiendo a eventualidades específicas. Por ejemplo, el operador 
municipal de agua de Estocolmo se transformó en una sociedad anó-
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nima propiedad municipal en 1989 para evitar que el gobierno mu-
nicipal fuera demandado por los usuarios por un exceso en las tarifas 
(Stenroos y Katko 2005).

VENTAJAS DE LA CORPORATIZACIÓN EN LA UE 

El principal argumento para la corporatización en el sector del agua 
es que al mantener la propiedad pública, a la vez que se transfieren los 
derechos de control de los políticos a los administradores públicos, se 
reduce la interferencia política y se mejora la eficiencia (Klien 2013). 
La evidencia empírica sugiere que tanto la corporatización débil 
como la fuerte pueden dar lugar a operaciones exitosas que responden 
a una agenda de interés público. Los siguientes casos ilustran lo bien 
que pueden funcionar las diferentes formas de corporatización en 
relación con la búsqueda de diferentes aspectos de interés público en 
los diferentes contextos geopolíticos.

En la década de 1990, los operadores de agua municipales de Sue-
cia parecían ser más eficientes que las compañías de agua francesas e 
inglesas, con bajos costos de operación, notable calidad del servicio y 
con niveles de beneficios. Si bien la ley sueca imponía la recuperación 
de los costos a través de las tarifas, también establecía que todos los 
beneficios debían reinvertirse en el sistema. El operador municipal de 
Estocolmo, Stockholm Vatten AB, era excepcional, con sus tarifas bajas 
y altos niveles de autofinanciamiento, que alcanzaron el 53% en 1998 
y permitieron invertir en la reducción sostenida de pérdidas y en me-
joras para el tratamiento de aguas residuales (Gustafsson 2001; Lobina 
y Hall 2000). Hasta 2006, Stockholm Vatten AB se ganó una reputación 
internacional por su enfoque holístico de la Gestión integrada de los 
recursos hídricos (Gustafsson 2008).

Además de promover el desarrollo sostenible del agua en el hogar, 
Stockholm Vatten AB se involucró en asociaciones público-públicas 
internacionales impulsadas por la solidaridad política. Entre otras co-
sas, ayudó a los operadores de agua municipales de Kaunas, Lituania, y 
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Riga, Letonia, en el proceso de corporatización, algo que impidió su 
privatización. También contribuyó a desarrollar la capacidad de los 
dos operadores municipales, lo que les permitió acceder con éxito a 
financiamiento internacional para construir plantas de tratamiento de 
aguas residuales (conservaron esa capacidad inclusive después de ter-
minado el acuerdo). No fueron acuerdos limitados al hermanamiento 
entre empresas; también incluyeron el fortalecimiento de capacidades 
entre los sindicatos suecos y sus homólogos bálticos (Lobina y Hall 
2006).

Los operadores holandeses de suministro de agua corporatizados 
parecen ser eficientes. Así lo indican los bajos niveles de pérdidas. Esto 
parece deberse en parte a la distancia entre los propietarios públicos y 
una gestión pública profesionalizada, la recuperación de costos a través 
de tarifas, y la capacidad de recaudar el financiamiento necesario para 
las inversiones bajo la forma de préstamos a largo plazo (Lobina y Hall 
2000). Otros factores incluyen un sistema voluntario de evaluación 
comparativa (conocido como «regulación sol»), lo que da como resul-
tado mejoras en la eficiencia estimadas en un 23%, así como mejoras 
en los niveles de calidad, servicios e inversión (De Witte y Dijkgraaf 
2007).

El sector del agua en Alemania se caracteriza por la continua dis-
minución de los niveles de pérdidas, que se situaban en un promedio 
del 6,8% en 2004, una alta calidad del servicio (con casi el 92% de 
satisfacción por parte de los alemanes, según las encuestas), y unos 
altos niveles de inversión y empleo. La recuperación de costos se tra-
duce en tarifas altas, pero también permite la eficiencia y eficacia 
(Lobina y Hall 2000; Wackerbauer 2009a, 2009b). El éxito de Alema-
nia en la promoción del desarrollo sostenible del agua se debe princi-
palmente a las empresas públicas, que representan más del 80% de 
todos los proveedores de servicios de agua del país. El estudio compa-
rativo de Ruester y Zschille (2010) de 765 proveedores de agua ale-
manes revela que los operadores públicos cobran precios más bajos 
que las compañías privadas y las público-privadas. Dado que más del 
45% de los proveedores públicos de agua en su muestra son agencias 
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semiautónomas regidas por el derecho público, la corporatización 
débil supone una importante contribución al funcionamiento de las 
empresas públicas analizadas.

En Francia, después de controvertidos contratos de operación pri-
vada, se ha utilizado la corporatización débil para remunicipalizar los 
servicios de agua, lo cual se ha traducido en una mejor relación entre 
costo y eficiencia, transparencia, participación pública, y una mayor 
atención a los aspectos sociales y ambientales. En Grenoble, la régie à 
personnalité morale et autonomie financière REG (Régie des Eaux de Gre-
noble) ha aumentado desde 2001 tres veces las inversiones en mante-
nimiento y renovación en comparación con el anterior operador 
privado, manteniendo las tarifas a un nivel más bajo y más estable. Los 
niveles de empleo aumentaron gracias al nuevo operador público 
como resultado de la política de suministro interno de servicios que 
antes se externalizaban, la aplicación de la ley francesa sobre la semana 
laboral de 35 horas, y los muy necesarios trabajos para sustituir las 
tuberías de plomo en los edificios públicos, tales como hospitales y 
escuelas. Se adoptó una forma avanzada de participación en la toma 
de decisiones, de manera que un tercio de los miembros de la junta 
directiva son representantes de la sociedad civil y los dos tercios res-
tantes, concejales municipales (Lobina y Hall 2007).

En París, el servicio de agua se remunicipalizó en enero de 2010, 
después de que expiraran los contratos de operación de las dos empre-
sas privadas que cubrían cada una la mitad de la ciudad. En el primer 
año de operaciones, la régie à personnalité morale et autonomie financière 
llamada Eau de Paris dio cuenta de unos ahorros de eficiencia de 35 
millones de euros, lo que permitió una reducción del 8% en las tarifas. 
La empresa también ha participado en una asociación con agriculto-
res encaminado a desarrollar prácticas de cuidado del medio ambien-
te que puedan preservar la calidad de las aguas subterráneas, y ha 
adoptado una serie de iniciativas de solidaridad: aumentó su contribu-
ción a un fondo solidario de vivienda de la ciudad (de 175.000 a 
500.000 euros), efectuó una asignación solidaria de agua a 44.000 
hogares de bajos recursos, encomendó un informe sobre tarifas pro-
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gresistas, lanzó una campaña de ahorro de agua y se abstuvo de cortar 
el suministro de agua en edificios ocupados. La solidaridad se extiende 
a su participación en una asociación público-pública entre los opera-
dores nacionales de agua marroquí y mauritano ONEP y SNDE, y la 
financiación de conexiones sociales en Phnom Penh, Camboya. En 
cuanto a la participación en la toma de decisiones, once miembros de 
la junta directiva de Eau de Paris son concejales, dos son representantes 
de los trabajadores y cinco son representantes de la sociedad civil 
(Pigeon 2012).

En Córdoba, España, la sociedad anónima de propiedad municipal 
EMACSA introdujo la participación pública en la toma de decisiones 
en 1979. A partir de 2004, la junta directiva estaba integrada por seis 
concejales, dos representantes sindicales y un representante de las aso-
ciaciones de vecinos. Además, durante la grave sequía a principios de 
la década de 1990, EMACSA realizó una campaña educativa que dio 
lugar a una disminución del 20% del consumo de agua. La campaña 
fue tan eficaz que, cuando la sequía terminó, los ciudadanos no au-
mentaron el consumo (Observatorio de los Servicios Públicos 2005a).

En la región de Apulia al sur de Italia, el operador público regional 
Acquedotto Pugliese ha reorganizado sus operaciones, restaurado sus fi-
nanzas y mejorado la calidad del servicio. Fundado a principios del 
siglo xx como un organismo autónomo bajo el derecho público, Ac-
quedotto Pugliese se transformó en una sociedad anónima pública en 
1999 en preparación para su privatización (Massarutto y Linares 
2006). Sin embargo, hasta la fecha no se ha privatizado y sigue estando 
bajo propiedad del gobierno regional de Apulia (Zoppo 2010a). En 
febrero de 2007, el gobernador de izquierdas Nichi Vendola creó el 
cargo de director general para demostrar que las empresas públicas 
pueden ser eficientes. El mandato del director recién nombrado era el 
de mejorar el desempeño de Acquedotto Pugliese reduciendo el agua no 
contabilizada, fomentando las inversiones y protegiendo a la empresa 
de posibles interferencias políticas (ANSA 2007). En 2010, el director 
fue galardonado con el premio al mejor administrador del año por 
una revista profesional italiana por haber restaurado las finanzas de la 
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empresa de agua, simplificado la organización, renovado la capacita-
ción de los trabajadores y las trabajadoras, vuelto a internalizar las 
operaciones de manejo de aguas residuales, que antes estaban externa-
lizadas, y convertido el tratamiento de lodos en una actividad rentable 
con la adquisición de una empresa especializada (Zoppo 2010a).

En 2011, Acquedotto Pugliese registró una ganancia neta récord de 
40 millones de euros e invirtió 220 millones, lo que equivalía a un 
aumento de 10 veces en los niveles de inversión en cinco años (Zop-
po 2012). De 2006 a 2009, las pérdidas se redujeron del 42 al 35% 
(Gualtieri 2010; Monteforte 2010). Desde 2009, todas las ganancias se 
han reinvertido en el sistema, haciendo de Acquedotto Pugliese un caso 
único entre los operadores de agua fuertemente corporatizados de 
Italia. También única es la aplicación de tarifas sociales subvencionadas 
por el gobierno regional, que beneficia a más de 340.000 hogares 
pobres y vulnerables (ANSA 2010; Zoppo 2012). En 2010, el gober-
nador Vendola impulsó legislación regional para reducir la separación 
entre la empresa de agua y el Gobierno, y transformarla en una enti-
dad autónoma bajo el derecho público, pero el Tribunal Constitucio-
nal de Italia bloqueó la iniciativa (Zoppo 2010a, 2012). En 2013, Ac-
quedotto Pugliese entró a formar parte de Aqua Publica Europea, la 
asociación europea de operadores públicos de agua, que también tiene 
entre sus miembros a Eau de Paris y la Régie des Eaux de Grenoble 
(Acquedotto Pugliese 2013). 

En Debrecen, Hungría, y Łódź, Polonia, la implementación de una 
corporatización fuerte era parte de los planes desarrollados conjunta-
mente por los administradores públicos y los sindicatos locales con el 
fin de evitar la privatización propuesta por las multinacionales del 
agua. En ambos casos, las operaciones de carácter corporativo demos-
traron ser más rentables que las privatizaciones propuestas, y más efi-
cientes que otros operadores de agua húngaros y polacos (de la Motte 
2005; Lobina y Hall 2000). La sociedad municipal de Debrecen incre-
mentó su eficiencia, eficacia y rentabilidad, al mismo tiempo que 
mantuvo empleos. Financió sus crecientes inversiones mediante la 
recuperación de costos y el aumento de la calidad de suministro de 
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agua y tratamiento de aguas residuales, sin aumentar excesivamente las 
tarifas. Además, entre el 66 y el 75% de las ganancias de la empresa se 
reinvirtieron en las operaciones de abastecimiento de agua y sanea-
miento, mientras que el resto fue utilizado por el gobierno municipal 
de Debrecen para subsidiar otros servicios municipales (Boda et al. 
2006).

PROBLEMAS CON LA CORPORATIZACIÓN EN LA UE 

Uno de los problemas de la corporatización es que amplía la distancia 
entre los propietarios públicos y los administradores, incentivando a 
menudo que estos últimos imiten a los ejecutivos del sector privado. 
La diferencia entre una corporatización débil y otra fuerte no solo 
consiste en la intensidad relativa de la relación de plena competencia 
entre los gobiernos locales y los agentes públicos, sino también en los 
incentivos derivados del marco jurídico que regulan la organización y 
el funcionamiento de la empresa pública. Bajo una corporatización 
débil, las empresas se suelen regir por el derecho público, con excep-
ción de los asuntos de empleo, que para las régies à personnalité morale 
et autonomie financière francesas y las aziende speciali italianas, se rigen 
por el derecho privado (Forum Italiano dei Movimenti per l’Acqua 
2012; Pezon 2000). Bajo una corporatización fuerte, las empresas es-
tán sujetas al derecho privado en todos los aspectos de la gestión y el 
desarrollo de las operaciones. Esto afecta el comportamiento de los 
administradores y propietarios por igual, ya que el instrumento jurídi-
co de la sociedad anónima está diseñado para salvaguardar y promover 
los derechos de propiedad.

La evidencia empírica sugiere que la corporatización fuerte puede 
minar aspectos de la agenda de interés público, como se define para 
los propósitos de este libro. Los siguientes ejemplos ilustran cómo la 
mercantilización alentada por la ideología neoliberal y facilitada por el 
derecho privado puede resultar controversial en las empresas públicas 
que priorizan la eficiencia productiva por encima de las consideracio-



262 

Servicios públicos en el Sur Global

nes sociales, o para aquellas que son eficientes localmente, pero que 
sostienen prácticas abusivas en otras ciudades del país o en el extran-
jero. Los accionistas públicos que ejercen sus derechos de propiedad y 
priorizan sus objetivos fiscales por encima de otros objetivos de desa-
rrollo, de hecho, pueden tener el mismo objetivo que sus homólogos 
privados: maximizar el retorno mediante la obtención de dividendos 
u otros pagos. Cuando se extraen dividendos de un servicio local, las 
consideraciones fiscales de corto plazo de los gobiernos locales ad-
quieren una forma perversa de impuestos ocultos. En este caso las 
tarifas (a menudo regresivas) se utilizan como sustituto de impuestos 
(por lo general progresivos) y, desgraciadamente, la sostenibilidad del 
servicio público se ve socavada.

Desde el cambio electoral de 2006 en el Ayuntamiento de Esto-
colmo, Stockholm Vatten AB ha alejado su atención de la Gestión Inte-
grada de los Recursos Hídricos. La nueva estrategia se centra en «la 
actividad principal» de la compañía, definida por estrictas técnicas de 
suministro de agua y provisión de servicios de aguas residuales, y que 
consiste en reducir el alcance de las operaciones y actividades auxilia-
res. Por ejemplo, la empresa se limita ahora al «mantenimiento basado 
en la demanda», es decir, la reparación de instalaciones y tuberías 
cuando se producen deterioros, sin dedicarse al mantenimiento pre-
ventivo de largo plazo. La compañía también se ha desprendido de las 
actividades no esenciales, como la construcción, el manejo de labora-
torios, y la investigación y el desarrollo. Ha abandonado las actividades 
educativas y colaboraciones internacionales, y ha realizado grandes 
recortes de empleos. La compañía ha sido duramente criticada no solo 
por los políticos de la oposición y los sindicatos, sino también por 
académicos locales e internacionales, así como profesionales del agua 
suecos por contravenir el enfoque holístico con el que contaba antes 
para promover el desarrollo sostenible del agua (Gustafsson 2008).

Después de la importante victoria lograda por el Foro Italiano de 
los Movimientos del Agua y el sindicato Función Pública-Confedera-
ción General Italiana del Trabajo (Funzione Pubblica-Confederazione 
Generale Italiana del Lavoro, FP-CGIL) en el referéndum de junio de 
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2011 para evitar la privatización del agua, los movimientos sociales 
han llevado a cabo campañas extensas y localizadas para que las socie-
dades anónimas de propiedad pública se «descorporaticen» parcial-
mente. Como resultado de ello, las autoridades locales han decidido 
cambiar la condición jurídica de los operadores internos de S.p.A. 
pubblica a azienda speciale en Nápoles, Turín, Palermo, Vicenza y Pesca-
ra (Forum Italiano dei Movimenti per l’Acqua 2013). El paso de una 
corporatización fuerte a otra débil es visto por el movimiento como 
otra forma de remunicipalización, similar al paso de una propiedad 
privada a una propiedad pública. De hecho, con las sociedades anóni-
mas de propiedad pública se identifican los siguientes dos problemas, 
que también pueden observarse en el sector privado: a) la orientación 
de una S.p.A. pubblica hacia la generación de ganancias, como resulta-
do de los incentivos derivados del derecho privado; b) la falta de 
transparencia, rendición de cuentas y participación ciudadana (Forum 
Italiano dei Movimenti per l’Acqua 2012).

Un ejemplo de ello es el Acquedotto Pugliese que, como se señaló 
anteriormente, ha sido elogiado en revistas especializadas y en la pren-
sa no solo por su eficiencia mejorada y sus finanzas reforzadas, sino 
también duramente criticada por los movimientos sociales por estar 
bajo una forma «fuerte» de corporatización. Las críticas incluyen: a) el 
extremo entusiasmo a la hora de desconectar a los usuarios por falta 
de pago de las facturas de agua (ANSA 2011; Forum Italiano dei 
Movimenti per l’Acqua, sin fecha a); b) los excesivos recortes de la 
fuerza laboral (Forum Italiano dei Movimenti per l’Acqua 2012); c) la 
obtención de beneficios por las tarifas de agua (Forum Italiano dei 
Movimenti per l’Acqua, sin fecha b); y d) el uso de legislación comer-
cial para evitar revelar información relevante para el público (ANSA 
2011; Forum Italiano dei Movimenti per l’Acqua sin fecha a).

Incluso las sociedades anónimas de propiedad pública que operan 
servicios con eficiencia y eficacia en sus propios territorios y partici-
pan en asociaciones de solidaridad con otros servicios públicos, pue-
den actuar como empresas privadas que buscan oportunidades de 
mercado en otras ciudades y países. Es poco probable que esta sea una 
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decisión de la gestión pública por sí misma; sin embargo, se necesita 
un respaldo político para las opciones estratégicas fundamentales, in-
cluso para empresas públicas relativamente independientes. Como 
ejemplo de esto, después de las elecciones locales de 2000, se ha ins-
truido al operador corporatizado de Debrecen lograr una mayor efi-
ciencia mediante la subcontratación de servicios auxiliares, tales como 
la medición y la construcción, y presentarse a licitaciones para obtener 
contratos de operación en Hungría y Rumanía (Boda et al. 2006).

Otro ejemplo de licitación de contratos es el del Canal de Isabel II 
de Madrid, un operador eficiente que se ha convertido en una multi-
nacional de propiedad pública con concesiones de agua en Colombia, 
República Dominicana, Venezuela y Ecuador, y la diversificación de 
sus actividades en los sectores de energía hidroeléctrica y telecomuni-
caciones (Ortega y Sanz 2007). En España, la empresa ganó una con-
cesión para la ciudad de Alcalá de Henares después de hacer una 
oferta en consorcio con dos empresas privadas (Observatorio de los 
Servicios Públicos 2005b). En 2005, un informe del organismo de 
auditoría de la Comunidad de Madrid encontró que la exposición del 
Canal de Isabel II a las operaciones y negocios internacionales fuera 
de su actividad principal representaba un riesgo indebido para los 
usuarios del agua en Madrid. Además, los auditores públicos lamenta-
ron la ausencia de toma de decisiones participativa y recomendaron la 
introducción de mecanismos de participación similares a los adopta-
dos por EMACSA en Córdoba (Cámara de Cuentas Comunidad de 
Madrid 2005). 

Las empresas corporatizadas que concursan para obtener conce-
siones fuera de su territorio son propensas a emplear las mismas prác-
ticas que tanto se critican en las multinacionales privadas. En 2007, y 
por lo tanto antes de la reciente decisión de descorporatizar la socie-
dad anónima de propiedad municipal SMAT de Turín, la empresa 
ganó una concesión de agua para dar servicio a los 81 municipios de 
la provincia de Palermo, en la región de Sicilia, al sur de Italia. En 
2010, la filial siciliana de SMAT recurrió a un arbitraje para que las 
autoridades que le habían concedido la licencia la indemnizaran por 
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daños y perjuicios, y exigiendo el aumento de tarifas para restablecer 
la rentabilidad de sus operaciones (SMAT sin fecha). Exigir compen-
saciones millonarias a través del arbitraje ha sido una práctica utilizada 
a menudo por las multinacionales como parte de su estrategia de in-
terés en los países desarrollados y en desarrollo por igual (Lobina 
2005a, 2013).

Del mismo modo, la empresa corporatizada holandesa Vitens se ha 
convertido en una multinacional pública, adoptando las prácticas de 
las multinacionales privadas del agua. En 2006 AVRL, una sociedad 
mixta integrada por Vitens y la empresa sudafricana pública Rand 
Water ganó un contrato de concesión de cinco años para prestar ser-
vicios urbanos de agua en Ghana. En 2011, el Gobierno de Ghana 
decidió no renovar el contrato, altamente controvertido (Adam 2011). 
De hecho, a pesar de un aumento tarifario acumulado del 105%, el 
contrato de gestión no produjo grandes mejoras en las áreas de rendi-
miento que eran objeto del acuerdo. Cuando se hizo una evaluación 
de la mayoría de los objetivos contractuales, se encontró que el rendi-
miento se había deteriorado o no había cambiado significativamente 
(Dagdeviren y Robertson 2013). Los ejemplos de multinacionales 
privadas que han incumplido las metas contractuales a pesar de los 
fuertes incrementos tarifarios son bastante usuales (Lobina 2005a; 
Lobina y Hall 2000).

¿PUEDE LA CORPORATIZACIÓN FORTALECER  
LOS SERVICIOS PÚBLICOS?

La evidencia empírica demuestra que tanto la corporatización débil 
como la corporatización fuerte son capaces de producir operaciones 
públicas de agua «exitosas». Esto se aplica a todas las áreas geopolíticas 
de este capítulo: Europa Central y del Este, el norte y el sur de Euro-
pa, y los países nórdicos. En efecto, se pueden observar ejemplos de 
buenos resultados en términos de eficiencia y calidad de servicio 
empleando la corporatización débil o la corporatización fuerte, a nivel 
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nacional (Alemania, Suecia y los Países Bajos), municipal (Stockholm 
Vatten AB hasta 2006, Régie des Eaux de Grenoble, Eau de Paris, la cor-
dobesa EMACSA, Debrecen y Łódź) y regional (Acquedotto Pugliese).

Algunos casos se destacan en relación con la promoción de la 
sostenibilidad ambiental: Stockholm Vatten AB (hasta 2006); Ámster-
dam; Eau de Paris; EMACSA de Córdoba; Kaunas y Riga. Durante la 
década de 1970 y 1980, ACEA en Roma, la azienda municipalizzata de 
Bolonia de 1948 a 1984, y más recientemente Eau de Paris han reali-
zado contribuciones notables con respecto a la equidad. Debrecen se 
ha involucrado en la solidaridad con otros servicios municipales en la 
misma ciudad, mientras que Stockholm Vatten AB y Eau de Paris se han 
implicado en asociaciones de solidaridad con servicios públicos y 
trabajadores de otras partes del mundo.

Las formas más avanzadas de participación pública en la toma de 
decisiones han sido adoptadas por EMACSA de Córdoba, Régie des 
Eaux de Grenoble y Eau de Paris. A su vez, se esperara que la toma de 
decisiones participativa contribuya a la rendición de cuentas y trans-
parencia del servicio. La calidad del lugar de trabajo también mejoró 
con EMACSA de Córdoba, Régie des Eaux de Grenoble, Eau de Paris y 
en Debrecen. La corporatización se ha utilizado para impedir la pri-
vatización en Debrecen, Kaunas, Łódź y Riga. También ha servido 
para poner en práctica la remunicipalización en el caso de Régie des 
Eaux de Grenoble y Eau de Paris, apuntando hacia un fuerte etos públi-
co y sostenibilidad política.

Si bien todas las formas de corporatización son, en principio, ca-
paces de contribuir a una agenda de interés público, encontramos que 
la corporatización fuerte tiene más probabilidades de priorizar la efi-
ciencia productiva y otros objetivos comerciales sobre las considera-
ciones sociales. Desde 2006, Stockholm Vatten AB ha dado prioridad a 
reducir la provisión de servicios públicos por consideraciones finan-
cieras y por encima de la calidad del servicio y la sostenibilidad. El 
Canal de Isabel II de Madrid y las sociedades anónimas de propiedad 
pública italianas no presentan muy buenos resultados en lo que res-
pecta a la participación pública en la toma de decisiones, y por lo 
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tanto en la rendición de cuentas y la transparencia. Tanto es así que los 
movimientos sociales italianos se han movilizado a escala nacional 
para pedir la descorporatización. El Acquedotto Pugliese de Apulia sus-
pendió todas las inversiones cuando se le negó el aumento de tarifas 
que exigía, e introdujo tarifas sociales solo cuando el gobierno regio-
nal decidió subvencionarlas (ANSA 2009, 2010, 2012). Una serie de 
empresas públicas han buscado oportunidades de negocio fuera de su 
territorio de origen (Canal de Isabel II de Madrid, el operador cor-
poratizado de Debrecen) y algunas de ellas han incurrido en la misma 
conducta con la que relacionamos a las multinacionales privadas 
(SMAT de Turín, Vitens). Ambas prácticas parecen negar un fuerte 
etos público.

Los aspectos controvertidos de la corporatización fuerte sugieren 
que la corporatización débil goza de un alto grado de transferibilidad, 
ya que el modelo puede ser reproducido con menos riesgos. La rela-
ción de plena competencia entre los propietarios públicos y los gesto-
res públicos característicos de la corporatización débil todavía permi-
te la eficiencia y calidad en el servicio, incluso aunque los poderes 
discrecionales de la administración sean limitados en comparación 
con una corporatización fuerte. Bajo la corporatización débil, la dis-
creción gerencial está limitada debido a los controles de procedimien-
to previstos por el derecho público y un mayor margen para la toma 
participativa de decisiones. A su vez, la participación pública propor-
ciona apoyo social a las prácticas operativas inspiradas en una agenda 
de interés público (Lobina 2013; Lobina y Hall 2007).

LECCIONES PARA EL SUR GLOBAL 

El hecho de que la corporatización débil favorezca más una agenda de 
interés público la hace adecuada para el Sur Global, donde el desarro-
llo es más precario, y los costos sociales y ambientales de abandonar 
una agenda de interés público son particularmente elevados. Los estu-
dios de caso en este libro, y en otra literatura, corroboran estas conclu-
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siones. Los méritos de los organismos autónomos predominantemen-
te gobernados bajo el derecho público en el Sur quedan ilustrados por 
Spronk, Crespo y Olivera (Capítulo 5 de este libro) en relación a 
Uruguay, y por Dargantes, Chiong, Dargantes y Mira (Capítulo 7 de 
este libro) en relación con Filipinas. Estos casos comparten similitudes 
con algunos arreglos en Europa. Por ejemplo, el departamento autó-
nomo municipal de agua y alcantarillado de la ciudad brasileña de 
Porto Alegre, el DMAE, destacado por considerarse eficaz, eficiente y 
democrático, tiene el mismo estatus jurídico que la Régie des Eaux de 
Grenoble (Hall et al. 2002; Lobina y Hall 2007). La intensificación de 
la tensión entre la forma de gestión del sector privado y los objetivos 
sociales bajo una fuerte corporatización tiene un claro ejemplo en la 
ONEA de Burkina Faso (Capítulo 3 de este libro), como en muchos 
servicios públicos europeos públicos de agua. Por otra parte, las polí-
ticas de recuperación de costos asociadas con la corporatización fuer-
te en Zambia han socavado la accesibilidad y han agravado la pobreza 
hídrica (Dagdeviren 2008).

Sin embargo, algunas consideraciones pueden ayudar a definir la 
relación de causalidad entre la corporatización y el desempeño exito-
so. Debido a que no se puede esperar que la elección de un modelo 
de organización resuelva por sí mismo los problemas de desarrollo, es 
importante tener en cuenta qué otros factores deberían acompañar las 
formas adecuadas de corporatización para promover una agenda de 
interés público en el Sur Global. 

En primer lugar, la distancia entre los propietarios públicos y los 
gestores públicos, y si las operaciones públicas se rigen por el derecho 
público o privado, no son los únicos determinantes del desempeño. La 
toma de decisiones políticas continua siendo clave para definir las es-
trategias operativas de los proveedores de servicios corporatizados. 
Esto es lo que sugiere la experiencia con la corporatización débil en 
Grenoble y París. Incluso se pudo mejorar la eficiencia del Acquedotto 
Pugliese con el apoyo político a la reestructuración interna por parte 
del gobernador regional de Apulia. Además, la incorporación de tari-
fas sociales fue resultado de la iniciativa política del gobernador, a su 
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vez motivado por las demandas de los movimientos sociales. Paradó-
jicamente, las decisiones más controversiales que afectan a las socieda-
des anónimas de propiedad pública, como la reducción de las opera-
ciones públicas en Estocolmo y la búsqueda de contratos privados por 
el operador municipal de Debrecen, también fueron tomadas por las 
autoridades locales.

Cuando se trata de tomar decisiones estratégicas, los gestores pú-
blicos nunca son totalmente independientes de los políticos, ni siquie-
ra bajo la corporatización fuerte. Por lo tanto, la corporatización se 
entiende mejor como un elemento que facilita la formulación de 
políticas y se debería prestar una especial atención a las políticas que 
tienen intención de aplicar los Gobiernos centrales y locales, además 
del instrumento para su implementación. Una vez que se ha estable-
cido firmemente una agenda de interés público en las políticas públi-
cas, esta se puede hacer efectiva mediante una corporatización débil o 
una corporatización fuerte. Por el contrario, la adopción de un mode-
lo organizativo no es suficiente, en sí mismo, para revertir políticas 
retrógradas.

En segundo lugar, el hecho de que ninguna disposición organiza-
tiva sea perfecta (Williamson 1999) tiene importantes implicaciones. 
Spronk et al. (Capítulo 5 de este libro) y Dargantes et al. (Capítulo 7 
de este libro) apuntan a las tensiones entre los objetivos de interés 
público y las prácticas inspiradas en la nueva gestión pública bajo la 
corporatización débil. Baron (Capítulo 3 de este libro), Dagdeviren 
(2008) y un número de casos de la UE analizados en este capítulo 
muestran que tales tensiones son aún más agudas en el marco de una 
corporatización fuerte.

¿En qué medida pueden las prácticas operativas que no se corres-
ponden con las de la administración pública tradicional ser compati-
bles con una agenda de interés público? La respuesta a esta pregunta 
fundamental está en la coherencia normativa de la política de aguas. 
Más precisamente, la coherencia normativa requiere que la eficiencia 
financiera y la operativa sean fundamentales para el logro de una efi-
cacia más amplia si se va a seguir una agenda de interés público. De 



270 

Servicios públicos en el Sur Global

hecho, el objetivo último de la prestación del servicio de agua es la 
satisfacción de las necesidades de desarrollo de las comunidades bene-
ficiarias, y no las necesidades de los procesos operativos (Lobina 2013). 
Por lo tanto, sugerimos que lo público y el carácter público se corres-
pondan al etos de la maximización de resultados. Es decir, dar priori-
dad al alcance de los objetivos de desarrollo identificados democráti-
camente por la comunidad atendida por un operador público. La 
maximización de resultados y la maximización de los beneficios son 
incompatibles, como lo ilustra la política de una empresa semiprivati-
zada italiana que aseguró la obtención del 95% de los beneficios de sus 
accionistas bajo la forma de dividendos (Lobina y Matino 2005). 
¿Cómo es posible alcanzar objetivos de desarrollo sostenible a largo 
plazo si prácticamente todos los recursos producidos por una compa-
ñía acaban en manos privadas en lugar de ser reinvertidos en beneficio 
de la comunidad? 

Por último, si aceptamos que la maximización de los resultados es 
un elemento esencial de una agenda de interés público y que la cor-
poratización débil es un vehículo apropiado para su implementación, 
sigue siendo válida la pregunta de cómo la política puede traducir esos 
objetivos en realidad. Los casos examinados en este capítulo apuntan 
a la motivación y los valores de los políticos como factores que con-
dujeron a un desempeño exitoso o mejorado en París, Córdoba y 
Apulia. Más importante aún: apuntan al papel de la lucha política y la 
movilización social como condición previa para el desempeño exito-
so o mejorado en Grenoble, Apulia, Debrecen y Łódź. Además, las 
campañas ciudadanas han forzado las decisiones políticas para que se 
pase de una corporatización fuerte a una corporatización débil en al 
menos cinco ciudades italianas.

Castro (2009) observa que prácticamente toda la cobertura uni-
versal del servicio en el Norte Global se ha logrado históricamente 
gracias a la formación de una amplia alianza de fuerzas sociales que 
abarcan a legisladores, tecnócratas y movimientos sociales. En este 
sentido, sostiene que debe surgir una alianza semejante inspirada en 
principios universalistas para avanzar hacia el desarrollo sostenible del 
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agua en el Sur Global. Este punto es apoyado por el análisis de la ex-
pansión de los servicios de agua y saneamiento de Brasil y de Argen-
tina en la segunda mitad del siglo xix (Castro y Heller 2007), y es 
reforzado por los propios movimientos sociales. En un documento 
que expone su estrategia para la campaña nacional a favor de la remu-
nicipalización y descorporatización, el Foro Italiano de los Movi-
mientos del Agua reconoce que el logro de sus metas no dependerá 
solo de los méritos de sus propuestas, sino también de su lucha políti-
ca y social por el agua como un bien común (Forum Italiano dei 
Movimenti per l’Acqua 2012). Al igual que la democracia, difícilmen-
te se alcanzarán servicios públicos de calidad mediante una concesión 
que viene desde arriba. Al igual que la democracia, los servicios públi-
cos de calidad serán una conquista social y serán conservados por el 
uso colectivo de los instrumentos públicos para fines públicos.
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