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Sammanfattning

Denna uppsats utreder sambandet mellan privatiseringsreform av vattendistribution och det
teoretiska begreppet ojamlikhetsfillan. En ojdmlikhetsfélla &r ett tillstdnd av relativ brist pa
tillgdngar och mojligheter, skapat och bevarat av en snedvriden institutionell miljo. Var
fragestillning 4r huruvida ojdmlikhetsfdllan som fenomen bestar efter en genomgripande
privatiseringsreform.

Det fall som vi undersoker dr Buenos Aires, som 1993 genomforde vérldens hittills
storsta vattenkoncession. Koncessionen annullerades 2006, sjutton ar i fortid. En reform av
vatten- och avloppssystemet var nddviandig for att forbdttra den undermaéliga
vattenforsorjningen och for att bryta ojamlikhetsféllan 1 Buenos Aires. Reformen hade kunnat
ha entydigt positiva effekter for de fattiga och marginaliserade grupperna. Vi visar dock att
privatiseringen till stora delar misslyckades med att bryta de 1aga jamviktsldgen som bristfallig
vattendistribution och ojdmlikhetsféllor utgér. De framsta orsakerna till detta var att reformen
gjordes 1 en stressad och ekonomiskt pressad kontext, perspektivet var snédvt, konkurrensen
délig, och regleringen hade stora brister.

Dérfor kunde ojamlikhetsfallan besta.

Nyckelord: Vatten, inequality trap, privatisering, reform, Buenos Aires, fattigdom, ojamlikhet.
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1 Inledning

1.1 Forord

"Water is life’s mater and matrix, mother and medium. There is no life without water.”

Albert Szent-Gyorgyi, Nobelprisvinnare i medicin.

“"Mechanisms of access to and exclusion from water lay bare political economic power
relationships and positions of social and cultural power” Erik Swyngedouw,

kulturgeograf (2004 s.2).

I september ar 2000 samlades 189 av virldens ledare 1 FN-hogkvarteret 1 New York. Resultatet
av moétet blev den sé kallade Millenniedeklarationen, déir det fastslés att fattigdomen 1 virlden
ska halveras till ar 2015. I mélséttningen ingdr dven att halvera andelen méinniskor utan tillgdng
till  dricksvatten och renhéllning eller avlopp. 1 Millenniemalen kopplas alltsa
vattenforsorjningsfragan samman med fattigdomsbekdmpning, men den kopplingen kan goras
oftare och tydligare.

Forsoker man se fattigdom som nigot mer dn bara brist pd pengar, inser man att det &r ett
komplext tillstdnd av maktldshet och utsatthet. Och det ar har vatten kommer in i bilden. Utan
vatten sker ingen utveckling, genereras ingen ekonomisk aktivitet, ges inget liv. Det finns
aldrig en enda enkel orsak till, eller 16sning pd, nystanet av fattigdomsfrdgor, men
vattenproblematik &r definitivt en knut som haller thop méinga tridar.

Saknaden av hallbara vatten- och sanitetstjdnster bade uppstar ur och skapar fattigdom.
Vatten spelar en fundamental roll i ménniskans liv och aktivitet, och vdgen ut ur den
komplicerade och sndriga fdlla av sammanhéngande problem som é&r fattigdom, méste saledes
gé via bittre tillgéng till sdker vattenforsorjning.

Fragan ar da bara: hur?



1.2 Syfte, fragestillning och problemformulering

Uppsatsens syfte ar att utreda sambandet mellan ojdmlikhet & ena sidan och vatten- och
avloppsdistribution a andra sidan. Vi vill redogora for hur ojdmlikhet formar och formas av en
privatiseringsreform i en sektor som har s& monumentala konsekvenser for manniskors basala
livsforutsattningar, nidmligen vattensektorn. De separata bestdndsdelarna i1 uppsatsen ar
naturligtvis inte originella, det har gjorts omfattande forskning pé vattenproblematik och
vattenprivatisering, liksom det har gjorts omfattande forskning pa ojamlikhet. Det unika med
var uppsats dr att den kombinerar dessa tre ingredienser, och analyserar dem med hjélp av ett
nytt nationalekonomiskt begrepp, ndmligen ojdmlikhetsfdllan. Vi gor detta genom att analysera
virldens storsta vattenkoncession, den 1 Buenos Aires, déir ett privat foretag 1993

kontrakterades att skota vattendistributionen for 30 ar framét. Var fragestéllning ar:
Bestar ojdmlikhetsfdllan i Buenos Aires efter vattenreformen?

Under arbetet med att svara pd denna fraga tillkommer naturligt behovet att dven svar pa hur?
och varfor? eller varfor inte?

Ett antal problem uppstar for den som pd rak arm vill besvara dessa fragor. Vad éar
ojdmlikhetsfdllan? Hur genomfGrdes koncessionen i Buenos Aires? Vad hinder om man
analyserar dessa tva fenomen tillsammans, 6kar den ena forklaringskraften hos den andra? Kan
det 0ka var teoretiska forstaelse for vattenproblematik och vattenprivatiseringar?

For att analysera den dvergripande fragestéllningen &r vi séledes tvungna att titta nirmare
pa vart och ett av dessa problem. Tillvdgagdngssittet kommer att klarna nedan, men med
fragestillningen och ovanstaende problem i dtanke hoppas vi att uppsatsens stringens och roda

tradd framtrader for lasaren.

1.3 Metod

Var uppsats har formen av en fallstudie. Genom att fokusera péd ett fall, och inte flera,
mojliggdér man for en grundligare och mer detaljerad undersokning. Vi anser att denna typ av

studie passar sig béttre hér 4n en flerfallstudie med mer kvantitativ an kvalitativ karaktér, nér



det giéller att undersdka vattenforsorjning och dess koppling till fattigdom. Detta synsatt
grundar sig dels i praktiska begransningar (tid, resurser, uppsatsomfang), och i att vi anldgger
ett bredare och djupare perspektiv pa fattigdom &n vad som enkelt kan fingas upp 1
kvantifierbara data.

Fallstudier utesluter dock inte mdjligheten att utifrdn resultaten gora vissa
generaliseringar och dra slutsatser som sedan kan appliceras 1 andra kontexter. En fallstudie ar
komparativ om den anvinder eller utvecklar koncept som kan anvédndas i andra kontexter eller
har malet att dra storre slutsatser. Detta nds genom att anvédnda, testa eller utveckla uttalade
hypoteser och teorier, eller utveckla nya klassifikationer. Odmjukhet infor sina slutsatser krivs
emellertid, en fallstudies slutsatser dr ofrankomligt mer osdkra dn jimforelse av méinga fall
(Landman 2004 s.34-35).

Valet mellan olika komparativa metoder innebar en trade-off mellan “antal fall” och
“abstraktionsnivd”. En hogre konceptuell abstraktionsnivd gor mojligt att fler fall inkluderas 1
studien, medan en fallstudie gor att man far konkretisera sina koncept mer och anpassa dem till
den specifika kontexten (Landman 2004 s.24-25).

Vér uppsats forsoker pd ett antal sétt folja vissa metodologiska riktlinjer, for att inte
reduceras till en deskriptiv studie utan en chans till ens en blygsam generalisering. I uppsatsen
testas en hypotes (att ojamlikhetsfdllan bestar efter vattenreformen) och vedertagna teorier och
koncept appliceras pa ett enskilt fall, samtidigt som teorin utdkas genom att vi adderar
teoretiska koncept som tidigare inte kopplats samman explicit. Fallet (vattenprivatiseringen 1
Buenos Aires) har inte valts slumpmassigt, och inte heller for att det skulle ge “rdtt svar” pa var
undersokning. Fallet i sig sjdlvt &r ett intressant undersokningsobjekt da det dr vérldens storsta
vattenkoncession (Casarin et al 2007 s.235). Fallets intressanta karaktirsdrag (till exempel top-
down-implementering, regleringsproblematik, makroekonomisk stress) utmérker sig vid snabb
overblick av fallet.

Vi anser ocksé att Buenos Aires-fallet dger ett visst matt av representativitet, d4 det har
relativt mycket gemensamt med andra vattenprivatiseringsprojekt. Fallet Buenos Aires dr
“typiskt” eftersom det dr en koncession (vilket dr den mest frekventa formen av privatisering),
och genomfordes i den Latinamerikanska kontexten (ddr en stor andel av virldens
privatiseringar skett). Fallet kan ocksa knytas till den privatisering av allménnytta som var a la

mode pé 1990-talet.



1.4  Material och avgrinsningar

Uppsatsen bygger pa data hiamtad fran sekundéra killor. Det rédder ingen brist péd teoretisk
litteratur som knyter an till vattenproblematiken utifran ett nationalekonomiskt synsitt.
Begreppet ojamlikhetsfdllan (’inequality trap”) dr nyare i ett akademiskt sammanhang och dir
finns det inte lika mycket litteratur. Men det dr ocksd det som gor det spannande och intressant
att arbeta med och vi ser det som en tillgdng mer &n en brist.

Det empiriska materialet dr forvdnande stort, vilket beror pa den sirstéllning som Buenos
Aires har genom affdarens storlek och egenskap som foregingare. Mycket ar skrivet av
nationalekonomer kopplade till Vérldsbanken, som var djupt involverat som foresprékare av
och medhjilpare till koncessionen. Nir man bedémer killor bér man ta hénsyn till autenticitet,
oberoende, ndrhet i tiden och tendens (Esaiasson et al 2004 s.306-316). Vi har varit medvetna
om risken for tendensiosa och osjdlvstindiga kéllor och analyserat dem dérefter. Buenos Aires
ar en vattendelare i debatten, och méinga kéllor har en mycket bestdmd forforstielse i dmnet,
som det géller att ha kunskap om och att ta hinsyn till. I vissa, kénsliga, fall, har vi krévt minst

tva kéllor.

Eftersom vi gor en fallstudie unnar vi oss att inte goéra alltfor mycket avgridnsningar i
uppsatsen. Vi forsoker analysera sa mycket som mdjligt av det som kan ténkas vara kopplat till
bade ojamlikhetsfallan och vattenprivatiseringen. Eftersom ojamlikhetsfallan &r ett relativt nytt
redskap for nationalekonomisk analys' vill vi vinda pé varje sten som kan tinkas délja nagot
av vikt. Samtidigt har vi forsokt fokusera uppsatsen pd det som kan tidnkas ha ett direkt
samband mellan ojdmlikhet och vattenreform, och dirigenom valt bort sddant som &ir av
intresse for enbart det ena av de tva fenomenen.

Notera girna att vi berdr bade vatten och avlopp, det vill sdga bada sidorna av vattnets
urbana kretslopp. Nar vi skriver vatten ska det inte enbart tolkas som dricksvatten, utan dven
avlopp och renhéllning (“sanitation”). D& det ddremot finns anledning att behandla dem separat
och vi enbart syftar pa endera vatten eller avlopp uttrycker vi detta explicit. I allménhet har
dock béada sidorna samma forutséttningar och liknande effekter for samhillet och da behandlar

vi dem som ett fenomen.

! Sirskilt pa svenska, s4 vitt vi vet har ingen studie med anknytning till detta begrepp hittills gjorts pa svenska.



1.5  Disposition

Den hér uppsatsen har for avsikt att nedan presentera

e En teoretisk bakgrund for det problem som vi forsoker analysera, dels genom att
ndrmare beskriva ojamlikhetsfdllan, dels genom att undersdka vattenproblematiken

och varfor vatten skiljer sig at frdn annan typ av infrastruktur.

o | det efterfoljande teoriavsnittet presenterar vi vart teoretiska ramverk som vi senare
kommer att anvinda fOr att analysera vart empiriska material. Vi presenterar vilka

omrdden som vi lagger extra vikt vid och varfor de ar viktiga.

e Direfter foljer empirin, dir all relevant information om vart fall ldggs fram. For att
underlitta for ldsaren och etablera ndgon form av stringens anvinder vi till stora delar

samma rubriker som i det teoretiska ramverket.

e Dirndst kommer analysen, dir vi knyter ithop trddarna och analyserar vdr empiri

utifran vart teoretiska ramverk.

o [ slutsatsen éterfinns en mer fokuserad sammanfattning av véra slutsatser, och det &r

ocksa dar vi &mnar besvara var fragestéllning.



2  Teoretisk grund

2.1 Ojamlikhetsfallan — presentation och definition

Ett av huvudsyftena med denna uppsats dr att explicit koppla samman vattenproblematiken
med begreppet “inequality trap”, som vi hiir dversitter till ojimlikhetsfilla. Oversittningen
innebér att vi behaller den relativitet som det engelska namnet tydligt féormedlar; fattigdom
forstas som ett tillstdnd i relation till andra, och som ett ojimlikhetsproblem.

Ojamlikhetsfdllan dr ett nytt begrepp inom den ekonomiska utvecklingslitteraturen, och
kan sdgas ha etablerats av Virldsbanksekonomen Vijayendra Rao, for att sedan ha utvecklats
vidare av andra forskare och ekonomer (Rao 2006; Daymon & Gimet 2007 s.1). Det definitiva
genombrottet for begreppet kom i Vérldsbankens World Development Report 2006 (World
Bank 2005). Nedan foljer en redogorelse for den definition av ojdmlikhetsfdlla som anvénds i
denna uppsats. Men det dr forst pa sin plats att papeka skillnaden mellan det sedan tidigare
kianda begreppet “fattigdomsfilla” och den nu aktuella ojamlikhetsfillan.

Béde fattigdoms- och ojamlikhetsfillor gor att ménniskor saknar mojligheter
("opportunities’) och halls fast i fattigdom. Men ojamlikhetsfallor skiljer sig pa det séttet att de
grundar sig 1 ett ekonomiskt, politiskt och kulturellt samspel dér olika samhéllsgrupper/lager
formar ett sjalvforstirkande system. Detta ger i sin tur ett last distributionssystem och
fattigdomen blir kronisk — dven om de fattigas mojligheter av ndgon anledning skulle oka &r
den politiska, ekonomiska och kulturella miljon sédan att de komparativa fordelarna finns kvar
hos de rikare i samhéllet, och ojamlikheten kvarstar. Centralt dr alltsd den initiala positionen
inom strukturen, och vilka mojligheter till overforing av fordelar som finns eller uppstar
(Daymon & Gimet 2007 s.2-3). Fillan ar séledes ett relativt koncept; fordelarna for de fattiga
kan 6ka, men inte i relation till de mer formogna. Det ojamlika monstret bestar (Bourguignon

et al 2007 s.243).



“Poverty traps tell us about situations where people at the low end of the income
distribution are stuck in a cycle of poverty because a lack of resources generates more
resources constraints. Inequality traps, on the other hand, describe situations where
the entire distribution is stable because the various dimensions of inequality (in wealth,
power and social status) interact to protect the rich from downward mobility, and to

prevent the poor from being upwardly mobile” (Rao, 2006).

Ojamlikheten i1 den samhiélleliga strukturen och 1 relationen mellan grupper skapar ett
sjalvforstirkande dodldge, som laser ménniskor 1 fattigdom och som dven tenderar att,
atminstone 1 ett ldngre perspektiv, vara ekonomiskt ineffektivt och tillvixthimmande;
situationen kan ses som ett marknadsmisslyckande i kombination med ogynnsam “institutional
evolution”. Utmérkande for denna typ av filla dr dess stdndaktighet over tid, eftersom
distributionen av fordelar fastnat i ett lagt jamviktsidge (Bourguignon et al 2007 s.243; World
Bank 2005 s.20-21). Det laga jamviktsldget (“low-level equlibrium”) upprétthélls av
orsakssamband som ger en “ond cirkel”, dir inga policyatgirder gors for att minska
ojdmlikheten, och dir institutionerna fungerar déligt (ingen “good governance”). Ett déligt
utgdngsldge begrinsar ens valmojligheter till relativt sdmre alternativ, vilket renderar ett
relativt simre utfall. Man har ingen mojlighet att dndra ramverket eller institutionerna — den
makten ligger hos andra. “Inequality is sticky” (Rothstein & Uslaner 2006 s.29-30;
Bourguignon et al 2007 s.243-244).

Det laga jimviktsldget dr viktigt 1 detta sammanhang for att forstd hur fallan uppstér och
kvarstér, samt for kopplingen till vattenproblematiken (se mer under rubrik 3.1).

Ett sétt att se pd kausaliteten bakom, och konsekvenserna av, ojdmlikhetsféllor ar att
ojdmlikheten himmar investeringsmojligheterna och produktiviteten hos de fattiga. Fattigdom
(hér &r brist pd tillgdngar betydelsefullt) kombinerat med dalig marknadstillgdng bibehaller da
ineffektivitet och en lag levnadsstandard, eftersom det saknas fungerande korrigerande
omfordelning och policys som kan ldsa marknadsmisslyckandet och snedfordelningen
(Bourguignon et al 2007 s.248). Ett viktigt element i problematiken (och 16sningen) blir da
institutioner och 1 forlangningen “good governance”. Som ovan antytts, dr den institutionella
miljon med och skapar och uppritthéller ojdmlikhet, och institutionell forédndring ar siledes en
nyckelaspekt i utvecklingen. Tre mojliga vagar ut ur féllan finns;

1. Extern chock,

2. Policyédndring, och

3. Andring i anstringning/satsning (Bourguignon et al 2007 5.250).



Extern chock ar hir brett definierat, som en fordndring i kontexten (t ex en ekonomisk
kris eller en aktdrs patryckningar) som utdvar tryck eller lossar pd gamla monster.
Policydndring dr en fordndring av existerande (eller skapande av nya) enskilda policys eller
policymonster som paverkar ojimlikheten, negativt som positivt. Andring i satsning #r en
fordndring 1 hur samhéllet och dess aktdrer prioriterar och agerar gentemot en friga eller ett
problem, exempelvis vattenforsorjning eller ojamlikhet.

Som vi ska se, och utvirdera konsekvenserna av, 1 foljande kapitel har alla tre faktorer
spelat in 1 fallet Buenos Aires — bade i privatiseringens borjan och i dess avslutande.

En bidragande orsak till det lasta ldget dr inte séllan ’captured institutions”. D4 makten &r
tydligt samlad hos dominanta grupper kan institutionerna kontrolleras av vissa elitgrupper,
eller de 6vre skikten i1 samhéllet, som verkar for att uppratthilla (den ojimlika) situationen, och
resultatet blir icke ”socialt optimalt”. “Elite capture” av forsorjningen av basala tjénster
existerar ofta lokalt, men skulle kunna paverkas av é&ndrade maktallokeringar och
policyinriktningar (Bourguignon et al 2007 s.248, 252).

Av detta foljer ocksa att en optimal réttvis utvecklingspolicy blir den som explicit tar
hénsyn till dynamiken 1 utvecklingsprocessen och som strévar efter att maximera fordelarna for
dem som har minst mojligheter och som har det sdmst stdllt. De sociala, ekonomiska och
politiska mekanismer som reproducerar ojimlikheterna maste lyftas for att kunna byta
jamviktsldge och foljaktligen bryta fallan (Bourguignon et al 2007 s.239-240, 245).

Samhéllen med mycket hog ojdmlikhet, som i de Latinamerikanska ldnderna, har ocksé
mest att vinna pd att ta sig ur ojdmlikhetsfdllan. Den hoga ojédmlikheten paverkar den
ekonomiska utvecklingen och den sociopolitiska stabiliteten negativt. Marknadsreformer,
sdsom privatiseringar, kan innebéra en forbattring for de sdmst stdllda. Men marknadsreformer
som misslyckas med att ta hansyn till ojadmlikheten kan forvirra tillstandet for hela samhaéllet
(Graham 1998 5.22-26).

Avslutningsvis, och som summering, kan vi kortfattat konstatera att ojamlikhetsfallor &r:

“persistent differences in power, wealth and status between socio-economic groups,
that are sustained over time by economic, political and socio-cultural mechanisms and
institutions. In some cases, it is possible that these differences lead to efficiency losses,
resulting in an economic equilibrium that is inferior to some feasible alternative”

(Bourguignon et al 2007 5.236).
Denna uppsats kommer att applicera detta relativt nya koncept pa ett specifikt fenomen,
ndmligen vatten- och avloppsdistribution. Vi anser att denna koppling kan och bor goras dé vi

ser pa fattigdom som mer 4n skillnader i inkomst, och eftersom vattenproblematik dr en



avgorande aspekt inom fattigdoms- och utvecklingsteori. Bourguignon med flera (2007 s.244)
skriver: ”Better understanding the general structure of inequality trap models, and possibly

better characterizing those equilibria, should rank high in theoretical research.”

2.2 Vattenkaraktiristika och vatteninstitutioner

2.2.1 Vad ar vatten?

Vatten ér inte en vara som vilken som helst. Att sdlja vatten gér inte att jimstdlla till exempel
med att producera och sélja en t-shirt (Ahmad 2007). Vatten dr ett essentiellt behov for allt
minskligt liv. Utan vatten, kan inga ménniskor finnas, inga samhéllen och inget Buenos Aires.
Fungerande vatten och avlopp har stora positiva externaliteter. Hilsoeffekterna ar stora, kolera
och andra smittsamma sjukdomar grasserar i omraden dér anslutning till vatten och avlopp
saknas. I dessa omraden &dr den dagliga kampen for dricksvatten kostsam — kostsam 1 avseende
av tid, pengar och psykisk hilsa.

Den ekonomiska utvecklingen pdverkas ocksd av brist pad vatten och avlopp
(Swyngedouw 2004 s.56-58, 73-74). Vatten &r ett politiskt viktigt ting, och har pa manga hall
starka religiosa och kulturella vdrden och betydelser. Detta gor hanteringen av
distributionsfragan d@n mer delikat (Shiva 2002 s.19-21, 131-139). Allt detta visar att brist pa
vatten och avlopp ger social, ekonomisk och politisk marginalisering. Vatten ses av FN sedan

2002 som en basal rittighet, stadgad i ICESCR-konventionen (ADB et al 2006 s.65).

Ekonomisk vara

Synen pé vatten som ekonomisk vara fick ett nytt uppsving i samband med den internationella
vattenkonferensen i Dublin 1992. Dér betonades prismekanismens roll for att justera
anvindandet av vatten till hallbara nivder. Tanken &r helt enkelt att vattentjinster ska bli dyrare

da det blir brist pa vatten, enligt lagen om utbud och efterfragan. Priset pa vatten ska motsvara

2 Som dock inte har juridisk tyngd som ett internationellt fordrag, som andra ménskliga réttigheter har. Frigan
om huruvida vatten dr en méansklig réttighet ar darfor dven fortséttningsvis uppe for debatt (ADB et al 2006 s.65-
66).



marginalkostnaden med “full cost recovery”. Konsumenten ska alltsd betala hela kostnaden for
distributionen, vilket kan inkludera installation, métaravldsning med mera (Budds &
McGranahan 2003 5.95-96). Bidrag och subventioner frén staten som paverkar priset ses som
negativa da de skapar snedvridningar pad marknaden. “Full cost recovery” dr dock
kontroversiellt och politiskt sprangstoff, och till viss del oforenlig med synen péd vatten som
ménsklig réttighet.

Att se pd vatten som en ekonomisk vara betyder inte nddvéndigtvis att vattnet méste
skotas av privata aktorer. Budds med flera menar att vattendebatten tagit skada av alla
diskussioner om huruvida vatten &r en ekonomisk vara, eftersom det begreppet inte har nagon
anvindning i1 nationalekonomi eller annan samhaéllsvetenskap (Budds & McGranahan 2003

5.96).

Kollektiv eller privat vara?

Vi har sett argument som talar for att se pa vatten bade som privat och kollektiv vara.
Naturligtvis beror detta delvis pd den lokala kontexten. I manga ldgen kan vatten vara en
verklig bristvara, och ddrmed rivaliserande, 1 bemérkelsen att ett glas vatten for ndgon innebér
ett glas mindre vatten for ndgon annan. I Buenos Aires ddremot, dr det inte sa. Utbudet av
vatten &r 1 sjdlva verket mycket god, med stora kvantiteter som dagligen strommar till staden
(Chisari & Estache 1999 s.20), och att forse befolkningen med tillrdckliga méngder vatten for
en driglig vardag ar ett rimligt och fullt genomforbart mal. Den vattenbrist som édndé finns for
enskilda hushall (utan uppkoppling) i Latinamerika &r helt och héllet socialt konstruerat
(Swyngedouw 2004 s.53).

Som Budds & McGranahan péapekar ér vatten och avlopp inte perfekta kollektiva varor,
men de besitter viktiga kollektiva egenskaper, ndmligen hélsoeffekter som har aggregerade
effekter for hela samhéllet (2003 s.92). For analysen i den hér uppsatsen dr det séledes
lampligast att betrakta vatten som en kollektiv vara, med inslag av uteslutning ("exclusion”).
Uppsatsens syfte dr till stora delar att analysera de grundldggande mekanismerna i samhéllet

som skapar denna uteslutning.

2.2.2 Halsa och sarbarhet

Ytterliggare en aspekt som tydligt visar pd kopplingen mellan vatten, fattigdom och ojédmlikhet

ar halsoaspekten.
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Hilsa &r en viktig del i1 fattigdoms- och ojdmlikhetsproblematiken, och vatten- och
avloppsforsorjningen kan péverka hilsan bade negativt och positivt — beroende pd dess
kvantitet och kvalitet. Fattiga manniskor ar relativt mer utsatta for hilsorisker och lider 1 hogre
grad av olika typer av ohilsa. Forutom personligt psykiskt och fysiskt lidande kostar ohdlsan
bade samhdllet och de drabbade fattiga savél direkt ekonomiskt och via tidsforluster och
forlorade alternativa intdkter (ADB et al 2006 s.29-35, UN-HABITAT 2005 s.62-63, 71-73).

Hélsoaspekten dr ocksd nédra knuten till begreppet sarbarhet (“vulnerability”). Fattiga
ménniskor lever och bor pa sétt som gor dem mer utsatta och sérbara. Detta kan bero pa
exempelvis snedvriden institutionell miljo, dalig bostad, osékra bostadskontrakt och
dganderitter, storre hot fran naturkatastrofer, eller avsaknad av sdker vattentillgdng. Ohélsa &r
ocksa en viktig kausal faktor, men den kan dven uppstad ur de just nimnda faktorerna. Denna
sarbarhet 4r himmande pd ménga sitt, och bidrar till att ldsa minniskor i fattigdom och
ojdmlikhet, till exempel genom att minska deras valmgjligheter och generera en
oforutsidgbarhet 1 tillvaron som 1 sin tur dr negativt ekonomiskt d& det bland annat minskar
investeringsvilja och -mgjligheter. Vattenforbattrande reformer for den fattiga befolkningen
kan minska sarbarheten och ©6ka forutsdgbarheten 1 vardag och livsuppehille (Soussan &

Arriens 2004 s.15, 23, 30).

223 Genusperspektiv

Att vattenforsorjning (i fattiga lander) ar en kvinnofraga ar angeldget att betona hir. P4 ménga
platser tvingas kvinnor att 14gga stora delar av sin vakna tid pa att hantera vatten, eller bristen
pa densamma. Detta dr inte bara ett m6dosamt och farligt arbete, det innebédr ocksa ytterliggare
lasning 1 fattigdom och ojdmlikhet. Kvinnorna kan ej anvédnda sin tid till andra produktiva
sysslor/aktiviteter (ADB et al 2006 s.18-19; Swyngedouw 2004 s.57-58, 74), och forsitter dem
i ojamlik position gentemot det andra konet, men ocksd sin samhéllsgrupp gentemot mer
privilegierade grupper. Det édr ocksa ett ekonomiskt problem for nationen som helhet, eftersom
en stor del av befolkningen (fattiga kvinnor) ej har mojlighet att allokera sin tid effektivt (ADB
et al 2006 s.7-8, 12-15, 30-50).

I denna uppsats genomfors inte ndgon empirisk analys med fokus pé genusaspekten, men

dessa fakta finns med i bakgrunden, d& det ar viktigt att beakta i ett ojaimlikhetsperspektiv
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eftersom en fOrbittrad vattensituation frimst forbéttrar jadmlikhetssituationen och de

ekonomiska mdjligheterna for kvinnor.

224 Statens roll 1 vattendistribution

Kollektiva varor har traditionellt setts som den offentliga sektorns ansvar. Vatten &r, som vi har
sett, vanligen karaktdriserat som en kollektiv vara. Det har medfort att 90 % av jordens
vattentillgdngar dgs och distribueras av offentlig sektor, och i1 tvd ldnder, Nederldnderna och
Uruguay, dr privatisering inom vattensektorn till och med illegalt (Madhoo 2007 s.91, 96-97).

Kollektiva varor som dessutom har positiva

Utbud

externaliteter, har 1 &n storre grad varit statens

ansvar. Externaliteterna tas inte med i1 berdkningen

P - —— - - Socialt optimal kvantitet

av privata aktorer vilket gor att varan produceras i

en kvantitet som &r ldgre dn den socialt optimala (se

graf till hoger). Vatten och avlopp har som vi har

Social efterfrigan

Privat
efterfrigan

sett manga positiva externaliteter, som till exempel

o_____
O F-=--c--2

béttre hdlsa, battre forutsittningar for ekonomisk

aktivitet och sd vidare. Resonemanget dr inte minst viktigt vad géller investeringar for
utbyggnad till fattiga omrdden. En privat aktor har begrinsade incitament att géra dyra
investeringar med stora risker. En statlig aktor ddremot har dock storre anledning att uppfattas
som altruistisk och kan frigora resurser for dylik utbyggnad. Detta dr dock en sanning med
modifikation. Statens budget ar knapp och i utvecklingslédnder dr behoven stora. Intdkter fran
vattensektorn stannar dérfor inte noddvindigtvis 1 densamma utan anvédnds for andra
prioriteringar (Swyngedouw 2004 s.60). Det é&r, i1 dylika fall, de fattiga som drabbas hardast av
statens bristande kapacitet (Budds & McGranahan 2003 5.97).

Vattendistribution utgdr ett naturligt monopol. Stora fasta kostnader och smé rorliga gor det ej
ekonomiskt forsvarbart att 14ta flera foretag ha varsitt vattenledningsnét. Skalfordelar forloras
om man later fler @n ett foretag skota distributionen (Varian 2003 s.430). Ett privat monopol
skulle dock ta ut monopolvinster, vilket utgor ett argument for att staten bor ha, om inte direkt,
sa atminstone indirekt ansvar genom reglering. I annat fall riskerar priserna att stiga pa grund

av bristen pa konkurrens.
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Det finns alltsd tre storre marknadsmisslyckanden (marknaden producerar inte socialt
optimum, marknaden tar ut for hoga priser pa grund av monopol, marknaden bygger inte ut
infrastrukturen 1 tillrdcklig grad), som motiverar statligt ansvar. Vattnets egenskap som
maénsklig rattighet, stadgad i olika FN-konventioner, framtvingar ocksé statens skyldighet att
ansvara for vattendistributionen (Budds & McGranahan 2003 s.94).

Staten har saledes en skyldighet for att vatten distribueras pa ett sitt som &r forenligt med
maénskliga rittigheter. Denna skyldighet kan aldrig till fullo 6verforas till marknaden. Staten &r
den enda aktor som kan agera (direkt eller indirekt) for att forse befolkningen med vatten till
ett Overkomligt pris. Men for att vattendistributionen ska hanteras pa ett tillfredstéllande sétt
krévs att staten fungerar enligt demokratiska principer. En stat som diskriminerar mellan olika
folkgrupper till exempel, eller en stat som préglas av korruption, kan férvérra vattenrelaterade
problem. Detta dr ett reellt hinder 1 minga utvecklingslander. Stater som priglas av ojamlik
maktallokering tenderar att dven distribuera vélfard ojamlikt (Graham 1998 s.23). Vissa stater
for “’clientelist politics” vilket innebér att de agerar opportunistiskt och gynnar dem med mest
makt. Personal och ledning 1 vattenbolag och myndigheter tillsdtts pa politiska meriter
(Swyngedouw 2004 s.60, 158). Trots statens tillkortakommanden &dr det dock omdjligt att
bortse fran det oomtvistliga faktum att staten har det yttersta ansvaret att forse sina medborgare

med vatten och avlopp.

2.2.5 Marknadens roll 1 vattendistribution

Det finns olika former av privat engagemang i vattensektorn. Dels avhdndande (“divestiture”),
som innebdr att staten helt enkelt 6verfor allt ansvar for vattendgande och vattendistribution till
privata aktorer. Det finns ocksa varierande typer av fortsatt offentligt 4gande men med privat
distribution. Privatiseringsreformer kan se ut pad ménga sitt, allt ifrdn att privat sektor endast
far ansvar for till exempel avldsande av vattenmaétare i hushall till att ansvara for allt, inklusive
kapitalinvesteringar (Madhoo 2007 s.91-93; Budds & McGranahan 2003 s.90-92.).
Koncessionen i Buenos Aires dr exempel pa det senare.

Marknaden antas 1 grundldggande nationalekonomisk teori ha fordelar som staten inte
besitter. Konkurrensen pa marknaden ger incitament for aktorerna att effektivisera for att
minska kostnader och 0ka vinster. Privata sektorns deltagande antas ge hogre effektivitet enligt
tre olika teorier; principal agent theory — enligt vilken privata anstillda har storre incitament

att folja sitt foretags mal 4n motsvarande anstéllda 1 offentlig sektor, property rights theory —
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enligt vilken dgandet medfor storre incitament att motverka vidrdeminskning pd investerat
kapital, public choice theory — enligt vilken offentligt anstéllda budgetmaximerar vilket driver
upp kostnaden (Madhoo 2007 s.97). Statliga bolag behover inte frukta andra konkurrenter,
behdver inte satsa pa forskning och utveckling, behdver inte trdna sin personal, och sd vidare.
Privata fOretag maéste 1 storre utstrickning kidmpa for sin Overlevnad, vilket gynnar
konsumenten.

Vattensektorn dr dock speciell pa det viset att konkurrens &r mycket svart att infora,
faktiskt svérare dn inom annan typ av infrastruktur (Clarke et al 2004 s.2). Nar ett foretag vél
fatt ansvaret for vatten och avlopp, oavsett hur processen gatt till, 4r det i en monopolstallning.
Mycket av resonemanget ovan om Okade incitament gir darfor forlorat. Staten méste reglera
foretaget s att monopolvinster inte tas ut. Ett privat foretag motiveras dven av att dka
vinsterna, vilket gor att foretaget kommer att fortsdtta att kdmpa for att effektivisera och
minska pa kostnaderna. Men i1 och med bristen pd konkurrens behdver inte dessa besparingar
aterspeglas i minskade priser for konsumenten. Vinsterna blir &nnu hogre om man lyckas sénka
kostnaderna men bibehélla priserna pd en hog nivd. Som vi ska se var det just vad som skedde 1
Buenos Aires.

Konkurrens motverkas ocksd i privatiseringsreformerna runt om i vérlden av att
branschen domineras av sé fa foretag, och att dessa tycks samarbeta 1 budgivningar istéllet for
att konkurrera (Madhoo 2007 s.96).

Ytterligare en faktor som forsvarar marknadens roll i vattensektorn &r relationen mellan
fasta (oerhort hdga) och rorliga (oerhort smé) kostnader. Infrastrukturen i form av ledningar
och dylikt dr ofta extremt langlivad vilket ger incitament till en privat aktor att ta ut intékter
som vinst istéllet for aterinvesteringar. Sarskilt om det finns risk att man som foretag inte finns
kvar pad marknaden ldnge. Property rights theory antar enligt ovan ett storre ansvar hos en
privat aktor for att motverka virdeminskning pa kapital, men detta dr nagot osdkert i
vattensektorn. Koncessioner dr ofta pad runt 30 ar for att motverka kortsiktig syn pd
investeringar (Clarke et al 2004 s.2-3, Madhoo 2007 s.94).

Den sista faktorn som har motverkat privatiseringar inom vattensektorn ar vattnets
karaktdr. For ett privat foretag dr vatten en ekonomisk vara, for allmdnheten ar vatten en
ménsklig rittighet och en social vara. Att 1ita privata (ofta utlindska) foretag utvinna profit pa
en sadan kinslig sektor &r kontroversiellt 1 ndstan alla virldens ldnder. Det dterspeglas ocksé i
synen pé utbyggnad av infrastrukturen. Ett privat foretag verkar endast for att lata fler ta del av

vatten och avlopp om den enskilda utbyggnaden beddoms vara ekonomiskt lonsam
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(Swyngedouw 2004 s.42). Ser man istéllet vatten som en basal ménsklig rittighet blir varje
utbyggnad en moralisk skyldighet.

Marknaden har genom aren fatt axla olika mycket ansvar for ojimlikhet. Ricardo, Marx
och senare Kaldor och Kuznets sag ojdmlikhet som nagonting avgorande 1 ekonomin och som
paverkade ekonomisk tillvixt, men i Solows modell och efterfoljande tillvixtmodeller har
ojdmlikhet forsvunnit som forklaringsfaktor (Ferreira 1999 s.1-3).

Marknaden kan bara till viss del ansvara for att motverka skadlig ojimlikhet. Marknaden
later betalningsforméga avgora investeringsbeslut, vilket snarare forstarker ojimlikhet. Barn 1
béttre bemedlade familjer far gé i béttre skolor, medan barn 1 fattiga familjer kanske inte far g
1 skolan alls. Samma resonemang ar giltigt for sjukvard, vattenforsorjning med mera. Den
ekonomiska potentialen hos en stor del av befolkningen gir ddrmed forlorad vilket pdverkar
tillvaxten negativt (Ferreira 1999 s.13, Voitchovsky s.290-294). Detta kan ses som ett
marknadsmisslyckande som motiverar statlig reglering av ekonomin. Eftersom samhéllet som
helhet tjdnar pd en mindre extrem ojdmlikhet kan det argumenteras fOr att staten ska
intervenera for att minska densamma. Huruvida staten har kapacitet att gora detta beror pa
kraften 1 dess institutioner visavi kraften 1 ojimlikhetsfdllan. Som vi har diskuterat ovan kan en

korrupt eller klientelistisk stat snarare forvirra problemen.

2.2.6 Ovriga institutioners roll i vattendistribution

Forutom staten och marknaden finns det andra institutioner som uppmérksammats i samband
med vattendistribution. Dels har vi det civila samhéllet, i form av olika NGOs och CBOs och
liknande. Denna typ av vattendistribution tenderar att priglas av hogre jimlikhet, men priaglas
ocksa av sina inneboende problem, till exempel att maktstrukturer som redan existerar 1 det
civila samhillet accentueras i dess organisationer’. Denna typ av vattendistribution ir dock inte
1 direkt fokus 1 denna uppsats.

Ytterligare betydande institutioner dr de internationella aktorerna. Sérskilt internationella
laneinstitut, till exempel védrldsbanken och IMF, har fatt stor betydelse for
privatiseringsreformer runt om 1 vérlden. Dessa har ofta haft som villkor for sina lan att

staterna liberaliserar sin ekonomiska politik, och privatiseringsreformer har setts som en viktig

* Se girna Klasander & Kullander 2006: Engaging Water — Integrated Water Resources Management and Civil
Society in India.
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del i detta (Madhoo 2007 s.96). Internationella institutioner har saledes medverkat till att flytta
ansvar fran offentlig till privat sektor. Robbins har visat att denna privatiseringsdiskurs var som
starkast under tidigt 1990-tal och sedan avmattades niagot under sent 1990-tal och efter
sekelskiftet. Detta har haft direkta effekter for frekvensen av privatiseringar i vattensektorn

(Robbins 2003, Budds & McGranahan 2003 s.91).
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3 Vattenproblematik som
ojamlikhetsfalla — ett teoretiskt ramverk

Fattigdom, och ojdmlikhetsféllor, grundar sig till stor del 1 brist pa mojligheter. Och som vi har
sett ovan innebdr vattenbrist att ménniskors mojligheter minskar. Siledes kan en forbattrad
vattensituation 6ka ménniskors mdjligheter (till hygien, ekonomisk och politisk aktivitet o s v),
och potentiellt vara ett steg pd vigen ut ur ojamlikhetsféllan.

I avsnitt 2.1 fastslogs tre faktorer som kan leda bort fran ojimlikheten. Dessa dterspeglas
1 vart teoretiska ramverk som presenteras i de kommande avsnitten. Det dr 1 den samtida
kontexten som en extern chock kan uppstd. Vattenreform (med medfdljande institutionell och
regleringsmadssig fordndring, samt deltagandefokus, prisjustering, tickningsforbittring) kan

innebédra den fordndrade policyinriktning och anstrangning som ar nédvandig.
3.1  Kausaliteten och det ldga jamviktslaget

Nér den politisk-ekonomiska situationen dr cementerande och den institutionella strukturen
fungerar déligt tenderar vattenfOorsorjningen att fastna 1 ett “low-level equilibrium”. I
avsaknaden av starka motsatta incitament agerar de politiska institutionerna opportunistiskt och
vattenoperatoren ineffektivt. I Spiller och Savedoffs exempel (de fokuserar hir mest pa nir
driften skots av en offentlig operatdr) ges den “onda cirkeln” av att priser halls laga, med
atfoljande 14g kvalitet, begrdnsad systemutbyggning, ineffektiv drift, och korruption vilken
eroderar medborgarnas stod dnnu mer. Det ldga jamviktsliget blir ett stabilt tillstand eftersom
ingen makthavande part har intresse av att fordndra situationen, och drabbade (fattiga)
ménniskor har ingen mojlighet att paverka (Spiller and Savedoff 1999 s.1-2). Den typ av
institutionell eller strukturell reform som en vattenprivatisering innebdr, forknippas med
potentiell fordndring i distribution av makt, inkomst och fordelar, och moter darfor ofta stort
politiskt motstdnd; “Powerful political groups may slow, divert or even stop a desirable

reform” (Dinar 2003 s.18-19). Samtidigt &r det just en institutionell och strukturell reform som
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behovs for att kunna bryta ojdmlikhetsfdllan. En vattenreform maste dérfor innebédra en
betydande nyanstringning och policyfordndring (se avsnitt 2.1).

Det édr ingen nodvindighet att en offentlig operatoér & med och genererar det inldsande
forloppet och det ldga jamviktsldget. Det centrala dr att oréttvisor i politisk, social och
ekonomisk makt ligger till grund for det laga jimviktsléget, och detta kan lika gdrna ske med
en privat operator som kanske tillats ta hogre priser, men som i den foreliggande strukturen
inte har incitament eller reglerat ’tvang” att dndra pa jamvikten (Trémolet & Hunt 2006, 20-28;
World Bank 2006 s.20-23). Har syns likheten 1 kausalt monster med den “onda cirkel” som en
ojdmlikhetsfélla innebdr (se avsnitt 2.1), samtidigt som vattenbrist bidrar till skapandet och
fastlasandet i fattigdom och ojamlikhet. For att 16sa detta lasta lige krdvs en (institutionell)

reform via extern chock, policydndring och/eller dndrad satsning (se 2.1).

3.2 Reformprocess, institutioner och governance

Den institutionella miljon har visat sig betydelsefull for ojdmlikhetsfdllan som fenomen (se
avsnitt 2.1). D4 vattenforsorjning paverkas mycket av den politisk-ekonomiska kontexten, och
av governance, och har vissa tendenser till marknadsmisslyckande spelar den institutionella
strukturen en stor roll for att vattenforsorjningen ska fungera och ha mgjlighet att vara “’pro-
poor”.

Vi kommer nedan att redovisa ndgra av de viktigaste institutionella faktorerna under

varsin underrubrik.

3.2.1 Reformkontext

”Under the right circumstances, it may well be possible for private sector participation
to improve efficiency and increase the financial resources available for improving
water and sanitation services. However, it can also direct finance to urban centres and
neighbourhoods that are already comparatively well served, further polarize the
politics of water and sanitation (especially when prices increase) and create new
regulatory problems. Much depends on the way privatization is developed in the local
context.” (Budds & McGranahan 2003 s.88).

Ovanstdende citat visar pa vikten av hur reform genomfors i den lokala kontexten. Men viktigt
for hur privatiseringen kan utformas och genomfors &r just kontexten — den dr en faktor som

paverkar, begrinsar och styr genomforande och utfall. Kontexten dr dven viktig 1 avgorandet
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ndr och om en reform kan genomforas. Det kan krivas att en extern chock uppstar for att en
lokal reform ska kunna genomforas. Den externa chocken kan (tillfilligt) “skaka om” den
institutionella och politiska miljon, och skifta allokeringen av makt och fordelar. Ett fonster for
nya idéer och mojligheter 6ppnas.

En stor mingd tid och resurser kridvs for att genomfora en vattenreform, exempelvis
privatisering genom koncession, och kriver siledes gynnsamma yttre omsténdigheter for att ge
optimalt resultat.

Mycket tyder dock pa att privatisering inom vatten- och avlopp ofta sker i tider av
finansiell kris” och makroekonomisk press, och ofta forst i de fattigaste, mest ekonomiskt
pressade och mest “desperata” omrddena (se t ex Galiani et al 2005, 90-91; UN-HABITAT
2005 s.171). Och det ar 1 dessa omrdden (som generellt &r i storst behov vattenméssig
upprustning) och sammanhang som upphandlingsforhédllandena tenderar att vara suboptimala;
stress 1 genomforandet, illa organiserad budgivningsprocess, 1&g konkurrens och svag lokal
styrelse. Betydelsen av undermélig konkurrens diskuteras i detalj nedan. Svagt lokalt styre ger
mer inflytande &t starka sdrintressen och foretag, och stress ger forsdmrad planering och
minskar mojligheten for att konsultation med lokalbefolkningen ska ske (mer om
deltagandeaspekten nedan). Ett stressat reformforlopp dr riskabelt, dd man kan underlata att ta
itu med de underliggande problemen och istéllet forvérra situationen. Svarigheterna 1 vatten-
och avloppsdistributionen kommer ofta av grundldggande governance-problem — och om dessa
ej adresseras innan eller i samband med reformen, sé kvarstar problematiken oavsett vem som
ansvarar for distributionen ex post (UN-HABITAT 2005 s.124-125, 162, 173).

Inte heller finansiell press ar forenligt med en dven for fattiga gynnsam vattenreform,
eftersom det ger upphov till samma negativa restriktioner och effekter som diskuterats ovan.
En finansiell svaghet hos reformregionen forsdmrar ocksa dess forhandlingslige gentemot de
potentiella koncessionsforetagen och behovet av extern finansiering kan orsaka lokal
motsittning och en fordjupad polarisering av den politiska debatten (Budds & McGranahan
2003 5.98, 113; UN-HABITAT 2005 s.171).

Annu en viktig faktor ir inflytandet frin den internationella arenan och dess aktorer.
Péaverkan utifran kan ha en avgérande betydelse for reformens utférande och utformning. Det
kan handla om att kdnna press att anvinda en sérskild reformstruktur, och att det samtidigt ar
ett villkor for att f4 extern finansiering (Dinar 2003 s.25). Vattenreformers utformning och
utforande riskerar att bestimmas av annat dn de lokala specifika forutsattningarna och mélen,
eftersom ett dominerande globalt paradigm ofta rdder inom privatisering, vad géller hur

uppdelningen av allminnyttig service mellan offentlig och privat sektor ska utformas. Hur
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paradigmet ser ut beror till storsta del pd internationella politiska trender, vilket indirekt alltsd
kan styra vilken typ av vattenreform som genomfors lokalt (Budds & McGranahan 2003 s.91-
92).

32.2 Konkurrens

Inom allmén privatiseringsteori ses konkurrens som en nyckelfaktor for att nd ekonomisk
effektivitet och en “lyckad” offentlig upphandling eller privatisering. Det géir att nd okad
effektivitet och kostnadsbesparingar genom privatisering, men en forutséittning for detta ar
konkurrens (se avsnitt 2.2.5). Och konkurrensen méste finnas badde ex ante och ex post (fore
och efter kontraktets underskrivande). For att lagga grund for en sddan konkurrenssituation
krdvs att sd vdl budgivningen som kontraktets utformning karaktériseras av, och tilldter,
konkurrens. Det ar dock inte ovanligt att konkurrenssituationen dr undermalig nér det géller
marknaden for offentlig service, detta pa grund av att tjdnsterna traditionellt och under lang tid
tillhandahallits av offentlig sektor och att ett brett kunnande saknas 1 privat sektor (Boardman
& Hewitt 2004 5.921-922; Hodge 1998 5.98-104; Prager 1994 s.177-183). Ur denna synvinkel
ar den globala konkurrensen inom den privata vattenforsorjningssektorn problematisk. Fyra
foretag upptar 80 % av marknaden, och budgivningskonkurrensen har minskat ytterliggare
genom att foretag samarbetat snarare dn konkurrerat om uppdragen (Budds & McGranahan,
1999 s.104-105). Vid budgivningen kan det vara problematiskt ur ojamlikhetsperspektiv att
fokusera pa lagsta tariff. Den laga konkurrensen ger det vinnande foretaget marknadskraft och
risken for prishojningar dr Gverhdngande. Andra hdnsyn &n pris, till exempel pro-poor”-
strategier, investeringsambitioner osv kan med fordel ocksa végas in (Rothenberger & Truffer
2005, 95-96).

Spiller och Savedoff menar att omforhandlingar av en koncession &r oundvikligt i denna
sektor, men att detta senare kan pressa upp priset dver den som var nést ldgsta budgivare och
att systemet da gynnar bésta forhandlare snarare 4n basta/mest effektiva operator (1999 s.27).
Nér foretagen vet om att en tidig kontraktsomforhandling &r mojlig, blir det attraktivt med
strategiska bud (“dive-bidding”), alltsd att bjuda ldgre 4n vad som egentligen é&r
langsiktigt/realistiskt finansiellt hallbart. Det &r troligast att strategiska bud uppkommer nir
konkurrensen &r 14g, budgivningen ar daligt organiserad, och om reformgenomforandet stressas
igenom av ndgon anledning. Vid omf6rhandling skiftas kostnaderna av strategiska bud 6ver pa

konsumenterna (Budds & McGranahan 2003 s.99). Tids- och kapitalrestriktioner gor att man

20



endast kan fokusera pa ett antal aspekter i utredandet infor budgivningen. Fokus hamnar da
oftast pd t ex tekniska, finansiella och legala frigor, medan utveckling och utbyggnad av
fattigare omrdden inte prioriteras — och da gors det inte heller 1 foretagens koncessionsforslag

(UN-HABITAT 2005 s.172-173).

323 Deltagande och “demand-side management”

For att en vattenreform ska kunna gynna ett brett spektrum av befolkningen krivs att fokus inte
enbart riktas mot utbudssidan utan dven innehéller ett betydande “demand-side management”,
bade fore, under och efter implementeringen. Det kan handla om att anordna en
informationskampanj om reformen och om ett korrekt och hélsosamt vatten- och
hygienforfarande (Dinar 2003 s.35, World Bank 2003 s.159-165).

Men om en reform (exempelvis en vattenforsorjningsreform) ska kunna vara pro-poor”
full ut och skapa en gynnsam vattensituation dven for fattiga, maste den tillata for deltagande.
Om detta rader brett utvecklingsteoretiskt konsensus (se t ex Soussan & Arriens 2004 s.19, 25-
30; UN-HABITAT 2005 s.199-205). For att reformen ska kunna anpassas lokalt och
tillfredstdlla dven de fattigas behov, mdaste de ha voice” och nd en viss nivd av
“empowerment” — och detta giller bdde fore och efter reformens implementering (UN-
HABITAT 2005 s.193-205, World Bank 2003 s.161). Konsultation med (den fattiga)
befolkningen é&r ett viktigt instrument och det dr ocksa onskvért att kartligga deras monster 1
efterfrdgan pa vatten och avlopp ordentligt innan reformeringen (Morris & Gallardo Cabrera
2005 s.118-120).

Om det inte finns institutioner och kanaler dér vattenintressenterna kan gora sin rost hord,
kommer kunderna i allmédnhet och de fattiga i synnerhet att vara for geografiskt och socialt
utspridda och sakna tillrickliga inflytelsemdjligheter for att kunna pédverka situationen
(Savedoff & Spiller 1999 s.3).

Det ovanstaende ar i linje med den definition av fattigdom som anvénds hér, samt med
ojdmlikhetsféllans orsaker och prediktioner. Fattigdom &r till stor del avsaknad av en rost,
avsaknad av valmdjligheter och inflytande, och institutionernas utformning spelar dirmed en

stor roll 1 beféstandet eller upplosandet av en ojamlikhetsfalla.
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3.24  Korruption

Korruptionen paverkar sjélva grundvalarna for privatiseringsdebatten. Studier har pekat pa att
graden av korruption paverkar effektiviteten 1 vattendistributionen mer &n huruvida det ar
privata eller statliga aktorer som skoter den (Madhoo 2007 s.99). Vi menar att kopplingen
mellan ojédmlikhetsfillan och korruption &r stark och omdjlig att bortse ifrdn. Nér en
reformprocess genomsyras av korruption &dr det naturligtvis enbart de med befintliga
ekonomiska och sociala fordelar som har mojlighet att dra nytta av detta.

Det har visat sig att korruption delvis beror pa icke-fungerande marknader, framfor allt
kreditmarknader. Nar kreditmarknaden inte fungerar finns det incitament for entreprenorer att
utvinna vinster genom korruption. Korruptionen i sig forsdimrar marknadens funktion och man
riskerar att hamna i en negativ spiral. Kraften i denna spiral &r starkast om den ekonomiska och
politiska makten dr koncentrerad till samma elit och om det sociala kapitalet ar bristfélligt
(Foellmi et al 2007 s.155). Det dr under- och medelklassen som forlorar mest pd korruptionen,
eftersom de har begrdnsad mojlighet att utnyttja den for egen vinning. Korruptionen
understddjer och forstirker ojdmlikhetsféllan.

Vid privatisering av vattensektorn &ar risken Overhdngande for korruption. Enorma
summor dr 1 omlopp och det &r ofta ett stort multinationellt foretag som vill in pd ett litet,
manga ganger fattigt, lands marknad. Incitamenten framfor allt fran foretagets sida att muta
ménniskor i1 beslutande stédllning dr naturligtvis tydliga och starka. Syftet dr att forma en
tjidnsteman eller en politiker med inflytande i relevanta fragor att agera i foretagets intresse
istillet for det allmdnnas intresse. Incitamenten fOr att satsa pa korruption Okar med
koncessionens langd och storlek (Hall et al 2007 s.73).

Foretaget hamnar ndr det vdl har vunnit budgivningen i en monopolstéillning, dar
regulatorn ska se till att inga monopolvinster tas ut, det vill sdga att foretaget hdjer priset
orimligt mycket. Aterigen finns det mycket stora potentiella vinster for foretaget att fa
regulatorn att besluta i en viss riktning (Hopkin et al 2007 s.193), till exempel att dvertyga
regulatorn om att foretagets insatskostnader Okat tillrackligt mycket for att motivera en
prishdjning.

Fenomenet kan kvarstd dven efter att privatiseringsreformen fardigstéllts, om mutor
maste anvindas pa hushallsnivd for att en vattenledning ska installeras eller repareras till
exempel. Aterigen ir det de fattiga som drabbas hérdast av korruptionen.

Korruption forsvaras om institutionerna préiglas av transparens, oppenhet och intern

demokrati. Om det dédremot &r en hierarkisk institution dér en liten grupp med stor makt kan
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styra utan institutionaliserat ansvarsutkrdvande underldttas korruption. Vi kommer senare i
uppsatsen utvidrdera institutionerna och reformprocessen utifrdn dessa faktorer. Korruption
underldttas &ven om reformen i sin helhet genomfors hastigt och utan planering, sirskilt giller
detta, som vi ska se nedan, 1 den Argentinska kontexten, dér korruptionen onekligen gynnades
av de hastigt och manga ganger hafsigt genomforda privatiseringsreformerna (Saba & Manzetti
s.357).

Korruption ér langt ifrén ovanligt inom vattensektorn. En studie gjord i Indien tyder pa
att mutor forekommer bade mellan kunder och foretag och mellan foretag och
politiker/tjinstemédn. Mutor har anvénts till exempel for att snabba péd reparationer, for att
kunna bli ansluten till nitverket och for att pdverka maétaravldsningen. Det ror sig dock om
storre summor nér foretag forsoker vinna PSP-kontrakt. Korruption 4r inblandat i cirka femtio
procent av alla privatiseringsreformer (Commission on Sustainable Development 2005 s.38).
Aven i I-lidnder, till exempel i Storbritannien, dir vattenprivatisering ansetts ha varit en stor
framgang, finns det orovickande indicier om utbredd korruption. Majoriteten av alla mutor

som betalas 1 Storbritannien tros ske 1 samband med PSP-reformer (Hall et al 2007 s.73).

3.2.5  Reglering

Regleringsmekanismen framtrdder som en central institutionell faktor 1 wvatten- och
renhallningssektorn (Trémolet & Hunt 2006 s.23, 27). Eftersom sektorn karaktdriseras av
monopolmakt och 1ag efterfrgeelasticitet hos kunderna krivs det att monopolisten regleras for
man ska kunna undvika misskotsel (Artana et al 1999 s.203). Vattens livsnddvéndiga
egenskaper och sektorns bendgenhet for —marknadsmisslyckande (monopolmakt,
informationsasymmetri, externaliteter, politiskt godtycke t ex) gor ocksé att korrigering genom
reglering blir nddvéndigt. I avsaknad av tillfredstéllande konkurrens kan, och ska, reglering
anviandas som erséttning for konkurrenstryckets egenskaper och verkningar. I exemplet med
externaliteter s& behdvs offentlig reglering for att kunna sikerstélla att operatdren far bara den
fulla sociala kostnaden och att den tillhandahéller optimal servicenivd (Trémolet & Hunt 2006
s.2, 20-28).

Regleringen maste kunna vara flexibel nog att anpassa sig efter olika eller nya
forhallanden. Samtidigt dr dock trovardighet oerhort viktigt (om inte viktigare) och nédvandigt
for en effektiv reglering — och trovérdigheten byggs upp av rigiditet, oberoende, forutsdgbarhet

och transparens. Hér finns alltsd en trade-off att hantera; en passande och fungerande mix
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behovs (Spiller & Savedoff 1999 s.9-10). Regleringsaspekten visar pé statens fortsatta roll i
vattensektorn, trots privatisering. Vilken privatiseringsform man &n véljer s& har offentlig
sektor och “the regulatory environment” stor inverkan pa utfallet (UN-HABITAT 2005 s.168).

Ett aterkommande problem &r dock att dar offentlig sektor inte ansetts ha lyckats med
vattendistributionen, dir dr de (institutionella) problemen ofta sd pass stora att man inte heller
har kapaciteten att reglera eller dvervaka den nya operatdren efter en eventuell privatisering.
Reglering dr centralt for fungerande distribution, men det ar svart och krdvande, och darfor
problematiskt for fattigare omraden med svagare institutioner. Problemen kvarstar da, dock 1
delvis nya kldder (UN-HABITAT 2005 s. XXIII-XXIV, 174).

Utover att regleringen ska fungera ur ett allmint ekonomiskt och governance-perspektiv,
sé vill vi har dven anldgga ett fattigdomsperspektiv. For att distributionen ska kunna vara “’pro-
poor” maste inte bara regleringen fungera i allménhet”, utan dven utformas och verka pé ett
for fattiga gynnsamt vis. Detta innebdr en regleringsméssig specialanpassning, dir bade
ramverk och praktiska atgdrder skapas och anpassas. Trémolet och Hunt (2006 s.4,6) stdller
upp ett antal exempel pd mal och dtgirder for “fattigdomsanpassad” reglering (se bilaga 1).
Dessa innefattar bland annat att skapa konkurrens och incitament (eller forpliktelser) for
serviceutvidgning, skapa en struktur for att ta hand om alla kunders behov, specificera

tackningsmal, och tillimpa boter om mal eller regler inte efterfoljs.

3.3  Téackning

I den vattenforsorjningsrelaterade litteraturen betonas det att tickning bor prioriteras dver dkad
kvalitet, nir det géller att effektivt nd ”pro-poor” och vilfardsforbéttrande utveckling (se t ex
Trémolet & Hunt 2006 s.7, 12; ADB et al 2006 s.36-37; UN-HABITAT 2005 s.78; World
Bank 2005 s.171-173). For fattiga manniskor ar det viktigare att forst och framst fa tillgang till
vatten, snarare dn att vattnet dr av hogsta kvalitet. Dessutom, om man frimst fokuserar pa att
Oka vattenkvaliteten dr risken att endast de som redan ar anslutna far 6kad kvalitet, medan de
icke anslutna underprioriteras och fér fortsétta att std utanfor den stabila vattentillgangen.
Samma sak giller ambitioner om prissdnkningar. Om dessa sker pé bekostnad av utokad
tackning dr det en politik som gynnar de redan anslutna pa de fattigas bekostnad. I ménga
lander gar pa detta sétt statliga subventioner till de mer bemedlade sektorerna i sambhéllet,

istdllet for till dem som mest behover resurserna (Ferreira 2007).
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Att inte vara ansluten till vattensystemet, eller vara ansluten dir rorsystemet dr slitet och
undermaéligt, innebér inte bara hogre kostnad utan dven osdkerhet och ofdrutséigbarhet. Dessa
ar viktiga anledningar till att fattiga maste lagga mer tid och resurser pa vattentillgdngen, samt
att osdkerhet och of6rutsdgbarhet hammar mojligheten och viljan att géra mer ldngsiktiga
investeringar i sin situation (ADB et al 2006 s.26, 29-31).

Inte bara tillgdng till dricksvatten &r centralt ur fattigdomssynpunkt, utan &ven
avloppsanslutning. Dalig eller ingen tillgdng till avlopp och renhdllningsmdjligheter betyder
bland annat stora hélsorisker — och det dr oftast de fattiga som saknar denna tillgdng. En
empiriskt dterkommande aspekt dr dock att det dr dyrare och mer komplicerat att bygga ut
avloppssystem dn dricksvattensdito. Det dr alltsd mer troligt att avloppsutbyggnaden prioriteras
lagre, och konsekvenserna dédrav drabbar den fattiga befolkningen mest (Loftus & McDonald
2001 s.188-189, 195).

Det har 1 praktiken visat sig att det séllan &r kommersiellt 16nsamt att utdka tickningen
till fattigare omrdden och invénare. Detta ses ofta som ett argument for subventioner eller
korssubventionering inom prissystemet (att etablerade kunders hogre avgifter far bekosta
utbyggnad) for att kunna utdka tdckningen. Ett annat instrument for att bekosta utbyggnad och
nd “cost-recovery” dr anslutningskostnader (se nedan for fattigdomsaspekten av dessa
kostnader) (Budds & McGranahan 2003 s.109).

Det kan ocksa vara nodviandigt, atminstone i en Overgangsfas, att tillata alternativa
vattenforsorjare/aktorer for att kunna uppna och upprétthélla en adekvat tickningsniva inom
rimlig tid (detta tillvdgagéngssitt forbjods dock uttryckligen i fallet Buenos Aires, se avsnitt
4.3) (Trémolet & Hunt 2006 s.8, 17-19, 28).

3.4  Mojlighet att ha rdd med vatten - prisoverkomlighet

For fattiga spelar det mindre roll huruvida man har en fysisk anslutning till vatten om man inte
har rad att betala for vattnet. Detta &dr ett direkt problem i ménga utvecklingslidnder. Det ar
vanligt att staten forsoker atgérda detta pa olika sétt, till exempel genom att fattiga betalar ett
pris som dr under marginalkostnaden for distributionen av vattnet (Madhoo 2007 s.105-107).

Denna typ av stod for fattiga fungerar dock enbart vid hog nivd av tickning. Det kan
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exempelvis bero pd att relativt rika ménniskor oftare tenderar att vara anslutna till
vattenledningarna med sikrare och billigt vatten, medan fattiga ofta tvingas kopa (samt koka®)
vattnet fran alternativa kéllor med hogre priser (UN-HABITAT 2005 s.57, 66; World Bank
2004 s.160). Det finns manga exempel pa hur statliga subventioner for att underlétta for fattiga
att ha rdd med vatten misslyckas. Som en f6ljd av detta betalar i allménhet fattiga mer for
vatten &n vad rika gor, och subventionerna gynnar de rika och missgynnar de fattiga. Sarskilt
giller detta 1 linder med lag tdckning (Madhoo 2007 s.106, 128). Som ovan indikerat
aggregeras ju dven alternativkostnaden till priset pa fattigas vatten, eftersom tid och
anstrangning méiste ldggas pé vattenhdmtning istéllet for att allokeras till annan aktivitet.

En viktig aspekt i prissammanhanget dr anslutningskostnaderna. Dessa kan ofta vara ett
storre problem for de fattiga dn de 16pande vattenavgifterna. Fattiga ménniskor har generellt
storre problem med att betala stora klumpsummor, ndgot som avgifterna for systemanslutning
ofta 4r (UN-HABITAT 2005 s.70-71). En vég bort frdn hoga avgifter kan vara att sprida ut
kostnaden bland alla anvéndare, vilket gor det billigare for nya hushall. Samtidigt 4r det dock
vart att ha 1 atanke att anslutningsavgifter dr ett viktigt incitament for att dstadkomma
utbyggnad av tdckningen, som vi har sett ovan. Det giller siledes att balansera mellan
incitament att bygga ut infrastrukturen och prisdverkomlighet dven for de fattiga. I Buenos

Aires har olika strategier anvints, vilket gor det intressant att titta pa fallet ur denna aspekt.

* vilket blir ytterligare ett paslag pa priset, och alla har inte ens rad med gas for att koka utan tvingas dricka det
ofta fororenade vattnet som det ar.
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4  Empiri

4.1 Reformprocess, institutioner och governance

4.1.1 Utgéngsldge och reformkontext

Vattendistributionen i Argentina var statligt organiserad fram till 1982 da den lades ut till
lokala myndigheter, forutom i1 Buenos Aires och angrinsande omrdden dir OSN, det statliga
bolaget, behdll kontrollen (Casarin et al 2007 s.234). OSN kénnetecknades av kraftig
ineffektivitet inom en méngd omraden, till exempel 14g innovationsniva, dilig servicenivd och
for lite underhall och skdtsel av det fasta kapitalet. Innan koncessionen var endast 70 %
uppkopplade till vattennidtverket och endast 58 % till avloppsnétet. 1 innerstaden var
anslutningsnivderna sa gott som universella medan det i de fattiga fororterna var sillsynt med
uppkoppling (Se bilaga 2). Dessutom var investeringsnivderna langt ifran tillrickliga for att
kunna expandera nétverket ndmnvirt. Faktum &r att nétverket expanderade 1 mindre takt &n
befolkningsdkningen i regionen, vilket gjorde att fler och fler ménniskor lamnades exkluderade
fran vattensystemet. Vattenkvaliteten var ldg pa grund av gamla ledningar, mycket vatten
forsvann utan att kunna redovisas och avloppsvatten rann ofta obehandlat direkt ut i Rio de la
Plata (Chisari & Estache 1999 s5.19-20).

Foljderna av att inte vara uppkopplad till vatten och avlopp dr som ndmnts stora for den
enskilde. I Buenos Aires, eller réttare sagt 1 fororterna kring staden, var och dr man beroende
av ytliga vattenkallor utsatta for bakterier och vattenburna sjukdomar, vilket har stora negativa
hilsoeffekter (Alcazar et al 2000 s.7) och péaverkar och forstarker naturligtvis ojamlikhetsfallan

for dessa redan forfordelade grupper. Avloppstankar och liknande som anvénds utanfor den
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egentliga avloppsinfrastrukturen blir 1att 6versvimmade med ytterligare effekter pa folkhélsan,
mojlighet till ekonomisk produktivitet och sa vidare (Santoro 2003).

OSN misskottes ocksa ekonomiskt. Faktorproduktiviteten var 14g, prisnivder sattes
godtyckligt och foretaget gick med forlust under stora delar av 80-talet och fram till
koncessionen 1993 (Alcazar et al 2000 s.6-7).

Sannolikheten att vattendistributionen ska reformeras ar storre om densamma befinner sig
1 kris. Som vi har sett fungerade vattendistributionen mycket daligt under OSN:s skotsel vilket
krattade banan for en privatiseringsreform. Dessutom kunde problemen 1 vattensektorn ganska
enkelt hdrledas tillbaka till OSN, vilket underlédttade den politiska mobiliseringen for reform
(Alcézar et al 2000 s.2-4).

Det fanns saledes mycket som talade for att reformera vattensektorn. Att det blev
privatisering genom koncession harstammar fran den internationella politiska och ekonomiska
kontexten, i vilken internationella institutioner tryckte pd for att privatiseringar skulle
genomforas. I borjan av 1990-talet var denna Overtygelse som starkast, och under 90-talets
andra hélft foljde en viss avmattning 1 privatiseringstrycket utifrdn. Foljaktligen minskade
privatiseringstakten runt millennieskiftet (Robbins 2003 s.1077-1078).

Koncessionen foregicks ocksa av ett betydelsefullt maktskifte 1 Argentina, som fortjanar
att omndmnas hdr. Carlos Menem valdes till president 1989 efter att Argentina hamnat i en
djup ekonomisk kris, med hég inflation och arbetsloshet och med fallande real BNP (Argentina
plédgades sdlunda av bade recession och stagflation). Menem gick till val som peronistisk
kandidat med populistisk retorik. Vil vid makten valde han dock att féra atstramningspolitik
och privatisera mycket av den offentliga sektorn. Det var ocksd Menem som band peson till
dollarn for att stabilisera makroekonomin ytterligare. Denna liberala politik hade pé grund av
allvaret 1 Argentinas ekonomi ett brett stod 1 Argentina, och en bred politisk koalition stod
bakom vattenkoncessionen (Alcdzar et al 2000 s.10-12). Som vi kan se 1 bilaga 3 var Menem
pressad av sina viljare att 0ka anslutningen till vattensystemet; det var bland dem utan
tackning som Menem hade starkast stod.

Menem lyckades ockséd med konststycket att etablera ett fortroende bland internationella
investerare att vattenprivatiseringen var ekonomisk rationell, att satsat kapital inte skulle
exproprieras vid forsta bésta tillfille. Detta skedde genom tre fenomen. For det forsta for att
vattenkoncessionen foljde efter ett antal stora privatiseringar. Investerare kunde dérigenom se
att koncessionen var en del av en ambitids privatiseringspolitik frén regeringens sida. For det
andra for att koncessionen ocksa foregicks av en privatiseringskommitté¢, som inkluderade

manga olika sektorer 1 samhdéllet, bland annat fackforeningarna. For det tredje fanns det som
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ndmnts en knapp majoritet bland folket for privatiseringsreformen vid den hér tiden (Alcézar et

al 2000 s.15-18).

4.1.2 Konkurrens och budgivningsprocess

Budgivningen gick till som sd att det bolag som kunde erbjuda storst prissdnkningar for
konsumenterna fick kontraktet. Man lade till en K-faktor till den mycket komplicerade
prisregimen och det foretag med ldgst K vann budgivningen. Antag att priset for en given
fastighet utan mitare (vilket var fallet for ca 95 % av kunderna) var Pris = K * GT * A dar GT
ar typ av bostad och A ar area pa bostaden. En budgivare kunde till exempel presentera ett K
pa 0,8 vilket skulle ge en reducering av priset med 20 %. Den verkliga prisregimen bygger pa
denna princip men dr mycket mer invecklad. K-faktorn fungerar dock exakt enligt ovan (se
Abdala (1996) for en mer ingdende analys av prisregimen).

Budgivningen forsvarades av att budgivarna troligen lade strategiska bud, det vill sdga
bud som var for ldga for att vara langsiktigt héllbara, men som var motiverade darfor att
bolagen forvéntade sig att f& omforhandla kontraktet. Om foretaget gick med forlust pa grund
av for lagt K skulle man kunna korrigera detta genom omforhandling. Att foretagen forvintade
sig omforhandling gjorde darfoér sjdlva budgivningen mindre viktig och tog udden av den
konkurrens som fanns vid sjidlva budgivningsproceduren (se bl.a Clarke et al 2004 s.6 eller
Casarin et al 2007 s.236).

Ett annat problem som préiglade budgivningen i detta fall liksom vattenprivatiseringar i
stort dr det faktum att det &r sa fa aktorer pa vérldsmarknaden. Dérfor &r det for fa spelare i
budgivningen vilket resulterar i bristande konkurrens (Clarke et al 2004 s.23). Ironiskt &r att
alla stora aktdrer inom vattensektorn dr franska, samtidigt som Frankrike forbjudit utlindska
foretag 1 sin inhemska vattendistribution (Casarin et al 2007 s.237: fotnot). Storleken pa
koncessionen 1 Buenos Aires verkade for att ytterligare begrinsa antalet mojliga budgivare.
Fem fGretagskonstellationer beddmdes vara kapabla att hantera vattendistributionen och fick
komma med bud. Dessa reducerades till tre efter att tvd gick ihop och en f6ll bort. Aguas
Argentina (lett av det franska foretaget Lyonnaise des Eaux-Dumez, senare uppkdpt av det
likaledes franska foretaget Suez) vann efter att ha presenterat sin K-faktor 0,671, det vill séga
en generell sankning med 26,9 procent (Alcazar et al 2000 s.20). Resterande bud var pa 0,679

och 0,899. Om ovanstaende resonemang om strategiska bud stimmer maste alltsd minst tva av
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tre bud ha forutsett (och forutsatt) en omforhandling av kontraktet, eftersom tva bud erbjod en
sd dramatisk prissdankning.

Det faktum att koncessionen enbart inriktade sig pd prissdnkning i budgivningen har
debatterats. De flesta bedomare anser att det hade varit att foredra att &ven inkludera utdkad
tackning eller miljokrav 1 budgivningen (se t ex avsnitt 3.2.2 eller Abdala 1996 s.4), eller
atminstone laga anslutningsavgifter. Sddana hinsyn knots dock in i malen for foretaget som
fanns for varje femarsplan som foretaget hade att rétta sig efter enligt kontraktet (ndr de 30
aren hade gitt skulle Buenos Aires ha béde universell tickning till vatten och avlopp och
forbattrad vattenkvalitet). Det dr ocksé tveksamt om det hade gatt att uppbéda politiskt stod for
en budgivning inriktad pa andra faktorer &n de rent prisméssiga. Ojdmlikhetsféllan spelar roll
hir. Det var de redan anslutna som tjanade mest pa att budgivningen skulle fokuseras pa pris.
Aven om samhillet som helhet (som vi sett ovan) tjénar pa universell tickning till vatten och
avlopp gor den ekonomiska och politiska marginaliseringen av dessa grupper att koncessionen
anda inte fokuserar pd universell tickning, utan pa att gynna de dvre skikten i1 samhiéllet, de
som stdr utanfor ojdmlikhetsfallan.

Aguas Argentina reducerade ocksa konkurrens vid uppkop av varor och tjanster. Istdllet
for att lata det billigaste fOretaget gora expansionsarbeten kontrakterades i 70 % av fallen
foretag som var associerade med Aguas Argentinas aktiedgare. Resterande 30 % av uppkopen
for utbyggnad av infrastrukturen i vattensystemet gick till franska bolag inom Dumez-

konglomeratet, som Suez tillhorde (Rivera 1996 s.69).

413 Omforhandlingar och annullerande av koncessionen

I och med omférhandling forsvinner mycket av den konkurrens som fanns i vattenkoncession
vid budgivningen (observera dock resonemanget om strategiska bud ovan). Nar Aguas
Argentina lyckades fa till staind en omforhandling var foretaget i det ldget den ende spelaren pa
marknaden. Forhandlingsstyrkan dr ddrmed kraftigt forstirkt fran foretagets sida medan
regeringen var forsvagad 1 motsvarande grad.

Mycket tyder péd att Aguas Argentina forvintade sig omforhandling av kontraktet och
agerade dérefter. Bland annat tog man ett lan vars villkor forutsatte att Aguas Argentina kunde
forbattra sina affarsvillkor, vilket i stort sett bara var mojligt genom omforhandling (Alcazar et

al 2000 s.41). Foretaget 1 en koncession kan ha mycket att vinna pd en omférhandling,
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eftersom de kan anvénda sin monopolstdllning till att trycka pa for dkade priser, minskade
investeringskrav eller liknande (Casarin et al 2007 s.235).

Det ar dock inte bara foretaget som dr ensidigt intresserade av omforhandling. Staten kan
ocksa vinna pa en omforhandling, och frestelsen kan vara stor. Vatten dr en hogst politisk vara,
och politiker vill gédrna paverka distributionen och priserna for att vinna politiska podnger.
Dessutom kan staten ha intresse av att forsoka utvinna ekonomiska resurser frén foretaget, som
sitter fast 1 ett kontrakt som de redan har investerat mycket i. Staten kan ddrmed finga in
”quasi-rents” frdn foretaget, vdl medvetna om att foretaget kommer att fortsitta att arbeta sa
lange intdkterna Overstiger utgifterna, d&ven om de inte ticker in for tidigare investerat kapital
(Casarin et al 2007 s.235).

Omforhandlingen 1 sig kan oka den allmédnna vélfirden. Samhéllet kan ha utvecklat
annorlunda preferenser som behdver byggas in 1 kontraktet, nya omstindigheter kan ha
paverkat tillampbarheten i det ursprungliga kontraktet och sa vidare (ménga har pipekat det
omojliga 1 att skriva ett kontrakt som inkluderar alla eventualiteter for trettio &r framat (se
Casarin et al 2007 s.236)). Omforhandlingar kan dock, som vi sett, vara forddande for
konkurrensen 1 en koncession, om foretagen anteciperar omforhandling. Men omf6rhandlingar
kan ocksé vara forodande i sig, om institutionerna missbrukar dem, vilket det finns incitament
for fran bada sidor. Regulatorn &r ténkt att forebygga missbruk av omférhandlingar och se till
att det ar de ursprungliga malen i koncessionen som tillvaratas, inte aktdrernas egenintressen.
Naturligtvis maste dock vatten och vattendistributionen vara foremal for demokratisk kontroll
och utvirdering, och fordndrade samhélleliga preferenser méste kunna infogas. Att utveckla en
institution som formér balansera alla hdnsyn ér naturligtvis mycket svart (vilket vi ska se under
avsnittet om regulatorn).

I februari 1997 borjade Aguas Argentina forhandla om omforhandling av kontraktet med
regulatorn ETOSS (mer om ETOSS nedan). Det drdjde dock inte linge forrdn tva federala
myndigheter, Secretaria de Obras Publicas (sekretariatet for offentlig verksamhet) och
Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable (sekretariatet for naturresurser och
hallbar utveckling) korde 6ver ETOSS och upprittade egna forhandlingar om omforhandling
av kontraktet med Aguas Argentina’. En Gverenskommelse slots i november 1997.
Forandringarna gillde framforallt anslutningsavgifterna, och vi ska gd igenom dem under

rubrikerna nedan. Virt att podngtera har dr dock den signal som denna omforhandling sénder

> For en hapnadsvickande historia om den politiska viigen fram till omforhandling, se Santoro 2003.
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till Aguas Argentina. Omforhandlingen signalerar att foretaget inte behdver fasta sa stor vikt
vid de ursprungliga villkoren, eftersom dessa é&nda kan omf6rhandlas (Alcéazar et al 2000 s.36-
41).

Enligt Casarin med flera var denna forsta omforhandling den som fick mest 6deldggande
konsekvenser, 1 det att man dndrade sjdlva fundamenten i koncessionen. Regulatorns roll och
trovirdighet forsvagades och drivkraften for foretaget att leva upp till kontraktskraven forsvann
till stora delar (2007 s.245). Det var framforallt tvd inslag som paverkade Aguas Argentinas
incitament. Dels minskades fordelarna med att bygga ut nétverket inom vatten och avlopp
eftersom intdkterna for denna utbyggnad kom vare sig man verkligen byggde ut eller inte
(vilket vi ska diskutera i mer detalj nedan). Dels fick foretaget anstdnd med investeringsmal
som var tydligt uppsatta i det ursprungliga kontraktet. Detta visade att foretaget kunde bryta
mot investeringskraven utan risk for boter eller andra efterrdkningar (Alcazar et al 2000 s.39).

En uppseendevickande fordndring var att Aguas Argentina tillits binda sina priser till
dollarn, istéllet for till peson. Peson var vid denna tid forvisso bunden till dollarn, men en
kraftig devalvering borde ha kunnat forutses redan vid denna tid.

Andra omforhandlingar foljde 1999, 2001 och péborjades 2002 i och med den allvarliga
makroekonomiska krisen som Argentina hamnade i samma ir och som ledde till att man
omforhandlade alla privatiseringskontrakt. I januari 2002 slépptes peson fri frdn dollarn och
vaxelkursen rasade till en tredjedel av sitt tidigare vérde. I och med att vattenpriserna skrevs 1
dollar tredubblades ddrmed priserna i ett slag. Regeringen forbjod dock denna prissittning och
tvingade bolaget halla fast vid priserna som gillde fore devalveringen. Aguas Argentinas
skulder tredubblades dock i samband med devalveringen d& de var knutna till utldndska valutor
(Casarin et al 2007 s.244-245).

Relationen mellan regeringen och Aguas Argentina var spand frdn 2002 och framat.
Regeringen vigrade g& med pa prishdjningar och bada sidor hotade att annullera kontraktet.
Till slut var det regeringen som ar 2006 avbrét koncessionen, troligen for att det fanns en
overhidngande risk att Suez skulle dra sig ur och foretaget stimde ocksa den Argentinska staten
for indirekt expropriering (Casarin et al 2007 s.245-246). Koncessionen var i och med

regeringens annullerande avbrutet och ett statligt foretag tog over vattendistributionen.

32



4.14  Deltagande och "Demand-side management”

Inledningsvis kan det konstateras att det generellt inte genomfordes ndgra betydande
anstrangningar att skapa kanaler for befolkningsinflytande; ett substantiellt ”demand-side
managent” (DSM) saknades 1 fallet Buenos Aires.

Det gavs ut mycket lite information till befolkningen om privatiseringen och dess foljder.
Och ndgon input fran befolkningen skedde inte forrdn ett offentligt utfrdgningsmote
anordnades &r 2002 — och dven d& fick befolkningens fragor lite utrymme. Den
deltagandekanal som offentliga méten kan utgora har i1 princip alltsé inte funnits. Den kanal {for
klagomal som fanns har inte anvinds i1 nagon betydande utstrackning. Individer eller
organisationer har inte utnyttjat mojligheten att registrera klagomédl hos ETOSS, den
funktionen har alltsd inte varit en effektiv deltagarkanal (Loftus & McDonald 2001 s.182-183,
195-197).

Orsakerna till avsaknaden av deltagande och DSM dr maéanga. Att inte
klagomalsfunktionen anvénts kan t ex ha berott pd bristande folkligt medvetande, lagt
fortroende for regulatorn, eller praktiska logistiska svarigheter att framfora sitt klagomal. Som
vi sett ovan genomfordes dessutom privatiseringen 1 Buenos Aires 1 en stressad och
ekonomiskt pressad kontext. Detta gjorde att beslut fattades och implementerades snabbt, och
folkligt deltagande, konsultation och debatt prioriterades inte. Den lagéndring som
mojliggjorde vattenprivatiseringen genomfordes utan offentlig konsultation, och detta
motiverades med att det var “bradskande” att genomfora dylika reformer. Nér reformerna
sedan specifikt gillde Buenos Aires var végen 1 stort sdtt redan utstakad: privatisering genom
koncession. Sa dven om det skedde viss diskussion om Aur privatiseringen skulle genomforas,
sa diskuterades aldrig nagra alternativa losningar. President Menem var ocksd paverkad av det
dd radande “neo-liberala” internationella paradigmet och drev privatiseringsfragor starkt.
Arbetarrorelsen konsulterades inte lingre 1 samma utstrickning och tappade i1 inflytande

(Loftus & McDonald 2001 s.181-182).

4.1.5  Korruption

Det har kommit anklagelser om korruption under koncessionen. Menem ansag att varje form
av privat dgande var bittre dn varje form av statligt dito, &ven om det privata foretaget var

korrupt. Presidenten och hans administration ansag vidare att den séllsynta mojligheten i form
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av nationellt och internationellt stod for privatisering skulle utnyttjas, innan mdjligheten rann
mellan fingrarna, och korruption i processen var helt enkelt ett pris man var beredda att betala
(Saba & Manzetti 1996 s.357, 361-364). Saba och Manzetti menar dock att den hoga
korruptionsnivan i Argentinas massiva privatiseringsreformer hade kunnat ga att undvika, om
bara institutionerna hade préglats av mer intern demokrati. Menem eroderade &dven
domstolsvdsendets sjdlvstindighet gentemot regeringen och politiken, vilket forsvarade
mojligheten att utkrdva ansvar. Med béttre planering, mer transparens och biéttre
institutionaliserat ansvarsutkravande hade folkets fortroende och sociala kapital varit mindre
skadat (Saba & Manzetti 1996 s5.365-366).

Menems miljominister, Maria Julia Alsogaray, har blivit italad i samband med
koncessionen, misstinkt for mutbrott. Inflytelserika tjinstemén har fétt vilbetalda poster 1
Aguas Argentina. Den franska statsapparaten utovade intensiv lobbying for att ett franskt
foretag skulle vinna budgivningen, och lovade omfattande FDI i1 utbyte. Suez, det foretag som
dominerade dgandet i Aguas Argentina, har dven pd andra héll varit inblandat i korruption.
Suez dr 1 Frankrike djupt involverat i den franska politiken, och mutor har forekommit for att
Overtyga politiker om det nddvéndiga 1 att privatisera (Santoro 2003; Loftus & McDonald 2001
$.193-194). Det har ocksd riktats korruptionsanklagelser mot de anstillda i ETOSS, och att
regulatorn 1 allménhet varit snedvriden 1 beslut och icke-beslut till fordel for foretaget (Loftus

& McDonald 2001 s.187-188).

4.2  Reglering: ETOSS

ETOSS® bildades i maj 1993 samband med koncessionen. ETOSS var tinkt att vara en
oberoende regulator mellan regeringen och Aguas Argentina, och se till att malen i kontraktet
uppfylldes. Det fanns inte ndgon regulator innan koncessionen, utan det statliga foretaget OSN
var 1 stora delar sjidlvreglerande. ETOSS konkreta uppgifter var framfor allt att avgora
prisnivierna, dvervaka investeringsplanerna, vara ombudsman for klagomal frdn allménheten,
och bestraffa Aguas Argentina genom bdter eller liknande om det brét mot villkoren i

kontraktet (Alcazar et al 2000 s.23).

6 Namnvalet ter sig i efterhand nigot ironiskt, d& regulatorns etiska agerande kan ifrigasittas.
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Tanken med en regulator dr naturligtvis att kombinera politiskt inflytande och
ansvarsskyldighet med ekonomisk effektivitet och langsiktig investeringstrygghet. En regulator
fyller sédledes en mycket viktig funktion 1 alla former av privatiseringar, &ven om det finns
olika sétt att reglera pd. Som vi ska se var bristfallig utformning av ETOSS en av de viktigaste
faktorerna till att koncessionen i Buenos Aires inte fungerade. Ojamlikhetsfillan avspeglas
naturligtvis dven 1 detta fenomen. De ménniskor som har mest nytta av att kunna influera
utformningen av regulatorn dr de som har minst mojlighet att gora det, eftersom de sitter fast 1
en kulturell, ekonomisk och politisk kontext som omdjliggor inflytande. Trots en fundamental
reformering av vattensektorn saknar stora delar av befolkningen egentlig mdjlighet att pdverka
sin tillgang till vatten och avlopp, till och med 1 det relativt rika landet Argentina exkluderas
medborgare fran denna basala ménskliga réttighet. Vi ska se hur regulatorn kom att agera
opportunistiskt och kortsiktigt istéllet for att se till samhéllets breda intresse. Nedan foljer en
undersdkning av ETOSS tillkortakommanden.

Styrelsen for ETOSS bestod av tva representanter fran varje offentlig administrativ niva,
det vill sdga tva frdn kommunal niva, tva frdn regional och tvd fran federal nivd. ETOSS
finansierades av ett paslag pa vatten- och avloppsrakningen som gar ut till konsumenterna, om
2,67 procent (Rivera 1996 s.64). Denna form av finansiering skulle kunna ses som
problematisk, eftersom den gav incitament till ETOSS att bibehélla hoga avgifter. Alla
prissdankningar som ETOSS tvingade Aguas Argentina till slog ocksa tillbaka pa dem sjilva.
Andra regulatorer i Argentina far dkade intékter da de utfardar boéter till privata foretag, da
boterna helt eller delvis tillfaller regulatorernas budget. Detta ger incitament for regulatorn att
hélla ett 6ga pd foretaget. Den ingrediensen fanns dock inte i Buenos Aires vattenreglering
(Artana et al 1999 5.205-208, 228; Casarin et al 2007 s.244).

ETOSS var bemannat frimst av ingenjorer som tidigare arbetat pA OSN. Av de anstillda
var endast fyra (national-) ekonomer, och fyra revisorer, att jamfora med tjugo ingenjorer (ar
1995). Detta gor ETOSS mindre kompetent &n andra regleringsinstitutioner i Argentina
(Alcazar et al 2000 s.24). Personalen var inte van vid att pa avstadnd reglera ett privat foretag
utan var mer inriktade pa detaljstyrning av medel, istéllet for mal. Aguas Argentina kom ofta in
med klagomal 6ver hur ETOSS blandade sig i tekniska detaljer, vilket foretaget bedomde vara
deras inre angeldgenheter, till exempel hur Aguas Argentina skulle hantera sina ventiler och
vattenposter (Water and Sanitation Program 2001 s.2-3). Personalens handlingskraft
begransades mojligen av det faktum att Aguas Argentina var den mest sannolika arbetsgivaren
utanfor ETOSS. Darmed kunde det vara oklokt att gora sig omdjlig hos foretaget (Artana et al
1999 5.206).
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Foérutom problemen med personalen och finansieringen var politiseringen en ytterligare
faktor, enligt vissa bedomare. Hér finns det dock olika stdndpunkter att ta stillning till, som
ytterst harstammar fran den ideologiska grund varifran man analyserar vattendistribution. Hur
som helst anser till exempel Water and Sanitation Program (WSP 2001 s.8) att den politiskt
tillsatta ledningen for ETOSS var ett problem, eftersom politisk styrning av vattensektorn
kénnetecknas av korruption och andra institutionella problem. Politiskt motiverade beslut
gynnar inte koncessionen, enligt WSP. Risken dr dverhidngande att besluten kénnetecknas av
opportunism vilket riskerar att drabba fattiga hardast. Politikerna méste vaga ge regulatorn full
arbetsro och frihet frén politisk intervention, hdvdar man (Water and Sanitation Program 2001
s.8-9).

Andra bedomare har betonat vatten som en social och politisk vara, ndgot som 1 realiteten
ar omojligt att politikerna helt kan sldppa kontrollen om, och detta ér heller inte onskvirt (se t
ex Rivera 1996 s.68). Vattenfordelning &r en hogst politisk frdga och dédrmed blir till fullo
oberoende regulatorer ett ouppnaeligt mal. Ahmad menar att det till syvende och sist alltid &r
politiker som har det yttersta ansvaret for vattendistributionen (Ahmad 2007), ett ansvar som ar
omdjligt att utkrdva om politikerna inte har ndgon chans att paverka.

I Buenos Aires fall sdgs ETOSS mest som ett hinder av framfor allt de federala
myndigheterna och ETOSS lamslogs ocksd av att styrelsen hade svért att komma Gverens
internt, det var ofta diametralt motsatta politiska ldger representerade i styrelsen. Vid
omforhandlingen 1997 kérdes ETOSS o6ver av tva federala myndigheter. Anledningen till det
var att de politiskt tillsatta i styrelsen pressade de anstdllda och orsakade dodlige i
forhandlingarna (Water and Sanitation Program 2001 s.5, Alcdzar et al 2000 s.31). Denna
symboliskt viktiga omférhandling forsvagade ETOSS styrka och trovirdighet. Problemet med
att ETOSS arbete och beslut flera ginger inte respekterades av myndigheterna (Loftus &
McDonald 2001 s.188) ir ju inte regulatorns problem i sig, utan snarare en allmin, men dock
allvarlig, governance-problematik.

Det fjarde tillkortakommandet som kidnnetecknade regleringen av koncessionen var
asymmetrisk information. ETOSS uppnadde aldrig samma informationsbasis som Aguas
Argentina och den komplicerade prisregimen gjorde det svart att hirleda prisdkningar till dess
ritta kidlla. Det fanns en méngd sitt for foretaget att hoja priserna utan att dndra K-faktorn, och
ETOSS hade svart att utvdrdera rimligheten 1 dessa fOordndringar. Kontraktet stadgade
dessutom att Aguas Argentina hade ritt till att hoja priset om dess kostnader hade dkat med
mer dn sju procent. Detta skulle kontrolleras av ETOSS. Kostnadskontrollen kriaver dock

mycket mer resurser dn vanlig inflationskontroll, och gjorde att ETOSS informationsborda pa
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kostnadssidan var mycket stor (Alcazar et al 2000 s.55). Foretaget utnyttjar denna svaghet hos
regulatorn for att dra fordelar av det, framforallt for att pd olika sétt 6ka priserna for

konsumenterna (Casarin et al 2007 s.235-236).

4.3 Tackning

Téckning, det vill sdga i vilken grad ménniskor &r anslutna till vattnets och avloppets
infrastruktur, dr en mycket viktig faktor for att minska ménniskors exkludering och 6ka deras
mojligheter att paverka deras egen situation, och pa sikt ha en chans att ta sig ur
ojamlikhetsfdllan.

Innan koncessionen var anslutningen i stort sett fullstindig bland innerstadens tre
miljoner invanare, men i varierande grad bristféllig bland fororternas 5,6 miljoner (se bilaga 2).
Andelen anslutna 1 ett omrdde var positivt korrelerat med inkomsten, ju rikare befolkning,
desto fler anslutna. Den fattigaste kvantilen i1 fororten &r 1996 var bara till 32,2 procent
ansluten till avlopp till exempel och lade drygt 3 % av sin inkomst pd vatten och avlopp, 10
génger s& mycket som den rikaste kvantilen i1 innerstaden som endast spenderade 0,3 % pé
vatten och avlopp (Casarin et al 2007 s.242). Jimfort med utsatta hushéll 1 fattigare u-ldnder ar
kostnaderna relativt smé (hushall vars kostnader for vatten dverstiger 20 % av dess utgifter ar
inte ovanligt), men skillnaderna mellan grupperna inom Buenos Aires &r &nda
anmirkningsvirda. Foljderna for dem utan anslutning ar stora, de flesta fér sitt vatten fran
olagliga ytliga vattenkéllor med hoga negativa externaliteter i form av 6kad ohélsa, pa grund av
den l4ga vattenkvaliteten. Avloppsbrunnarna svdmmar over nagon gang per ar och orsakar
ytterligare problem med forsdmrade hygieniska forhéllanden (Santoro 2003).

I koncessionskontraktet faststdlldes ocksd ett forbud mot ytterliggare lokal
vattenforsorjning, utover Aguas Argentinas verksamhet — ett forbud bade mot alternativa
vattenforsorjare/forsidljare och mot att ménniskor anvénder sig av nérliggande koncessioner

(alltsa exempelvis angransande kommuners system) (Artana et al 1999 s.213-214).

Tackningen har tvivelsutan forbéttrats under koncessionen, det papekar alla som analyserat
fallet. Suez pépekar sjélva deras stora framsteg pa omradet, och hivdar att de investerat stora
summor for att expandera nétverket till fattiga, d4ven 1 de fall dir detta inte varit ekonomiskt

motiverat (Suez 2007). Onekligen har flera hundra tusen ménniskor kunnat koppla upp sig mot
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hydro-infrastrukturen. 1 207 000 fler personer har fatt tillgang till vattensystemet och 605 000
fler personer har fatt tillgdng till avlopp mellan aren 1993 till 2003 (Casarin et al 2007 s.237).
Detta dr dramatiska forbattringar jaimfort med vad OSN, det statliga bolaget, lyckades prestera
innan koncessionen, nér tdckningsnivan de facto sjonk. Dock &r prestationen frdn Aguas
Argentina langt efter de krav och mal som sattes upp i kontraktet. S& d&ven om foretaget har
lyckats bittre én sin foretrddare med att expandera tickningen, har man inte lyckats hélla vad
man lovat — speciellt inte nér det giller avloppsutbyggnaden (Loftus & McDonald 2001 s.188-
189). Som vi ser i tabellen nedan har Aguas Argentina konsekvent underpresterat relaterat till
malen 1 kontraktet. Framfor allt dr det avloppsexpansionen som haltar, ddr Aguas Argentina
bara lyckats uppfylla en knapp tredjedel av mélet. Perioden mellan 1998 och 2003 &r svérare
att analysera eftersom man skrev upp investeringskraven i en omfoérhandling av kontraktet

2001. Se Casarin et al (2007 s.237-239) for fler detaljer.
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Table 1

Coverage expansion targets and outcomes: Aguas Argentinas Concession Contract 1993=2003

Indicators Initial level 1993 1993—1998 1993=2003

Target* Outcome” Target Outcome” Target vs outcome (%)

Population served (000s)

Potable water 6007 1331 949 2359 1270 — 1089 (—46)
City of Buenos Aidres 2031 45 a7 60 46 —14 (=23
Municipalities 3092 1328 597 2268 1209 — 1058 (—47)

Sanitation services 4978 o249 2749 19494 605 — 1389 (-7
City of Buenos Adres 2931 15 48 ] 50 =10 (=17)
Municipalities 2024 903 254 19449 578 — 1370 (=70}

Sludge trearment facilities

.‘k:{_'uudur}' treatment 343 805 6u6 1301 751 —550 (—42)

Renovation of pipes (km)

Water mains 10970 987 1286 1318 1428 112 (9

Sewerage network 7210 343 498 588 634 101 (17)

* Expansion targets for the first five-year plan should be reduced by 15% for water and 13% for sewerage according to a 1997 contract renegotiation.

® Outcomes were adjusted by subtracting 464 and 308 thousand people served with water and sanitation services from the Municipality of Quilmes and other
districts that became part of the franchise area from 1995 on. Source: Own elaboration based on Concession Contract and Aguas Argentinas Customer Reports.

Casarin med flera lyckas visa, vilket illustrerar ojamlikhetsfdllan, att Aguas Argentina har
satsat mest pa de relativt sett rikare omradena, dér sannolikheten att fi igen satsat kapital varit
storst (2007 s.237-239). Viljan att investera i 0kad tdckning i ett givet omrade har varit negativt
korrelerat med kostnaden for expansionen (storleken pé och titheten i befolkning har pdverkat)

och positivt korrelerat med inkomstnivdn 1 omradet. Sélunda har fattiga varit forfordelade 1
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tackningsexpansionen, och ojamlikhetsfillan far leva vidare. Detta trots att kontraktet’ explicit
stadgar att foretaget ska rikta sina investeringar till fattiga omraden (Casarin et al 2007 5.238).

Lonsamheten 1 att investera 1 fattiga omraden ar naturligtvis begridnsad, och Rivera
understryker vikten av att etablera incitament for foretaget att utvidga tdckningen (1996 s.71).
Att det dr lonsamheten som fétt rdda Over Aguas Argentinas investeringsplaner illustreras
ocksa av att Aguas Argentina utvidgat tickningen betydligt mer i vattenledningarna, dir
marginalerna &r storre, dn 1 avloppsledningarna, dédr lonsamheten dr mindre (Barlow & Clarke
2002 s.103).

Téckning illustreras dock inte enbart i form av att den fysiska infrastrukturen finns pa
plats. En viktig faktor &r huruvida befolkningen har rad att koppla upp sig (se mer om kostnad i
ndsta avsnitt). Detta beror mycket pd om man ar tvungna att sjélva betala for installation av
systemet, eller om detta sprids ut pa alla betalande. De forsta aren efter koncessionen hojdes
manga roster som papekade att nya omrdden inte hade rad att ansluta sig, eftersom de sjédlva
fick betala alla installationsavgifter, som vanligtvis summerade till mellan 1400 och 1600
dollar (Abdala 1996 s.13). Dessutom var avbetalningsperioden relativt kort, endast 2 ar, vilket
gjorde att nya kunder fick betala uppemot 18 % (Alcazar et al 2000 s.34-35) till 23 % (Casarin
et al 2007 s.241) av sin inkomst pa vatten och avlopp. Méinga kunder végrade att betala dessa
avgifter, och denna situation bidrog till att tvinga fram omforhandlingen 1997. Oviljan att
betala harrorde delvis fran att innan koncessionen slapp nya kunder att bara alla kostnader
sjdlva, och man fann det darfor ordttvist att man nu var tvungen att betala dessa hoga avgifter
(Alcazar et al 2000 s.34-35).

Formdgan att betala fOr vatten, “affordability”, har blivit en central fraga for
beddmningen av koncessionens prestationer. I omférhandlingen 1997 slopade man delar av
uppkopplingsavgifterna och ersatte med en universell avgift kallad SUMA om runt 3 dollar per
kund som skulle finansiera utbyggnad av infrastruktur. Detta fick tva konsekvenser for
ojdmlikheten; dels forbattrades drastiskt betalningsformégan hos nya fattiga kunder, som slapp
att sjilva finansiera hela kostnaden for utbyggnad och installation av vatten och avlopp till
deras hem. Men Aguas Argentina fick efter omforhandlingen betalt innan utbyggnaden, istillet
for som tidigare efter. Detta gjorde att incitamentet for Aguas Argentina att bygga ut minskade
radikalt, eftersom de fick betalt oavsett hur mycket de faktiskt expanderade nétverket.

Omforhandlingen péverkade dven tickningen negativt eftersom man inte bestraffade foretaget

7 Se kontraktet i sin helhet pa http://www.etoss.org.ar/desarrollo/sitioetoss05/index.htm
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for att det underlatit att investera i infrastrukturen i den grad som var foreskrivet i kontraktet.
Faktum &r att omforhandlingen strok de boter som ETOSS utfirdat. Detta paverkade
naturligtvis Aguas Argentinas motivation att leva upp till investeringskraven dérefter (Alcazar
et al 2000 s.39, 58). Abdala havdar att mycket av dessa problem med att expandera tickningen
har sin grund i koncessionsprocessen, som redan frén borjan borde ha fokuserat mer pa dkad

tackning (Abdala 1996: conclusion).
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Tahle 3
Pre-tax access costs: Aguas Argentinas (US dollars)y*

Access cost L‘U[upum:ull’ May 1993 June 1994 July 1995 Nov 1997 May 1998 Jan 19949 Jan 2001 Jan 2002
Infrasiructure charge® 785 1271 1021 - - - - -
Water 325 511 415 - - - - -
Sewerage 460 760 606 - - - - -
Service integration charge® - - - 240 253 253 265 277
Water - - - 120 126 126 133 138
Sewerage - - - 120 126 126 133 138
Connection fees® 335 476 476 476 501 501 526 549
Water 135 192 192 192 202 202 212 221
Sewerage 200 284 284 284 299 299 314 328
Price index
Consumer price index 1.00 1.04 1.08 L.O8 1.09 110 1.07 1035
Wholesale price index 1.00 1.00 1.07 1.10 1.07 1.02 1.06 100
* The VAT rate should be added in all cases. This rate was 18% untl May 1995 and 21% thereafier.

® Newcomers also incur in dwelling’s internal connection costs of about $30 for water and $400 for sewerage (Mazzuchelli et al., 2001).

© Payable in 12 bimonthly installments.

| C .
“ Payable in 30 bimonthly installments.

¢ Connection fees vary according to the diameter of pipes; these are minimum values. Source: Own elaboration based on ETOSS Resolutions, A guas Argentinas’

Annual Repors and INDEC price data.

Det vi ser 1 tabellen ovan é&r fordndringar Over tiden 1 anslutningskostnaderna.
Infrastrukturavgiften (som var 1 bruk 1993-97) var hogre dn den nya avgiften som delvis ersatte
1 omforhandlingen 1997. Resten av kostnaden bars av den universella avgiften SUMA.

Anslutningsavgiften fanns kvar och 6kade gradvis.

4.4  Mogjlighet att ha rdd med vatten - prisdverkomlighet

Vid privatiseringar i vattensektorn dkar ofta priserna for konsumenterna (Clarke et al 2004 s.7).
I Buenos Aires utgick som bekant budgivningen i1 koncessionen utifrdn maximal prissédnkning.
Manga kritiker till koncessionen har hdvdat att reformen foregicks av prishdjningar under 1991
och -92 for att gora folket mer vélvilligt till privatisering. Barlow och Clarke héinvisar till
exempel pa tva prisokningar pa 25 respektive 29 procent som tillsammans utraderade effekten

av  prissinkningen vid reformtillfillet (Barlow & Clarke 2002 s.102). Enligt
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Virldsbanksekonomerna Clarke med flera (2004 s.11) ar det lampligt att gora dylika
prishdjningar innan sjilva reformen for att gora allménheten mer mottaglig for privatisering.
Enligt Abdala kan prishdjningarna 1991 och 1992 dock till fullo tillskrivas en mycket hog
inflation 1 Argentina, pd 84 % ar 1991 och 17,5 % procent 1992. Den relativa kostnaden for
vatten kade darfor inte trots dessa hojningar (Abdala 1996 s.12).

Dessutom tillait ETOSS prisokningar ganska snart efter att Aguas Argentina tagit dver.
Priset hojdes med 13,5 procent 1994 och med 19 procent 1997. Kostnadsokningar anférdes
som skal till dessa prishojningar, och de har godkénts av ETOSS. Anslutningsavgifterna
fluktuerade mycket under de forsta aren, men stindigt pd en relativt hog niva.

Aguas Argentina fick drva den gamla, mycket komplicerade, prisregimen fran OSN.
Komplexiteten 1 denna regim gor det mycket svart att hiarleda var prishdjningar har infogats.
Aguas Argentina utnyttjade detta for att kunna ta ett hogre pris frén s manga kunder som
mojligt. Till exempel installerades métare 1 de (gamla) hushall som dérigenom fick betala ett
hogre pris, men inte 1 de hushall som skulle ha sparat pa det. Manga hushall omklassificerades
ocksa for att hamna 1 en kategori med hogre grundpris. Denna typ av fordndringar utnyttjades
opportunistiskt och godtyckligt av foretaget (Abdala 1996 s.2-3). Pa grund av problemen med
asymmetrisk information mellan foretaget och regulatorn, hade ETOSS svart att kontrollera
den hir typen av prishdjningar (Alcéazar et al 2000 s.22).

Som vi nimnde under féregéende rubrik var anslutningsavgifterna orimligt hoga under de
inledande aren av koncessionen. Dessa sdnktes under omforhandlingen 1997 vilket hade
positiva effekter for fattigas mojlighet att ha rdd med vattenservice men forindringen hade
troligen negativa effekter pa utbyggnadstakten. Priseffekten blev att det blev billigare att

ansluta sig men dyrare for alla som redan var uppkopplade.
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Table 4

Water and sewerage bimonthly bills: Aguas Argentinas® average customer (US dollars)

Bill component May 1993 June 1994 Nov 1997 May 1998 Jan 1999 Jan 2001 Jan 2002 %0 increase
1993—2002

Total Wll (W + S) 17.57 19.95 2542 26.77 2034 3246 3388 93

Tariff and fived charges® 14.56 16.53 20.55 21.65 2373 26.25 2740 88

Basic bimonthly tariff 14.56 16.53 16.53 17.41 17.41 18.26 19.07 31

Fixved charges 4.02 4.24 6.32 7.98 833

Universal service (SU) 4.02 4.24 4.24 4.44 4.64

Environment imp (MAY 2.08 2.68 2.80

Connection (CMC) 0.86 0.90

ETOSS 0.39 0.44 0.55 0.58 0.63 0.70 0.73

VAT? 2.62 2.98 4.32 4.55 4.98 5.25 577

Mininuwm bill (W + 8§ ) 8.00 9.08 9.08 9.56 9.56 10,02 1048 i1

Frice index

Consumer price index 1.00 1.04 1.08 1.09 1.10 1.07 1.05 1.08

Wholesale price index 1.00 1.00 1.10 1.07 1.02 1.06 1.00 1.10

® At the date of the transfer, OSN's average tariff of $18.90 decreased to $14.56 because of Aguas Argentinas’ winning hid.
® In January 2001, the MA increased $0.50 because of changes in the PSI through the addition of CIA fixed charge.
© The regulator finances its budget from a levy of 2.67% on users’ tarilfs.

9 The VAT rate was 18% until May 1995 and 21% thereafter. Source: Own elaboration based on ETOSS Resolutions, Aguas Argentinas” Annual Reports and
INDEC price data.

Tabellen avslgjar att priset, efter den initiala sénkningen med 26,9 procent, har 6kat med 93 %.
Det ér naturligtvis omojligt att veta vad priset hade varit under en fortsatt statlig hantering.

I och med koncessionen sjonk den genomsnittliga nettordkningen med 4,34 dollar till 14,56
dollar. Denna sédnkning var uppdten redan knappt fem &r senare efter omforhandlingen, da
nettordkningen okat med sex dollar.

Den vilfardsforlust som oundvikligen blir effekten av ovanstdende prisokningar har slagit
jamnt over hela befolkningen 1 Buenos Aires. Det vill séga, i absoluta tal har alla fatt betala
ungefdr lika mycket 1 och med att vattnet har blivit dyrare. I reala termer har prisokningen
under koncessionen varit 80 % (Casarin et al 2007 s.241, 246). Buenos Aires ir ett véldigt
ojdmlikt samhaélle, med gigantiska inkomstskillnader, och de fattiga har fétt bira en relativt sett
mycket storre borda pd grund av fordyringen av vattenservicen.

Prisokningarna resulterade ocksa i uppseendeviackande vinstresultat i Aguas Argentina.
Vattenverksamheten 1 Buenos Aires var en av de mest lonsamma 1 hela vérlden. Detta hade sin
grund i hoga prisékningar for konsumenten, forbittring i faktorproduktiviteten (pga minskade
arbetskraftskostnader) och att Aguas Argentina fick mycket formanliga 1an till sina
investeringar. Enligt Casarin med flera dr det dock konsumenterna som fétt biara den hoga
vinstmarginalen i Buenos Aires. Priserna har okat betydligt mer &dn vad input-kostnaderna har
gjort, och produktiviteten har inte utvecklats ndmnvért forutom i det mest initiala skedet av

koncessionen (2007 s.244).
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Vinsterna har varit betydligt hogre dn normalt, till exempel tre ginger hogre an i1
vattenprivatiseringar i England och Wales, som brukar anses som foregangsland for

marknadslésningar inom vattensektorn (Barlow & Clarke 2002 s.104).

4.5  Faktorproduktivitet och investeringar

Faktorproduktiviteten prioriterades av de nya é&garna. Antalet arbetare per tusen
vattenanslutningar minskade till exempel fran 3,4 till 1,7 mellan 1992 till 1998 (Clarke et al
2004 s.49). Detta gjordes genom att minska arbetsstyrkan fran 7400 till 4000. Minskningen av
arbetskraft var naturligtvis en stor fraga for fackforeningarna och de anstillda, vilket
resulterade i1 ganska stora pensioner for de som slutade frivilligt. De anstéllda fick dela pa 10
procent av aktierna i Aguas Argentina. Arbetskraftsproduktiviteten hojdes genom ett tdmligen
omfattande trdningsprogram for de anstillda (Rivera 1996 s.46-47)

Grafen nedan visar utvecklingen 1 total faktorproduktivitet for &ren 1987 till 1998
(Alcazar et al 2000 s.46).

0.8 /
e I ——

0.4

TFP

0.2

D T T T T T T v T T T v
1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1993 1996 1997 1998

Koncessionen bidrog till en kraftig hdjning i investeringsgraden. OSN hade 1 praktiken haft ett
investeringsstopp under storre delen av 1980-talet och fram till reformen. Effekten av detta var
att skotseln av och kvaliteten pa den fysiska infrastrukturen var gravt eftersatt (Alcazar et al
2000 s.4-5). I och med koncessionen genomfordes stora investeringar, finansierade av billiga
internationella 14n, vilket forbéttrade vattenhanteringen och vattenkvaliteten for konsumenten.
Dricksvattnet blev Dbéttre och vattenldckaget minskade. I tabellen nedan ser vi hur
investeringsnivaerna okat drastiskt efter att Aguas Argentina tagit 6ver (Alcazar et al 2000

s.42).
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Servicen forbéttrades i och med koncessionen. Antalet klagomél (pa vattenkvaliteten etcetera)
har gétt ner, reparationstider har forkortats, och vattentrycket i ledningarna har 6kat (Casarin et

al 2007 s.244).
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5 Analys

5.1  Kausaliteten och det l1aga jamviktslaget

I avsnitt 4.1.1 beskrivs distributionssituationen 1 Buenos Aires innan privatiseringen.
Situationen visar tydliga tecken pé att befinna sig 1 ett lagt jimviktslage, med en “ond cirkel”
av for laga investeringsnivder, dalig kvalitet och ineffektiv drift. Laget hade varit 1ast en langre
tid innan fonstret for reformering 6ppnade sig.

En reform har potential att fordndra fordelningen av makt, inkomster och fordelar, och
sidledes bryta det ldga jamviktsliget och den for de fattiga grupperna daliga
vattenforsorjningen. Fragan om vattenreformen 1 fallet Buenos Aires lyckades bryta det ldga
jamviktsldget har dock inget entydigt svar. Mycket tyder pa att vattenprivatiseringen inte
lyckades lyfta hela vattendistributionen ur det laga jamviktsldget, och da heller inte den fattiga
delen av befolkningen ur deras “onda cirkel” och vattenrelaterade ojdmlikhetsfilla.

Tackningen Okade generellt efter privatiseringen, och kvaliteten forbéattrades. Fler
ménniskor fick tillgdng till vatten och avlopp. P4 ménga hall brots det materiella och
infrastruktursmdssiga 1dga jamviktslaget. Utbyggnaden f6ljde dock inte planeringen och de
uppstéllda riktlinjerna. Investeringsnivderna var for ldga jamfort med vinsterna och
utbyggnadsdirektiven. Utbyggnaden var ocksé snedvriden till fordel for relativt mer vilméende
omriden ddr mojligheten till “cost-recovery” var storre, trots att kontraktet stillde krav pé
utokad tdckning for de fattiga omrddena. Detta dr ett uttryck for ojamlikhetsfdllan och dess
verkningar.

Att vattenreformen i Buenos Aires inte lyckades bryta det laga jaimviktslaget, &tminstone
inte for de redan forfordelade, beror pd att den institutionella reformen inte skapade rétt
incitament, tving eller inflytandekanaler for att formé koncessionen att né optimal kvalitet och
kvantitet for alla som behovde det, eller att vara “pro-poor”. I avsnitt 2.1 konstaterades tre
mojliga végar ut ur ojdmlikheten: extern chock, policydndring, fordndrad satsning. I och med

det efterfoljande argumenterar vi for att alla tre faktorer spelade roll i fallet Buenos Aires —
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men att de i detta fall istéllet till storsta del motverkade mojligheten till en jimlikhetsframjande
reform. I den samtida Argentinska kontexten sammanfoll fenomen som skapade en slags extern
chock som Oppnade ’the window of opportunity” och mgjliggjorde reform. Policydndringar
och en ny typ av satsning/anstrdngning genomfordes. Man lagstiftade, anordnade budgivning,
privatiserade genom koncession, skapade en ny reglerande institution och strdvade mot dkad
tackning och lagre priser. De tre potentiella vigarna ut ur fillan “anvindes” saledes, men som
vi ska se nedan, inte pa bésta sidtt. Den grundliggande institutionella problematiken 1
allokeringen av fordelar” kvarstod, trots Overgangen till privat operator.

Nedan kommer vi att peka pa de viktigaste faktorerna som gjorde att man inte kom hela

végen for att motverka ojdmlikhetsfdllan och de fattigas marginalisering.

5.2 Reformprocess, institutioner och governance

5.2.1 Reformkontext

Reformkontexten var problematisk i fallet Buenos Aires. Forutsittningarna for en vattenreform
var av flera anledningar inte optimala. Och om man ser pd situationen ur ett jimlikhets- och
utvecklingsperspektiv, framtrader ytterliggare problematik.

I borjan pa 90-talet 6ppnades ett “window of opportunity” for vattenreform i Buenos
Aires. OSN:s undermdliga verksamhet, den makroekonomiska krisen, Menems
maktdvertagande och marknadsliberalism, och det internationella privatiseringsforesprdkandet
samspelade och mojliggjorde reformen — faktorerna skapade ett externt tryck (eller ”chock”, se
ovan). P4 manga sitt 4r Buenos Aires ett “typiskt” exempel pad hur och nér en vattenreform
genomfors. Men det innebér ocksé flera medfoljande problem.

Det politiska trycket och den finansiella pressen genererade mer foretags- och
internationellt inflytande, snabba beslut och en stressad process, och man tvingades till snidva
prioriteringar. Institutionell reformering, konsultation och fattigdomsanpassning gavs inget
betydande utrymme. Den institutionella struktur och governance som lag bakom mycket av
ojamlikheten i vattenforsorjningen utreddes inte. Man hade en instrumentell syn pa hur

vattendistributionsproblemen skulle 16sas — priserna skulle sidnkas och tdckningen utdkas —
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men tillrdckliga institutionella eller regleringsmissiga incitament for detta infordes inte.
Synsittet underldttade for ojamlikhetsfdllan att bestd genom reformen.

Det internationella paradigmet var relativt tydligt pd 90-talet: vattenprivatisering var
viagen framéat. Virldsbanken med flera stédllde upp med kapital, men hade ocksa inflytande pa
hur reformer skulle utforas. Dessa strategier 14g dock i linje med president Menems politik,
vilket hjélpte privatiseringens finansiering och implementering. Utvecklingsteori sdger att
reformer (om sa privatiseringar eller andra varianter) inte ska genomfOras utifrdn en given
standard, utan ska anpassas efter de lokala forhallandena, och att speciella hdnsyn méste tas for
att gynna den fattigare delen av befolkningen. Den samtida kontexten i fallet Buenos Aires
tillat inte en sddan strategi.

Den internationella diskursen kring ojdmlikhet formas av alla inflytelserika globala
aktorer, men 1 det specifika fallet Buenos Aires var Virldsbanken den starkaste aktoren.
Virldsbanken har pa senare ar haft ett starkt fokus pa ojamlikhet, mérkbart bland annat i WDR
2006, som hade ojamlikhet som tema. I borjan pa nittiotalet var dock inte ojdmlikhet samma
ledstjarna (Ferreira 2007), och 1 fallet Buenos Aires var Virldsbanken en finansidr och
privatiseringsforesprdkare mer inriktad pa att Menem skulle kunna ta tillvara det "window of
opportunity” som hade uppstitt for privatisering, &n att pdverka dess utformning. Om
ojdmlikhetsdiskursen varit lika utbredd och nyanserad som idag och andra aktdérer med mer
jamlikhetsfokus haft storre inflytande 1 Buenos Aires-reformen hade utfallet kunnat ha blivit ett

annat, mer positivt, dito.

5.2.2 Konkurrens

Konkurrens ér sjélva kdrnan till att privata foretag forvédntas prestera bittre én statliga. Men
konkurrens dr svért att etablera inom vatten och avlopp, och koncessionen 1 Buenos Aires var
inget undantag. Man kan dela upp behovet av konkurrens i1 ex ante och ex post (fore och efter
budgivning). Konkurrensen missgynnades av situationen pa véarldsmarknaden, som mer
pdminner om oligopol &n perfekt konkurrens. Endast tre bud gavs i1 budgivningen.
Konkurrensen var alltsé otillfredsstéllande ex ante.

Omforhandlingar 4r negativt for konkurrens pé tva sétt. Dels ar det vid
forhandlingstillfallet bara ett foretag pa plats, inga konkurrerande distributérer dr d& mojliga.
Det gor att forhandlingskraften dr betydande. Dels har omforhandlingar ocksé stor betydelse

for konkurrensen flera ar innan de ens har inletts, om de budgivande foretagen anteciperade
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omforhandlingen vid koncessionen. De ldmnar da strategiska bud som bygger pd forvantade
prishdjningar efter omforhandling. Mycket tyder pd att dtminstone tva av de tre buden var
strategiska (det vill sdga forutsatte omforhandling), och didrmed raderade mycket av den
konkurrens som dnda fanns vid budgivningen.

En annan faktor som paverkade konkurrensen negativt ex post var att alternativa
distributdrer forbjods i Buenos Aires. Sddana hade annars under en dvergéngsperiod kunnat
erbjuda viss lokal konkurrens.

Bristen pd konkurrens gjorde att de fordelar i form av effektivitet som hade kunnat
uppnds genom en PSP-reform, underminerades. Detta hade konsekvenser for hela samhillet,
men en mindre effektiv distribution, sldr troligen ojamlikt och hardare mot mindre bemedlade

omraden.

5.2.3  Deltagande och “demand-side management”

Fattigdom bestar till stor del av avsaknad av “en rost” och en mdjlighet att paverka sin
levnadssituation. En av ojdmlikhetsfallans huvudsakliga verkningar dr att (fattiga) méanniskors
laga inflytande kvarstdr. Den institutionella milj6 som bygger upp en ojdmlikhetsfilla
innehdller inga tillrdckliga kanaler dir en fattig méinniska kan fa substantiellt inflytande. De
fattigas rost ar relativt svagare.

Det skapades inte nagra effektiva kanaler for inflytande i Buenos Aires, varken under
eller efter vattenreformen. Den delen av befolkningen med en redan i utgdngsldget dalig
inflytandeposition fick inga nya mdjligheter att paverka. Informationsspridningen, en basal del
1 DSM-strategi, var bristféllig. Stressen 1 genomforandet minskade utrymmet for konsultation
och folkligt deltagande. Den breda diskussionen kring hur privatiseringen skulle genomforas
blev liten — och #n mindre diskuterades alternativ. Aven efter reformen var méjligheten att
paverka distributoren lag. Klagomalskanalen via regulatorn var ineffektiv, och ETOSS var i sig
en otillfredsstéllande institution.

Effekten av detta blir att vattenreformen inte kan anpassas tillrickligt till den lokala
kontexten, och att de med délig vattenforsorjning (de fattiga) inte fr sina behov tillgodosedda.

Deras relativt svaga inflytandeposition kvarstar.
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5.24  Korruption

Allting tyder pa att korruption har varit forekommande, eventuellt till och med utbredd, i
Buenos Aires infor och under koncessionen. Detta dr pa inget sitt forvanande, med tanke pa
vad teorin forutsdger 1 sddana hiar sammanhang. Korruption gynnas av att reformer genomfors
snabbt och utan inbyggda kontrollmekanismer. Detta var kdnnetecknande for reformen i
Buenos Aires. Bristen pd genuint demokratiska institutioner bidrog ocksa till att bereda vigen
for korruption, till exempel domstolsvdsendets minskade sjdlvstindighet och bristen pa
transparens 1 ETOSS.

Forutom de mer konkreta anklagelserna om korruption som vi har tagit upp tyder de stora
vinsterna i Aguas Argentina, som &stadkommits pé grund av prishdjningar, pa att korruption
kan ha forekommit i relationerna mellan foretaget och regulatorn. Prisokningarna slar hérdast
mot dem med minst resurser.

Som vi har diskuterat i teoriavsnittet forstirker korruption ojamlikhetsfdllan. Enbart de
med socialt, politiskt och framfor allt ekonomiskt inflytande kan dra nytta av korruption,
medan samhdllet i allménhet, och under- och medelklass i synnerhet, forlorar pa korruptionen.

Korruption ér ett symptom mer @n en sjukdom. Ett samhélles osunda institutionella miljo,
ej fungerande kreditmarknader och undermaéliga sociala kapital avspeglas forst och frimst 1
forekomsten av korruption. Korruptionen hemsokte alltsdé Buenos Aires dven nidr OSN hade
ansvar fOr distribution av vatten och avlopp. En reform ar dock ingen 16sning pd problemet, om
inte atgéarder i samband med reformen fokuserar pa att motverka korruptionen. Tvértom kan de
potentiellt hdga privata vinsterna 1 samband med en reform 6ka graden av korruption. Buenos
Aires hade troligen tjdnat pa att prioritera korruptionsbekdmpning hogre 4n vad man gjorde

under reformen.

5.2.5 Reglering

Vid en koncession, liksom vid andra PSP-reformer, dr behovet av reglering overtygande.
Bristen pa konkurrens, inelasticiteten i efterfragan pa vatten och de positiva externaliteterna
hos vatten och avlopp gor regleringsbehovet otvetydigt. Det finns olika former av reglering,
och 1 Buenos Aires valde man en oberoende regulator, ETOSS, som skulle fungera som lénk

mellan staten och foretaget.
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Som vi sag 1 teoriavsnittet maste regulatorn balansera mellan malen flexibilitet, det vill
sdga att anpassa sin reglering efter nya omstindigheter, och langsiktig forutsédgbarhet och
trovardighet, for att mojliggora investeringar. Vidare méste regulatorn, for att kunna motverka
ojamlikhetsfdllan, ha ett uttryckligt “pro-poor”-fokus. Regleringen misslyckades i Buenos
Aires, och vi ska hér forsoka forklara varfor.

ETOSS priglades av fyra oOvergripande tillkortakommanden. For det forsta var
styrningen politiserad, och ibland forlamad pd grund av att olika politiska ldger var
representerade 1 styrelsen. Detta dr en naturlig f6ljd av en demokratiskt styrd institution. |
Buenos Aires utnyttjades dock regulatorn for att nd opportunistiska politiska mal. Vidare
respekterades inte ETOSS av andra politiska organ, vilket framst illustreras av att statliga
departement korde dver ETOSS vid den forsta omforhandlingen.

For det andra finansierades ETOSS av foretagets intdkter, istéllet for genom utfirdade
boter till foretaget. Detta gav ETOSS incitament att hélla uppe priserna pa vatten och avlopp.

For det tredje var personalen inkompetent, och arbetsstyrkan ej optimalt komponerad.
Manga var ingenjorer fran OSN inriktade pa, och med kunskap inom, detaljstyrning av medel,
snarare 4n mal. Aguas Argentina var vidare en trolig framtida arbetsgivare for de anstillda pa
ETOSS, vilket minskade incitamenten att halla foretaget i strama tyglar.

Slutligen priglades ETOSS av det problem som rent generellt dterkommer vad géller
reglering av privata foretag, ndmligen asymmetrisk information. Det var mycket svart for
ETOSS att kontrollera huruvida Aguas Argentina hade grund for prishdjningar, och den
mycket komplicerade prisregimen forvérrade situationen.

Att regleringen inte fungerade visade sig tydligt i att operatoren inte uppnadde
utbyggnadsmalen, i den svaga botesmekanismen, och i prisutvecklingen. Misslyckandet med
regleringen dr en mycket viktig orsak till att privatiseringsreformen hade en mer negativ effekt
pa ojamlikhetsfillan &n vad som skulle ha kunnat vara fallet. Malen i1 kontraktet var positiva,
och reformen hade kunnat innebdra ett viktigt steg i kampen mot fattigdom och
ojdmlikhetsfdllan. Men det misslyckades och bristen pa effektiv reglering ar till stor del

ansvarig for detta.
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5.3  Téckning

Mojligheten att koppla upp sig mot vatten- och avloppsledningar ér ett mycket viktigt steg for
fattiga ménniskor att minska sin marginalisering. Okad tickning #r dirfor en betydande insats
for att bekdmpa fattigdom. De positiva externaliteterna av en utdkad tickning ar som vi sdg i
avsnitt 3.3 stora. Universell tickning &r ett viktigare mal dn 6kad vattenkvalitet och sénkt pris,
eftersom endast tackning gynnar de allra sdmst stdllda. Det &r dyrare och ddrmed svérare att
astadkomma utbyggnad 1 avloppssystemet én 1 vattensystemet.

1 207 000 fler personer har fatt tillgang till vattensystemet och 605 000 fler personer har
fatt tillgdng till avlopp mellan dren 1993 till 2003. Det dr stora framgangar vérda att bejubla,
sarskilt ur jamlikhetssynpunkt. Dessa personer har fitt mycket storre mojligheter att paverka
sin egen framtid, tillgdngen ger goda hélsoeffekter, mer forutsdgbar tillvaro, och battre
forutsittningar for ekonomisk aktivitet och investeringar.

Men, foretagets utbyggnad haltar beténkligt jamfort med de 1 kontraktet uppsatta kraven.
Detta giller sdrskilt avlopp, dir man enbart byggt ut 30 % av vad som stadgas i kontraktet.
Dessutom, vilket dr graverande ur en jdmlikhetssynpunkt, satsade fOretaget mer pa rikare
omraden, och byggde hellre ut till dessa, trots att kontraktet explicit stadgar att fattiga omraden
ska prioriteras.

Tillgangen till vatten for exkluderade invénare hdmmades dven av att alternativa
vattenforsdrjningsmetoder uttryckligen forbjods 1 och med reformen.

En betydande anledning till varfor inte utvecklingen skett enligt planerna eller ur ett
fattigdomsperspektiv gynnsamt sitt dr att man varken fore, under eller efter reformen lyckats
etablera en tillrdckligt stark incitamentsstruktur. Regulatorn hade inga mordtter eller piskor
som gjorde att operatoren satsade fullt ut pa tdckningsaspekten.

For de maénniskor som trots reformen ldmnades utanfor vattennitverket kvarstér

ojamlikheten.
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54  Mgjlighet att ha rdd med vatten - prisdverkomlighet

Som vi ndmnt har priserna 6kat markant under P

=

koncessionen, mycket mer &n vad input-
kostnaderna har gjort. Som en f6ljd av detta

har vinsterna 6kat med idgonfallande grad. g
Detta har kunnat ske pa grund av vattnets | — - — — — — -
hogst inelastiska efterfragan. Foretaget kan ta - /
ut hogre priser utan att efterfrigan minskar /
sdrskilt mycket, eftersom vatten dr en basvara

utan egentliga substitut. Till hoger ser vi en

"0

graf over inelastisk efterfrigan. Foretaget &r 1
en monopolstillning och har marknadskraft. Som monopolist kan foretaget utvinna
monopolrinta, det vill séiga ta ut ett hogre pris dn vid perfekt konkurrens. Foretaget hojer sitt
pris for en given kvantitet fran S till S’. Priset 6kar didrmed utan att kvantiteten sjunker
namnvért och foretaget far en hogre vinst. ETOSS, 1 egenskap av regulator, har till uppgift att
se till att detta inte hédnder, men som vi har sett var prisregimen s& komplicerad och
informationen sd asymmetrisk, att detta blev vildigt svart i praktiken. Dessutom var
kompetensen hos regulatorn bristfdllig, och institutionen var troligen péverkad av korruption.
Saledes har Aguas Argentina didrigenom kunnat ta ut hdgre priser och, genom att utnyttja
vattnets egenskap som essentiell basvara, fatt séllsynt hoga vinster, vilket vi har sett.

Naér det géller avlopp tdnker vi oss en ndgot mer elastisk efterfrdgan, i kombination med
hogre kostnader for att bygga ut nétverket. Det skulle kunna forklara varfor avloppsledningar
har byggts ut 1 mindre grad @n vattenledningar. Foretaget kan inte lasta 6ver hela kostnaden for
utbyggnad pa konsumenterna, som det kan vid vattenutbyggnad. Ddrmed minskar incitamenten

att bygga ut nitverket.

Anslutningsavgifterna har (som vi sag i 4.3) varierat under koncessionsperioden. Mellan 1993-
1997 var de mycket hoga, och Aguas Argentina krivde att kostnader som var associerade med
installationen av vatten och avlopp skulle vara dterbetalda inom tva &r. Konsekvensen var
mycket hoga ridkningar. Detta fick allvarliga foljder for fattigas mojligheter att ha rdd med

vatten och avlopp. Efter omforhandlingen 1997 nér man ersatte delar av anslutningsavgifterna
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med en universell avgift forbéttrades formégan for fattiga att betala sitt vatten, men det
forsdmrade foretagets incitament att bygga ut till fattiga omréaden.

Vi anser att man istéllet, med tanke pd ojamlikhetsféllan, borde ha upprittat ett system
som byggde péd universell betalning men som forsadg foretaget med pengarna forst efter att
utbyggnaden skett. Pa sé sétt hade man kunnat hantera malkonflikten mellan priséverkomlighet

och 0kade incitament for tdckningsutbyggnad.

Koncessionen 1 Buenos Aires hade som Overgripande méal att sdnka priserna for vatten och
avlopp. Detta misslyckades pd grund av de faktorer som vi ndmnt ovan, dir skulden framfor
allt hamnar hos regulatorn. Konsekvensen av detta blir allvarligast for de fattiga, som maste
ldgga en stdrre del av inkomsten pa vatten och avlopp. Aterigen visar sig ojimlikhetsfillan och

dess effekter.
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6 Slutsats

99

Svaret pd denna uppsats inledande fragestéillning blir, med viss reservation, ”ja,
ojdmlikhetsfdllan bestdr”. Det dr manga vars marginaliserade stillning kvarstdr och som
fortfarande saknar sdker tillgang till vatten och avlopp. Det dr dock viktigt att podngtera att de
hushall som 1 och med reformen blev anslutna till nidtverket tar ett stort och positivt steg bort

fran ojdmlikhetsféllan.

Buenos Aires vattendistribution var ojamlikt fordelad innan reformen. Det fanns maénga
ménniskor utan ordentlig vattentillgang, och detta var frimst den fattiga delen av befolkningen.
Situationen for dessa ménniskor berodde till stor del pa den fattigdom och ojamlikhetsfilla
som laser deras position, och de hade ingen mgjlighet att paverka den.

I och med vattenreformen kom en mojlighet att forbittra situationen; bryta den “onda
cirkeln” och det ldga jamviktsldget, dels genom att fOrbéttra infrastrukturen och
vattendistributionen, dels genom att fordndra den institutionella milj6 som vidmakthaller
ojamlikheten.

Vi har visat att man inte tog vara pa den chansen. De "tre viagarna” (extern chock, policy
andring, ny anstrdngning) var bdde svarframkomliga under de rddande omstdndigheterna och
utnyttjades inte heller pa ett gynnsamt sitt. Forvisso forbittrades tdckningen avsevirt, och vi
kan inte nog betona hur positivt det dr for dem som 1 och med detta blev anslutna till systemet.
Men, dven tickningsutbyggnaden visar hur ojamlikhetsfdllan fungerar, det var framst till de
relativt sett rikare omrddena man expanderade. Dessutom stadgade kontraktet en betydligt
storre tdckningsexpansion dn vad som blev fallet. Bristen pa utbyggnad visar ocksd att det
saknas kanaler for inflytande f6r de exkluderade grupperna.

Som teori forutser, sa utdkades avloppssystemet i mindre utstrickning dn vattensystemet
— ndgot som orsakas av kostnadsskél, och av att efterfragan pa avlopp ar mer elastisk, vilket
gor utbyggnad mer riskfullt for foretaget. De negativa externaliteterna av att folk saknar
uppkoppling i form av effekter pa hilsa dr dock minst lika stora som inom vatten.

Flera aspekter av reformen bidrog till att den institutionella struktur som utgor

ojamlikhetsféllan inte brots. Reformen gjordes i en stressad och ekonomiskt pressad kontext,
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perspektivet var snivt, konkurrensen dalig, och regleringen hade stora brister. Ett problem var
att man inte lyckades ge Aguas Argentina starka incitament for att satsa pd utbyggnad i
tillrdcklig utstrackning. Vi menar att man hade kunnat hantera malkonflikten mellan
“affordability” och o6kad tickning 1 hégre grad om man hade konstruerat ett system som
byggde pa universell betalning av anslutningskostnader, men som fOrsag foretaget med

pengarna fOrst efter att utbyggnaden hade gjorts.

Den hir uppsatsen har forsokt att visa att en vattenreform kan bidra till att lyfta manniskor ur
fattigdom och ur ojamlikhet. En reform av vattendistributionen var nddvindig for att bryta
ojdmlikhetsfdllan i Buenos Aires. Reformen hade kunnat ha entydiga positiva effekter for de
fattiga och marginaliserade grupperna. Men, som vi har visat misslyckades man, och relativa

skillnader 1 inflytande, deltagande och vattentillging bestar.
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8 Bilagor

8.1 Bilaga 1 — Punkter for fattigdomsanpassad reglering

Regulatory framework objectives:
* Provide a framework for competition so that a wide range of service solutions are possible
and able to compete within a level playing field.
* Create incentives (or obligations) for the dominant operators to extend services.
» Allow a flexible approach to service quality in order to give incentives to service providers
for experimentation while respecting basic quality requirements.
* Establish a tariff level and structure that encourage higher access to services without
jeopardizing financial stability.
* Establish a framework to deal with the needs of all customers.
Examples of regulatory measures for the poor:
* Specify coverage targets for providers.
» Apply penalties if coverage targets not met.
* Implement tariff principles and set tariffs.
* Evaluate financial impact on service providers.
* Evaluate financial impact on providers.
* Specify measures that service providers can take to

obtain phased payment.

Kalla: (Trémolet och Hunt 2006, 4,6)
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8.2  Bilaga 2 — Tackning fore koncessionen
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FIGURE 1: Buenas Aires concession arca showing percentage
of population with connections ot the start of the concession contract

Kalla: WSP 2001 s.4

8.3  Bilaga 3 — Stod for Menem relaterat till vatten

Table 4: Votes for Menem in the 1989 Presidential Elections Compared to Water

Haér ser vi hur stodet and Sewerage Connections and Income Group
for Menem varierar Election returns | Percentage Coverage Income
med téickningsgra d _ _ % Men.em “'ate.lr Sewerage Group™
Capital District 36.6% 99%% 99%%
och inkomstkategori. North Zone 69% 44%
Vicente Lopez 208% 98% 95% 1&3
San [sidro 34.1% 81% 35% 1&3
Kalla: Alcazar et al Tigre 53.7% 24%, 8% 4& 6
San Fernando 50.3% 64% 24% 4& 6
2000 s.15 West Zone 4% 45%
Moron 48 1% 30% 25% 4& 6
La Matanza 60.2% 4% 35% 4& 6
Tres de Febrero 50.8% 69% 37% 1&3
San Martin 50.1% T1% 40% 1&3
South Zone 49% 21%
Avellaneda 46.7% 23% 37% 1&3
Lanus 52.8% 76% 17% 1&3
Lomas de Zamora 52.8% 53% 30% 1&3
Almirante Brown 60.0% 13% o 4& 6
Est. Echeverria 58.6% 10% 2% 4& 6

*1-3 = upper and upper middle mncome: 4-6= lower middle and low income.

Sources: Election results: Diario El Clarin, May 16 1989 Income groups: INDEC, "El Consumo vel
Ingreso de Los Hogares Frente a una Caida de la Inflacion”. 1983/1986 Water and Sewerage Coverage:
Concession Contract.
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