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Resumen

En la iltima década se ha venido produciendo en distintas ciudades y paises una tendencia cre-
ciente a privatizar los servicios de saneamiento y abastecimiento de agua. El ejemplo mas extremo
lo constituye el caso britanico donde las diez compaiias regionales de propiedad piiblica que se
ocupaban de estos servicios fueron vendidas a empresas privadas. Otros paises han optado por
modalidades de privatizacién que no implican la cesion total de la propiedad sino que se limitan a
incluir, en mayor o menor medida, la participacion privada en la gestion de los servicios de abas-
tecimiento y saneamiento. En Espaiia, la legislacion vigente atribuye a los Ayuntamientos la res-
ponsabilidad del suministro de agua y permite que cada corporacion local decida la forma de or-
ganizar y gestionar este servicio.

En la primera parte del trabajo se describen las principales modalidades de gestion indirecta y se
discute el grado de competencia asociado a cada una de ellas. En la segunda parte se estudia el
caso espaiiol y se analizan los determinantes de la eleccion de la Administracion Local entre una
gestion directa del servicio u otras modalidades de gestion con participacion privada.

Palabras clave: servicio municipal de abastecimiento de agua potable, privatizacion, gestion eco-
noémica de servicios piblicos.

INTRODUCCION

Durante |a Ultima década hemos asistido a ni-
vel mundia alageneraizacion paulatina, por parte
de los organismos correspondientes, de la privati-
zacion de los servicios de abastecimiento y sanea-
miento de agua de tal forma que ciudades ubicadas
en zonas geogréficas diversas han iniciado un pro-
ceso de transferencia de responsabilidades del sec-
tor publico a sector privado en relacion a los dis-
tintos e ementos que integran un sistema de distri-
bucién de agua. L as razones que se argumentan pa-
ra ello se basan fundamentalmente en la hipétesis
de que la gestion de un servicio puede ser més efi-
ciente cuando es llevada a cabo por una empresa

privada que aplica criterios de mercado alaasigna
cion de sus recursos.

L as supuestas ganancias de eficiencia que
conlleva la privatizacién de un servicio publico,
frente a la aternativa de que sea gestionado direc-
tamente por la Administracion pablica, han sido
analizadas, desde lateoria econdmica, por diversos
autores aunque la diversidad de planteamientos no
ha permitido llegar a conclusiones definitivas en
sus estudios. Algunos autores condicionan € resul-
tado del proceso privatizador a la estructura de
mercado en € que operala empresa que desarrolla
laactividad. Asi, Gathony Pestieau (1996) conclu-
yen que & mercado competitivo y la desregulacion
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tienen masinfluencia en la obtencion de ganancias
de eficiencia que latitularidad de la propiedad. En
esta misma linea se sittian € andlisis de Bandrés
(1993) y e de Bel (1996).

En relacion al sector del agua, Young y Have-
man, en un articulo publicado en € afio 1985 que
puede considerarse como un clésico en esta mate-
ria, expusieron las razones que, en su opinion, jus-
tifican la intervencion pablica en e mismo. Esen-
cialmente, estas razones obedecen a las caracteris-
ticas particulares del aguaasi como alaausenciade
mercados de competencia perfecta. En concreto,
estos autores sefialan tres formas bésicas de inter-
vencion publica: a) laregulacion, b) lainversion
publicay c) la propiedad y gestion publica. La au-
senciade competencia, no obstante, hasido invoca-
datambién paradefender la privatizacion del servi-
cio. En palabras de Spulber y Sabbaghi (1994) “e
argumento para privatizar se apoyaen laexistencia
de un modelo competitivo, con muchos oferentes,
para demostrar la eficiencia de la gestion privada’
(pp. 218y 219).

Bhattacharyya et al. (1994) analizaron la efi-
ciencia econdmica de 257 abastecimientos en ciu-
dades estadounidenses'y concluyeron que eran més
eficientes |os que se gestionaban de manera directa
por la Administracién publica. En cambio, Haar-
meyer (1994) se muestra decididamente partidario
dela privatizacion por las numerosas ventajas que,
asu juicio, presenta. En un tono més moderado se
manifiesta L afuente (1998) cuando apuntalas posi-
bles ventajas que lagestion privadadelos servicios
de aguas puede reportar alos entes locales.

En Espafia, |a caracterizacion legal del agua
como bien de dominio publico (Ley de Aguas de
1985) ha supuesto que distintas Administraciones
Publicas hayan ido asumiendo competencias con-

cernientesasu regulaciony gestion. En concreto, €
abastecimiento de agua para usos urbanos es res-
ponsabilidad de las Corporaciones Locales pero es-
to no significa que cada municipio deba gestionar
de forma directa este servicio sino que es posible
adoptar formas de gestion indirecta que implican
cierto grado de participacion privada.

En este trabajo se presentan, en primer [ugar,
los model os basi cos de gestion privada de este ser-
vicio analizando € grado de competencia que cada
uno comporta. En segundo lugar, se describe la si-
tuacion espafiola anadizando lainfluencia que pue-
den tener distintos factores en la eleccion del mo-
delo de gestion.

LOS MODELOS BASICOS DE GESTION
PRIVADA

Tal como indica Westerhoff (1999), en las
asociaciones publicas-privadas de distribucion de
agua, conviven en la actualidad varios modelos se-
gun laformaen que se combinen los el ementos b&
sicos del proyecto: financiacion, titularidad de la
propiedad, disefio/construccion y explotacion del
servicio (véase latabla n°l). A continuacion anali-
zaremos |los dos modelos mas representativos de
gestion privada en la distribucién de este recurso.

Propiedad privada y gestion privada
regulada

Es e caso extremo de privatizacion donde los
cuatro elementos integrantes del servicio recaen
bajo responsabilidad privada. El g emplo mésclaro
de esta situacién nos lo ofrece el Reino Unido a
partir de 1989, afio en € que el gobierno britanico
vendi6 a empresas privadas las diez compafiias re-
gionales que se ocupaban del suministro de agua.
Desde entonces, ladistribucion del agua potable asi

Opcion Financiacion m Diseino/Construccion Operaciones

Operaciones Pablica Pablica Pablica Privadas
de contratacion
Concesion Pablica Publica Privado Privadas
c;:‘:;:::—;‘::‘ Pdblica Privada‘y éeSPUéS Privado Privada§ y.después
. publica publicas
Transferencia
Construccion-
Propiedad- Pdblica Privada Privado Privadas
Explotacion
Diseino-
Construccion- Pablica Publica Privado Privadas
Explotacion
Fuente: Westerhoff(1999)

Tabla n® 1: Asociaciones publicas y privadas de distribucién de agua
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como la depuracion de aguas residuales han sido
gestionadas por las compafiias privadas propieta-
rias de dicho servicio: e 75% de Inglaterray Gales
estd servido por empresas que suministran € agua
y se ocupan también delasaguasresiduales, € 25%
restante esta servido por compafiias que solo redli-
zan € abastecimiento de agua potable. Ese mismo
ano aprobd la Ley de Aguas de 1989 (the Water
Act) en virtud de la cual se establecieron tres orga-
nismos pararegular lanuevaindustriadel agua

1) The Drinking Water Inspectorate (la Ins-
peccidn del Agua Potable), encargada de vigilar la
calidad del agua potable.

2) The National Rivers Authority (la Autori-
dad Naciona de los Rios) cuya mision es regular
losvertidos alosrios.

3) The Office of Water Services, OFWAT, (la
Oficina de los Servicios del Agua) que se encarga
de la regulacion de los aspectos econémicos. Este
organismo controla los precios que las compafiias
pueden imponer a sus clientes, fija los estandares
de calidad del servicio y atiende las quejas de los
consumidores. La OFWAT tiene la facultad de re-
vocar |as licencias concedidas a las compafiias pri-
vadas en caso de funcionamiento inadecuado.

Laregulacion del precio se hizo inicialmente
limitando su aumento alasubida del indice de pre-
ciosa por menor (RPI) menos tres puntos porcen-
tuaes durante un periodo de cinco afios. Posterior-
mente esta formula fue modificada y, durante los
ultimos afios, € precio se ha controlado en base a
RPI corregido por un factor K, positivo o negativo,
gue ha sido fijado por el Consgjo de Ministros para
cada compafiiay paracada afio desde 1990 hastala
actualidad.

Ademas de los tres organismos fundamenta-
les anteriormente citados, existen también laComi-
sién de Monopolios y Fusiones, que controla el
comportamiento de |las empresas, y otros organis-
mos encargados de vigilar la calidad de las aguas
como las Secretarias de Estado, la Inspeccién de la
Contaminaciony €l Ministerio deAgricultura, Pes-
cay Alimentacion?.

El andlisis tedrico de este modelo de gestion
privada pero alavez reguladanos obliga a diferen-
ciar muy claramente |os dos momentos de equili-
brio que se producen en el mercado: por una parte,
lasituacion ex-ante alaque se enfrentan las empre-
sas que optan a la privatizacion del servicio y que
implica un comportamiento competitivo con unas
condiciones de equilibrio muy precisasy, por otra,
la situacion ex-post. Esta distincion es importante
porque la situacion inicia anterior a traspaso del
servicio erade rivalidad entre las empresas que
competian entre si por conseguir una posicion fa
vorable que les permitiera quedarse con todo o una
parte del mercado pero, tras lalicitacion y adjudi-
cacion definitiva de las compafiias publicas a las
compafiias privadas, |as nuevas empresas propieta
rias se encuentran con unas condiciones que pode-
mos catalogar de monopolio espacial.

Desde € punto de vista de la teoria econémi-
ca, el modelo briténico se asemejabastanteaun oli-
gopoalio no colusivo de reparto de mercado sin dife-
renciacion de producto en € cual la condicion ex-
ante de maximizacion de beneficios de las empre-
sas se obtendria igualando costes marginales a in-
gresos marginaes. Esta condicion de equilibrio no
supone, sin embargo, que e ingreso marginal haya
de ser igual al precio y la diferencia entre ambos
dependera de la elagticidad de la demanda?. Ahora
bien, una vez adquirida la propiedad de distribu-
cion del servicio, el comportamiento racional de la
empresa deberd gjustarse a |0os nuevos parametros
Yy, en consecuencia, tendra que aplicar algunadelas
formulas aternativas proporcionadas por la teoria
econdmica como, por ejemplo, la minimizacion de
costes en |os casos en que | 0s precios estan estable-
cidos previamente (p = p) y € ingreso margina es
constante.

Propiedad publica y gestion privada

Otros model os tedricos contemplan también
lagestion privadadel servicio pero sinqueeloim-
plique necesariamente la cesion total de la propie-
dad, separando lalabor de funcionamiento de lati-
tularidad pablica del mismo. Nos referimos a las
concesiones administrativas, |os contratos de arren-
damiento y los contratos de gestion del servicio.

(1) Una descripcién mas detallada del funcionamiento del modelo briténico puede encontrarse en Booker (1994), Haarmeyer (1994) y Jeffery

(1994).

(2) La valoracion que hacen los compradores de un bien viene dada por el precio mientras que para la empresa lo que importa es el ingreso
marginal que obtiene por la venta de una unidad de producto. La divergencia entre ambas valoraciones seré tanto menor cuanto mayor sea
la elasticidad de la demanda. En el caso extremo de demanda infinitamente elastica (competencia perfecta) ambos, precio e ingreso margi-

nal, coinciden.
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Estos modelos se implantaron inicialmente en In-
glaterray en Franciay posteriormente han sido
adoptados también en otros paises®.

Aunque €l grado de privatizacion difiere con-
siderablemente de unos a otros, entre |os paises eu-
ropeos, € primer lugar lo ocupa Franciaya que las
compafias privadas suministran e agua potable a
78% delapoblacion y redizan € servicio de trata-
miento de aguas residual es correspondiente al 40%
de sus habitantes. El abastecimiento de agua es
competenciade laAdministracion Local, los muni-
Cipios son propietarios del servicio de aprovisiona-
miento de agua, delas conduccionesy delas presas
aunque delegan la gestion mediante acuerdos di-
versos alargo plazo con compafiias privadas. En €
otro extremo se sitlian paises como Noruegay los
Paises Bgjos que conservan e control publico dela
distribucién del agua. Espafia se sitdia en un nivel
intermedio. Seguin €l estudio realizado por Vergés
(1998) e 37% de la poblacién espafiola es abaste-
cidapor empresas privadas. Bélgica, Alemania, Di-
namarca, Finlandia, Suecia, Suiza'y Portugal han
delegado en menor medida la prestacion de este
servicio (la participacion privada no supera el
10%).

En Estados Unidos se observa una tendencia
creciente hacialaprivatizacion. En laactualidad se
estima que arededor del 25% de |os sistemas de
distribucion son gestionados por compafiias priva
das, en lamayoria de |os casos estas compafiias se
encargan también del tratamiento de las aguasresi-
duales. Lamodalidad contractual ha consistido bé-
sicamente en contratos de gestion y mantenimiento
por un periodo de uno acinco afios. Las compariias
privadas asumen la responsabilidad de cumplir la
normativa medioambiental y son compensadas por
ello con un precio acordado previamente. Ciudades
como New Orleans, Newark, Indianopolis, Hous-
ton o Farmington han firmado contratos de cinco
afos de duracion con compafiias privadas para el
tratamiento de sus aguas residuales.

En Centroaméricay Américadel Sur también
se esta produciendo un proceso de delegacion de
competencias desde € sector publico a sector pri-
vado, tanto en la distribucion del agua como en €
sistema de saneamiento y depuracion. Laciudad de
México, por giemplo, privatizé la distribucién de
agua potable en octubre de 1993. Dicha ciudad, de
16 millones de habitantes, se encontraba con serios

problemas en su abastecimiento: casi un cuarto de
su poblacién no tenia agua corriente en sus hoga-
res, el acuifero que suministra los dos tercios del
agua consumida por la ciudad estaba sobreexplota-
doy lafuente alternativa de suministro era cara, €
deficiente sistema de al cantarillado amenazaba con
graves riesgos de contaminacion, las pérdidasen la
red se estimaban en un 30% y, ademas, el consumo
de agua por habitante casi duplicabalamediadelos
paises europeos. Dadas |as dificultades financieras
por las que estaba atravesando € pais, lasalidamas
inmediataparamejorar e sistema de abastecimien-
to y saneamiento fue privatizar su gestion.

Bésicamente, |la privatizacion en México se
estructuré en forma de contratos de gestion con
compafiias privadas de forma que la propiedad de
las infraestructuras continué siendo publicay el
control de las politicas de precios, competencia del
gobierno municipal. En los contratos se establecie-
ron tres fases: 19 La actualizacion del registro de
consumidores e instalacion de contadores, 2% La
facturacion seguin consumo, y 3% Larenovacion 'y
el mantenimiento de la red de suministro. En las
dos primeras fases, e Ayuntamiento de México de-
bia pagar a las compafias un tanto por tarea redli-
zada. En latercera, en cambio, se estipulé que la
ciudad de México vendiera el aguaa por mayor a
las compafiias, |as cuaes se encargarian de vender-
laalosconsumidoresfinaesaun precio tal que pu-
dieran cubrirse los costes de funcionamiento y
mantenimiento del sistema de distribucion. El
montante de dichos costes se calculaba a partir de
los datos recogidos en el periodo de implementa
cion de las dos primeras fases. Las compafias inte-
resadas acudieron alafase de licitacion de los con-
tratos en base a precio que cada una de €ellas pen-
saba establecer paralas tareas contempladas en ca-
dafase del contrato, aunque se exigio que las com-
pafiias extranjeras formaran consorcios con empre-
sas mexicanas que debian ser |os socios mayorita-
rios. Asi, en los cuatro consorcios que operan en
ciudad de México, junto a algunas empresas meji-
canas, se encuentra en cada caso una compafiia ex-
tranjera (en dos de ellos es una compafiia francesa
y enlosotros dos, inglesa).

Otras ciudades mejicanas han seguido politi-
cas parecidas. Puerto Vallartafirmé un acuerdo con
una compafiia inglesa para la modernizacion del
sistema de tratamiento de aguas residuales, mien-
tras que Monterrey ha firmado concesiones para

(3) Al respecto pueden consultarse los documentos elaborados por la CEPAL (Comision Espafola para América Latina y el Caribe) y los traba-
jos desarrollados por Rivera (1996), Haarmeyer (1994), Casasus (1994) y Westerhoff (1999).
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asegurar la construccion y funcionamiento de tres
plantas de tratamiento de aguas residuales.

En Argentina, laciudad de Buenos Aires tam-
bién ha otorgado una concesion por un periodo de
30 afios a un consorcio privado para €l tratamiento
del agua. Précticamente la totalidad de los paises
iberoamericanos se encuentran inmersos en proce-
sos de privatizacion de sus sistemas de distribucion
de agua potable. Remitimos al lector interesado a
los documentos dela CEPAL (1998ay 1998b) don-
de se ofrece un andlisis pormenorizado de cada ca-
0.

Latendencia a privatizar los sistemas de dis-
tribucion y saneamiento se ha extendido también a
otros paises, como Japdn o Australia donde, desde
1992, & Sydney Water Board tiene firmados con-
tratos con consorcios internacionales para € dise-
fio, financiacion, construccion y funcionamiento de
cuatro plantas de filtrado de agua. L os contratos se
estructuraron en forma de concesion de 25 afios de
duracion.

En resumen, a nivel mundia se constata una
tendencia hacia la segunda de las modalidades ex-
puestas, es decir, laprivatizacion delos serviciosde
abastecimiento y saneamiento de agua mantenien-
do laAdministracion latitularidad de su propiedad.
Las modalidades contractuales predominantes son
laconcesion, € contrato de arrendamientoy €l con-
trato de gestion. Pasamos a andlizar, desde un pun-
to de vistaecondmico, el grado de competenciaim-
plicito en cada modalidad.

La concesion

Bajo esta modalidad, es la compafiia privada
quien financia, construyey gestionatodaslasinsta-
laciones aunque la titularidad continta siendo de
carécter publico. Para decidir qué compafiiaserala
responsable de la actividad, laAdministracion esta-
blece unalicitacién en la cual las empresas compi-
ten en base a los precios que estén dispuestas a co-
brar por prestar €l servicio. La duracion de la con-
cesion suelesituarse entrelos 25 y 30 afios, periodo
suficientemente largo para que la empresa conce-
sionaria pueda amortizar sus inversiones. Durante
el periodo de vigenciade contrato, la empresa que
acttia como monopolista del servicio es la respon-
sable de las relaciones con los clientes y de la fac-

turacion aungue € precio del agua viene fijado en
el contrato asi como laposible indiciacién del mis-
mo. En algunas ocasiones se establecen revisiones
periddicasy determinados acuerdos para repercutir
algunos costes en la corporacién pablica.

Un andlisisformal de estamodalidad exige, a
igual que se ha hecho en € apartado anterior, dife-
renciar el comportamiento que tendrén las empre-
sas antes de la negociacion y adjudicacion del ser-
vicio del que observarén con posterioridad alafir-
ma del contrato. En el primer caso, dado que la
competencia se realiza via precios, las empresas se
comportardn como en un mercado competitivo, a
igual que en & caso extremo de privatizacion. No
obstante, la vertiente monopolista de la empresa
después de la concesion obligaahacer algunas con-
sideraciones. Por un lado, lafuncién de costes tota-
les de la empresa (CT), en la que se incluyen los
costes fijos derivados de la construccién delasins
talaciones y su amortizacion asi como €l coste de
oportunidad del capital* (CF), los costes financie-
ros de lainversion (CFc) y los costes variables ge-
nerados como consecuencia de llevar a cabo una
actividad productiva determinada (CV).

CT=CF +CFc+CV=C(q) (1)

Dado que los costes fijos constituyen & prin-
cipal componente de lafuncion de costes, amedida
gue aumenta la cantidad de agua suministrada por
laempresa, se produce unareduccion del coste me-
dio a corto plazo hasta @ punto en que se agota la
reserva de capacidad de la empresa. A largo plazo,
los costes medios (y marginales) recogeran las eco-
nomias generadas por el tamafio en la escala de
produccion, tal como se aprecia en lafiguran® 1
donde se han representado las curvas de coste me-
dio (CMe), coste margina (CMg) y la funcién de
demanda del mercado (D).

La cantidad de output suministrada por laem-
presa concesionaria vendré determinada por la cur-
vade demanda de dicho producto

q=1(p) @)

Esta curva de demanda establecera el volu-
men de ingresos totales de laempresa

IT=p.q=1(q) 3)

(4) En economia el concepto de coste de oportunidad se refiere al valor del bien o servicio al que se renuncia en un mundo donde la escasez

implica una eleccion y, por tanto, una oportunidad perdida. El coste de opotunidad del capital es el beneficio que la empresa considera nor-

mal, la remuneracion de la inversion correspondiente a los recursos propios que podrian haberse destinado a otros usos alternativos.
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gue, en consecuencia, vendran determinados desde
fuera de la propia entidad. En estas condiciones, €
comportamiento de la empresa concesionaria se
centrara en la minimizacion de sus costes de pro-
duccién para tratar de conseguir un beneficio ma-
yor. Aun asi, esta decision no implicarad que € pre-
cio (p) seaigual a coste marginal, tal como se pue-
de observar en lafiguranc 1.

P : CMe
pc ************** 41—
E! CMg

dr dc q

Figura n® 1: Monopolio regulado con costes decrecientes

Lapresenciade economias de escala hace que
las curvas de coste tengan pendiente negativa aun-
que bajo determinadas condiciones, los costes alar-
go plazo podrian ser constantes. El andlisis del mo-
nopolio regulado con costes decrecientes nos indi-
caquee precio establecido (p) ctbrelos costes me-
dios de laempresa (CMe) permitiendo que ésta ob-
tengael beneficio normal (coste de oportunidad del
capital). El precio regulado p esmayor que € que
se obtendria en una situacion de competencia per-
fecta (p,) por 1o que en este caso, se produce una
pérdida de eficienciamedidapor € areaABE como
consecuencia de que € nivel de output es menor y
€l precio superior alos valores que le corresponde-
rian a una estructura de mercado de competencia
perfecta.

El contrato de arrendamiento

En esta modalidad, es el municipio quien fi-
nanciay construye las instalaciones pero se esta-
blece un acuerdo con una compafiia privada para el
mantenimiento de las mismasy la gestion del ser-
vicio. Se acostumbra fijar un contrato cuya dura-
cién oscilaentre 10y 12 afios y durante este perio-
do, la facturacién corre a cargo de la empresa pri-
vada gque lo ha suscrito. La cantidad que pagan los
usuarios cubre | os costes de funcionamiento asi co-
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mo €l beneficio normal delaempresamas unacan-
tidad que se transfiere al Ayuntamiento para la fi-
nanciacion del capital fijo. El precio inicia sefija
en el contrato asi como las futuras revisiones de
precios o del propio contrato. Un gemplo de esta
modalidad o ofrece la ciudad de Paris, donde el
Ayuntamiento conserva la responsabilidad del tra-
tamiento y almacenamiento del agua pero son dos
compafiias privadas quienes suministran el agua
potable alasviviendas, unaencargadadelamargen
derecha del Senay laotra, delamargen izquierda

Parael andlisisforma de este caso, reescribi-
mos la funcién de costes totales que incluird ahora
los costes variables de produccion més € coste de
oportunidad del capital, CK.

CT=CV+CK @

Dado que el gjemplo utilizado es el corres-
pondiente ala ciudad de Paris, la situacion ex-ante
podria caracterizarse como la de un duopolio, es
decir dos empresas dispuestas a producir un bien
homogéneo, cuya funcion inversa de demanda se-
ria

p=F(q; +q)) (5)

ya que €l precio que estan dispuestos a pagar 10s
consumidores por el bien depende de la cantidad
total que haya en e mercado; dicha cantidad es la
suma de los niveles de output de cada uno de los
duopolistas (g, + q,). El ingreso total de cada em-
presa dependera del nivel de su propio output y del
producido por laempresarival.

IT;=q, F(q; + qp) =IT; (q;, 92) ©)
IT,=q, F (q; + qp) =T, (qy, 92)

A suvez, los costes totales de cada duopolista
dependeran exclusivamente de su propio output por
lo quelas respectivas funciones de beneficio serian:

B, =1IT, (q;, 9) - CT; (qy) )
B, =1T, (q;, q,) - CT, (qy)

Bajo e supuesto de conducta racional, ambos
duopolistas tenderian a minimizar costes pero el
duopolista con mayor output obtendria unos ingre-
sos totales mayores y con ello, la posibilidad de
mayor beneficio. De ahi lacompetencia por conse-
guir abastecer la mayor zona posible. Ahora bien,
en la situacion posterior alafirmadel contrato de
arrendamiento, una vez conseguida la adjudica-
cion, las condiciones de mercado habrén cambiado,
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las empresas elegidas gozaran desde ese momento
de un monopolio espacia y temporal, las pautas de
comportamiento ex-post se modificardny losingre-
sos totales de cada una de €llas pasaran a depender,
como en el caso de la concesion, de la cantidad de
output que los clientes asignados les demanden a
precio establecido en € contrato.

Contrato de gestion del servicio

En este caso, el Ayuntamiento contrata con
una empresa privada una parte de las operaciones
de gestién y mantenimiento del servicio a cambio
de cierto precio. La duracién del contrato general-
mente esinferior a 10 afios y la facturacion corre a
cargo del Ayuntamiento. Es € caso mas smple ya
que laempresatiene fijados precio y cantidad y se
limitaaproducir a minimo coste posible.

B=IT-CT )

yaque

IT=pgq )

Delos casos estudiados correspondientes alas
modalidades bésicas de privatizacion del servicio
gue nos ocupa, la conclusion general y més impor-
tante que puede extraerse es que la afirmacion que
muchas veces se hace de quelaprivatizacion esuna
via eficaz para aumentar la competencia, tendria
gue venir acompafiada de ciertas matizaciones. La
primera de €llas se refiere alaimportancia de dis-
tinguir entre la condicién de equilibrio ex-ante (an-
tes que lalicitacion haya concluido) y la situacion
que expresa e equilibrio ex-post ya que, en lafase
delicitacion, las empresas se mueven en un terreno
mMé&s 0 menos competitivo mientras que, unavez fir-
mado el contrato (concesion, arrendamiento, ges-
tion o venta), la competencia real desaparece por
completo y cada empresa se encuentra con un mo-
nopolio espacial y temporal.

En segundo lugar, puestos a hablar de compe-
tencia, habré que referirse a la competencia poten-
cia porquelared esmuy dificil que puedadarseen
una situacion en laque lalimitacion fisica de espa-
cio urbano impide la existencia de varias redes de
distribucion y en la que la magnitud de los costes
no recuperables (sunk costs, costes hundidos) actu-
an como barreras de entrada al mercado. Hay que
tener en cuenta que la construccion de las redes de
alcantarillado y distribucién exige cuantiosas in-
versiones que no todas las empresas estén en con-
diciones de acometer. Este hecho hace que, en cier-

to modo, pueda hablarse también de “barreras ala
salida’ puesto que las empresas querran rentabili-
zar suinversion antes de abandonar €l mercado. El
término “costes hundidos’ cobraaqui un sentido fi-
sico ademés de econdmico.

Otro aspecto a considerar es la duracion del
contrato de prestacion del servicio ya que cuanto
més largo sea €l periodo de tiempo fijado, menos
intensa sera la competencia potencial, especial-
mentes setratade unaconcesion delargaduracion
y los gastos de inversion de la empresa son consi-
derables. En este caso, la cuantia de los costes no
recuperables y la asimetria de informacién que
existe en favor de la empresa concesionaria juegan
un papel crucia parafrenar la competencia. Por €l
contrario, s € periodo del contrato es corto, es po-
sible que las empresas que han participado en lali-
citacion se mantengan expectantes ante la posibili-
dad de conseguir dichaconcesién en laproximasu-
basta.

Una via paraimpulsar la competencia podria
ser lade convertir e mercado en un mercado “con-
currido”, en e sentido de Baumol, esdecir, setrata-
ria de eliminar de algin modo los efectos del mo-
nopolio haciendo que la estructura del mercado se
asemejara mas a la libre competencia. Esta via se
revela Util cuando es posible segmentar € mercado
entre varias compafhias sin que esto impida el apro-
vechamiento de las economias de escala. Eslo que
se ha hecho, por gjemplo, en los casos ya mencio-
nados de la ciudad de Paris (dos compafiias) o en
México D.F. (cuatro compafiias). La existencia de
varias empresas realizando la misma actividad,
aunque sea en zonas geogréficas diferentes perfec-
tamente delimitadas, fomenta la reduccion de cos-
tes porque en teoria cada empresa es una competi-
dora potencia de las demas 'y busca la ampliacion
de su mercado, circunstanciaque podriaproducirse
en la proxima licitacion del contrato si ofrece pre-
cios mas bgjos que susrivales.

En suma, teniendo en cuenta todas |as matiza-
ciones que acabamos de exponer, podemos afirmar
con Harper (1988) que la privatizacion de laindus-
triadel agua no comporta necesariamente una ma-
yor competencia sino que, smplemente, se pasade
un monopolio publico a un monopolio privado re-
gulado. La necesidad de la regulacion viene moti-
vada, tal como manifiestan Estache y Campos
(1999), por |as escasas oportunidades existentes pa-
raintroducir competenciaentre distintos proveedo-
resy por las consecuencias socio-sanitarias que la
calidad del servicio tiene en la poblacién. Por otra
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parte, seglin destaca Bel (1996), la simple transfor-
macion de un monopolio publico en otro privado
no ateralaesenciadel problemadesde € punto de
vista de la eficiencia asignativa. En el caso de un
monopolio natural, como & que caracterizala acti-
vidad aqui estudiada, € precio, aunque sea regula-
do, estara sisteméticamente por encima del precio
competitivo.

UNA APROXIMACION AL CASO ESPANOL

En Espariaexisten diferencias sustancialesen-
trelagestion en dta(grandesinfraestructuras desti-
nadas a embalses y trasvases) y la gestion en bgja
(distribucion de agua para usos urbanos). Mientras
que la primera se encuentra muy centralizada por
parte de la Administracion y los usuarios finales
contribuyen muy poco a su financiacion directa, la
gestion en bgja se encuentra rel ativamente descen-
tralizaday se financia principalmente por |os usua-
rios, tal como pusieron de manifiesto Pérez-Diaz et
al. (1996).

Segun lalegidacion espafiola, laprovision de
agua para usos urbanos es responsabilidad de los
Ayuntamientos aungue éstos pueden optar por ges-
tionar directamente €l servicio o delegar su gestion
en empresas privadas, aternativas éstas que han es-
tado presentes desde antafio, seglin se desprende
del trabajo de Matés (1997), y que han sido adopta-
das en funcidn de | as circunstancias econémicas de
cada época. En e momento presente, la gestion di-
recta contemplada en la Ley de Bases de Régimen
Loca puede ser llevada a cabo por la propia Enti-
dad local, por un Organismo auténomo local, o por
una Sociedad mercantil cuyo capital social perte-
nezca integramente ala Entidad local.

En cuanto alas formas de gestion indirecta
permitidas cabe apuntar la concesion, €l arrenda-
miento, € concierto, lagestion interesaday laem-
presa mixta (sociedad mercantil y cooperativas le-
galmente constituidas cuyo capital socia pertenez-
caalaEntidad local silo parciamente).

Las diferencias existentes entre las modalida-
des de gestion directa estriban en e grado de des-
centralizacion de las decisiones. La empresa mer-
cantil es lamés descentraizada aunque sea propie-
dad exclusivadel municipio. En cuanto alas moda-
lidades de gestion indirecta, en epigrafes anteriores
ya se han descrito las diferencias entre la conce-
son, € arrendamiento y el contrato de gestion. La
gestion interesada es una variante de esta Ultima
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modalidad que consiste en remunerar ala empresa
segun los beneficios obtenidos en la actividad. En
las empresas mixtas, tanto la propiedad como las
decisiones son compartidas por la Administracion
Local y agentes privados.

Existen también asociaciones que relinen a
varias administraciones locales para unificar y ra-
cionalizar los sistemas de abastecimiento del con-
junto de municipios. Esto les permite abordar las
inversiones necesarias para poder aprovechar las
potenciales economias de escala que, en solitario,
les resultaria dificil alcanzar. Las mas representati-
vas son las Mancomunidades y 1os Consorcios.

Las Mancomunidades son asociaciones de
municipios que tienen como objetivo larealizacion
de alguna obra o la gestion de un servicio de su
competencia. Se rigen por sus propios estatutos y
sus érganos de gobierno estén integrados por repre-
sentantes de | os diversos Ayuntamientos. Los con-
Sorcios son asociaciones de entidades locales con
otras administraciones publicas o entidades priva-
das sin &nimo de lucro para la consecucion de un
fin deinterés comun. Se rigen también por sus pro-
pios estatutos y sus Organos de gobierno estan for-
mados por representantes de |as entidades consor-
ciadas. Por ejemplo, en los érganos de gobierno del
Consorcio de Aguas de Bilbao figuran representan-
tesdelos 38 municipios que lo forman, del Gobier-
no Vasco, de la Diputacion Fora de Vizcayay del
Ministerio de Obras Publicas. En ambos casos,
Mancomunidades y Consorcios, puede adoptarse
cuaquier forma de gestion contemplada en la Ley
de Bases del Régimen Local. Un andlisis mas deta-
llado de las modalidades de gestion implantadas en
Espafia puede encontrarse en Ferndndez (1995) y
Eizaguirre (1995).

Segun los informes publicados en 1995 y
1998 por AEA'S (A soci aciacion Espafiola de Abas-
tecimientos de Agua y Saneamiento), en los muni-
cipios cuya poblacion es inferior a 20.000 habitan-
tes predomina la gestion directa mientras que los
municipios que superan los 20.000 habitantes han
optado preferentemente por otras modalidades de
gestion con participacion privada. El hecho de que
la privatizacion esté més extendida en las grandes
ciudades refuerza la idea de que las empresas pri-
vadas seinstalan preferentemente en lugares donde
es posible aprovechar las economias de escalay, tal
como se haexpuesto en la primera parte de este ar-
ticulo, en los mercados en los que las posibilidades
de obtencion de un beneficio mayor dependen del
aumento delosingresos de laempresa. A lavez, se
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justificatambién la gestion directa en los pequefios
municipios porgue |os beneficios potenciales son
inferiores.

Este Ultimo razonamiento nos conduce a an&-
lisis de | os posibles determinantes que condicionan
la decision de los Ayuntamientos espafioles en
cuanto a la forma de gestion elegida y a intentar
respaldar empiricamente laidea anterior. Paraello,
hemos sel eccionado una muestra de ciudades espa
fiolasy hemos aplicado un modelo de eleccion dis-
cretaen el cud lavariable dependiente toma el va-
lor 1 si lagestion esdirectay valor O en caso con-
trario. Como variables explicativas se han incluido
€l nimero de habitantes de la ciudad (POB), laren-
ta per capita de la provincia ala cual pertenece
(RPC) y unavariableindicativadel peso quee sec-
tor publico tiene en esa provincia, representada por
el cociente entre el consumo publico y € consumo
privado (PSP). Los datos sobre modalidad de ges-
tion se han obtenido de la Organizacion de Consu-
midores y Usuarios y mediante consulta telefonica
a los Ayuntamientos implicados. Los datos de po-
blacion proceden del INE (Censo de 1991y Padrén
de 1996) y los referidos arenta, consumo publicoy
consumo privado se han extraido de las publicacio-
nes de la Fundacion BBV “Renta Naciona de Es-
pafiay su distribucion provincial” citadas en la bi-
bliografia

La eleccion de las variables anteriormente
mencionadas se basa en las siguientes reflexiones:
en primer lugar, e tamario del municipio tiene una
repercusion indudable tanto en los recursos finan-
cieros gque podra recaudar su Ayuntamiento como
en lacomplejidad de la gestion de los distintos ser-
vicios municipales. Por otra parte, la presencia de
economias de escala en el servicio de abasteci-
miento y saneamiento de aguas es €l factor mas re-
levante para explicar el interés de las compariias
privadas por gestionar los abastecimientos de las
grandes ciudades. En consecuencia, a priori, se es-
pera que € coeficiente de la variable POB sea ne-
gativo (cuanto mayor es la poblacion del munici-
pio, menor es la probabilidad de que su Ayunta-
miento gestione & servicio de formadirecta). Res-
pecto de la segunda variable explicativa (nivel de
renta), se ha pensado que podriatener relacion con
el grado de privatizacion puesto que segin mues-
tran algunos estudios, la presenciadel sector publi-
co en € conjunto de la actividad econémica dismi-
nuye conforme aumenta e nivel de renta. De este
modo, € coeficiente delavariable RPC deberia ser
negativo (més renta se traduce en menor probabili-
dad de que la gestion sea directa). Por Gltimo, con

lainclusion de la variable PSP se ha pretendido
captar €l aspecto politico de ladecision municipal.
Si en las provincias donde el consumo del sector
publico constituye un componente importante dela
demanda agregada, |0s municipios asumieran méas
competencias que |os situados en provincias donde
el sector publico tiene menor peso relativo, cabria
esperar que la variable PSP tuviera un coeficiente
positivo. Esto indicaria que cuanto mayor es el pe-
so del sector publico en la economia provincial,
mayor eslaprobabilidad de que lagestion del abas-
tecimiento de agua potable de la capital seallevada
acabo por e propio Ayuntamiento.

Se han realizado dos estimaciones, la primera
con datos de 1991 y la segunda con datos de 1993.
En la segunda muestra se han considerado 52 ciu-
dades espafiolas (las capitales de provincia mas
Ceutay Médlilla); la primera muestra tiene dos ciu-
dades menos (Soriay Las Palmas). El método apli-
cado ha sido probit binomial. Los resultados figu-
ranenlastablasn®1y n®2.

Explicativas | Coeficientes | Estadistico t|Probabilidad

Constante 6’03 3'3 0700
POB -1"36e-6 -2°05 0°04
RPC 17"17e-6 0796 0733
PSP -1°487 -3°37 0°0015

Ndmero de predicciones correctas: 40 (80% de los casos)
X% = 12768 (nivel de significacion = 0°005)

Tabla n® 1: Resultados de la estimacion (datos de 1991)

Constante 37809 35 07001
POB -6"36e-7 -1°24 0°219
RPC -0"102e-3 -1°69 07097
PSP -0'622 -2°38 07021

[Explicativas | Cocficientes | Estadistico t|Probabilidad

Numero de predicciones correctas: 38 (73% de los casos)
X% = 127126 (nivel de significacion = 0°007)

Tabla n® 2: Resultados de la estimacion (datos de 1993)

El signo de la variable POB (tamafio del mu-
nicipio) es negativo en las dos ecuaciones estima-
das, tal como se esperaba a priori. Esto nos indica
que cuantos més habitantes tengael municipio, me-
nos probabl e resulta que la gestion de abasteci-
miento de agua potable se haga de forma directa
La explicacién de este hecho es que la gestion de
los distintos servicios municipales se vuelve tanto
més compleja cuanto mayor eslaciudad, losAyun-
tamientos prefieren delegar en empresas privadas
el abastecimiento de aguay las empresas se en-
cuentran en una situacion mas proclive para acce-
der adicho mercado. Sin embargo, esta conclusion
no puede aceptarse con carécter general porque la
variable POB se muestra significativa en la prime-
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ra estimacion pero dejade serlo cuando setomaco-
mo punto de partida la segunda muestra. La renta
per capita (variable RPC) no serevela significativa
en ninguno de los casos o cual parece indicar que
e nivel de renta no es un condicionante del grado
de privatizacion del servicio que nos ocupa. Fina-
mente, |a variable que se manifiesta més significa:
tivaes el peso relativo del sector pablico enlapro-
vincia (PSP) pero el signo de su coeficiente es de
sentido contrario a esperado apriori. El que seane-
gativo significaque cuanto mayor importanciaeco-
nomica tenga el sector publico en una provincia,
mayor es la probabilidad de que el suministro de
agua potable de su capital sea gestionado por em-
presas privadas, |o cua pareceindicar quelaAdmi-
nistracion, en este caso, decide liberarse de la ges-
tion de un servicio que permite ser regulado sin ma-
yores problemas bajo |las condiciones de monopo-
lio espacial.

CONCLUSIONES

En este trabajo se ha realizado un andlisis del
grado de competenciaimplicito en cada una de las
modalidades contractual es predominantes en lapri-
vatizacion de los servicios de abastecimiento de
agua, esto es, la concesion, € arrendamiento y e
contrato de gestion y mantenimiento del servicio.

La conclusion més importante que se extrae
del mismo es que la privatizacion no elimina en
ninguin caso la situacion de monopolio y tampoco
dicha situacion se diferencia demasiado en sus re-
sultados finales de aguélla en la que ademas de la
gestion y distribucion se privatizalatitularidad pe-
ro secontrolan los preciosy lacalidad ddl servicio.
En cualquiera de los model os elegidos se constata
gue, unavez llevadaacabo laadjudicacion del con-
trato, las empresas gozan de una situacion de mo-
nopolio espacial y temporal en laque persiguen co-
mo objetivo laminimizacidn de costes que, junto a
unos ingresos mayores en funcion de su escala de
produccion, les permitiré la obtencion de un bene-
ficio mayor.

Tal como afirma Bel (1996), laliberaizacion
no basta para aumentar la competencia, especial-
mente en esta actividad que segin Estachey Cam-
pos (1999) se caracteriza por tener menos oportuni-
dades que otras industrias de infraestructura para
introducir competencia entre distintos proveedores.
Este hecho, junto con la caracteristica de monopo-
lio natural de estaactividad, obligaalaAdministra-
cién aregular € precioy lacaidad del servicio de
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las empresas suministradoras para impedir que se
produzcan, en la medida de lo posible, las inefi-
ciencias asociadas a una situacion monopolista.

En Espafia predominalagestion indirecta. Las
encuestas redizadas por AEAS revelan que més del
70% de los municipios han optado por modos de
gestion que implican cierta participacion privada.
Seguin los modelos de eleccidn discreta aplicados,
las variables que parecen influir en esta decision
son e nimero de habitantes del municipioy € peso
relativo del sector publico en la provincia donde se
ubica el mismo, s bien ambas variables se mues-
tran s6lo moderadamente significativas. Cuanto
mayor esel tamafio de la ciudad, menos probable es
que la Corporacion Municipa gestione directamen-
te d servicio. Asimismo, segun aumenta el peso re-
lativo del sector publico en laeconomia provincia,
menor es la probabilidad de que & abastecimiento
de agua de su capital sea gestionado de forma di-
recta. La renta per capita no parece influir en la
€leccion puesto que no se muestra significativa.

Estos resultados parecen indicar que en las
decisiones de privatizacion tomadas por |os Ayun-
tamientos esparioles, es posible que influyan en
gran medida otros factores relacionados con cir-
cunstancias particularesy razones de tipo politico o
incluso historico que no se han tenido en cuentaen
los modelos formulados'y que, por tanto, no se han
podido detectar en el presente trabajo.

LISTA DE SIMBOLOS

B  beneficiosdelaempresa

C(q) funcion de costes delaempresa
CT costestotalesdelaempresa

CF costesfijosdelaempresa

CFc costesfinancierosdelainversion
CK coste de oportunidad del capital
CMe coste medio

CMg coste margina

CV costesvariables de laempresa

D  funcion de demandade mercado
I(g) funcion deingresos delaempresa
IT  ingresostotales de laempresa
CF costesfijosdelaempresa

CFc costesfinancierosdelainversion
CK coste de oportunidad del capital
precio unitario

precio unitario prefijado
cantidad producida

cantidad producida prefijada
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