LA PRIVATIZACION DEL AGUA NO AHORRA COSTES

Mildred E. Warner

Los defensores de la privatizacion afirman que ésta ahorra costes debido a las presiones
competitivas a los que se enfrentan los proveedores privados para ser mds eficientes.
Durante los dltimos cuarenta afios, se ha experimentado mucho con distintos modelos de
privatizacién. Los resultados son desiguales: algunos casos se traducen en un ahorro; otros,
no. Con la idea de ir mas alld de 'la batalla de los estudios de casos', mis colegas y yo
realizamos un meta-andlisis de todos los estudios publicados sobre la distribucién de agua.
Un andlisis cientifico exhaustivo demuestra el valor de una revisién minuciosa de la teoria
y las pruebas empiricas al adoptar decisiones en materia de politicas. Nuestro andlisis no
hall6 ninguna prueba empirica que sustentara el supuesto del ahorro de costes.

“El hecho de que la produccién privada no haya conseguido ofrecer un ahorro de costes
sistemético y sostenido en estos dos importantes sectores proporciona un dato muy ttil
a los administradores ptiblicos. Los ahorros de costes dependen fundamentalmente de la
naturaleza de los mercados de servicios publicos, las caracteristicas del servicio en si, la
dimensién geogréfica del mercado en que estd ubicado el municipio y la estructura
industrial del sector. Los administradores municipales deberian actuar con cautela.” (Bel
et al, 2010).

(Qué elementos explican las diferencias en los resultados de los distintos estudios? ;Se
deben a factores concretos de administracién, ubicacién y contexto? ;Se pueden explicar las
diferencias en los resultados de los estudios por el tipo de andlisis empirico seguido o por el
sesgo de quienes los han encargado y sus autores? ;Es posible sacar algunas conclusiones
generales sobre si la privatizacién genera realmente un ahorro de costes? ;Qué nos ensefia
la experiencia de los gobiernos locales con la privatizacién del agua?

Este capitulo documenta que la privatizaciéon del agua no lleva a un ahorro de los costes.
También presenta datos que demuestran que la privatizacién es el modelo menos habitual
elegida por los gobiernos locales de los Estados Unidos para el suministro de servicios de
agua. Estos resultados empiricos son reflejo de una atenta lectura de la teoria de la
economia neocldsica, que predice que el agua no es una buena candidata para la
privatizacion.

META-ANALISIS DE ESTUDIOS DE TODO EL MUNDO

Cuando hay resultados desiguales en toda una serie de estudios, los investigadores pueden
utilizar técnicas de meta-andlisis para evaluar la calidad de los resultados de distintos
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trabajos y determinar, teniendo en cuenta el peso de las pruebas empiricas, si un
determinado resultado se sostiene. El método que usamos fue el siguiente. Analizamos
todos los grandes estudios cuantitativos sobre captaciéon de agua de todo el mundo
publicados entre 1960 y 2009; un total de 17 (para un anadlisis detallado de cada estudio,
véase Bel y Warner, 2008). Del total, 11 se efectuaron en los Estados Unidos, 3 en Inglaterra
y Gales, y 3 en Europa oriental, Asia y Africa. No estamos hablando de estudios de casos,
sino de extensos trabajos transversales, realizados a gran escala, que analizan las
diferencias de los costes con respecto a la produccién publica o privada en el suministro de
agua de un gran ntimero de comunidades, tanto urbanas como rurales. La amplitud del
muestreo es relativamente modesta en los estudios del Reino Unido (10-30 municipios),
pero muy amplia en los de los Estados Unidos (86-319 municipios por estudio) y los de
paises en desarrollo (50-655 municipios por estudio).

(Qué nos pueden decir las grandes comparaciones transversales de sistemas de agua
publicos y privados sobre las diferencias de los costes? La mayoria de los estudios (11)
concluy6 que no habia ninguna diferencia en términos de costes entre la produccién publica y la
privada. Este era el caso de todos los trabajos realizados fuera del Reino Unido y los
Estados Unidos. Sélo tres estudios determinaron que la produccién privada era menos
costosa; todos ellos efectuados en los Estados Unidos durante los afios setenta y ochenta.
Los cuatro estudios que encontraron que la produccién publica era menos costosa
procedian también de los Estados Unidos.

Para examinar con mds detalle qué podria explicar las diferencias en los resultados de los
estudios, emprendimos lo que se conoce como andlisis de meta-regresion, analizando el
tamafio del muestreo (los estudios mds amplios son més sélidos), el pais (diferenciando los
estudios britdnicos y estadounidenses del resto) y la forma funcional del andlisis de
regresion. Estos resultados estadisticos confirmaron que no habia diferencia de costes entre
la produccién publica y la privada de los servicios de agua. El ahorro de costes se
encontraba con més probabilidad en los estudios mds antiguos, lo cual sugiere que dicho
ahorro, en caso de que lo haya, se erosiona con el paso del tiempo. Ademds, hallamos
pruebas estadisticas de sesgo de publicacién de los resultados a favor del ahorro de costes
(véase Bel et al, 2010).

Estos resultados empiricos ponen en cuestién el tan generalizado supuesto de que la
privatizaciéon de un servicio deberia traducirse en costes menores. ;Eran estos inesperados
resultados empiricos fruto de los problemas que entrafiaria la aplicacién de los planes sobre
el terreno? ;O se trataria de un problema mas de base, como una mala interpretaciéon de la
teoria econémica? En nuestra opinién, se trataria de lo segundo. La teoria econémica
neocldsica arguye que, para poder determinar cudndo puede la produccién privada
suponer menos costes que la ptblica, se debe realizar un detallado examen de la estructura
del mercado, los incentivos y los actores implicados. Los partidarios de la privatizacién, por
tanto, no han comprendido o no han seguido la teorfa econémica bésica ya que, si se lee con
detenimiento, los supuestos ahorros de costes que aporta un proceso de privatizacién no se
ven sustentados. Veamos por qué.
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Hay cuatro grandes hipétesis de la teoria econémica neocldsica que serian pertinentes en
este debate: la eleccion u opcién publica, los derechos de propiedad, los costes de
transaccion y la organizacién industrial.

* Segtn la teorfa de la elecciéon u opcién publica, los esperados ahorros de costes se
derivan fundamentalmente de la competencia; sin embargo, la competencia es
muy poco habitual en los mercados de servicios publicos y casi nunca se da en el
sector del agua. De hecho, la distribucién de agua es un monopolio natural y, por
lo tanto, dar entrada a la competencia aumentaria, de hecho, los costes.

* La teoria de los derechos de propiedad sostiene que los propietarios privados
tienen incentivos para la innovacién porque, a diferencia de los organismos
publicos, ésta les reporta beneficios. Sin embargo, la teoria también predice que
los propietarios privados limitardn la calidad para maximizar las ganancias, a no
ser que estén sujetos a una atenta vigilancia normativa. La regulacién estricta es
uno de los motivos por los que raramente se dan ahorros de costes en el
suministro de agua: los propietarios privados lo tienen dificil para eludir sus
responsabilidades cuando hay una fuerte regulaciéon publica.

* La teorfa de los costes de transacciéon afirma que hay costes de contratacion
(informacion asimétrica, gestion y supervision de contratos) que pueden ser
superiores a los costes de organizacién interna. Esto sucede especialmente con
los contratos a largo plazo de servicios con activos especificos. Esos servicios,
entre los que estaria el agua, no son buenos candidatos para la privatizacion.

* Finalmente, la teoria de la organizacion industrial indica que hay que estudiar
todo el sector —su organizacion, los actores que participan en él y los incentivos
que ofrece- antes de decantarse por privatizar. Si los partidarios de la
privatizacion lo hubieran hecho, nunca habrian fomentado privatizar el
suministro de agua.

Por otro lado, los detractores del modelo privatizador suelen utilizar la teoria econémica
politica para explicar este proceso y el deseo de transferir riquezas y poder a actores
privados. Puede que esa teoria explique muchos de los elementos que impulsan las
practicas de privatizacion en todo el mundo. Sin embargo, incluso una lectura
conservadora de la teorfa econémica neocldsica mds bdsica no sirve para justificar la
privatizacién en el caso de los servicios de agua. ;Por qué decidieron los impulsores de la
privatizacién ignorar estas teorias que tan bien dominan? Esa es una cuestién que otros
autores estdn mejor preparados para analizar. Mi intencién en estas paginas es aclarar qué
es lo que revela el peso de las pruebas empiricas y demostrar como se podrian haber
predicho tedricamente estos resultados (es decir, que la privatizacién no aporta ningtun
ahorro de costes).

LA EXPERIENCIA DE LOS GOBIERNOS LOCALES EN LOS ESTADOS UNIDOS
Centremos ahora la atencién en la préctica de los gobiernos locales en los Estados Unidos,
el pais que mejor conozco. Los administradores de esos gobiernos locales no son expertos

en teorfa econdémica. Son personas pragmadticas a las que les interesa adoptar el enfoque
mas eficiente y equitativo en el suministro de servicios. La Asociacién Internacional de
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Administracién de Ciudades y Condados (ICMA) recopila datos sobre cémo los gestores
municipales de los Estados Unidos proveen una serie de servicios publicos y podemos
utilizar estos datos para determinar la frecuencia y la eficacia de la privatizacion. Los
Estados Unidos son un buen lugar para explorar esta cuestiéon porque seguramente es el
pais del mundo donde se dan las condiciones mds favorables a la privatizacion. Tenemos
mercados sdlidos y competitivos a escala local. Tenemos administradores municipales que
creen en la eficiencia de los mercados. Tenemos unas tarifas que hacen que los contratos de
agua sean atractivos y posiblemente rentables para los proveedores privados. Y tenemos
una crisis fiscal que anima a los administradores municipales a plantearse las posibilidades
que ofrecen las inversiones privadas para modernizar los sistemas de agua. Lo que no
tenemos es una instancia superior de gobierno ni un financiador internacional que obligue
a los administradores a optar por la privatizacién. Se trata de una decisién que depende
totalmente de los administradores locales. Veamos, pues, qué es lo que deciden.

Mas del 75 por ciento de los gobiernos locales estadounidenses encuestados por el ICMA
proporcionan la distribucién de agua usando exclusivamente empleados publicos. Mas del
60 por ciento de los municipios ofrecen la depuracién de aguas mediante un modelo
publico y méas del 50 por ciento, la recogida y el tratamiento de aguas residuales. Estos
indices han permanecido relativamente estables con el tiempo. Los contratos comerciales
sOlo representan entre el 6 y el 8 por ciento del suministro de servicios en estos tres
ambitos. Los gobiernos que no proporcionan estos servicios de agua directamente a través
de empleados puiblicos suelen hacerlo mediante un modelo de cooperacién intermunicipal
(14-27 por ciento). Estos contratos intermunicipales posibilitan que se creen economias de
escala en la provision de servicios y que éstos se mantengan en la esfera publica (véase la
tabla 1).

Tabla 1. Alternativas de suministro de servicios de agua, gobiernos locales de los Estados
Unidos, 2002-2007
Recoleccién y

Suministro Distribucién Depuracion tratamiento de
totalmente ptblico de agua de agua aguas residuales
2002 76% 71% 61%

2007 72% 65% 58%

Contrato comercial

2002 7% 6% 8%

2007 6% 6% 7%

Cooperacién intermunicipal

2002 14% 18% 26%

2007 16% 24% 27%

Fuente: andlisis de la autora, ICMA Alternative Service Delivery Surveys 2002: N=1133, 2007:
N=1474.

La aplastante predilecciéon por el suministro publico de los servicios de agua entre los
municipios estadounidenses indica que los administradores de los gobiernos locales
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entienden algo de mercados de agua. Veamos cémo su practica refleja una comprension
latente de la teoria econémica.

Recordemos que la teoria de la eleccién u opcién publica afirma que la competencia es un
factor vital para determinar todo ahorro de costes con la privatizacion. ;Qué sabemos de la
competencia en los mercados de agua locales en los Estados Unidos? En 2007, realicé una
encuesta sobre esta cuestion a través del ICMA. Entre todos los gobiernos locales que
respondieron, el nimero medio de proveedores alternativos era de menos de uno para la
distribucién de agua (0,9), la depuracién de aguas (0,88) y la recoleccién y el tratamiento de
aguas residuales (0,67) (véase Warner y Hefetz, 2010). Estos resultados confirman la
hipétesis de que el servicio de agua es un monopolio natural. Tal como me explicaba un
administrador municipal: “si no hay competencia alguna, cuando privatizo, lo que estoy
haciendo simplemente es sustituir un monopolio publico por otro privado. Estas
estructuras extraen rentas de monopolio. Con un monopolio publico, al menos, puedo
utilizar esas rentas para ampliar el servicio”.

La teoria de los derechos de propiedad apunta que los gestores privados tienen incentivos
para innovar, pero puede que eso se produzca a expensas de la calidad del servicio, ya que
también buscan maximizar los beneficios. El ICMA afiadi6é una pregunta a su encuesta en
que se planteaba por qué los gobiernos locales vuelven a municipalizar servicios
previamente privatizados. Las respuestas resultan muy reveladoras. Encabezan la lista los
problemas con la calidad del servicio (61 por ciento). A éstos le siguen, en segundo lugar, la
falta de ahorro de costes (52 por ciento) y, en tercero, las mejoras en el suministro ptublico
(34 por ciento). El ultimo de los motivos enunciados son inquietudes politicas (17 por
ciento) (véase Warner y Hefetz, 2009). Recordemos que las tarifas de agua en los Estados
Unidos no son altas en comparacién con la renta de los hogares, por lo que éste no es un
servicio que genere fuertes oposiciones politicas (a no ser que haya problemas con la
calidad). Los administradores municipales son conscientes de la vital importancia de la
calidad y saben que la mejor forma de garantizarla es mediante un control directo.

La teoria de los costes de transaccién nos explica que los servicios caracterizados por
activos muy especificos y que son dificiles de gestionar y supervisar se mantendran en la
esfera publica. La encuesta que realizamos en 2007 a través del ICMA sobre la competencia
también incluia preguntas sobre la especificidad de los activos y la dificultad de la gestion
de contratos (véase Warner y Hefetz, 2010). De los 67 servicios medidos en términos de la
especificidad de sus activos, los primeros de la lista eran la distribucién y la depuracion de
agua, y el tratamiento de aguas residuales (4,5 en una escala del 1 al 5). Estos tres servicios
aparecian también entre los 16 més dificiles de gestionar como contratos (3,5 en una escala
del 1 al 5). Los administradores municipales entienden, por lo tanto, que es poco oportuno
subcontratar servicios con altos costes de transaccion.

Por ultimo, la teoria de la organizacién industrial nos dice que es necesario examinar con
detalle la estructura del sector, asi como los actores e incentivos implicados. Los datos
presentados en estas pdginas con respecto a los Estados Unidos presentan un sector
dominado por proveedores monopolistas en los mercados locales, un servicio con una gran
especificidad de activos y dificil de supervisar. Durante el periodo 2002-2007, en torno al 9
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por ciento de los administradores municipales estadounidenses experimentaron con un
nuevo contrato para el servicio de agua. Pero en ese mismo periodo, un porcentaje muy
parecido volvié a tomar el control de servicios previamente privatizados (lo que se conoce
como 'remunicipalizacién'). Asi, aunque los administradores de los gobiernos locales en los
Estados Unidos estdn dispuestos a probar con el modelo de privatizacién, cuando éste no
funciona, optan por reapropiarse de él. S6lo el 10 por ciento de los contratos de distribuciéon
de agua se mantuvieron estables durante el periodo 2002-2007. Los contratos de
tratamiento de aguas residuales y depuraciéon de aguas fueron los mds estables, aunque
dependian mds probablemente de acuerdos de cooperacién intermunicipales. Cuando los
administradores municipales en los Estados Unidos buscan alternativas al suministro
publico directo de servicios de agua, se plantean posibilidades de cooperacion
intermunicipal, no de privatizacion con fines de lucro. La cooperacién intermunicipal les
permite crear economias de escala, y acceder a mayores conocimientos técnicos y capitales,
sin sacrificar por ello el caracter ptblico del servicio.

Tabla 2. Indices de contratacién, gobiernos locales de los Estados Unidos, 2002-2007

Publico Contrato Contrato Nuevo
Servicio estable estable anulado contrato
Distribucién de agua  71,2% 9,7% 9,3% 9,7%
Depuracién de agua  66,8% 16,4% 7,9% 8,9%
Recoleccion y
tratamiento de aguas
residuales 57,3% 25,2% 9,5% 8,0%

Fuente: andlisis de la autora, 2002 and 2007 ICMA Alternative Service Delivery Survey, N=459
municipios y condados estadounidenses que respondieron a ambas encuestas.

Las lecciones empiricas de miles de administradores municipales nos ofrecen un panorama
muy revelador: el servicio de agua no es un buen candidato para la privatizacién; hay
alternativas mejores. Dado que las evidencias empiricas y tedricas demuestran claramente
que la privatizacién no es una alternativa eficaz para el suministro de servicios de agua,
puede que los organismos de financiacién internacionales dirijan su atencién hacia la
importante cuestion de las alternativas que realmente funcionan. El resto de capitulos de
este libro explora, precisamente, esas alternativas.
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