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Resumen

El objetivo de este estudio es sistematizar experiencias relevantes, tanto en los paises de América
Latina y el Caribe como de otras partes del mundo, referidas a las economias de escala (y su
aprovechamiento) en la prestacion de los servicios de abastecimiento de agua potable y alcantarillado
en areas urbanas. Este trabajo resume el estado del arte en aspectos tedricos y practicos relativos al
efecto que tienen estas economias sobre la estructura horizontal de la industria de agua potable y
alcantarillado y las implicancias para la formulacién de politicas publicas que se derivan de ello. Las
preguntas centrales de investigacion son las que a continuacion se detallan: en la primera seccion se
exploran los aspectos tedricos y conceptuales de las economias de escala y sus implicaciones para la
formulacion de politicas publicas; la segunda esta dedicada a las fuentes, la magnitud y los factores
condicionantes de las economias de escala; la tercera se centra en las estrategias para aprovechar estas
economias; la cuarta se concentra en la comparacion de experiencias relevantes de diversos paises; y
por ultimo, se presentan las conclusiones y recomendaciones del estudio.
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Introduccion

En los ultimos afios, la Division de Recursos Naturales e Infraestructura (DRNI) de la CEPAL ha
realizado una serie de estudios sobre experiencias de la prestacion de los servicios de agua potable y
alcantarillado en las areas urbanas de los paises de América Latina y el Caribe, en los cuales se ha
avanzado hacia la identificacion y sistematizacion de factores determinantes de la sustentabilidad y el
desempefio (econdmico, social y ambiental) (Jouravlev, 2003a y 2004; Solanes y Jouravlev, 2005;
Ordoqui, 2007; Valenzuela y Jouravlev, 2007; Lentini, 2008; Alfaro, 2009). Uno de los factores
principales identificado en todos estos estudios se relaciona con la estructura industrial del sector.

Existe un consenso en que los servicios de agua potable y alcantarillado poseen una estructura
industrial de monopolio natural y geografico, por lo caro que resulta interconectar unos sistemas con
otros, en contraste con sectores como la electricidad y telefonia fija. También se reconoce que la
gestion integrada de las etapas de produccion y distribucion de agua potable y de recoleccion y
tratamiento de aguas residuales puede lograr significativas economias de alcance o ambito dada la
interrelacion entre ellas. Asimismo, también podria existir la posibilidad de integrar estos servicios
con la recoleccion de agua de lluvia o la prestacion conjunta en las areas urbana y rural. Integrando
actividades verticalmente, se hace escala en el uso de insumos comunes (por ejemplo, equipo
empleado en el mantenimiento de redes de agua potable y alcantarillado, facturacion de ambos
servicios conjuntamente, etc.). Lo mismo puede ocurrir si se integra en el ambito horizontal o
geografico (alcanzando economias en obras de captacion o gerencia comun, por ejemplo).

Las economias de escala se vinculan con la tendencia decreciente de los costos medios en el
largo plazo a medida que la produccidon aumenta. Estas economias estan presentes en las obras
(principalmente, economias de escala de largo plazo, dado que en el corto plazo las redes y plantas
estan fijas) y en la operacion y administracion (economias de escala de corto plazo, en la gestion y
mediante racionalizacion de recursos comunes de direccion superior, gerencia general, administracion,
contabilidad, finanzas, atencion al cliente, facturacion, mantenimiento de redes y plantas, compras y
contrataciones, atraccion de talento al sector, nuevas tecnologias de productos y procesos, posicion
frente a la regulacion, poder negociador frente a proveedores, etc.). También hay economias de escala
en la prospectiva del sector —al planificar la expansion compartiendo recursos, programando
mantenimiento y evitando duplicaciones de obras— y en la coordinacion del uso de los recursos
hidricos —en el aprovechamiento de las fuentes de suministro y en las descargas de aguas
residuales— evitando ruinosas duplicaciones de obras y gastos de tratamiento.

En los paises de América Latina y el Caribe la prestacion de los servicios de agua potable y
saneamiento ha asumido diversas formas organizativas (véase el Cuadro 1) y ha experimentado



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos

Economias de escala en los servicios de agua potable y alcantarillado

mutaciones en el transcurso del tiempo (véase el Recuadro 1). De hecho, en varios de ellos coexisten
distintas formas, por lo general con una de ellas predominante y la existencia en menor proporcion de

otros tipos de organizacion diferentes.

De esta manera hay paises donde la estructura es centralizada con una empresa de alcance
nacional. Esos grandes prestadores nacionales surgieron en algunos casos como resultado de la
consolidacion de pequefias empresas locales, emprendimientos municipales o bien privados'. Otra
forma es la integracion de los servicios en prestadores de nivel regional (estados, provincias,
departamentos, regiones administrativas). En contraposicion, existen paises donde la organizacion

predominante es la descentralizacion a nivel municipal.

) CUADRO 1
ORGANIZACION DE LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE
Y ALCANTARILLADO EN LAS AREAS URBANAS DE LA REGION

Forma de organizacion

Forma de organizacion

Pais predominante Pais predominante
Argentina Provincial, y en menor medida Haiti Centralizada nacional en dos
municipal entidades
Bolivia Municipal Honduras Municipal; prestador nacional
(Servicio Autonomo Nacional de
Acueductos y Alcantarillados
(SANAA)) en proceso de
municipalizacion
Brasil A nivel de estados, y en menor México A nivel de estados y municipios
medida municipal
Chile Regional Nicaragua Centralizada nacional (Empresa
Nicaragiiense de Acueductos y
Alcantarillados (ENACAL)), y en
menor medida departamental y
municipal
Colombia Municipal Panama Centralizada nacional (Instituto de
Acueductos y Alcantarillados
Nacionales (IDAAN))
Costa Rica Centralizada nacional (Instituto Paraguay Centralizada nacional en dos
Nacional de Acueductos y entidades, y ademas pequefios
Alcantarillados (AyA)), y en prestadores
menor medida municipal
Cuba Provincial Pera Municipal
Ecuador Municipal Republica Regional y provincial
Dominicana
El Salvador Centralizada nacional Uruguay Centralizada nacional
(Administracion Nacional de (Administracion de las Obras
Acueductos y Alcantarillados Sanitarias del Estado (OSE))
(ANDA)), y en menor medida
municipal
Guatemala Municipal Venezuela Regional

Fuente: Elaboracion propia; informacion adicional en Lentini y Ferro (2010).

Ministerio de Obras Publicas.

Por ejemplo, el INAA se cred como resultado de la fusion del Departamento Nacional de Acueductos y
Alcantarillados (DENACAL), la Empresa Aguadora de Managua (EAM) y varias empresas municipales
independientes que operaban en aquella época; la ley de creacion del SANAA especificd que deberia asumir
control, paulatinamente, de todos los sistemas de agua y alcantarillado municipales; y la OSE surgio de la fusion de
la ex-Compailia de Aguas Corrientes (empresa privada nacionalizada) y la ex-Direcciéon de Saneamiento del
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RECUADRO 1
CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION DE LOS SERVICIOS EN LA REGION

Desde la crisis de los afios treinta, en el sector fue de aceptaciéon generalizada la idea de aprovechar las
economias de escala que caracterizan a los monopolios naturales, en un contexto de percepcion del Estado
como mecanismo adecuado para asignar recursos y asegurar amplia cobertura de bienes meritorios, basicos
o estratégicos. El desarrollo en paralelo de una industria e ingenieria incipiente fue otra razon de dicho
impulso. Desde ese momento y aproximadamente hasta la década de los ochenta se favorecio la provision
de los servicios de agua potable y saneamiento por medio de monopolios nacionales organizados bajo el
control directo del gobierno central®.

Entre los afios treinta y sesenta se produjeron en la region importantes inversiones en infraestructura
sanitaria. Desde la década de los setenta, los crecientes problemas fiscales de los paises de América Latina
fueron afectando progresivamente la expansion, operacion y el mantenimiento de las instalaciones. Cabe
recordar que el gasto en infraestructura es mas proclive a ser recortado en tiempos dificiles que los gastos
corrientes del gobierno, que en su mayoria son sueldos y jubilaciones. Un balance equilibrado de esas
décadas indica importantes avances en cobertura, aunque un creciente descontento con la calidad del
servicio y un progresivo deterioro de la infraestructura por deficiente mantenimiento.

En los afios ochenta, los sistemas decayeron por los recortes presupuestarios atribuibles a la crisis de la
deuda y con el cambio de visiones ideoldgicas imperantes, se generd un consenso en direccion a reformar
el sector. La insatisfaccion con la prestacion de servicios, debido principalmente a la reduccion de
asignaciones presupuestarias, sumado a tendencias mas grandes de descentralizacion, implicd procesos de
diferente intensidad, que en muchos casos condujeron a una prestacion fragmentada. Esta no fue una
respuesta meditada a los problemas del sector, sino un subproducto de una reforma mayor del Estado, donde
las prioridades eran fiscales antes que sectoriales. Estos cambios no siguieron una logica de aprovechamiento
de escala econdmica 6ptima. Las economias de escala que podrian haber existido se perdieron.

Fuente: Elaboracion propia.

Complementariamente, en cualquiera de los casos descriptos pueden darse configuraciones
con mayor o menor participacion del sector publico y privado, y con diferentes conformaciones
empresariales (entidades integradas o autonomas de la administracion publica, servicios de desarrollos
inmobiliarios, cooperativas, asociaciones de usuarios o vecinos). Esta diversidad en las formas que ha
tomado su organizacion se debe a varios factores:

e La organizacion politico-administrativa de algunos paises de la region basada en la
descentralizacion y la autonomia municipal, ha implicado que en muchos casos la
administracion de la prestacion quedara en la competencia de los municipios
independientemente del tamafio y la capacidad de gestion y de cualquier otra
consideracion acerca de la eficiencia o escala Optima mediante prestacion conjunta,
integral o parcial, con localidades vecinas.

e La conveniencia o la obligacion legal de respetar el criterio de cuenca hidrografica en la
administracion o gestion de los recursos hidricos (por escasez de agua o necesidad de
controlar la contaminacidon), en ciertas circunstancias, condicionan la organizacion
institucional, administrativa o fisica de los servicios o algunas de sus etapas o procesos
(captacion del agua cruda, produccion de agua, transporte de agua, sistema de
alcantarillado, tratamiento de aguas residuales).

2 Esta tendencia se reflejo, entre otros casos, en la creacién en la Argentina, de la empresa Obras Sanitarias de la

Nacion (OSN) en 1912; en Brasil, del Plan Nacional de Agua y Saneamiento (PLANASA) en 1971 (véase la
pagina 45); en Chile, del Servicio Nacional de Obras Sanitarias (SENDOS) en 1977 (véase la pagina 46); en
Colombia, del Instituto de Fomento Municipal (INSFOPAL) en 1950; en Costa Rica, del Servicio Nacional de
Acueductos y Alcantarillados en 1961; en El Salvador, de ANDA en 1961; en Nicaragua, del Instituto
Nicaragiiense de Acueductos y Alcantarillado Sanitario (INAA) en 1979; en Panama, del IDAAN en 1961; en el
Peru, del Servicio Nacional de Abastecimiento de Agua y Alcantarillado (SENAPA) en 1981; en Uruguay, de la
OSE en 1952; y en Venezuela, del Instituto Nacional de Obras Sanitarias (INOS) en 1943.
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e Un desarrollo urbano explosivo y desordenado.

e Procesos descentralizadores desordenados o muy veloces, muchas veces motivados por
problemas macroecondmicos de gobiernos centrales. En algunos casos, estos servicios
fueron parte de un paquete de responsabilidades fiscales transferidas a jurisdicciones
subnacionales, con el objeto de revertir el déficit fiscal del gobierno central.

e Promocién de politicas de descentralizacion de la gestion publica, fundadas en la
concepcion de que la gestion local resultaria mas eficaz por la cercania o inmediatez con
el problema a resolver.

e En algunos casos, el mayor interés por la descentralizacién o municipalizacion quizas se
relacionaria con la percepcion de la poblacion local de que, por una u otra razon, ellos
pueden avanzar en la solucion de problemas de los servicios que enfrentan solo a este
nivel (falta de atencion del gobierno central) o estaran mejor sin tener que integrarse (ser
solidarios) con el resto (municipio rico rodeado de los de bajos ingresos).

e Los procesos de descentralizacion o municipalizacion se retroalimentan a través de los
incentivos que se generan en los gobiernos locales, ya que en esta nueva situacion pasan a
administrar mayores recursos econoémicos y poseer mayor control sobre la utilizacion
politica de los servicios (posibilidad de manejar a su criterio transferencias del gobierno
central, control sobre la contratacion de obras de infraestructura, manejo de personal del
prestador, aplicacion de tarifas bajas con fines politicos, etc.).

e El deseo en tiempos mas recientes de abrir la prestacion a la participacion privada puede
también haber incidido en la agrupacion o segmentacion de areas de servicio, de modo de
obtener mejores resultados en las licitaciones de concesiones o mas bien crear
oportunidades, y superar resistencia sea en el ambito central, o aprovechar el entusiasmo
a nivel local.

10
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|. Marco conceptual y tedrico de economias
de escalay alcance

Este capitulo se estructura en dos secciones: la primera atiende aspectos tedricos y conceptuales
(independientes de alguna industria especifica), y la segunda se concentra en las particularidades del
sector de agua potable y alcantarillado y sus consecuencias para las politicas publicas.

A. Aspectos tedricos y conceptuales

Se dice que hay economias de escala cuando los costos medios de largo plazo —es decir, los costos
por unidad producida— disminuyen con el incremento de la produccion. Al contrario, hay
deseconomias de escala cuando esos costos suben con el aumento de la produccion. En el primer caso,
la consecuencia econdémica es que conviene producir grandes volimenes, dado que se prorratean
mejor los costos totales. Esto es cierto en muchas industrias y procesos productivos. Si la escala es
neutral, los costos medios seran constantes cuando se incrementa el nivel de produccion; se dice que
hay retornos constantes a escala en este caso, o que no hay ni economias ni deseconomias de escala.

1. Escala minima eficiente (EME)

Habitualmente, en la teoria econémica se postula una funcion de costos medios de produccién en
forma de U (relacionando costos medios con produccion). El razonamiento es que el proceso
productivo disminuye sus costos al aumentar su nivel de produccion hasta cierto punto en que los
costos medios tienden a estabilizarse o a crecer. En un nivel (o tramo) los costos medios se
estabilizan; es decir, que los rendimientos y las economias son constantes a escala. El nivel de
produccion donde son maximas las economias de escala —mas bajo costo medio—, se identifica con
la “escala minima eficiente” (EME) u 6ptima. Dichas escalas 6ptimas o minimas eficientes no son
uniformes en todas las industrias ni en todos los sectores sino que son especificas a condiciones de
mercado y tecnologicas. A partir de cierto umbral, los costos medios se tornan crecientes; es decir,
empiezan las deseconomias de escala. Cada unidad sucesiva va a ser producida a un costo medio
mayor por unidad de producto, por lo cual ya deja de ser un buen negocio expandir la escala.

Para saber cuan importantes son las economias de escala, se requiere relacionar la EME con
el tamaiio del mercado relevante. Lo anterior equivale a decir que el mercado podria ser muy pequefio
en relacion con la EME, de tal modo que siempre se estén aprovechando las economias de escala, o

11
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bien podria ser tan grande que se entre en zonas de deseconomias de escala. El primer caso es el de los
monopolios naturales. Para el mercado relevante, hay siempre economias de escala. Por eso, la
estructura de mercado mas eficiente es el monopolio, en vez de tener muchos productores pequefios
compitiendo, cada uno con una porcion del mercado y con costos medios altos.

2. Razones para la existencia de economias de escala

Una explicacion de la existencia de las economias de escala, es que éstas aparecen por las
“indivisibilidades”: ocurren cuando no es posible reducir el uso de ciertos insumos proporcionalmente
con el producto. Las indivisibilidades significan que, con cierto costo medio, es posible hacer cosas a
gran escala, que en pequeia escala implica mayor costo (Church y Ware, 2000). Los siguientes son
elementos que la teoria considera que crean o aumentan las economias de escala:

e Costos fijos de largo plazo: Un insumo es indivisible cuando hay un tamafio minimo por
debajo del cual resulta intitil o no existe, o no se utiliza a capacidad completa. Un insumo
indivisible —aplica a maquinas pero también a recursos humanos, por ejemplo, no se
puede tener un octavo de gerente—, puede producir sobre un rango de producto antes que
su capacidad sea plenamente utilizada. En ese rango habra economias de escala, dado que
el producto puede ser expandido sin incrementar la cantidad del insumo indivisible. El
costo del insumo de tamafio minimo requerido para la produccién es un costo fijo de
largo plazo. Un ejemplo de esto son las plantas de tratamiento de aguas residuales, las
que requieren construirse pensando en hacer una obra que durara varias décadas y debera
servir a una poblacion creciente en el largo plazo. De este modo, la planta que se
construya debe servir para prestar el servicio hasta el tltimo dia de su vida util. Asi, por
ejemplo, la planta prestara en el afio 1 servicio a 100 mil personas y en el afio 30 a 200
mil, de tal forma que ya en el afio 1 podra servir a 200 mil.

e Costos de arranque: Antes que una firma empiece a producir, debe incurrir en ciertos
costos de lanzamiento o arranque. Esos costos pueden ser erogados atn sin produccion y
no variar proporcionalmente con ésta. Muchas veces son independientes del nivel de
produccion. Una clase importante de costos de lanzamiento son los de investigacion y
desarrollo, destinados a nuevos productos, procesos y mercados o inversiones en
ampliacioén de capacidad. En el sector de agua potable y alcantarillado, estos costos van
asociados al proyecto para la construccién inicial de un sistema, y por tanto, los gastos
asociados van desde los estudios de ingenieria de prefactibilidad hasta todos los costos
administrativos para crear una empresa.

e Recursos especializados y la division del trabajo (y del capital): Hay capital humano y
fisico que, conforme la unidad productiva aumenta su escala, se torna mas especifico en
su uso y mas eficiente.

e La experiencia aumenta la productividad de los factores humanos en el uso de los
restantes insumos y extiende las economias de escala que se hubieran podido conseguir.
Es una consecuencia de la especializacion con el paso del tiempo. Los efectos de
aprendizaje pueden ser importantes en la practica, si bien se agotan una vez que un nuevo
proceso ha sido implementado o un nuevo producto lanzado en poco tiempo. En una
industria dindmica el aprendizaje es (casi) permanente.

e Retornos volumétricos a escala, también llamados economias dimensionales: Pueden
ocurrir en cada producto o proceso que usa recipientes o cafierias. La capacidad o el
producto depende de volimenes, pero los costos estan determinados por el area
superficial del contenedor. El volumen se relaciona al cubo de sus dimensiones lineales
(ancho, alto y diametro), pero el area superficial se vincula solamente con el cuadrado de
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. 3 . - 5 . . .
las mismas”. Aplica a la conduccion por cafierias y al almacenamiento. Otro ejemplo, si
excavamos, los costos no varian en directa proporcion con diametro de tuberia.

e Economias de concentracion de existencias: Cuando la produccion se incrementa, la
razén de equipos de reserva a operativos puede caer. Similares principios se aplican a los
inventarios de bienes finales: las firmas con ventas grandes pueden necesitar
relativamente menos inventarios que las compaiiias con ventas pequefias para afrontar la
misma probabilidad de quedarse sin existencias.

e Un determinante importante del nimero de plantas operado por una firma son sus c0ostos
y necesidades de transporte, puesto que si cada filial provee productos para un mercado
geograficamente segmentado o local, y sobre la base de insumos locales, la necesidad de
transporte disminuye. El nimero 6ptimo de plantas y su tamaiio serdn determinados por
la interaccion entre economias de escala y costos de transporte. La operacion de pocas
plantas incrementa los costos agregados de produccion, pero reduce los costos totales de
transporte necesario para la distribucion.

e Integracion de acuerdo con un sistema ambiental relevante, como el caso de la
cuenca hidrografica en los servicios de agua potable y alcantarillado: decisiones
racionales de extraccion de agua cruda y descarga de aguas servidas, ahorran recursos
que en caso contrario pueden gastarse varias veces. Crean incentivos (y posibilidades)
para la internalizacion de externalidades (manejo de cuencas y fuentes de captacion y
control de la contaminacion hidrica).

3. Limites de las economias de escala

La desaparicion, en algiin punto, de las economias de escala es controvertida. Si al pasar del tamafio
optimo, la empresa se volvio ineficiente, ;no habria bastado con parcelar las unidades productivas
antes de que alcanzaran la escala que empina los costos medios? Es decir, las compaiiias muy grandes
podrian tener costos tan bajos como pequefias unidades eficientes si los directivos asi lo quisieran.
Podrian dividir la “gran” planta antieconémica en varias EME.

Pero parcelar la empresa les hace perder control centralizado a los directivos, al costo de
mayor ineficiencia. A esta altura se produce un cuello de botella en la capacidad de control de la
gerencia, puesto que ésta se mantiene fija o acotada atn en el largo plazo. Esta es la limitacion central
que reconoce la teoria, que a su vez se la adjudica a la creciente imposibilidad de obtener y procesar
informacion, controlar y auditar desempefios. Entonces, la capacidad de gestion determina, entre otras
cosas, la EME. Es decir, si se tiene una administracion ineficiente, ésta no podrd —o no tendra
capacidad para— administrar a una escala grande, y de aqui, por limitaciones en su capacidad de
gestion, surgen fuerzas para descentralizar, pero con un sistema de gestion eficiente, se puede
gestionar a gran escala. La descentralizacion del sector de agua potable y alcantarillado en varios
paises de la region, por ejemplo, podria interpretarse como una consecuencia de la incapacidad del
nivel central para gestionar los servicios en forma eficiente.

No solo los cuellos de botella producidos por la limitacién gerencial imponen limites a las
economias de escala. Muchas veces, todos los factores productivos intervinientes no son facilmente
identificables y mensurables. Podria haber algunos dificiles de medir que tienen importancia y que
explican diferencias de desempefio entre empresas pequefias y grandes (Church y Ware, 2000).

En el Grafico 1 (donde CMe indica costos medios, Q produccion y CMeLP es el costo medio
de largo plazo), se muestra el caso neoclasico general, donde hay una EME en un punto nico, para un
nivel de produccion Qo. La situacion de la industria de agua potable y alcantarillado se parece mas a
la del Grafico 1, donde la EME es un tramo mas o menos vasto entre Q1 y Q.

Asi, por ejemplo, duplicando el diametro de la tuberia se aumenta la superficie y, por ende, los costos en un 100%,
pero el volumen o capacidad de la tuberia se incrementa en un 300% (Rodriguez, 2009).
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GRAFICO 1
ECONOMIAS DE ESCALA: CASO NEOCLASICO GENERAL

CMelLP

CMe

Qo

Fuente: Elaboracion propia.
GRAFICO 2

ECONOMIAS DE ESCALA: CASO DE LA INDUSTRIA DE
AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO

CMeLP

CMe

Q* Q?

Fuente: Elaboracion propia.

Si lo que se busca es aprovechar el tramo Q;Q,, se puede lograr agrupando empresas
medianas y pequefias (con producciones por debajo de Q;). Cuando el prestador esta cercano a Q,,
para que las economias de escala no se diluyan rapidamente, hay dos opciones bésicas: i) parcelar el
servicio entre varios prestadores cuya produccién individual esté ubicada en el tramo de EME; y
ii) procurar extender el segmento Q;Q,. Esta extension se vincula con la eliminacion de los cuellos de
botella en los factores productivos que desplazan los costos medios a la derecha de Q. Si la empresa
se ha burocratizado en cierto nivel, la reingenieria de procesos, por ejemplo, puede proveer la
oportunidad de extender la produccion sin que los costos se aumenten.

14



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Economias de escala en los servicios de agua potable y alcantarillado

4. Economias de alcance

Relacionadas con las economias de escala estan las economias de ambito (también llamadas de
alcance (“economies of scope”), gama o prestacion/produccion conjunta): ciertos productos pueden ser
provistos conjuntamente a un costo menor que su produccién por separado. Las economias de alcance
son también atribuibles a indivisibilidades.

El caso mas comiin ocurre cuando instalaciones y equipo son indivisibles, pero no lo
suficientemente especializados de tal manera que so6lo pudieran ser usados para producir un Unico
producto. Asimismo, hay insumos indivisibles compartidos (un edificio, por ejemplo, o la capacidad
de una maquina o de gestion empresarial). En esos casos, si la capacidad del insumo indivisible
excede los requerimientos de produccion de la firma, se puede usar dicha capacidad para proveer otros
productos. De esta manera, una entidad prestadora puede hacer mas de una cosa porque le conviene
mas eso que solo producir agua potable o Unicamente tratar las aguas residuales. El costo del insumo
comun o compartido es el mismo para un conjunto de productos o servicios que provee la entidad. De
tal modo que un costo es comun si una vez incurrido para producir un producto A, el mismo no debe
ser reincurrido para proveer el bien B. En el ambito sectorial, esto se aplica a la integracion del
servicio de abastecimiento de agua potable con el de alcantarillado, de este iltimo con el de drenaje
pluvial, el tratamiento de las aguas residuales con el de los residuos industriales liquidos, de los
servicios de reparacion de dafios a la red con los servicios de gasfiteria, los centro de atencion de
llamadas (“call centres”), entre otros. Todas estas posibilidades deben ser evaluadas empiricamente
para determinar si las economias buscadas efectivamente estan presentes en prestadores particulares.

Alternativamente, las economias de alcance se pueden interpretar de otra forma: los costos de
un producto, en un contexto de multiples bienes producidos por la misma compaiiia, pueden
entenderse como sus costos incrementales. Estos son iguales a la diferencia entre costos totales si se
incluye la produccion del bien en estudio, respecto de los costos totales excluyéndola. El costo comun
de una firma es la diferencia entre sus costos totales y la suma de los costos incrementales para cada
producto. Cuanto mayores sean los costos comunes —que son muchas veces hundidos, por lo que no
pueden variar en el corto plazo— como proporcion de los costos totales, mas importantes son las
economias de produccion conjunta. Los insumos comunes indivisibles pueden llevar a costos fijos
comunes (Church y Ware, 2000). En los servicios de agua potable y alcantarillado, por ejemplo, hay
muchos costos fijos comunes a ambos productos.

Las economias de alcance pueden provenir de dos fuentes: i) prorratear costos fijos
indivisibles que no son especificos de cada producto o servicio, y ii) compartir insumos entre
actividades. Los ejemplos incluyen insumos especializados, cominmente conocidos como gastos
generales corporativos (“overheads”), planeamiento estratégico, contabilidad, marketing, finanzas y
servicios legales. Otros ejemplos importantes son los canales de distribucion y conocimiento.

5. Integracion vertical y horizontal

Continuando con las consideraciones tedricas, cuando se habla del tamafio de una firma y de sus
limites (donde empieza y donde termina), hay dos dimensiones a considerar. El alcance vertical de la
compaiiia se refiere al numero de etapas o procesos en la cadena de la produccion que ella lleva a
cabo. La dimension horizontal se relaciona a cuanto de cada bien o servicio produce, respecto al
tamafio del mercado. Se vincula también esto ultimo al alcance regional en mercados geograficos
(Church y Ware, 2000).

La integracion vertical es la unién de etapas sucesivas del proceso productivo de un servicio o
producto (como distribucion y recoleccion). Las fronteras verticales de una firma estan determinadas
por el nimero de etapas de la cadena de produccion dentro de la misma y los productos intermedios
que demanda a otras. Es decir, que estan condicionadas por lo que se decide hacer “en casa” versus
comprar hecho. La cadena vertical de produccion también requiere actividades en paralelo de
coordinacion o de apoyo, como contabilidad, servicios legales, finanzas y planeamiento estratégico.
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Esas actividades se pueden proveer “en casa” encadenandolas a su vez, o se pueden subcontratar
fuera. Mas abajo se explica por qué esta distincion es relevante.

Cuando la produccion se efectia dentro de una firma, la misma estd determinada por la
coordinacion abierta y explicita de la jerarquia de la empresa. Si acumular actividades dentro de una
misma empresa provee escala, entonces, ;porqué —en el extremo— todos los bienes no son provistos
por una Unica compaiiia que gestione todos los recursos? La respuesta es que hay momentos en que
conviene producir “en casa” (mayor control) y otros en que la cuenta de costos es favorable a sacar de
la cadena algunas etapas y subcontratar fuera (menor control).

Si los costos de subcontratar —que implica invertir en conocimientos y relaciones y pérdida
de control, es decir, riesgo— son relativamente grandes, la empresa puede desear internalizar la
transaccion, pasando por ejemplo de un contratista a una nueva division dentro de la misma. Cuando
una compaiiia en una etapa del proceso productivo decide hacer en casa ciertos procesos en lugar de
comprarlos desde una fuente independiente de suministro (o viceversa), se dice que esta verticalmente
integrada (Williamson, 1985).

La integracion vertical tiene dos dimensiones. Una es la que implica un cambio en la
propiedad de los activos (respecto a comprar fuera). La otra tiene que ver con la forma de gobernar la
transaccion (por la via jerarquica dentro de la empresa o por transacciones en el mercado). Un
propietario tiene el poder de determinar el uso del activo cuando hay zonas grises contractuales o
términos ambiguos (Coase, 1937). En cambio, cuando la provision se compra fuera, hay que recurrir a
terceros para delimitar derechos (mediacion, arbitraje, tribunales, etc.). Las diferencias en las
transacciones son posibles por dos razones:

e Por diferentes obligaciones legales. Se espera que los empleados tengan superiores
obligaciones en comparacion con contratistas independientes para obedecer instrucciones,
revelar informacion y actuar en los intereses de los empleadores.

e Diferencias en la resolucion de disputas. Los desacuerdos entre compaiias
independientes se resuelven involucrando a una tercera parte (como un tribunal), mientras
que los desacuerdos en una firma se remiten a la alta gerencia.

Lo anterior se puede resumir en el concepto de costos de transaccion: cuando es muy costoso
manejar una red de contratos entre partes individuales, se centralizan actividades en empresas y
viceversa. El limite al tamafio de una firma se deberia entonces a las desventajas de costos, ligadas a
las limitaciones de control, coordinacion y supervision.

Con todo, las firmas pueden hallar rentable integrarse verticalmente, pero esto tiene un costo:
la forma de regirse con mas etapas internas es distinto a si esas actividades son subcontratadas. La
ganancia de control puede ser solo aparente, porque en todo caso el control de las actividades de los
gerentes y empleados es también costoso, como lo es ir a un pleito con un proveedor independiente
para zanjar una disputa. En las empresas del mundo real se ven diferentes niveles de integracion
vertical, fundadas en decisiones de ahorrar un tipo de costos (productivos o de control).

La expansion horizontal de los negocios, en tanto, se refiere a nuevos mercados, areas
geograficas servidas y nuevos productos. En el ambito de los servicios de infraestructura, hay casos
particulares de prestacion de varios servicios (energia, o combinaciones de agua y energia, o
telecomunicaciones, datos y television por cable). Obedece a un calculo de costos y beneficios en
blisqueda de escala 6ptima de operaciones o de compartir insumos comunes.

B. Particularidades sectoriales y sus consecuencias

Hay que ser muy cuidadoso en distinguir, muy claramente, cuando se habla de economias de escala
conseguidas en las obras versus las obtenidas en el ambito de gestion empresarial. Una cosa es
dimensionamiento 6ptimo de obras individuales (;hasta donde llega la red, qué escala deberia tener
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una planta de tratamiento?), y otra, quizds mas importante para las politicas publicas, pero muy
diferente, es la escala de la firma o empresa que opera estas obras.

El andlisis de los costos y la estructura de la industria deben comenzar en un marco
conceptual adecuado para representar las actividades de produccion a cargo de las compaiiias de agua
potable y alcantarillado. La teoria hasta aqui esbozada, respecto a la tecnologia genérica de
produccion, no efectia consideraciones sobre las caracteristicas particulares de este proceso, la
naturaleza del mercado, la geografia, la historia, el desarrollo urbano, la institucionalidad publica, el
desarrollo econémico, y la politica ptiblica —entre muchos otros—, todos elementos que condicionan
las elecciones tecnologicas en el caso de la industria de agua potable y alcantarillado, y le dan inercia
a los costos.

Los resultados en un area de servicio particular pueden no ser extrapolables a otras, dadas las
diferentes caracteristicas operativas de cada empresa y region. Las economias de escala de obras,
plantas e infraestructura —pero quizas no de la empresa misma— parecen ser muy dependientes tanto
de su capacidad como de condiciones locales (densidad de poblacion, topografia, hidrologia, etc.). Las
consideraciones respecto de la EME, en este caso particular, estan condicionadas a otras
especificidades que tornan mas inasible este concepto.

La tecnologia de produccion impone en muchos casos una estructura de costos a la empresa
prestadora, y por lo tanto no se trata de su propia decision. Las razones geograficas, historicas,
sociales y algunas de desarrollo urbano, se vinculan esencialmente con las economias y deseconomias
en el &mbito de las obras de ingenieria. En tanto, las cuestiones relacionadas con el desarrollo de las
ciudades, las practicas de gestion y la politica publica, tienen mas que ver con las economias y
deseconomias en el ambito de la gestion administrativa y comercial de los servicios.

Las diferencias entre prestadores de agua potable y alcantarillado, que hacen dificil
estandarizar para ellos un concepto de EME, pueden ser agrupadas en razones geograficas, historicas,
de desarrollo urbano —donde se mezclan las anteriores con otras complejas cuestiones sociales y
demograficas— y la politica publica. Cada uno de estos temas se desarrolla en detalle a continuacion:

e La geografia es un gran condicionante de las funciones de produccién de agua potable y
alcantarillado. La distancia a la fuente, la calidad de ésta, la continuidad de la misma, la
cuenca hidrografica, el clima y la topografia, modifican las consideraciones de EME en el
disefio de obras. La situacion del sitio donde se efectua la disposicion final de las aguas
servidas recolectadas en sistemas de alcantarillado es otro condicionante. El ambiente
fisico operativo (geologia y topografia) puede tener impactos significativos en el
mantenimiento, construccion y disefio de las cafierias y los costos de impulsion. Las
condiciones meteorologicas pueden impactar en la demanda estacional y lo mismo puede
ocurrir con la oferta de agua cruda. Las distancias hacia la fuente y la disposicion final
inciden en el disefio de las cafierias troncales o matrices. Los recursos y los puntos de
descarga no estan siempre situados convenientemente cerca de la demanda, y muchas
empresas tienen que incurrir en grandes costos de transporte para proveer los servicios.
La topografia incide, por ejemplo, proveyendo una pendiente natural hacia el océano u
otro sitio de disposicion, lo que facilita el uso de la gravedad y, consecuentemente, el
ahorro de energia.

e La historia de los sistemas, las generaciones (“vintages”) de capitales de diferentes
épocas —y aqui las obras tienen vida util de décadas o siglos—, materiales, calidades y
mantenimiento, imponen otros condicionantes a los costos y la escala. Las empresas no
reguladas, normalmente alcanzan mayores economias de escala a medida que crecen,
organicamente o por adquisicion. La ampliacion de las empresas de servicios publicos, en
cambio, esta usualmente limitada por el aumento en la poblacién servida y de su poder
adquisitivo, porque la demanda tiene un crecimiento a lo largo del tiempo mas puramente
vinculada con la demografia e ingreso. Los activos existentes son, en buena medida, un
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accidente histérico fruto de la localizacion, la interrelacion de las fuentes disponibles de
agua y la demanda.

e FEl desarrollo urbano esta influido por condiciones iniciales de localizacion, pero
también por la demografia y la organizacion social de la comunidad. La situacion inicial
pudo estar relacionada en algin momento con las fuentes de abastecimiento, pero las
ciudades evolucionan con independencia de su localizacion original. Algunas ciudades
que eran aldeas cuando se fundaron se tornaron en metropolis y otras permanecen muy
cerca de su “escala” inicial. A la vez, en paises desarrollados hay un patron de
crecimiento de las ciudades —amparado en planes de desarrollo urbano— diferente a la
realidad tipica de la region, donde hay periferias precarias muy grandes. Las ciudades de
paises desarrollados en muchos casos ya tienen tamafios de “estado estacionario”, con
sistemas que no estan exigidos en su capacidad maxima porque la transicion demografica
a familias méds pequefias estd muy avanzada y simplemente la poblacion no crece’. En
América Latina dicho proceso de transicion de las ciudades a su “tamafio de largo plazo”
no ha concluido, hay vastas zonas sin cobertura y otras que tienen déficit en materia de
servicios. El tamafio de la familia en el largo plazo tampoco ha terminado de
configurarse, dado que siguen decreciendo la mortalidad y la natalidad pero todavia son
relativamente altas. Tampoco esta claro que la revolucion industrial y el transito a una
economia de servicios se hayan superado en la region, dado que en muchos puntos la
primera recién esta llegando. La densidad de poblacion es un determinante importante de
los costos en los disefios de redes y el tamafio de los frentes de los lotes incide en el
disefio de la infraestructura.

e La politica publica determina la aglomeracion o dispersion de los sistemas prestadores, y
se advierten olas de procesos de aglomeracion y de dispersion, motivados en diferentes
metas y correlacionados con cambios en la vision de la politica e ideologia imperante en
las sociedades respectivas. Hay épocas en que permean las confianzas en el “grande es
mejor” y otras en que se busca el “pequeiio es hermoso” (parafraseando un debate que se
dio en paises desarrollados después de la primera crisis del petroleo). Cada concentracion
o desconcentracion puede ser “cruenta” en términos de costos de transaccion. Hay partes
involucradas que pueden estar dispuestas a sacrificar ahorros de costos por autonomia y
resistir una consolidacion, o bien pueden haber interesados en mantener empresas
sobredimensionadas o burocratizadas por intereses particulares.

En el Cuadro 2 se resumen algunas razones que tornan heterogéneas a las empresas, y hacen
dificil comparar sus costos y estimar la EME en el ambito empirico. Estos factores indican que los
prestadores son dificilmente comparables entre si, lo que tiene implicaciones para la interpretacion de
resultados de los estudios empiricos.

Un punto adicional que puede ayudar a entender mejor el fenomeno de la escala en la
industria de agua potable y alcantarillado, es que las tecnologias de produccion pueden ser diferentes
entre empresas grandes y pequefias. Las firmas grandes tienden a requerir mds capital, a gozar de
capacidad financiera para encarar obras mayores (tomas de agua, plantas de depuracion de agua o de
tratamiento de aguas residuales, etc.), a tener razones mayores de utilizacion del capital, a invertir mas
en nuevo equipamiento, a emplear gente mas preparada y mejor pagada —cuyo nivel de eficiencia
normalmente compensa el incremento en las remuneraciones—, y sus trabajadores de tiempo
completo reciben mas entrenamiento. Los gerentes tienden a ser mas capacitados y tienen un mayor
costo de oportunidad de supervisar a los trabajadores, de modo que procuran economizar costos de

Por ejemplo, en Inglaterra, como en muchos otros paises desarrollados de Europa Occidental, las redes permanecen
adecuadas en las viejas areas urbanas porque la densidad de la poblacion urbana se ha reducido (menor tamafio de
las familias, implica menos ocupantes por vivienda), lo que ha dejado capacidad excedente en cafierias de
distribucion, y adicionalmente —a la reduccion de la poblacion por vivienda— ha habido migracion neta desde
areas urbanas a zonas suburbanas (Strategic Management Consultants, 2002).
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monitoreo para lo cual usan métodos de producciéon mas intensivos en capital (Strategic Management
Consultants, 2002; Yepes, 1990). La demanda determina en gran parte el nivel de costos y soluciones
tecnologicas requeridas.

CUADRO 2 ,
ALGUNOS FACTORES QUE TORNAN HETEROGENEAS A LAS EMPRESAS

Factores

Tecnologia Con o sin tratamiento de agua
Con o sin tratamiento de aguas servidas
Nivel o tipo de tratamiento
Necesidades de bombeo
Alcantarillado convencional o de pequefio didmetro, o letrinas
Conexiones de agua potable en vivienda o en la calle/fuentes publicas
Calidad del servicio (no siempre mensurable u observable)
Micro medicién de los consumos
Continuidad e intermitencia
Desinfeccion
Calidad del agua potable
Seguridad de suministro
Normas de disefio

Geografia Caracteristicas de las fuentes de captacion
Distancia a las fuentes de captacion
Orografia
Clima
Suelo, geologia y sismologia
Caracteristicas de los cuerpos hidricos receptores
Distancia a la disposicion final

Caracteristicas de la disposicion final

Historia Crecimiento condicionado por la forma en que evoluciona la demanda

Capital de distintas edades y niveles de desgaste

Desarrollo urbano Periferias misérrimas, con deficiencias de cobertura
Tamaifio de las familias
Proceso de urbanizacion

Estilo de desarrollo territorial, conectado con la geografia, la escasez relativa
de tierras, la densidad poblacional y los codigos urbanisticos

Grado de industrializacion de la ciudad
Nivel de ingreso
Habitos y tradiciones de consumo

Politica publica Division jurisdiccional y grado de autonomia de gobiernos
locales/subnacionales (paises federales y unitarios), potestades
administrativas y regulatorias

“Grande es mejor” (tendencias a la centralizacion)
“Pequefio es hermoso” (impulsos a la descentralizacion)
Normas de calidad del servicio

Estandares medioambientales

Nivel de recuperacion de costos

Fuente: Elaboracion propia.

Por otro lado, las consideraciones de organizacion industrial conviene efectuarlas por
analogia (o falta de ella) con otros servicios publicos, que comparten en comin la transmision de
fluidos, energia, voz o datos por medio de una red. Hay fluidos caros de producir o almacenar por
unidad de los mismos y otros que son caros de conducir. El gas y la electricidad son caros de producir,
pero relativamente baratos de transportar. Ademas, el gas puede comprimirse, y la electricidad por no
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poder almacenarse fortalece incentivos a la integracion para reducir costos de generacion dispersa y
mejorar seguridad de suministro. El agua es cara de conducir por ser un liquido pesado y no
comprimible, abundante, con multiples fuentes, y relativamente barato de producir (extraer) y
almacenar. Respecto del costo de interconexion, en Inglaterra se ha estimado que el incremento de
costos de transporte por cada 100 kilémetros para agua potable es de un 50%, comparado con un 5%
para electricidad y 2,5% para gas (OCDE, 2004).

Se encuentran segmentos de la cadena de produccion que son potencialmente competitivos
aunque con bastantes limitaciones —porque la tecnologia lo permite— en electricidad o
telecomunicaciones, en tanto practicamente imposible, con la tecnologia actual, de hallarlos en agua
potable y alcantarillado, donde el transporte y la distribucién son monopolios naturales. Los elementos
potencialmente competitivos de la cadena productiva, como la extraccion del agua cruda y el
tratamiento, representan una pequefia fraccion de los costos totales —particularmente en paises en
vias de desarrollo donde el principal costo es el de inversion en nueva infraestructura—, lo que hace
que los posibles beneficios de introducir la competencia en el sector sean mucho menores que en otros
sectores de servicios publicos (IPART, 2007; Jouravlev, 2000). En todo caso, las posibilidades de
suministrar agua de nuevas fuentes, o de tratar las aguas residuales en otros lugares, son muy limitadas
en la mayoria de las zonas urbanas.

Medido por la razén entre los costos netos por planta y los ingresos operativos anuales, las
empresas de agua potable y alcantarillado son casi el doble de capital intensivas que las de electricidad
y cerca de tres veces el nivel de intensidad de capital de la industria de gas natural (Wolff y Hallstein,
2005). La industria de agua potable y alcantarillado se reconoce como capital intensiva, y ademas con
una alta proporcion de sus activos con vidas muy prolongadas (50 o mas afios). Ese capital es también
muy caro de reparar y mantener. Muchos de sus activos no tienen un uso alternativo, de modo que
constituyen grandes costos hundidos. Las redes de transmision, distribucion y recoleccion comprenden
una proporcion significativa de los costos totales y es antieconomico duplicarlas. En agua potable y
alcantarillado es muy cara la interconexion a grandes distancias’, lo que transforma al monopolio
natural en uno, ademas, geografico y local. El uso alternativo de la capacidad ociosa es nulo, mientras
que en otras industrias de red se puede vender esta capacidad a prestadores de otros servicios. Las
cuestiones sanitarias peculiares, las ambientales y la posibilidad de interferencias politicas, le dan atn
mas particularidad al sector.

Lo anterior implica que por el futuro previsible debemos resignarnos al monopolio natural,
que éste requiere regulacion, que las consideraciones de escala son importante, y que éstas hay que
buscarlas no so6lo en las obras, sino principalmente en la organizacion industrial de la prestacion de los
servicios, que es donde hay menor rigidez —aunque el peso de los costos puede ser menor— y en la
planificacion de obras a largo plazo. La interconexiéon es muy cara para poder ser considerada
seriamente como una fuente de mayor escala al integrar mercados aislados y el estado de la tecnologia
actual hace aun caro introducir competencia en el sector (sin que lo anterior sea ruinoso por la
duplicaciéon de obras y costos administrativos). El esfuerzo debe enfocarse en funciones donde hay
claras economias de escala y donde el impacto sea mayor sobre las finanzas totales de la firma (y
ademas pensar en incentivos a largo plazo que es especialmente importante en el contexto de la region
dado que el sector todavia no se ha consolidado, sino esta, y en la mayoria de los paises por mucho
tiempo estard, en expansion y consolidacion). En la practica, habra economias de escala para cada una
de las actividades que comprende el proceso de prestacion y puede no ser razonable suponer que las
mismas coincidiran a un nivel dado de producto. El punto es, en qué momento economias posibles en
una etapa o proceso sean compensadas por deseconomias en otras etapas o0 procesos.

Se puede esperar que los beneficios de las interconexiones sean mas bajos y los costos particularmente elevados,
especialmente en las zonas poco pobladas pero con abundancia de agua, caracteristicas de la mayoria de los paises
de América Latina, donde muchos centros urbanos estan mas distantes entre si que en Europa Occidental y en los
EE.UU. (Jouravlev, 2000).
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Il. Fuentes de economias de escala;
evidencia empirica

Este capitulo se conforma por tres secciones: la primera se concentra en el proceso productivo y en las
posibles fuentes de economias de escala en el sector de abastecimiento de agua potable y
alcantarillado; la segunda atiende su magnitud, sus condicionantes y el concepto de EME; y la tercera
efectiia un detallado y sintético recorrido por la literatura empirica que se ha procurado medir las
economias de escala en esta industria.

A. El proceso productivo del sector y su relacion
con las economias de escala

La cadena productiva de los servicios de abastecimiento de agua potable incluye una fuente de agua
cruda, plantas de potabilizacién, una infraestructura de distribucion —comprendiendo cafierias
troncales o matrices antes y después de las plantas— y redes reticuladas de pequefias y medianas
cafierias, estaciones de bombeo y depositos locales. Igualmente, comprenden actividades de servicio al
cliente, como facturacion, lectura de medidores y respuesta a quejas o a fallos en el servicio. La
cadena productiva en alcantarillado abarca las actividades de recoleccion y de transporte de aguas
residuales, incluyendo redes finas y troncales y estaciones de bombeo. Incluye —escasamente y en
forma dispareja en América Latina— plantas de tratamiento de aguas servidas, seguida de la
disposicion final por volcamiento en cursos de agua o por reuso de los liquidos y el manejo de lodos.
Muchos sistemas de drenaje pluvial y de alcantarillado (sanitario) en grandes ciudades de la region
tienen cafierias combinadas para ambos servicios (Dourojeanni y Jouravlev, 1999).

Ambas actividades, provision de agua potable y de servicios de alcantarillado, tienen en
comun activos de capital, incluyendo oficinas corporativas o actividades intensivas en trabajo e
informacién, como contabilidad, sistemas legales, finanzas y administracion general. Esas actividades
0 activos generan costos comunes, que son dificiles de adjudicar a un proceso o producto y que, con
algun criterio, hay que imputar a los productos y servicios entregados.

Para determinar la magnitud de las economias de escala, un primer paso es costear productos
y procesos. Los costos en la industria de agua potable y alcantarillado pueden dividirse en fijos y
variables en el corto plazo, con gran predominancia de los primeros; y también pueden clasificarse en
directos o en conjuntos o comunes. En contraste con los costos directos, que pueden ser facilmente
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atribuibles a algin servicio o actividad sobre la base de imputar causalmente (Lentini y otros, 2005;
Lentini, 2009), los costos comunes no pueden asignarse en forma directa ya que pueden haberse
incurrido en la produccion de dos o mas servicios. De esta manera, la asignacion de costos comunes se
cifie a convenciones que la profesion contable ha establecido sobre la base de experiencia y consenso
técnico. El método mas usado es el de costos completamente distribuidos, que usa reglas contables.
Por ejemplo, se puede imputar costos sobre la base de la participacion de cada servicio en el producto
total o en las ventas totales. El riesgo que se corre es ser arbitrario o no tener ninguna relacion con
reglas de precios eficientes, pero son mas faciles de implementar y comprender en la practica (Church
y Ware, 2000; IPART, 2007). La relevancia del tema anterior es alta para la cuestion de economias de
escala, puesto que, para detectarlas y aprovecharlas, hay que empezar por medirlas.

La infraestructura de conduccion esta principalmente condicionada por los picos de demanda
proyectados para toda la vida util de la misma. Asi, por ejemplo, una obra disefiada para servir por 30
afios tendrd holguras de capacidad (sobredimensionamiento) los primeros afios, lo que se ird
atenuando con el tiempo en la medida que los usuarios aumenten y demanden la plena capacidad de la
obra. Dicho de otro modo, la demanda esta entre tres y cinco veces la demanda valle (IPART, 2007),
aunque dicha proporcion puede variar mucho entre ciudades segun condiciones locales. Y mas
considerando que la poblacion estd en crecimiento. La demanda de oxigeno de origen biologico’
puede influir en los costos a través de la corrosion de la red. Su impacto sobre los sistemas de
recoleccion y transmision depende de una combinacion de factores, como el material de las cafierias,
las practicas de mantenimiento, las condiciones del suelo, etc. Los costos de infraestructura de
pretratamiento estan incididos basicamente por el volumen de agua residual tratada, en tanto el
tratamiento primario o el secundario dependen del volumen y del tipo de carga. Lo anterior es
relevante para detectar y medir economias de escala. Los servicios estdn habitualmente
sobredimensionados con fines precautorios, para atender circunstancias excepcionales, tener en cuenta
el crecimiento de la carga sobre ellos con el paso del tiempo y por holgura dadas las indivisibilidades.

Cuando las empresas aumentan su tamafio, conservando su calidad de indivisibles, el
crecimiento en los costos administrativos y de coordinacion de hacerlos funcionar puede contrarrestar
en parte las ganancias en los costos unitarios de provision del servicio. Cuando lo anterior esta
ocurriendo, se puede sospechar la existencia de deseconomias de escala. En ese punto, se pueden
cotejar los costos de seguir incrementando el tamafio del prestador con desagregar el servicio en una
estructura industrial alternativa o una empresa con obras modulares y no integradas. El crecimiento
mencionado puede deberse a factores exdgenos (como el aumento de la poblacién por migraciones
internas) o propios de la firma (si la burocracia ha crecido a una tasa mayor que la poblacion servida).

Las economias de alcance provienen de la integracion vertical de todos o algunos de los
elementos de la cadena productiva, o de la integracion horizontal. Existen economias de alcance por la
integracion de actividades de produccion de agua potable y alcantarillado donde hay posibilidad de
compartir insumos entre actividades similares (como compra de electricidad para ambos procesos).
Existen también posibles economias de alcance en las conexiones de ambos servicios a través de
compartir actividades de gerencia (Tynan y Kingdom, 2005). El equipo y la fuerza laboral empleados
y la experiencia adquirida en la produccion y distribucion de agua potable también son ttiles para la
recoleccion y tratamiento de aguas servidas, por lo que la integracion vertical permitiria reducir
costos. Ademas, la demanda de servicios de recoleccion y tratamiento de aguas servidas es
complementaria de la demanda de produccion y distribucion de agua potable. Hay economias de
alcance en la facturacion y el cobro conjunto de los dos servicios.

Lo anterior se discute en la literatura como el cotejo de alternativas entre “empaquetar”
(integrar) o “desempaquetar” (separar) servicios (“bundling” o “unbundling”, respectivamente).
Ademas de las economias de alcance identificadas en la literatura analizando prestadores
especializados o conjuntos de agua potable y alcantarillado, son posibles ahorros a partir de formar

% Corresponde a la cantidad de oxigeno disuelto que es consumida en la degradacion bioquimica de la materia

organica en las aguas residuales.
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empresas multiproducto (“multi-utilities”) para proveer estos servicios en forma conjunta con los de
gas, electricidad o telecomunicaciones, por ejemplo.

La infraestructura ya existe y representa costos fijos y hundidos. Estos costos no pueden
variar en el corto o mediano plazo. En cambio, los costos de administracion y gestion son variables, de
aqui que una fusion puede reducirlos considerablemente (una gerencia, un edificio corporativo, un
equipo de abogados, un sistema de facturacion, entre otras posibilidades de ahorro). Hay nuevas
tecnologias, como el control remoto de operaciones, que permiten evitar la duplicacion de costos,
aglomerando prestadores.

B. De la posibilidad tedrica a la captura
de las economias de escala

(Donde estan las economias de escala y alcance? Es conveniente distinguir dos grandes areas en las
cuales puede ser posible realizar las economias de escala: i) el dimensionamiento 6ptimo de las
obras dentro de la firma (aspectos de ingenieria que inciden en las economias de escala, que son
especialmente importantes con vision estratégica a mediano y largo plazo); y ii) la gestion
empresarial (aspectos operacionales, administrativos, gerenciales y econémicos que inciden en las
economias de escala).

A continuacion se listan posibles casos donde se pueden encontrar economias de escala. El
orden sigue el esquema del proceso productivo, pero el peso de cada item no es parejo. En particular,
adquieren elevada ponderacion los items que estdn conectados al servicio y a la planificacion de la
expansion y el mantenimiento de la empresa prestadora. En el corto plazo —que puede ser muy largo
en términos cronoldgicos en este sector—, las obras e instalaciones estan fijas y tienen escasa
flexibilidad para ser modificadas. En tanto, la organizacion de la firma, sus servicios y la prospectiva de
los sistemas son elementos con mayor posibilidad de cambiar en el corto plazo.

1. Dimensionamiento 6ptimo de las obras

e Fuentes de captacion. Una fuente individual puede experimentar economias de escala
con respecto a su volumen. Sin embargo, por regla general, no se depende de una sola
fuente, pues puede acarrear problemas por la estacionalidad de la misma y, por
consiguiente, de seguridad de abastecimiento. La operacion y mantenimiento de las
fuentes de agua es una actividad particular que improbablemente permita compartir
conocimientos o personal con otros elementos de la cadena productiva y otros servicios
como el alcantarillado, pero da mayor seguridad y reduce costos de transaccion.

e Plantas de potabilizacién. Normalmente presentan economias de escala con respecto a
los volimenes de agua tratados. Hay economias de escala de operar un conjunto de
plantas de tratamiento (tecnologias informaticas) o de servir a diferentes centros poblados
(como la coordinacion en el uso de diferentes fuentes de captacion y puntos de descarga).

e Sistemas de distribucion de agua potable. Estos sistemas son siempre monopolios
naturales, puesto que es antiecondémico duplicarlos. Dado el alto costo de construir
capacidad de distribucion y las economias de escala en los diametros de depdsitos y
cafierias, los sistemas de distribucion se construyen con un significativo exceso de
capacidad, implicando permanencia de economias de escala en el mediano y largo plazo.
El sobredimensionamiento inicial de las obras tiene que ver con la expectativa de
crecimiento poblacional, los grandes costos del reemplazo posterior de las redes, asi
como imposibilidad de su modificacion. La mayor densidad de usuarios por kilémetro de
cafieria o area servida permite extender las economias de escala en los sistemas de
distribucion de agua potable.
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e Recoleccion y conduccion de aguas residuales. Las cuestiones relacionadas con
economias de escala y alcance para estos sistemas es probable que sean similares o
inclusive mayores a los de agua potable, tanto por la magnitud de obras, especialmente
con sistemas combinados, como por su durabilidad, que puede llegar facilmente a un par
de siglos. Los altos costos de desarrollar las redes de alcantarillado implican que hay
significativas economias de escala en el corto y mediano plazo, por ejemplo, en el uso de
la capacidad existente. Dado que el sistema de recoleccion de aguas residuales requiere
mas el uso de gravedad que el sistema de distribucion de agua potable, los primeros
suelen cubrir trayectos mas cortos y por ende se espera que agoten las economias de
escala ingenieriles mas rapido. El tamafio de las redes de alcantarillado depende de la
carga pico en el aflo, que le confiere economias de escala en el mediano plazo. Pero la
combinacién con sistemas pluviales en muchos casos implica que el clima también incide
en el dimensionamiento méaximo, dado que las lluvias o nevadas normalmente estan
concentradas en un periodo del afio y el volumen es muy significativo y debe ser
evacuado en un periodo de tiempo muy breve para evitar dafios, de aqui el impacto
decisivo de la escala de las obras. La mayor densidad de usuarios por kilémetro de
cafieria o area servida permite extender las economias de escala en los sistemas de
recoleccion y conduccion de agua servidas.

e Tratamiento de aguas residuales. Las economias de escala que aparecen con respecto al
tamafio de una planta individual de tratamiento pueden ir reduciéndose en el ambito de la
misma. Sin embargo, la tecnologia avanza permitiendo que varias plantas puedan
operarse por la misma empresa. Pero no hay tantos lugares (apropiados) para instalar
plantas y descargar aguas residuales tratadas; y lo anterior ademds depende de la
configuracion del sistema de alcantarillado. Adicionalmente, grandes plantas de
tratamiento implican la necesidad de transportar liquidos mas lejos, mas personal de
operacion, aunque aqui pueden haber economias de escala, asi como en la adquisicion de
productos quimicos y otros insumos donde es probable que haya posibilidades de
reduccion de costos unitarios, y lo mismo en la disposicion de lodos, etc. Todo lo anterior
implica una tension entre los dos efectos.

e Reuso. La posibilidad de reutilizar el agua residual tratada es ya una realidad extendida
alrededor del mundo en areas de escasez. El reuso menos controversial se verifica para
riego de parques y jardines, y descargas de inodoros. La introduccién de agua residual
reciclada crea el potencial de mayores sinergias y economias de alcance entre agua
potable y alcantarillado. Esas economias pueden aparecer a través de la capacidad de
diferir una expansion costosa en potabilizacion de agua a través de mayor reuso, o la
posibilidad de evitar nuevos requerimientos de tratamiento de aguas residuales que
puedan surgir por preocupacion sobre el impacto ambiental de las descargas. Cualquier
movimiento en direccion a un reuso del agua, incluida la recarga del acuifero, puede
incrementar el tamafio de las economias de alcance. También coloca incentivos mas
racionales para el tratamiento si con esta (nueva) agua la empresa puede satisfacer otras
demandas —y de paso beneficiar a los consumidores con tarifas mas bajas—, para las
cuales los recursos disponibles no alcanzan.

e Agua no contabilizada. El control de pérdidas puede extender en el tiempo las
economias de escala de las instalaciones existentes de potabilizacion, conduccion de
agua, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales’.

Pero es importante recordar que: i) un cierto nivel de pérdidas es inevitable e inclusive deseable, por la necesidad
de mantener presion positiva para evitar contaminacion de agua potable transportada por la red; y ii) el control de
pérdidas puede no ser rentable, especialmente en aquellos sistemas que gozan de una gran capacidad de oferta en
sus fuentes de abastecimiento y en sus plantas de potabilizacion, frente a la demanda que enfrentan.
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2. Gestion empresarial

e Costos comunes. Una forma importante de reducir costos es identificar y capturar
economias de escala o alcance a través de integracion de funciones gerenciales en
agencias publicas o compaiiias privadas. El manejo centralizado de contabilidad,
facturacion, administracion de personal y asuntos legales, crean ahorros significativos de
costos al compartir personal, instalaciones y gastos generales.

e Capacidad gerencial y directiva. Hay ahorros en actividades intensivas en
conocimientos y en capacidades escasas, como las de direccion, investigacion, gerencia y
entrenamiento. Hay areas que pueden ser racionalizadas, tanto administrativas como
técnicas, analisis hidraulico y de planeamiento.

e Compras y contrataciones. Otros ahorros se consiguen comprando en bloque productos
quimicos, tecnologia de la informacion, uso comtn de plataformas y sistemas integrados;
personal cuya cantidad y operaciones pueden ser reducidas por fusiones; y propiedades
inmuebles, usando sedes comunes y vendiendo o alquilando las redundantes. Una fusion
puede mejorar la posibilidad de contratar mano de obra especializada y usando en comun
laboratorios de analisis y pruebas. Los servicios de facturacion estan sujetos a economias
de escala y alcance, por ejemplo, entre agua potable y alcantarillado o entre éstos y otros
servicios publicos. Lo mismo para el procesamiento de consultas, quejas y reclamos. Las
ventajas no se agotan alli, sino que se vinculan con el poder de mercado que en general
ostenta la firma y de los flujos que de alli se derivan (aunque estos beneficios no son
propiamente economias de escala). El elemento de monopsonio puede llevar a ahorros en
los costos de comprar materiales y componentes o contratar obras. También puede
conducir a margenes mayores en el mercado de productos.

e Acceso a financiamiento. Mas ahorros se consiguen frente al sistema financiero cuando
el prestador es grande, en términos de condiciones, plazos y tasas de interés. En general,
ceteris paribus, es mas facil y barato para una firma grande conseguir dinero prestado, y
en estos servicios, el financiamiento a largo plazo es extremadamente importante.

e Poder negociador. Hay ventajas en la construccion del poder negociador de la empresa
frente al poder regulador, por, entre otras cuestiones, disponer de profesionales
especializados de mayor preparacion y remuneracion. La escala proporciona mas
beneficios en interaccion con autoridades y entidades de control y regulaciéon. Como las
revisiones de tarifas suponen muchos costos fijos (es decir, no varian demasiado con el
monto de la solicitud), las pequefias empresas de servicios publicos deben hacer frente a
costos mucho mas superiores que las grandes compaiiias. Muchos prestadores pequefios
carecen de los recursos financieros y de gestion para cumplir con los procedimientos
desarrollados con la vista puesta en empresas mucho mas grandes. Las dificultades de las
pequefias empresas para lograr ajustes de tarifas oportunos atentan contra su capacidad de
prestar servicios adecuados.

e Evolucion prospectiva. El planeamiento mas transparente y objetivo del futuro, puede
generar ahorros. Los beneficios dependen mucho del disefio de los nuevos sistemas, las
instituciones que gobiernen el nuevo mercado, el nimero de jugadores en el mismo y la
estructura competitiva. Cuando se planea el futuro, todos los recursos son variables. La
planificacion del futuro implica decisiones sobre cuantos recursos hundir (y tornar fijos),
y tales elecciones le otorgan inercia a los costos en los afios por venir.
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C. Evidencia: la medicion de economias de escala

En la presente seccidon se presenta una serie de estudios que han tenido como propdsito estimar las
economias de escala (y en algunos casos de alcance) de los servicios de agua potable y alcantarillado
(véase el Cuadro 3). Estos datos deben ser analizados con extrema cautela: las comparaciones justas
son entre cosas comparables, y en estos casos hay ambientes operativos que en muchos casos son
disimiles y con un sesgo sistematico a favor de los pequefios prestadores’.

1. ¢,Qué muestran los estudios empiricos?

Los estudios relevados en un conjunto grande de paises'’, arrojan economias de escala —en diversos
paises con diferentes situaciones— en poblaciones cubiertas desde los 100 mil hasta cerca de un
millon de habitantes (véase el Grafico 3), o con volimenes entregados a la red de unos 70 millones de
metros cubicos al afio (véase el Grafico 4). Con poblaciones o volumenes mayores, empiezan las
deseconomias de escala, aunque hay casos de economias de escala constantes en prestadores aiin mas
grandes (de hasta mas de 4 millones de habitantes). En general, predominan las economias de escala y
economias de escala constantes. Con valores menores, hay ahorros de costos por aglomerar o
consolidar prestadores pequefios y medianos, ganando escala. Lo anterior se potencia con las
economias de ambito geografico, dado que las aglomeraciones poblacionales mas densas, permiten
extender las economias de escala para iguales poblaciones o produccion de agua en comparacion con
zonas mas dispersas.

(Cual es el alcance y cuales son los limites de este tipo de estudios?

e El propdsito es medir, y ese solo objetivo ya es importante. Se podria argumentar que
la medicion se puede hacer a partir de comparar valores de costos medios entre
prestadores; sin embargo, la nociéon de funcion de costos supera tedricamente a los
simples cocientes de valores. Se trata de saber como se comportan los costos en todo el
rango posible de produccién (y no sélo en un puilado de casos aislados). Para eso existen
los procedimientos econométricos que permiten estimar una funcion continua a partir de
una muestra de valores, con un grado de error estadistico que es posible anticipar.

e Los resultados son sensibles a la muestra. Mas observaciones permiten resultados
mejores. Observaciones de mejor calidad, alientan conclusiones mas certeras. En la
practica, es dificil armar bases de datos con muchas observaciones y los datos suelen
tener errores e inconsistencias —especialmente en la informacién financiera— de todo
tipo. Lo anterior no invalida el método, pero fuerza a poner atencion a la calidad de la
muestra, a buscar mas y mejor informacion, a cuestionar la existente y a desmenuzarla.

Para la medicion de las economias de escala, se usa en este trabajo la inversa de la elasticidad de costos con
respecto a la produccion (o medida de retornos a escala). Esta se mide a su vez, como volumen de agua producida
y entregada a la red o como poblacién servida. Llamando E a la elasticidad de la escala, ésta se define como el
cambio porcentual en los costos ante un cambio porcentual dado en la produccion. En el Cuadro 3 se muestran las
inversas de dicha elasticidad (1/E), en el entendido que 1/E > 1 indica economias de escala y viceversa; y si el valor
de 1/E es 1, no hay ni economias ni deseconomias de escala. En general, si la funcion de costos estuviera en
funcién de la produccion, niimero de clientes y area servida, se definen a las economias de densidad de producto a
partir de la variacion porcentual en el costo ante cambios porcentuales sélo en el producto (constantes el nimero de
clientes y el area servida). De tal manera se determinan economias de densidad de clientes examinando la variacion
porcentual en los costos ante aumentos en idénticas proporciones en el producto y numero de clientes (constante el
area servida). Por ultimo, las economias de escala propiamente dichas se computan a partir de examinar la
variacion porcentual de los costos como respuesta a variaciones proporcionales idénticas en producto, clientes y
area de servicio (es decir, que la razén consumo de agua por cliente y clientes por unidad de superficie se
mantienen constantes).

En el Anexo 1 se explica como se estiman las economias de escala, y en el Anexo 2 se presentan las formas
funcionales que se utilizan para este proposito.

Ferro, Lentini y Mercadier (2009 y 2010) han realizado una extensa revision de la literatura sobre medicion de
economias de escala en el sector de agua potable y saneamiento.
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CUADRO 3
SINTESIS DE LOS RESULTADOS CUANTITATIVOS DE LOS ESTUDIOS
EMPIRICOS RELEVADOS

EME Tamafio medio de las empresas
Estudio IE Millones de Miles de Millones de Miles de
metros cubicos ~ habitantes = metros cibicos  habitantes

Antonioli y Filippini (2001) 0,95 7 14 7 39
Ashton (1999) 0,96 58 25
Bottasso y Conti (2003) 0,99 186 2 600
Bottasso y Conti (2009) 1,14 63 820
Fabbri y Fraquelli (2000) 0,99 19 19 164
Filippini, Hrovatin y Zori¢ (2008) 1,06 1 18 2 26
Fraquelli y Moiso (2005)* 0,65 90 1000 250 1893
Fraquelli y Moiso (2005)° 1,12 90 1 000 59 367
Fraquelli y Moiso (2005)° 2,18 90 1000 19 23
Garcia, Moreaux y Reynaud (2007) 1,12 <1 2 2 9
Garcia y Thomas (2001) 1,00 <1 11 <1 8
Mizutani y Urakami (2001) 0,92 261 766 67 195
Nauges y van den Berg (2008)* 0,99 395 3784 395 3784
Nauges y van den Berg (2008)° 1,11 454 3908 22 229
Nauges y van den Berg (2008)" 1,26 10 98 4 30
Nauges y van den Berg (2008)* 1,16 15 560 13 142
Revollo y Londofio (2008) 1,28 28 150 19 101
Saal y Parker (2005)" 0,98 373 4300
Saal y Parker (2005)' 1,00 63 820
Sauer (2005) 2,08 4 66 1 24
Stone & Webster Consultants (2004) 0,62 385 383 2400
Torres y Morrison (2006) 0,81 33

Fuente: Elaboracion propia.

* Empresas grandes.

® Empresas medianas.

¢ Empresas pequeiias.

¢ Brasil.

¢ Colombia.

fMoldavia.

€ Vietnam.

%’ Empresas de agua potable y alcantarillado.
' Empresas solo de agua potable.

e Como la muestra (superados los problemas de cantidad y calidad de informacion)
proviene de datos del mundo real, esto es de empresas que existen, las conclusiones
tienen importancia empirica —no son una teorizacion o hipdtesis—: son conclusiones
fundadas en el accionar de prestadores operando.

e Muchas veces, todos los factores productivos intervinientes no son facilmente
identificables y mensurables. Podria haber algunos dificiles de medir y que tengan
importancia y que expliquen diferencias de desempefio entre empresas pequeiias y

27



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Economias de escala en los servicios de agua potable y alcantarillado

grandes''. Un problema importante es comparar lo que resulte comparable.
Supdngase que se tienen datos de dos empresas: la A con 1 milléon de habitantes, arroja
un costo medio inferior a la B con 500 mil habitantes ;Se pueden concluir la existencia
de economias de escala? No a priori. La diferencia podria deberse a muchos factores que
hay que capturar para que la comparacion sea justa y las conclusiones tengan visos de
validez. Por ejemplo, podria ocurrir que la empresa de costos altos tenga la poblacion
mas dispersa, o la fuente sea superficial o contaminada mientras que la de la otra firma es
subterranea, o que en la firma de altos costos haya muchos clandestinos y baja
cobrabilidad de los clientes legales. Los requerimientos de tecnologia (alcantarillado
versus letrinas), la calidad del servicio, el nivel de recuperacion de costos o las exigencias
regulatorias (tratamiento de las aguas servidas) suelen ser mayores en prestadores mas
grandes. Muchas veces, estos factores tienen una influencia asimétrica que puede dar una
engafiosa percepcion de que los costos de empresas pequefias son menores y asi
subestimar las economias de escala. Todos esos factores, y muchos mas, pueden influir
en los costos, debiendo ser contemplados, medidos y aceptados o descartados como
fuente de divergencia.

GRAFICO 3
ECONOMIAS DE ESCALA: PRODUCCION MEDIDA
EN POBLACION SERVIDA

L 2

Inversa de la elasticidad de costos

0.0 15 3.0 4.5

Poblacién senida (millones de habitantes)

Fuente: Elaboracion propia en base al Cuadro 3.

2. Estudios de casos nacionales

Se han agrupado a los estudios por paises o grupos de ellos. Un primer apartado se ocupa de los
EE.UU. y Canada, donde la preocupacion por las economias de escala se ha vinculado con la
atomizacion de sus prestadores, tratando de determinar en qué condiciones conviene o no agrupar. El
apartado siguiente revisa el caso de Inglaterra y Gales, donde se privatizo toda la industria que
previamente habia sido agrupada en prestadores regionales sobre la base de las cuencas hidrograficas.
Aqui se trata de los prestadores comparativamente grandes y densamente poblados. Seguidamente, se
dedica un apartado a Italia, que de tener un sistema fragmentado e ineficiente, lo agrupd sobre la base
del concepto de Ambitos Territoriales Optimos (ATO) para aprovechar las economias de escala,

11

Cabe agregar que varios estudios, especialmente los mas antiguos, no controlan la comparabilidad de los
prestadores usando “variables hedonicas” (Ilamadas también de control o ambientales) que incidan sobre sus costos
y desempefio (como numero de clientes, tamafio del area de servicio, densidad de la poblacion o calidad del
servicio), aunque esta practica ha ido cambiando en los estudios mas recientes.
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respetando las divisiones politicas regionales. Posteriormente, se estudian varios casos nacionales, que
incluyen diversas experiencias de paises desarrollados y algunos de la region donde se han realizado
estimaciones de economias de escala. Luego, se reseflan estudios recientes que analizan en forma
conjunta varios paises.

GRAFICO 4
ECONOMIAS DE ESCALA: PRODUCCION MEDIDA
EN AGUA DESPACHADA
2.5 T
. |
o |
P i

Inversa de la elasticidad de costos
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Agua despachada (millones de metros cubicos al afio)

Fuente: Elaboracion propia en base al Cuadro 3.
a) Estados Unidos y Canada

Uno de los primeros trabajos (Hayes, 1987) examina la estructura de costos de la industria de
agua potable de los EE.UU. y concluye que existen economias de escala hasta los 19 millones de
metros cubicos de agua despachada al afio (alrededor de 380 mil habitantes).

Kim y Clark (1988) encuentran que no hay ni economias ni deseconomias de escala
significativas para el conjunto de los prestadores, pero que existen considerables economias para la
provision de agua a usuarios no residenciales y deseconomias para los residenciales. Por otra parte, el
trabajo muestra presencia de economias de alcance en la agregacion de los servicios a usuarios
residenciales y los no residenciales.

Bhattacharyya, Parket y Raffiee (1994) concluyen que existen economias de escala de 1,18
para empresas publicas y de 1,16 para compaiiias privadas. Bhattacharyya y otros (1995), con una
muestra diferente, encuentran economias de escala de 1,25 para los prestadores privados y leves
deseconomias (0,93) para las empresas publicas.

Renzetti (1999) analiza las empresas municipales de Ontario, Canadd, y encuentra economias
de escala en la provision de agua potable de 1,25 para usuarios residenciales y de 1,46 para no
residenciales, y para los servicios de saneamiento de 1,36.

Garcia, Moreaux y Reynaud (2007) hallan evidencia de la existencia de economias de alcance
en muy pequefios prestadores en los EE.UU.

Wolff y Hallstein (2005) muestran que dos prestadores consiguieron grandes economias de
escala, consolidando algunas funciones a nivel central —lo que permiti6 realizar ahorros de costos al
compartir personal y equipos—, y dejando otras actividades (como la distribucion de agua potable) en
manos de municipios individuales. En particular, en ambos casos era impracticable la interconexion de
redes, que permanecieron separadas.
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Torres y Morrison (2006) indican que la consolidacion o fusion de pequefias empresas podria
ser economicamente beneficiosa, dependiendo de las caracteristicas de expansion de las redes.

b) Inglaterray Gales

En los afios cincuenta, existia mas de mil prestadores que por su reducido tamafio no podian
aprovechar las economias de escala. La estructura industrial iba consolidandose —en unos 200
prestadores— a través del tiempo, para finalmente en 1973 dar paso a una reorganizacion del sector,
en base a cuencas hidrograficas, en 10 autoridades publicas regionales de agua potable y alcantarillado
(Hargreaves y otros, 2006). Ademas, existian 29 pequefias compaifiias privadas que solo prestaban los
servicios de agua potable.

Con la privatizacion de las autoridades publicas regionales en 1989, se inici6 una fuerte
consolidacion en el sector, y el nimero de pequefias compaiiias paulatinamente se redujo, a través de
las fusiones y adquisiciones, de 29 a tan solo 11'%. La agenda de investigacion se centré en determinar
si existian o no ganancias de bienestar social en contraste con las ganancias privadas a partir de las
fusiones o si la industria debia ser desintegrada vertical u horizontalmente.

Tanto Lynk (1993) como Hunt y Lynk (1995) encontraron economias de alcance en la
prestacion conjunta de los servicios de agua potable y alcantarillado.

Ashton (1999) halla evidencia de deseconomias de escala para las pequefias compaiiias s6lo
de agua potable. Las implicaciones de Ashton (1999), junto con las de Stone & Webster Consultants
(2004) y las de Saal y Parker (2001 y 2005), sugieren que existe subutilizacion del capital, que el
mismo gradualmente se ajusta hacia niveles mas eficientes con el aumento de la demanda al tener que
servir a una creciente poblacion, y que hubo sobreinversion en el periodo previo a la privatizacion.

Saal y Parker (2001 y 2005) encuentran deseconomias de escala de entre 0,83 y 0,88 para una
empresa promedio.

Bottasso y Conti (2003) hallan —extendiendo el periodo de analisis respecto de Ashton
(1999) y la cobertura a las compaiiias de agua potable y alcantarillado, en vez de solo de agua
potable— que las economias de escala son crecientes para las firmas mas chicas con valores entre 1,45
y 1,73, mientras que se vuelven constantes a medida que aumenta el tamafio de las empresas.

El principal hallazgo de Stone & Webster Consultants (2004) es que hay evidencia de
deseconomias de escala —aunque declinantes a lo largo del periodo muestral— para las empresas
grandes que prestan servicios de agua potable y alcantarillado. La implicacion es que las obras han ido
mejorando su dimensionamiento a lo largo del tiempo —se han ajustado a la poblacion— y aportan a
las economias de escala, en tanto, los gastos operativos han ido influyendo en el sentido contrario en
las empresas mas grandes, ya que han aumentado. Encuentran pequefias economias de escala para las
compaiiias de tamafio promedio. No tienen evidencia de que las fusiones hayan afectado los costos
subyacentes de la industria. Lo anterior sugiere que los beneficios de las fusiones fueron
exclusivamente privados.

Bottasso y Conti (2009) encuentran pequeiias economias de escala que aumentan a medida
que crece la densidad poblacional para las empresas s6lo de agua potable. Se podrian esperar ahorros
de costos moderados de fusiones prudentes y estos beneficios deberian ser mas altos en las areas mas
densamente pobladas. Aun las compaiiias relativamente grandes, con producciones superiores a 98

12 Las fusiones entre las 10 compaiiias regionales de agua potable y alcantarillado estan prohibidas. Las fusiones y

adquisiciones de las pequeilas compaiiias se aprueban caso a caso sujeto a ciertas restricciones. Estas prohibiciones
y restricciones se relacionan con la preocupacion del regulador por el hecho de que, como a través de las fusiones y
adquisiciones disminuye el nimero de compaiias que estan bajo control independiente, también se reduce y se
degrada la disponibilidad de informacion necesaria para la regulacion, con lo que decae la efectividad de la
competencia por referencia (“yardstick competition”) y, por ende, se reducen tanto la eficacia de la regulacion
como los incentivos para que las compaiiias mejoren su eficiencia (Jouravlev, 2003b).
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millones de metros cubicos por afio —sirviendo a 480 mil usuarios— podrian obtener pequefias
economias de escala al fusionarse entre si.

c) Italia

Luego el interés de la literatura de economias de escala paso a Italia, donde el problema que
enfrentaba la prestacion era su alta atomizacion. Con el uso de nuevas técnicas econométricas y
desarrollos en teoria de la regulacion, se estudio la posibilidad de agregar los servicios de agua potable
y alcantarillado en los ATO. En 1994, se aprob¢ la reforma conocida como Ley Galli que promovio la
agrupacion voluntaria de servicios contiguos sobre base regional (Verges, 2010a y 2010b). Se inici6 a
partir de alli un proceso de consolidacion de la industria.

Fabbri y Fraquelli (2000) encuentran que economias de escala débiles desaparecen entre 150
y 200 mil clientes para un corte transversal de prestadores. Similarmente, los resultados de Antonioli y
Filippini (2001) sugieren la presencia de deseconomias de escala débiles después del afio 1994. Por el
contrario, existen economias de densidad de producto.

Fraquelli y Moiso (2005) identifican economias de densidad de producto para todos los
tamafios de prestadores post reformas y que tales economias decrecen con el volumen de agua
despachado. Los autores estiman las economias de escala y EME entre 90 mil y un millén de
habitantes (0 90 millones de metros ctibicos por afio). Por lo tanto, teniendo en cuenta que los ATOs
despachan en promedio 59 millones de metros cubicos por afio, se podrian obtener reducciones en los
costos a partir de fusiones que los acerquen a los 90 millones de metros cubicos.

d) Estudios de otros casos nacionales

Brasil

Yepes (1990) analiza los indicadores de gestion de 36 prestadores y muestra que existen
importantes economias de escala. Las grandes compaiiias estan en mejores condiciones de aprovechar
las economias de escala existentes en la construccion de grandes obras (tomas de agua, plantas de
depuracion de agua y tratamiento de aguas residuales, etc.). Ademas, los datos indican que, si bien los
gastos de explotacion por conexion disminuyen a medida que aumenta el tamafio del prestador (véase
el Grafico 5), los salarios medios crecen. Las grandes compaiiias, por lo tanto, pueden atraer a un
personal mas competente y mejor calificado, lo que a su vez les permite funcionar con un nivel de
eficiencia mas elevado para compensar unos costos laborales unitarios mas altos. Hay pruebas
fehacientes de que los servicios en comunidades de hasta 200 mil habitantes (40 mil conexiones) se
pueden prestar con mas eficiencia y a un menor costo si su gestion estd a cargo de compailias
regionales (a nivel de los estados).

Sabbioni (2008) concluye que existen economias de escala y que prestadores que operan a
nivel de los estados son mas eficientes que aquellos en el ambito municipal.

Chile
SCL Econometrics (2009) llegan a las siguientes conclusiones:

e En la etapa de produccion, se verifica la existencia de economias de escala para
volumenes menores al 39-41 millones de metros ctbicos producidos anualmente.

e En la etapa de distribucion, se comprueba la existencia de economias de escala para
volumenes menores al 19-20 millones de metros cubicos distribuidos anualmente.

e En la etapa de recoleccion, las economias de escala tienden a agotarse antes de los 15
millones de metros cubicos recolectados anualmente.

e En la etapa de tratamiento, se verifican la posibilidad de explotar economias de escala en
volimenes de hasta 20-35 millones de metros cubicos tratados anualmente.
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e En la actividad administrativa, se encuentran economias de escala a partir de 41 millones
de metros cubicos anuales, para el ciclo de prestacion completo.

e Se verifican economias de densidad por volumen distribuido por longitud de red y
numero de clientes a partir de 400 metros cubicos por longitud de red lineal y de 200-300
metros cubicos por cliente anuales.

e Se encuentran economias de densidad por volumen recolectado por longitud de red y
numero de clientes a partir de 300 metros cubicos por longitud de red lineal y de 500-700
metros cubicos por cliente al afio.

Cabe agregar que el Tribunal de Defensa de la Libre Competencia (TDLC), en su sentencia
N° 85/2009, con fecha 2 de julio del 2009, determiné que la existencia de economias de escala, al
menos en las etapas de produccion de agua potable y de disposicion de aguas servidas, era una materia
no controvertida entre las partes. SCL Econometrics (2009) confirma empiricamente los supuestos
realizados por el TDLC. En particular, sefiala que el aprovechamiento potencial de espacios para
explotar las economias de escala varia dependiendo de la etapa del ciclo de prestacion y de los
volimenes de operacion correspondientes, siendo dichos espacios mas evidentes en las etapas de
produccién y tratamiento.

GRAFICO 5
BRASIL: INDICE DE COSTOS OPERATIVOS POR CONEXION
PARA PRESTADORES DE DIFERENTES TAMARNOS

indice de costos operativos por conexién
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Fuente: Yepes (1990).

Colombia

Revollo y Londofio (2008) encuentran que el servicio de agua potable presenta economias de
escala tanto de corto como de largo plazo (1,69 y 1,31, respectivamente) y que lo mismo sucede con el
servicio de alcantarillado (1,82 y 1,61, respectivamente). Existen economias de escala tanto en agua
potable como en alcantarillado para las empresas pequefias (menores a 10 mil suscriptores) y
medianas (entre 10 y 100 mil clientes); pero en el caso de las grandes (mayores a 100 mil
suscriptores), en general, se presentan deseconomias de escala. El nivel de produccion asociado a
economias constantes a escala corresponderia a los 28 millones de metros cubicos o 150 mil clientes.

Corea del Sur

Kim y Lee (1998) estiman que la consolidacién de los prestadores que operan en area
metropolitana de Setl reduciria significativamente los costos de produccion. Sin embargo, advierten
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que tales ganancias no deberian necesariamente esperarse en regiones menos densamente pobladas o
menos desarrolladas.

Eslovenia

Filippini, Hrovatin y Zori¢ (2008) detectan que las economias de escala se encuentran en las
firmas de tamafio pequefio mientras que las grandes tienen deseconomias de escala.

Francia

Garcia y Thomas (2001) encuentran que las reducciones de costos medios por ganancia de
escala son maximas cuando se fusionan dos prestadores municipales pequefios (en promedio de 9 mil
habitantes) y van decreciendo a medida que la consolidacion alcanza el nivel 6ptimo de 5 distritos, no
necesariamente contiguos. Mas alla de ese punto existirian deseconomias de escala. No obstante esto,
el incremento en costos no es significativo. La densidad del servicio es un factor importante a
considerar, dado que fusionar dos distritos en areas con baja densidad resulta menos rentable.

Japon

Mizutani y Urakami (2001) encuentran las economias de escala en empresas que atienden
hasta 776 mil habitantes.
Paises Bajos

De Witte y Dijkgraaf (2007) no encuentran evidencia significativa que la consolidacion del
sector —con un prestador promedio de 1,5 millones de habitantes— haya implicado un
aprovechamiento de las economias de escala.

Portugal

Martins, Coelho y Fortunato (2006a) concluyen que existen economias de escala para las
empresas pequefias y medianas, pero no para los prestadores grandes. Dado que la escala media de las
empresas es de 2,5 millones de metros ctibicos al afio y el tamafio éptimo de 7,6 millones de metros
cubicos, recomiendan a los prestadores pequefios fusionarse, si fuere posible. Martins, Coelho y
Fortunato (2006b) consideran que, como la escala de produccion media (36 mil personas servidas) es
menor que la EME, las empresas pequefias podrian encontrar beneficioso fusionarse.

Rumania

Frone (2008) encuentra que es recomendable agrupar prestadores pequeiios en unidades de
por lo menos 100 mil habitantes servidos.

Suiza
Baranzini, Faust y Maradan (2008) hallan importantes economias de escala de corto y largo
plazo (1,56 y 1,22, respectivamente).
3. Estudios comparativos de varios paises

. , . , L. 13 L. Jqe . . .
Las comparaciones entre paises han sido escasas en la practica”. Si bien, el analisis conjunto de varios
paises permite aumentar el tamafio muestral y capturar las caracteristicas esenciales de cada una de los
prestadores, los datos suelen ser heterogéneos dificultando su comparacion.

Tynan y Kingdom (2005) analizan los casos de los EE.UU., Indonesia, el Pera, Vietnam y
varios paises de Africa. Para los EE.UU. concluyen que los prestadores relativamente pequefios
pueden lograr significativas economias de escala fusionandose. Ciertos prestadores, particularmente

B Ferro y otros (2010a y 2010b) realizan estimaciones de rendimientos a escala a partir de una base de datos de

prestadores latinoamericanos. Sus estimaciones son de funciones de produccion, no de costos, por lo que no
consiguen informacién de economias de escala. Sin embargo, hallan rendimientos crecientes a escala, que es su
correlato por el lado de la produccion.
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aquellos sirviendo una poblacion de hasta 125 mil habitantes, pueden reducir sus costos operativos por
cliente incrementando su escala de operacion. En general, para toda la muestra, la evidencia de
economias de escala es mas consistente cuando el volumen de agua producida se usa como la medida
de tamafio, que cuando se usan habitantes servidos. En Africa y Vietnam, se observan fuertes
economias de escala. Solo para el Pert los resultados sugieren escaso beneficio de incrementar el
tamafio de los prestadores. Los resultados muestran que, en general, los pequefios proveedores
(menores a 125 mil habitantes) son quienes mas tienen para ganar de la expansion de su escala.

Nauges y van den Berg (2008) examinan las economias de escala para los servicios de agua
potable y saneamiento en prestadores de Brasil, Colombia, Moldavia y Vietnam. Encuentran que para
la empresa de tamafio medio en cada pais existen economias de escala, con excepcion de Brasil. Hay
economias constantes a escala para los prestadores que se encuentran en un tramo de 46 mil a 5
millones de conexiones. En contraste, en el caso de Colombia se observan las economias de escala
entre 2,3 mil y 1,4 millones de conexiones.
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lll. Estrategias para el aprovechamiento
de economias de escala

Este capitulo se estructura en dos secciones: la primera analiza los fenomenos de consolidacion y
descentralizacion de los servicios; y la segunda, procura adelantar resultados en forma estilizada.

A. Consolidacién y descentralizacion

La prestacion en el mundo adopta diferentes formas organizacionales, desde las empresas
centralizadas que abarcan todo el territorio de un pais hasta la atomizacion en municipios de distintos
tamafios, pasando por las regionales, estatales y provinciales. La escala de las entidades proveedoras
normalmente se dimensiona de acuerdo con el tamafio de alguna unidad administrativa del gobierno.

El principal elemento que orienta la agregacion o regionalizacion es normalmente el potencial
de conseguir economias de escala proveyendo servicios a una base de clientes mayor, a un costo
unitario menor, asi como también incrementar el tamafio y la eficiencia de las nuevas inversiones de
modo de compartir proyectos de infraestructura y acceder al financiamiento a gran escala. Las nuevas
unidades regionales cubren una cierta area geografica delineada por una cuenca hidrografica o
fronteras administrativas de estados, provincias, regiones o departamentos (Frone, 2008).

Las reformas, tanto de fusiéon como de regionalizacion, son consideradas cuando se perciben
ineficiencias en la gestion de los servicios, ya sea porque los proveedores han sido siempre muy
pequefios o porque alguna anterior descentralizacién o evolucion historica ha llevado a la existencia
de un sector muy fragmentado. Los principales factores que conducen a la agregacion incluyen la
busqueda de mayor eficiencia a través de aprovechamiento de economias de escala, el acceso a los
recursos de agua y el manejo integrado de los recursos hidricos, la busqueda de mayor capacidad
profesional y personal mas calificado, acceso al financiamiento o a la participacion del capital
privado, asi como poder compartir los costos entre areas de servicio de mayores costos con otras de
menores costos (Frone, 2008).
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La consolidacion en el sector llevaria a ahorros de costos por racionalizaciéon en areas
operacionales, pero principalmente de funciones de ap0y014, de manejo de activos, integracion de los
centros de atencion de llamadas, gestion conjunta de compras y contrataciones y transferencias de
mejores practicas de administracion. Los costos financieros mas bajos se suelen destacar como una
probable fuente de beneficios de la consolidacion (Tynan y Kingdom, 2005).

También, la consolidaciéon brinda una oportunidad unica para racionalizar los sistemas,
redisefiar organigramas, revisar contratos y relaciones con proveedores, jubilar o retirar
voluntariamente empleados, reasignar puestos de trabajo, etc. Obsérvese, que todas las mejoras son
potenciales, dependiendo de los incentivos y capacidad de gestion. Paradojicamente, un proceso mal
manejado podria llevar a mayores costos si simplemente se suman dependencias sin un criterio para
economizar, con funciones solapadas en mas de un area (véase el Cuadro 4).

Se define a la consolidacion de estructura industrial, agregacion o aglomeracion, como el
agrupamiento de varios prestadores en una Unica estructura de gestion. La forma de agregacion puede
variar en escala (dos o varias areas de servicio de alcance municipal, una pequefia area o una amplia
region), en alcance (desde agua en bloque, a un proceso verticalmente integrado; compras en comun o
varias funciones, desde operacion y mantenimiento a inversion y financiamiento) y en duracion o
caracter del proceso (voluntarios, obligatorios impuestos por algun poder superior; temporales o
duraderos) (véase el Cuadro 5) (Kingdom, 2005).

La consolidacion hace referencia a un proceso de acuerdo mutuo de reunir varios sistemas en
uno solo. Se la ve generalmente como un proceso mas amplio que el de regionalizar y puede implicar
fusiones entre sistemas en lugares geograficos no contiguos o atn distantes.

La regionalizacion es tipicamente una consolidacion entre entidades contiguas o casi, donde
una o mas de las comunidades cede sus activos y acepta pérdida de control sobre decisiones
concernientes a su sistema a favor de otra entidad publica o regional. También puede ocurrir entre
entidades privadas, o puede implicar propiedad descentralizada, operacion o control de activos de (al
menos) varios sistemas. Por ejemplo, es posible entre distintas ciudades poseer y operar sistemas de
distribucion de agua potable y saneamiento que estdn conectados a plantas de tratamiento regionales
(Wolff y Hallstein, 2005), o que simplemente se operan bajo el mismo sistema administrativo. Lo
mismo aplica a la construccion de obras conjuntas.

La necesidad de mejorar el acceso a las fuentes de agua por desiguales condiciones en
diferentes localidades (municipios “aguas arriba” y “aguas abajo”), puede ser un fuerte factor en
direccion a la regionalizacion. El agua (como recurso natural), por regla general, no es de jurisdiccion
municipal. También tiene que ver con consideraciones ambientales, que tengan un origen en
problemas especificos o en el cumplimiento de directivas supranacionales, como, por ejemplo, en
paises de la Union Europea. En los EE.UU., los prestadores enfrentan regulaciones (federales) de
calidad y ambientales que son cada vez mas estrictas. Cualquiera que sea la razon, el denominador
comun es que la presion sobre la disminucion de los costos alienta movimientos hacia la consolidacion.

La necesidad de profesionalizar y de disponer de personal mas capacitado es uno de los
mayores incentivos para la agregacion y regionalizacion de los servicios, mas la construccion a gran
escala con vision estratégica. Las carencias suelen ubicarse en planeamiento y disefio de sistemas,
gestion financiera, eficiencia en las compras, mantenimiento avanzado y ciertas reparaciones, pruebas
de calidad de agua y tecnologia de la informacion.

La agregacion y regionalizacion puede también considerarse en el contexto de introducir la
participacion del sector privado. Comunidades y sistemas pequefios y medianos no suelen tener el
mismo atractivo para los inversores privados que grandes compafiias o comunidades (Wolff y
Hallstein, 2005). Agregar empresas con buen desempefio financiero con otras de no tan buen resultado

4" Como finanzas, recursos humanos, investigacion y desarrollo, servicios cientificos e investigacion, regulacion,

determinacion de politicas, relaciones publicas, compras, contabilidad, asuntos legales, alquileres de edificios
corporativos, comunicaciones, etc.
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puede ser dispuesta por los gobiernos para evitar el aprovechamiento exclusivo de los mercados mas
apetecibles (“cherry picking”) por parte de operadores privados; es decir, la deliberada provision de
servicios so6lo en las areas mas atractivas y rentables (Frone, 2008).

CUADRO 4
BENEFICIOS Y LIMITACIONES POTENCIALES DE LA CONSOLIDACION

Beneficios potenciales Limitaciones potenciales

Economias de escala en las comprasy ~ Resistencias del personal

funci d . . - -
en funciones de apoyo Capacidad de aplicar modernas practicas de gestion

Economias de escala en el disefio de Las instalaciones existentes pueden limitar el potencial para la eficiencia al
obras para localidades colindantes o no  no poder ser redisefiadas o interconectadas

O por que ya tienen escala 6ptima segtin tecnologia y condiciones locales

Mejor acceso a los recursos de agua en  Compartir el acceso a los recursos de agua puede llevar a incrementos de
zonas de escasez y proteccion del tarifas en municipios ricos en el recurso
recurso comin

Posibilidad de implementar subsidios ~ Mismo razonamiento que para acceso a los recursos de agua

cruzados . . . .
Pueden ser necesarios tarifas diferenciales

El uso de subsidios cruzados puede ser percibido como excesivo

Un enfoque integrado en el manejo de  Las fronteras administrativas no estan necesariamente alineadas con los
los recursos hidricos limites de las cuencas hidrograficas

Mejor capacidad profesional a través de  Falta de reconocimiento de la necesidad de apoyar y afrontar costos mas

la transferencia de administracion altos por mayor calidad de la mano de obra contratada

Acum.ulac.lon de conocimiento técnico ¥ FJ personal de alta calificacién puede no estar dispuesto a radicarse en
experencia. comunidades pequefias y alejadas de ciudades importantes

Acceso a financiamiento bancario y Mayores riesgos financieros para los municipios individuales debido a
donantes internacionales pasivos tomados en conjunto

Acceso a la participacion privada Participacion privada puede generar resistencia popular y politica

Necesidad de mayor gasto en regulaciéon econdmica

Capital humano de alta calidad Sumar empleados de diversa formacion con superposicion de cargos y
Prestigio del sector funciones

Desarrollo de proveedores y contratistas Poder de monopolio de una proveedora unificada

Compartir costos entre areas de servicio Resistencia de las comunidades con menores costos a subsidiar aquellos

de costos altos y bajos con altos costos

Politicas unificadas en manejo de los Decision politica requerida en el ambito local y regional (creacion de
recursos y proteccion de las fuentes consensos)

Posibilidad inica para redisefar los Posibilidad de crear un prestador mas burocratico

sistemas

Menores riesgos politicos y de colusion Inclinacion a construir grandes obras con intervencion politica y
corrupcion

Factores externos al sector (proceso de  Pérdida de autonomia local en un 4ambito donde puede tener mucha
descentralizacion mas amplio) influencia la politica local

El incremento de la cooperacion entre  Limita potencial para competencia comparativa (pérdida de comparadores)
municipios

Viejas rivalidades pueden acrecentarse

Si no hay un equilibrio de poder entre los participantes, algin ente
supraregional puede tener que garantizarlo

Fuente: Elaboracion propia en base a Frone (2008), Wolff'y Hallstein (2005), Alfaro (2009) y Kingdom (2005).

Dada la experiencia de algunos paises, se puede pensar en formas imaginativas de acuerdos
que excedan la rigidez de fronteras jurisdiccionales tradicionales (en agrupaciones de municipios o en
criterio de cuenca hidrografica, por ejemplo). Implica acuerdos entre las jurisdicciones sobre la
naturaleza, alcance y prestacion de los servicios, como asignar costos y como recuperarlos, y qué
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decisiones tienen que tomar las jurisdicciones involucradas. La provision asi definida no implica
amalgamar o consolidar jurisdicciones politicas locales, aunque ello podria ser una consecuencia de la

provision regional.

CUADRO 5

POSIBILIDADES DE CONSOLIDACION DE ESTRUCTURA INDUSTRIAL

Acuerdos de agregacion

Posibilidades

Escalas posibles

Areas de servicio contiguas y no contiguas
Muchas localidades, vecinas o no

Todas las poblaciones en una region, provincia, estado, departamento o
cuenca hidrografica particular

La mayoria de las ciudades de un pais (prestador nacional)

Alcance posible

Produccion de agua en bloque

Todo el servicio de provision de agua potable
Provision de agua potable y alcantarillado
Agua, energia y otros (residuos solidos, iluminacion urbana)
Operaciones

Mantenimiento rutinario o excepcional
Administracion

Facturacion y cobranza

Compras

Inversiones

Contabilidad

Finanzas

Asuntos legales

Edificios

Relaciones con los clientes

Todas las funciones con fusion de activos y personal

Duracioén posible y caracter del
proceso

Temporario, para algin objetivo preciso
Permanente

Voluntario

Inducido mediante incentivos

Inducido mediante mandato (directivas supranacionales, bancos)

Fuente: Kingdom (2005).

El Cuadro 6 permite apreciar en forma esquematica qué funciones pueden ser agregadas en
fusiones, permitiendo realizar economias en cada una de las mismas. Se agrupan en operaciones,
administracion, compras, inversiones y finanzas. Algunas de dichas funciones o servicios se pueden
subcontratar (“outsourcing”). En muchas de esas areas se pueden detectar duplicaciones.

B. Resultados que se pueden inferir

El sector parece haber atravesado en el mundo un proceso evolutivo, donde —abstrayendo
particularidades— se ha pasado por tres etapas: i) etapa extensiva en obras, con énfasis en la
cobertura, primero de agua potable, después alcantarillado y después tratamiento de las aguas
residuales domésticas; ii) etapa centrada en la propia prestacion de los servicios, con acento en la
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administracion de la demanda y la eficiencia de costos; y iii) etapa direccionada al cuidado del
ambiente y el recurso, orientada a la conservacion, en bisqueda de mayor sustentabilidad'.

CUADRO 6
AREAS DONDE SE PUEDEN EFECTUAR ECONOMIAS DE ESCALA
Areas Funciones
Operaciones Operacion rutinaria de los sistemas

Mantenimiento

Control de calidad

Administracion Administracion financiera y técnica
Planeamiento estratégico, disefio y supervision de obras
Recursos humanos
Control de gestion
Asuntos legales
Comerciales
Facturacion
Relaciones con los clientes
Contabilidad
Direccion y alta gerencia

Relaciones con los reguladores

Compras Regulares o de insumos especializados

Bienes y servicios

Inversiones Para mantenimiento o nuevas obras

Para proyectos individuales o compartidos

Finanzas Para identificacion y gestion de fuentes financieras y condiciones de acceso

Fuente: Kingdom (2005).

En los paises desarrollados, este proceso sigui6é una secuencia logica y temporal, lenta en el
tiempo, y se esta transitando la tercera etapa. En los paises en vias de desarrollo, al contrario, las tres
etapas estan inconclusas y solapadas en la mayoria de los casos. Pero en una parte importante, se esta
todavia en la primera. En el mundo desarrollado, las prioridades sectoriales pasan hoy en dia por
problemas de calidad del servicio, de tratamiento mas sofisticado de aguas residuales, de conservacion
del medio ambiente, uso mas eficiente y de reuso del recurso; en tanto, en América Latina esas
prioridades estan antecedidas por la expansion de la cobertura a personas pobres que viven en
periferias urbanas y rurales, la asequibilidad del servicio para los clientes ya conectados, mas calidad
del servicio —en primer lugar, en aspectos mas basicos, relacionados por ejemplo con la mera
continuidad del servicio durante las 24 horas o la desinfeccion efectiva—, su sustentabilidad
financiera, y primeros avances en tratamiento de aguas residuales'®. Avanzar requiere grandes

Barraqué (2003) distingue tres “eras” de la ingenieria en la industria de agua potable y alcantarillado, que se pueden
correlacionar con la vision mas econdmica aqui presentada: i) la era del agua en cantidad y transportada a largas
distancias (o de la ingenieria civil); ii) la era de la calidad del agua (limpia y cercana, o de la ingenieria quimica,
especialmente en lugares sin problemas de fuentes de abastecimiento); y iii) la era del manejo integrado del
recurso y la administracion de la demanda (o de la ingenieria ambiental).

En la region, Chile es quizas la tnica excepcion, ya que ha cubierto aceleradamente todas las brechas en las ultimas
décadas en las areas urbanas (agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales). A este pais se le suma
el Uruguay, aunque tiene carencias en saneamiento en el interior del pais. Pero en el resto de los paises, con
variantes, la cobertura atin no es universal —especialmente en alcantarillado—, los servicios presentan deficiencias
de continuidad, presion, elevadas pérdidas en redes de agua potable, alta incidencia de interrupciones y problemas
de atencion al cliente, a lo se agrega el desfinanciamiento crénico de la prestacion y expansion. La conservacion,
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esfuerzos financieros y cambio en la eficiencia de la prestacion para poder solventar las inversiones

requeridas.

Se han extraido lecciones que emanan del estudio de la literatura y de las experiencias sobre
el aprovechamiento de economias de escala:

Un prestador debe tener una entidad juridica propia que separe al servicio de las
estructuras politicas y le permita un gerenciamiento técnico. Esto es una precondicion
para aprovechar economias de escala: que las mismas puedan ser identificadas y medidas.
Debe tener incentivos internos para buscarlas; por ejemplo, para dimensionar bien las
obras; y debe ademas enfrentar adecuados incentivos externos (regulacion, presupuesto,
uso de fondos segun destino, etc.). Se requieren tarifas que recuperan los costos. Un paso
en direccion a lo anterior, es separar juridica y contablemente al prestador. van Ginneken
y Kingdom (2008) sefialan que un prestador que funcione bien, comparte caracteristicas
comunes: autonomia, rendicion de cuentas (“accountability”) y orientaciéon al
consumidor. La “corporativizacion” es el proceso de transformacion de un departamento
dentro de un municipio o ministerio en una organizacion publica con su propia entidad
corporativa. Entonces, el punto de partida es “corporativizar” la prestacion. Puede
argumentarse que asi quedan en evidencia subsidios, en una u otra direccion, lo cual es
una ventaja o desventaja segiin de donde se mire (desde el prisma de la economia o de la
politica, respectivamente).

Se ha advertido que la curva de costos medios de largo plazo no tiene forma de U en la
industria, sino que mas bien los costos medios caen pronunciadamente cuando las
empresas prestadoras comienzan a crecer, se estabilizan en un tramo largo como parecen
evidenciar los estudios empiricos del sector y luego vuelven a crecer aunque mas
lentamente. Entonces hay que atender a dos problemas distintos si se quieren aprovechar
las economias de escala: consolidar prestadores pequefios y medianos por un lado y
prolongar la eficiencia de prestadores muy grandes, eficientizando el uso de plantas y
redes, incentivando eficiencia en los servicios y evitando la burocratizaciéon en la
gerencia. Foster (2005) observa que los procesos de descentralizacion en la region
diluyen la capacidad técnica entre los prestadores, siembran dudas sobre su viabilidad
comercial y hacen dificil atraer capital privado al sector. A la vez, hacen mas complejo
organizar procesos de reestructuracion desde el centro, dado que las jurisdicciones que
han ganado autonomia tienen resistencia de volverla a perder.

(Por qué hay quienes quieren quedarse con sistemas propios pequefios e ineficientes? No
esta claro, pero se pueden hipotetizar motivaciones politicas o posibilidades de manejo de
fondos para otros fines'’. Rozo Vengoechea (2007), por ejemplo, apunta para el caso de
Colombia que por gozar de transferencias del gobierno central, muchos prestadores
municipales optaron por gestionar servicios muy pequefios ¢ ineficientes dado que ello
permitia obtener réditos politicos, mediante el control de la contratacion de obras, el
manejo de una burocracia a nivel local y el cobro de tarifas subsidiadas a los
consumidores. Puede pasar también que ciertos pequefios prestadores tengan una fuente
de abastecimiento mas barata o mas abundante en un entorno. Las posibilidades para
reagrupar esfuerzos pueden pasar por centralizar a nivel provincial, regional, estatal o

por su parte, asoma lentamente como prioridad, dado que el recurso resulta afectado y crecientemente se incorpora
mayor atencion a la preservacion del medio ambiente. El gran desafio en América Latina no se limita a mejorar
coberturas, sino que también la calidad del servicio. Y se requiere ser eficientes para cerrar las brechas de
cobertura, eficiencia, conservacion y sustentabilidad.

Con la transferencia a la esfera municipal, las reglas de juego de prestacion de los servicios cambian

sustancialmente con la aparicion de otras segiin contextos politicos locales y variadas estructuras de incentivos para
los prestadores. El escenario local impone complejos retos para el administrador de los prestadores, puesto que
debe debatirse entre prestar el servicio, satisfacer al alcalde o al jefe de la coalicion que lo eligié para “gerenciar” la
empresa y dar empleo y contratos a los del grupo o partido, o hacer caso al regulador (Avendafio, 2003).
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departamental. Otra posibilidad es promover la consolidacion de la industria por
agrupaciones de municipios vecinos (como los procesos mancomunitarios en Bolivia'® o
intermunicipales en Brasil). El criterio de unidad de cuenca tiene fundamentos
ingenieriles y de conservacion del recurso, pero no debe descuidarse el peso que posee la
division politico-administrativa que puede ser mas viable politicamente en los paises, en
especial, aquellos con organizacion federal. Entonces, la consolidacion de prestadores
pequefios, previa “corporativizacién”, con un criterio que tenga en cuenta la regionalidad
de las cuencas hidrograficas y las divisiones politico-administrativas, y trate de
compatibilizarlas cuando ello sea posible, es la leccion para tratar con prestadores
medianos y pequefios en procura de ganar economias de escala. Con los grandes, la tarea
pasa por buscar eficiencia que prolongue el tramo plano de la curva de costos medios, en
lugar de tornarlo rapidamente creciente.

Donde ha habido privatizaciones, un paso posterior a la entrada de capital privado en la
industria han sido las fusiones entre prestadores. Aqui tienen injerencia las autoridades de
competencia y de regulacion econdmica. Las fusiones son la mejor evidencia empirica de
la existencia de estas economias promovidas desde los propios prestadores. La autoridad
que entienda de fusiones —como guardian del interés social en estas materias— debe
estar segura de que la fusion que se promueve no derive en mas poder de monopolio,
disfrazado de economias de escala, que redundarian en desmedro de los consumidores.
Hempling (2009) hace notar que quienes proponen fusiones, argumentan sobre la
existencia de sinergias para justificar las consolidaciones propuestas, pero los métodos
analiticos para medir esos beneficios y las herramientas regulatorias para asegurar que
dichas promesas son cumplidas todavia no estan plenamente desarrolladas. La respuesta a
la pregunta de cuanto pueden esperar los consumidores en materia de ahorros por
sinergias es vaga. En un contexto donde se estd promoviendo la consolidacion desde
arriba, este tipo de consideraciones no deberia ser despreciada. El plan de negocios, que
necesariamente se requiere, deberia evaluar estos aspectos, y dejar claro qué parte del
beneficio de la fusion ird a las empresas y qué ganara el consumidor. La conclusion es
que se necesita un plan de negocios y que hay que cuidar que las fusiones no se hagan
solamente para ganar poder de monopolio, prometiendo ganancias a la sociedad que en la
préctica se privatizan. La eficiencia en la regulacion o control puede caer si la asimetria
de poder y de informacion se consolida a favor del fusionado (Jouravlev, 2003b).

Hay dos formas distintas, por lo menos, de economias de escala en los sistemas de agua
potable y alcantarillado: en las obras y en la gestion, aunque se relacionan entre si. Para
que la consolidacion aproveche las primeras, puede tratarse de sistemas geograficamente
cercanos de modo que sean conectados a la misma planta potabilizadora de agua o de
tratamiento de liquidos residuales, aunque la proximidad no es condicién necesaria. Por
el otro lado, son importantes los ahorros en el disefio y la construccion con un enfoque
estratégico. También hay economias de escala en muchas operaciones comerciales, como
la facturacion, las compras y la tecnologia informatica, asi como en tratamiento
complementario de agua y pruebas de analisis de calidad. Estas economias pueden
alcanzarse en muchos casos sin que los sistemas estén fisicamente conectados.

De la observacion de la experiencia internacional queda claro que no hay una solucion de
talla unica (“one size fits all””). La leccion es que la consolidacion tiene muchos caminos,
no necesariamente superior uno a otro en todos los casos. Deben cuidarse la viabilidad
politica, la sustentabilidad social e hidrolégica —hay que coordinar extracciones de agua
y descargas de liquidos residuales— y cuestiones relacionadas con la regulacion o
control. Todas estas consideraciones tendran diferente ponderacion dependiendo de las
condiciones de cada caso.

18

Véase Yurquina (2009).
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Necesidad de armonizar. Asi como la “corporativizacion” parece ser una precondicion,
independientemente del tipo de consolidacion que se encare —agrupacion nacional, por
cuenca hidrografica, por estado, provincia, region o conjunto de municipios; obligatoria o
voluntaria; inducida desde arriba o promovida desde abajo'’—, hay ciertas necesidades
comunes de armonizacion o uniformizacion de criterios. Como minimo, las funciones de
planificacion, regulacion y control de la prestacion, ciertas pautas de tarifas, calidad,
requerimientos de informacion, deben ser acordadas en forma integrada, con vision
estratégica nacional de largo plazo. El desarrollo de estandares internacionales puede
generar economias de escala al permitir a los proveedores de equipos reducir sus costos
si, por ejemplo, los didmetros, pruebas y analisis se estandarizan (Palaniappan y otros,
2006). Lo anterior, con sentido comun: hay quienes alertan de no adoptar estandares
caros que no necesariamente se justifican.

No puede obviarse una planificacion y estrategia a largo plazo. Las ganancias de escala
pueden venir de integracion vertical (cadena de valor) u horizontal (otros territorios, otras
actividades). Las sinergias y los ahorros tienen que tener un origen y un destino (obras de
expansion, control de pérdidas, otras mejoras de calidad o servicio al cliente, subsidios a
algunos consumidores, readecuacion de tarifas). Por ejemplo, si el crecimiento del
prestador requiere mas estructura burocratica y de control, y los ahorros se van a diluir
alli, se habra ingresado en el tramo creciente del costo medio de largo plazo (la zona de
deseconomias de escala).

Las economias de escala y alcance muchas veces se usan para promover y justificar
fusiones. Para conseguir economias de escala de largo plazo a través de una fusion, es
esencial que los activos de los socios se combinen e integren. Una reestructuracion asi
puede no ser deseable en el corto plazo: las infraestructuras ya estan construidas y puede
ser costoso reasignar el capital para tratar de alcanzar las economias de escala. En el corto
plazo, los costos de ajuste pueden impedir una integracion completa de las actividades de
las firmas. En contraste, en el largo plazo, puede ser menos costoso integrar las futuras
decisiones de inversion dentro de la nueva empresa creada. Las inversiones futuras
ocurriran por dos razones: primero, el capital corriente se deprecia y las plantas antiguas
necesitan renovacion; y segundo, nuevas oportunidades de inversiones aparecen con la
ampliacion del mercado (Réller, Stennek y Verboven, 2000).

19

De arriba hacia abajo (“top-down”), como en el caso de paises-miembros de la Unién Europea al sujetarse a normas
comunes, o de abajo hacia arriba (“bottom-up”), como en el caso de la provincia canadiense de Columbia Britanica,
donde las jurisdicciones pueden amalgamarse para prestar servicios que les son comunes (Bish, 1996 y 2002).
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V. Lecciones de experiencias relevantes

En este capitulo se apela a la descripcion y analisis de distintas experiencias en paises desarrollados y
en vias de desarrollo, escogidos pensando en los problemas especificos que aqui se abordan,
relacionados con las posibilidades de aprovechamiento de las economias de escala en América Latina
y el Caribe. Se les agrup6 en dos secciones, referidas respectivamente a paises desarrollados y paises
en vias de desarrollo de la region. Los casos elegidos revelan cada uno alguna particularidad y dejan
una ensefianza diferente, mas alla de las regularidades historicas.

A. Paises desarrollados

1. EE.UU.

La industria de agua potable y alcantarillado estd muy fragmentada, con mas de 54 mil prestadores, la
gran mayoria de los cuales opera en pequenas localidades. Menos del 1% de los sistemas superan a
100 mil personas servidas. Un 84% de los prestadores sirven en promedio a menos de 3,3 mil
habitantes. La mayoria de ellos no alcanzan las economias de escala necesarias para mejorar su
desempefio (Hayward, 2006). Muchos de los pequefios prestadores enfrentan dificultades para cumplir
normas oficiales de calidad de agua potable y de descargas de aguas servidas. El sector privado opera
un 14% de los sistemas de agua potable. Las ciudades grandes son normalmente servidas por los
municipios, en tanto que los prestadores privados abastecen pequefios centros urbanos.

En los ultimos afios la industria ha experimentado un proceso de consolidacion. Se observa
que muchas empresas pequefias, que prestan servicios en lugares cercanos, se estdn fusionando y las
compaifiias mas grandes estan absorbiendo a las mas pequeiias en todo el pais (Graham, 1995). En
algunos estados, los entes reguladores ofrecen incentivos para favorecer la consolidacion —por
ejemplo, otorgando a la empresa una tasa de rentabilidad mayor si absorbe a otros prestadores que se
encuentren en dificultades o permitiendo a la empresa incluir en su base tarifaria el monto por el cual
el precio de compra exceda el costo inicial depreciado de los activos (Little Hoover Commission,
1996). Asimismo, algunos estados han aprobado leyes que otorgan a los entes reguladores la facultad
de exigir, en determinadas circunstancias, la absorcion de una empresa de servicios que se encuentre
en dificultades (Phillips, 1993).

Los futuros requerimientos de capital para la rehabilitacion, expansion y el cumplimiento de
metas ambientales son muy elevados, mientras que las tarifas actuales no reflejan los costos reales de
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la prestacion. En algunos estados, se alienta agrupaciones de prestadores para hacer frente a los costos
que implican las regulaciones ambientales para los cuales dudosamente la escala optima se logre a
nivel local (EPA, 2007).

2. Francia

La atomizacion sectorial proviene de una antigua atribucion de la responsabilidad de los servicios a
los municipios (unos 36 mil) (Verges, 2010a y 2010b). Los problemas de la baja capacidad de la
mayoria de ellos, tanto financiara como de gestion, los han obligado a:

e Formar mancomunidades, que es un proceso politicamente complejo y al mismo
tiempo, voluntario. Se estima que en la actualidad, los sistemas de agua potable de un
66% de la poblacion estan operados por mancomunidades (Niederlaender, 2008).

e Al mismo tiempo, delegar la prestacion de los servicios a grandes compaiiias
privadas que tienen unos 5 mil contratos de agua potable (72% de la poblacion) y 4 mil
de alcantarillado (55% de la poblacion). La delegacion se caracteriza por grandes
asimetrias de poder de negociacion entre municipios y prestadores, poca transparencia y
ausencia de regulacion, lo que da lugar a dudas sobre si las economias de escala que
realizan estas compafiias se comparten en forma equitativa con los consumidores. En
respuesta a esta situacion, se debate una propuesta legislativa de reorganizacion territorial
del pais en 4-5 mancomunidades en cada uno de los 100 departamentos, lo que reduciria
el numero de contratos de los actuales 9 mil a tan s6lo 500 (Verges, 2010b).

3. Italia

Italia, a principios de los afios noventa tenia la prestacion atomizada en unas 8,2 mil autoridades
territoriales responsables (municipios) y 14,5 mil operadores de servicio, que mayoritariamente se
encontraban bajo la administracion directa de los municipios (Verges, 2010a y 2010b). El sector
estaba muy atrasado en materia de inversiones y en el cumplimiento de los requerimientos
ambientales de la Union Europea

Las reformas del 1994 (Ley Galli) utilizaron las 20 regiones administrativas en que se divide
el pais como base para reagrupar las areas de servicio (Verges, 2010a y 2010b). Cada region
administrativa debia definir en su interior un niimero limitado de ATOs sobre la base de suprimir las
fragmentaciones territoriales existentes, procurar el respeto a la unidad de cuencas o subcuencas
hidrograficas —con el fin de que las areas de servicio coincidan con la demarcacion geografica de
fuentes de abastecimiento y zonas de descarga de aguas servidas—, y buscar un adecuado
dimensionamiento de las areas de servicio segiin parametros demograficos, técnicos y administrativos.
La Ley Galli impuso también la integracion vertical de los servicios de agua potable y alcantarillado,
propiciando de hecho la existencia de un unico prestador en cada ATO. Se consigui6 la creacion de 92
ATOs con un s6lo prestador en la casi totalidad de los casos.

4. Paises Bajos

La provision de los servicios comenzé a partir de empresas bajo administracion privada que luego
fueron siendo reemplazadas por prestadores municipales. Habia 3,5 mil operadores en 1850, 2,5 mil
en 1953 y su numero se redujo a sé6lo 130 en 1990 (Vergés, 2010a y 2010b). La regionalizacion y la
consolidacion territorial son las consecuencias de largos y dificiles debates técnicos y politicos y de
una politica publica de los tltimos 50 afios.

La Ley de Abastecimiento de Agua de 1957 encargd a las provincias® la organizacion del
sector. Sus enmiendas en 1971/1975 fortalecieron los poderes de las provincias en la prestacion de los
servicios. Esta decision se basé en evaluaciones que sugerian que un prestador no podia ser eficiente

2 El pais administrativamente se divide en 12 provincias y unos 460 municipios.
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con menos de 50 o 100 mil conexiones o bien una provision de 5 millones de metros cubicos por afio
(OCDE, 2004). El objetivo era consolidar la industria para hacer frente a la creciente demanda,
permitir mayor especializacion y mejor supervision (gobierno corporativo), financiar las obras
necesarias para cumplir con estindares ambientales, implementar nuevos requerimientos técnicos y
mejorar el control de calidad del servicio. Después de fusiones y consolidaciones voluntarias de los
operadores en los afios noventa, se alcanzo la estructura actual del sector (Verges, 2010a y 2010b):

e Agua potable: prestacion organizada en 10 empresas publicas regionales, con areas de
servicio diferentes de las delimitaciones administrativas de las provincias.

e Alcantarillado: prestacion descentralizada a nivel municipal.

e Tratamiento de aguas residuales: 27 Autoridades de Agua (“Waterschappen™)*', que se
encargan del manejo de los recursos hidricos en cantidad y calidad, y cuya
responsabilidad principal se relaciona con la proteccion de los polderes (superficies
terrestres ganadas al mar) contra las inundaciones.

5. Portugal

La responsabilidad de la prestacion de los servicios es municipal. En los afios noventa, el sector estaba
altamente fragmentado y presentaba graves deficiencias en cuanto a la cobertura y calidad de los
servicios, que los municipios no tenias capacidad de resolver. La situacion se complicaba por: i) la
necesidad de cumplir con los estrictos requerimientos ambientales de la Union Europea; ii) la
creciente demanda de los servicios a consecuencia de desarrollo turistico; iii) el interés en reducir las
diferencias geograficas en la calidad de los servicios y los niveles tarifarios; y iv) las dificultades que
muchos prestadores municipales enfrentaban en el acceso a los recursos hidricos, lo que se agravaba
en condiciones de sequia (Thiel, 2009).

En respuesta a estos problemas, y con el objetivo de aprovechar las economias de escala, el
gobierno central, por medio del Decreto-Ley N° 379/93 de 1993, adopto la politica de fomento de la
consolidacion de los prestadores y cred la empresa estatal Aguas de Portugal (AdP). A su vez, AdP
promovié la formaciéon a nivel regional de 19 companias intermunicipales (“sistemas
multimunicipais”) que, bajo contratos de concesion con los respectivos municipios, proporcionan el
agua en bruto o los servicios en forma directa a un 80% de la poblacion. Las compaiias
intermunicipales tienen participacion mayoritaria de AdP y minoritaria de los municipios. Empresa
Portuguesa das Aguas Livres (EPAL), que es un filial de AdP, presta los servicios en la capital y
provee agua en bruto a otros 32 municipios.

B. Paises en vias de desarrollo

1. Brasil

A fines de los afos sesenta, la urbanizacion acelerada y deficiencias de cobertura y calidad de los
servicios motivaron la formulacion del Plan Nacional de Saneamiento (PLANASA) y la creacion de
27 operadores de los estados, Companhias Estaduais de Saneamento Bésico (CESB). Las 27 CESB
tuvieron un desarrollo significativo gracias al financiamiento del PLANASA, el aprovechamiento de
economias de escala, calidad de su gobernabilidad —en general, mejor en comparacién con los
operadores municipales—, y su capacidad de implementar subsidios cruzados entre municipios,
barrios y estratos sociales (Vergés, 2010a y 2010b). Mas de 3 mil municipios celebraron contratos de
concesion —informales en la mayoria de los casos— con las CESB, mientras que casi todos los demas
conservaron la gestion directa.

2l Son autoridades publicas descentralizadas con estatus legal similar a los municipios. Sus limites territoriales

corresponden a cuencas y diques.
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Los afios ochenta se caracterizaron por un retorno del interés en la municipalizacion y
descentralizacion, lo que se relaciona con la culminacion de los grandes proyectos y planes financieros
nacionales a favor de las CESB y con la terminacion del PLANASA (formalmente cerrado en 1992)
(Verges, 2010a y 2010b). Aun asi, las principales fuentes de financiamiento sectorial se concentran en
el gobierno federal y los estados continian siendo ejecutores de la politica federal de saneamiento, y
persiste dualidad entre el modelo minoritario de prestacion municipal directa y el mayoritario, de
servicios a cargo de las CESB:

e 27 CESB prestan los servicios en casi 4 mil municipios a unos 110 millones de habitantes
urbanos y se benefician de importantes economias de escala (véase la pagina 32).

e Unos 580 operadores locales (en su mayoria, municipales), de menor escala y
atomizados, que en su conjunto atienden a casi 40 millones de habitantes (ademas,
existen muchos otros prestadores de pequefio tamafio).

2. Chile

Un cambio importante en la evolucion institucional del sector en direccion a su consolidacion se dio
en 1953, al refundirse el Departamento de Hidraulica y la Direccion General de Agua Potable y
Alcantarillado para crear la Direccion de Obras Sanitarias (DOS), a la que se le asigno por funciones
estudiar, construir y administrar los servicios urbanos ejecutados con fondos del Estado o con su
aporte (Valenzuela y Jouravlev, 2007). La creaciéon de la DOS se orientaba a unificar en un solo
organismo las funciones relativas a los servicios, si bien en la practica dicha entidad compartia sus
responsabilidades con varias otras instituciones.

A mediados de los afios setenta, las autoridades evaluaron que la existencia de una
multiplicidad de entidades con funciones semejantes, pero diferentes fines y metas, sin autonomia
financiera ni administrativa, con ausencia de coordinacion y de planificacion integral, dificultaba dar
una respuesta adecuada a los problemas de calidad y cobertura (Valenzuela y Jouravlev, 2007). Para
resolver los problemas producidos por la inexistencia de una institucionalidad unica, en 1977, se creo
el SENDOS que definitivamente integro los diversos organismos dispersos que operaban en el sector,
lo que permitio establecer una politica nacional y dirigir los esfuerzos para elevar las coberturas.

El SENDOS estaba conformado por una Direccion Nacional y once Direcciones Regionales,
una en cada region administrativa del pais, con excepcion de la V Region y la Region Metropolitana
donde se crearon —bajo la jurisdiccion del SENDOS— empresas auténomas, la Empresa
Metropolitana de Obras Sanitarias (EMOS) y la Empresa de Obras Sanitarias de Valparaiso (ESVAL)
(Valenzuela y Jouravlev, 2007).** La Direccién Nacional era el 6rgano rector del sector, a quien
correspondia la planificacion, coordinacion, normatividad, supervigilancia y control tanto de las
Direcciones Regionales como de otras empresas, publicas y privadas, que operaban en el sector.
Correspondia a las Direcciones Regionales la operacion y mantenimiento de las obras y la prestacion
de los servicios, en lo que poseian gran autonomia.

Todas las empresas publicas regionales fueron privatizadas entre 1998 y 2004 (Valenzuela y
Jouravlev, 2007). Después de la privatizacion, se ha producido una fuerte tendencia a la consolidacion
en la industria, especialmente en lo referente a empresas menores de propiedad privada, que en su
mayoria fueron creadas a partir de desarrollos inmobiliarios. Asi, en el caso de la ciudad de Santiago,
en el afio 2000, Aguas Andinas (antigua EMOS) adquiri6 la propiedad de Aguas Cordillera, y en el
2002 tomo6 control de Aguas Manquehue. Con esto, Aguas Andinas (1,5 millones de clientes) y sus
filiales (Aguas Cordillera con 128 mil clientes y Aguas Manquehue con 7 mil clientes) conforman el
grupo denominado Aguas. Estas compaiiias han llevado a cabo contratacion de actividades conjuntas
con terceros (como lectura de medidores, facturacion o procesamiento de datos) y comparten altos
cargos gerenciales (gerente general, fiscal, etc.) y activos (edificio corporativo, etc.).

22 Pposteriormente, por medio de las Leyes N° 18.777 de 1989 y N° 18.885 de 1990, las Direcciones Regionales del
SENDOS, asi como EMOS y ESVAL, fueron transformadas en sociedades andnimas, propiedad del Estado.
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Este proceso de consolidacion se ha visto potenciado con la incorporacion de capitales
privados que cubren mas de una empresa regional y ademas por fusiones entre algunas de ellas
(Valenzuela y Jouravlev, 2007). Asi, en octubre de 2002, las empresas ESSEL y ESSBIO se
fusionaron en una sola compaifiia (665 mil clientes), la que tom6 el nombre de la segunda. En el afio
2004, la empresa NuevoSur (220 mil clientes) y ESSBIO firmaron un contrato de suministro de
servicios, mediante el cual las funciones gerenciales de la primera son provistas por ESSBIO. En el
2008, Aguas Andinas asumi6 el control de ESSAL (187 mil clientes). Finalmente, a través de varias
operaciones, Inversiones OTPPB Chile I Limitada (Fondo de Pensiones de los Profesores de Ontario,
Canada) se ha convertido en el principal accionista de ESSBIO, ESVAL (530 mil clientes), NuevoSur
y Aguas del Valle (180 mil clientes).

3. Colombia

En Colombia, los Planes Departamentales de Agua (PDA) son la estrategia del Estado para acelerar el
crecimiento de las coberturas y mejorar la calidad de los servicios y se presentan como una alternativa
de afrontar las limitaciones que se han observado en el sector, tales como: i) estructura dispersa de la
industria y desaprovechamiento de economias de escala; ii) desarticulacion de las diferentes fuentes de
financiamiento; iii) planificacion y preinversion deficiente, que resulta en inversiones atomizadas,
falta de integralidad y de vision regional; iv) limitado acceso a crédito; y v) lentitud en los procesos de
modernizacion empresarial (Montes, 2009).

En respuesta a estos problemas, se propone la creacion de empresas departamentales a través
de la unién voluntaria de los municipios y sus infraestructuras de prestacion, con el objetivo de que
dichos esquemas regionales permitan articular planes integrales de inversion que hagan parte de
compromisos reales de gestion empresarial (Montes, 2009). En esa medida, se busca la conformacion
de empresas departamentales que asumirian de manera directa o indirecta el uso de la infraestructura
de prestacion de los servicios de los municipios que las componen, generando con ello economias de
escala bajo estructuras empresariales eficientes y despolitizadas.

Segutin se prevé, los PDA se ejecutaran en tres fases (Montes, 2009):

o Lafase de diagndstico se lleva a cabo con una vision regional, en la medida en que debe
permitir identificar potenciales esquemas regionales de prestacion de los servicios para el
aprovechamiento de economias de escala en la administracion, operacion e inversion, asi
como una Optima utilizaciéon de los recursos hidricos en las regiones. Estos diagnésticos
abarcaran aspectos técnicos, institucionales, ambientales, financieros, sociales, etc., y se
haran sobre los prestadores, municipios y la institucionalidad departamental.

e En la segunda fase, la cual se refiere a la estructuracion de los PDA, los municipios y
departamentos deben formalizar los compromisos locales que se requieren para dar
viabilidad financiera a estos planes. El departamento es la instancia coordinadora entre
los diferentes niveles de gobierno, actividad que se desarrolla a través de una gerencia
integral. Los aportes de la Nacion y la adopcion del esquema financiero e institucional se
formalizan con la firma de un convenio de apoyo financiero entre el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT) y la gobernacion respectiva. Asi
mismo, los municipios firman un convenio con la gobernacion, en el que se establecen los
requisitos basicos para el compromiso de recursos y su intencion de vinculacion al PDA.

e En la fase de implementacién y seguimiento, la gobernacion debe ajustar, especificar y
ejecutar el plan de choque de inversiones definido en el diagnéstico, estructurar esquemas
regionales para la vinculacion de operadores especializados, apoyar la renegociacion de
contratos existentes ajustando las metas de acuerdo con los recursos adicionales
aportados, el seguimiento a los contratos y el manejo financiero del PDA. Los procesos
de entrada de operadores especializados se llevan a cabo conforme a principios de
mejoramiento, modernizacion y consolidacion empresarial que establezca el MAVDT.
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En una primera etapa, el Gobierno Nacional firmé los convenios para impulsar los PDA de
los departamentos de Guajira, Cesar y Magdalena, y para principios del afio 2010, todos los
departamentos y el 90% de los municipios habian ya entrado al programa y en la mayoria ya habian
obras en marcha (Fernandez, 2010).
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Conclusiones y recomendaciones

El objetivo de este estudio ha sido sistematizar experiencias relevantes, tanto a nivel regional como de
otras partes del mundo, referentes a las economias de escala y su aprovechamiento en la prestacion de
los servicios de agua potable y alcantarillado en las areas urbanas. Se ha resumido el estado del arte en
aspectos tedricos y practicos relativos al efecto que tienen estas economias sobre la estructura
industrial y las implicancias para la formulacion de politicas publicas que se derivan de ello.

Se han efectuado mediciones de economias de escala en distintos paises, con diferentes
metodologias, en periodos de tiempo no coincidentes y con muestras provenientes de prestadores
diversos. Con la necesaria prudencia que entrafia la comparacion de cuestiones no enteramente
comparables, las regularidades encontradas en los estudios son que se verifica el mensaje de la teoria
econdmica. De tal manera que en prestadores de pequefio tamafio (que atienden menos de 100 mil
habitantes) hay claras economias de escala. En tanto que entre ese tamafio y 1 millon de habitantes
—que en algunos casos se extiende hasta los 4 millones de habitantes—, se observa una tendencia de
las economias de escala a mantenerse constantes. En muy grandes prestadores pueden aparecer las
deseconomias de escala. Se puede llegar a la EME por fusion de pequefios prestadores y se puede
prolongarla con mejoras en la gestion (tanto de las obras, por ejemplo, por control de pérdidas, como
en la gestion, por ejemplo, por racionalizacion de las areas de administracion, comercial y de servicios).

En la region existen varios paises cuyos servicios se encuentran descentralizados a nivel de
municipios, lo que, por lo general, ha derivado en prestadores pequefios, ineficientes, con escasas
capacidades de recuperacion de costos, dificultades técnicas para mantener un servicio de calidad y
restricciones financieras para expandir la cobertura y mejorar la sustentabilidad ambiental. La
descentralizacion ha estado relacionada con problemas macroeconémicos de los gobiernos centrales,
los que han asignado funciones en las divisiones politicas subnacionales. La finalidad de esos procesos
parece haber sido fiscal en la mayoria de los casos, aunque se esgrimieron argumentos de mejora en la
gestion por acercamiento de la prestacion al ciudadano en la instancia municipal. Consiguientemente,
se perdio6 escala y masa critica, no se resolvio el problema de la expansion y hoy se corre el riesgo de
permanencia en el tiempo de tarifas politicas y escasa capacidad de recuperacion de costos y de
aumento en la cobertura. Con la pérdida de las posibilidades de aprovechar las economias de escala no
solamente hay menoscabo en la eficiencia econdmica, sino que también en equidad, pues el aumento
de costos excluye del consumo a los mas necesitados.

Se ha expuesto que tras una fase inicial de centralizacion del servicio donde se ejecutaron
grandes obras que extendieron significativamente la cobertura, alrededor de los afos ochenta,
comenzaron diversos procesos de descentralizacion, principalmente de municipalizaciéon, aunque en
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algunos casos a nivel de regiones administrativas, provincias y estados, y que en los afios noventa
hubo procesos de participacion del sector privado en varios paises, con resultados mixtos. En afios
mas recientes hubo reestatizaciones y salida de operadores privados, y actualmente se analiza la
consolidacion del servicio a nivel de regiones administrativas en varios casos.

En términos de politicas publicas, se pueden hacer varias cosas para aprovechar las
economias de escala. El sector privado procura capturarlas para si cuando la prestacion estd en sus
manos, mediante fusiones y adquisiciones. Esta practica es la mejor indicacion de que hay
posibilidades reales para aprovecharlas. En los paises desarrollados, la politica regulatoria procura
trasladar las ganancias de eficiencia a los consumidores mediante mayor calidad y sustentabilidad de
los servicios, 0 menores tarifas.

En la region, las tarifas no siempre recuperan costos, la calidad y sustentabilidad son
deficientes y la cobertura no es universal. Ademas, la distribucion del ingreso es mucho mas dispar
que en los paises desarrollados. Por ende, la prioridad no es dar un servicio barato a los ya conectados,
que son las clases medias y altas, sino incrementar la cobertura, calidad y sustentabilidad, subsidiando
solamente a los pobres. Las economias de escala que se puedan lograr contribuyen con recursos al
circulo virtuoso eficiencia-cobertura-sustentabilidad.

Respetando las realidades institucionales nacionales y los tiempos necesarios para llegar a los
consensos, se efectian a continuacioén una serie de recomendaciones de politicas publicas que emanan
del estudio:

e El primer punto es que la prestacion debe “corporativizarse”, es decir, tener una
organizaciéon y una contabilidad separada, personeria juridica para contratar con
autonomia del nivel del gobierno que sea propietario y gestion profesionalizada. Junto
con lo anterior, se impone separar la prestacion de la planificacion y de la regulacion y
control, confiriéndole a estas ultimas funciones una institucionalidad independiente y
técnicamente capacitada.

e En segundo lugar, generar el marco legal y las condiciones econémicas y
administrativas que permitan la agrupacion de prestadores municipales en alguna
forma de organizacion sobre la base de la cercania geogréafica. Mediante la asociacion
o mancomunidad de municipios vecinos que compartan problemas comunes de
prestacion de los servicios y de manejo de los recursos hidricos, o bien directamente al
nivel subnacional (estados, provincias, regiones o departamentos). En los paises grandes
de la region, la extension de dichas divisiones es comparable a la de paises europeos
pequefios o a los de América Central. La densidad de poblacion es menor que en esos
casos, lo cual permite que las economias de escala se puedan prolongar en el tiempo
mientras la densidad crece.

e Tercero, las consideraciones de economias de escala para la creacion de reguladores
nacionales —asi como para la definicion de normas, planificacion, rectoria, el disefio de
mecanismos tarifarios y de subsidios— no escapan a los argumentos esgrimidos para
la prestacion de los servicios, si bien en algunos casos pueden colisionar con facultades
de las jurisdicciones subnacionales autdnomas y es cuestion de llegar a consensos.

e Cuarto, en las fusiones de prestadores es esencial detectar de antemano el origen y
destino de las economias de escala logradas, y poder capturarlas en menores tarifas
0 mejores servicios. Es una precondicion para que el proceso no se desnaturalice.
También para construir apoyo publico en la medida que los ciudadanos vean como
resultado del proceso un servicio mas eficiente, de mejor calidad, con una prospectiva de
expansion y sustentable desde el punto de vista financiero, social y ambiental. Encontrar
las economias de escala implica buenos registros contables, costeo por procesos,
atribucion razonable de costos comunes, decisiones de racionalizar costos y planificar
obras. Las fusiones implican decisiones sobre instalaciones, edificios, contratos de
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provision, el organigrama y el personal, seleccion de cuadros directivos, introduccion de
incentivos retributivos y de carrera para los empleados, relacion con los accionistas
(municipios, por ejemplo) y el regulador, politica de atencion a los clientes, entre otros.

e Quinto, la consolidacion brinda una oportunidad Unica para el redisefio de la
estructura sectorial y para lograr metas muy significativas por su impacto
econdmico, social, sanitario y ecoldgico. No deberia desperdiciarse por improvisacion, o
por intereses parroquiales.

e Sexto y final, es un llamado a la apertura mental, dado que no hay soluciones Unicas
y universales. Los problemas son similares, pero la arquitectura institucional y de
construccion de consensos puede —y debe— tener variantes que respeten legitimos
derechos, prerrogativas y condiciones locales, autonomias de los poderes decisorios y la
creatividad para encontrar soluciones imaginativas y perdurables. Cierto acuerdo sobre el
diagndstico es un muy buen primer paso adelante.
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Anexo 1

Hacia una estimacion de las economias de escala

Para poder caracterizar las propiedades de los servicios de agua potable y alcantarillado, y poder
verificar la presencia de economias de escala, es necesario suponer la existencia de una relacion
funcional entre la cantidad de producto y la de factores productivos. En este sentido, existen dos
alternativas posibles desde el punto de vista economico. La primera es asumir que la firma busca
maximizar beneficios eligiendo la combinacion de insumos Optima, para el nivel de produccion que
maximiza utilidades. La segunda alternativa es suponer que la compaiiia busca minimizar los costos
de produccién eligiendo los insumos necesarios para alcanzar un nivel de produccion dado. De esta
manera, la estructura de produccién puede ser caracterizada usando tanto la funcion de produccion
como la funcion de costos.

Cuando se realiza una regresion con funciones de produccion se asume que el nivel de
producto es endogeno (resultante de) mientras que las cantidades de factores productivos son
exogenas (instrumentos para). Contrariamente, en una funcion de costos, los costos de produccion y
las cantidades de factores productivos son endégenos mientras que el producto es exégeno.

En el contexto de las empresas de agua potable y alcantarillado, hay dos razones que
favorecen el uso de una funcion de costos. En primer lugar, estas empresas estan obligadas a cumplir
normas regulatorias que limitan la capacidad de producir el nivel de producto que maximice
beneficios. En particular, normalmente existe obligacion de servir a todos los usuarios satisfaciendo
un estandar minimo de calidad (“servicio universal”). En segundo lugar, las compaiiias suelen estar
restringidas por el precio de los factores de produccion (como salarios, precio de la energia, etc.). Por
lo tanto, las decisiones que ellas toman pueden ser mejor caracterizadas a partir de la blisqueda de
minimizacion de costos a través de la eleccion en las cantidades de insumos para alcanzar un nivel de
producto dado (el que establece la obligacion de suministro).

Una vez determinada la relacion elegida entre insumos y productos para caracterizar el
problema, se debe establecer la forma funcional. Se puede elegir una representacion de costo total de
largo plazo o una funcion de costos variables para la cual algunos de los factores de produccion estan
fijos. La eleccion de una u otra representacion depende de la existencia de valores para el insumo fijo
en el corto plazo. En términos practicos, el capital suele ser el activo fijo; por lo tanto, para la
representacion de los costos variables el argumento es la cantidad de capital mientras que, en la
representacion de largo plazo, el argumento es el precio del capital.

Las funciones de costo variable y costo total no son completamente independientes. De
hecho, es posible definir la curva de costo total de corto plazo como la funcion de costos variables mas
el costo de los factores que estan fijos cuando éstos estan en sus niveles 6ptimos para los niveles de
producto dados. Una vez definidos los insumos que participan de la funcion de produccion y los
costos a minimizar, es necesario tener en cuenta que existen ciertos factores que inciden en la
determinacion de las economias de escala que no tienen que ver con el nivel de eficiencia de la firma
sino con el contexto (variables ambientales, hedonicas o de control en el trabajo econométrico, que
tengan en cuenta diferentes condiciones operativas y técnicas de las empresas: numero de suscriptores,
densidad del area de prestacion y variables asociadas a la calidad de producto, entre otras) en el cual
operan para hacer licita la comparabilidad entre ellas.
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Anexo 2

Las formas funcionales para estimar economias de escala

El uso de funciones de costos para estimar economias de escala y alcance en el sector de agua potable
y alcantarillado tiene sus origenes en adaptaciones de estudios estadisticos realizados para el sector
eléctrico. Nerlove (1963) utilizé una funcion de costos Cobb-Douglas (log-lineal) para estimar
economias de escala en el sector eléctrico en los EE.UU. La siguiente es una representacion
simplificada de la funcién Cobb-Douglas y su forma logaritmica:

N

yZﬂOHXf"

n=1

N
1ny=1nﬂ0+z,3nlnxn
n=1

Donde y representa al producto y X a los insumos (si la estimacién es de produccion) o bien y
representa a los costos y x al producto (si la estimacion es de costos). Los parametros 3 son los
estimados en la regresion, y en la formulacidn logaritmica deben interpretarse como elasticidades.

Nerlove planted una funcion de costos que incluye los precios de los insumos y que esta
relacionada de forma tnica con la funciéon de produccion. De esta forma, desarrolld el potencial
econométrico de la dualidad entre la funcion de costos y la funcion de produccion (McFadden, 1978),
que asegura que la relacion entre la funcién de costos obtenida de forma empirica y la funcion de
produccion subyacente es unica.

La funcion Cobb-Douglas ha sido ampliamente utiliza en gran parte de la literatura por su
simplicidad y la facilidad para interpretar sus resultados. No obstante lo anterior, esta funciéon impone
restricciones innecesarias a la tecnologia de produccion, en particular con relacion a las economias de
escala. Christensen y Greene (1976) actualizaron el estudio de Nerlove utilizando la funcidn de costos
trans-logaritmica introducida por Christensen, Jorgenson y Lau (1973) buscando capturar las
economias de escala de variables que la funcion Cobb-Douglas no lograba identificar:

N LY

Iny=/4,+> 3 Inx, +EZ' B Inx Inx_

n=1 n=l m=l

La funcion de costos trans-logaritmica tiene la ventaja de ser mas flexible que la funcion de
costos Cobb-Douglas. Vale decir, no impone restricciones a priori sobre las posibilidades de
sustitucion de los factores de produccion y permite que las economias de escala varien de acuerdo con
el nivel de producto, lo que hace posible capturar la forma de U de la curva de costos medios
(Christensen y Greene, 1976). Por este motivo, en los estudios empiricos de economias de escala, se
suele usar una funcion trans-logaritmica que es mas flexible. Obsérvese que la forma log-lineal de la
Cobb-Douglas es la funcion trans-logaritmica cuando todos los fhm son iguales a cero.
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