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RESUMEN

Esta es la primera de una serie de documentos en que s€ analizan los diferentes aspectos de
la participacién del sector privado en la prestacién de servicios de agua en América Latina
y el Caribe. Desde el decenio de 1970, los gobiernos de la regién han venido transfiriendo,
en una u otra forma, las empresas publicas y otras instituciones estatales al sector privado.
La privatizacién se ha extendido en la actualidad a todos los sectores de la economia,
incluida la prestacién de los servicios basicos de agua. Se acepta generalmente que la
privatizacién puede tener ventajas economicas considerables. El presente documento centra
la atencién en los beneficios de la privatizacién de los servicios de agua y en la gama de
opciones que se ofrecen a la participacion del sector privado para la prestacion de estos
servicios. Estas opciones se analizan y se evalia su posible aplicacién en los paises de
América Latina y el Caribe, con base en ejemplos tomados de la regi6n y de otras partes del
mundo.

Entre las opciones analizadas se incluyen la transferencia, las diversas formas de
otorgamiento de licencias, como la contratacién externa, los contratos de gestion, los
contratos de arrendamiento y las concesiones, incluidas muchas modalidades de
“construccién, explotacién y transferencia” (BOT) y arreglos mixtos publicos y privados.
Las ventajas y los inconvenientes de cada opcion se analizan detalladamente, en particular
la demanda que su puesta en practica significara para el sector publico.

En los paises de la regién, la mayoria de los mecanismos existentes para la
participacién del sector privado en la prestacién de servicios publicos conexos con el agua
son de caracter mixto, es decir, muestran caracteristicas de dos o mas de las opciones
analizadas. Ademas, la privatizacion de los servicios de agua requiere un reajuste del papel
que juega el Estado en la gestion de los recursos hidricos. El Estado tendrd que abandonar
algunas actividades y asumir otras nuevas, a menudo de una indole muy distinta. Lo que es
més importante, cualquiera sea la opcién elegida, todas las experiencias demuestran que la
privatizacién no termina con el traspaso de los activos. Se necesitan medidas administrativas
constantes, en particular en materia de regulacion y, por consiguiente, en la esfera de la
responsabilidad actual del Estado para la prestacién de los servicios basicos de agua,
inclusive cuando los explotadores de tales servicios son compafifas privadas.



INTRODUCCION

Desde los afios setenta, comenzado en Chile, los gobiernos de América Latina y el Caribe
han ido transfiriendo, en una u otra forma, muchas empresas publicas y otras instituciones
estatales al sector privado. Tales transferencias han sido especialmente notorias en la
industria manufacturera y en otras actividades directamente productivas, pero en la actualidad
la privatizacién se ha extendido a casi todos los sectores de la economia, incluida la
prestacién de los servicios basicos de agua.

La privatizacién se concibe a menudo como la venta de bienes publicos - una
fibrica, una mina, una linea aérea - a un inversionista privado. Una definicion mas general
de la privatizacion se refiere a la transferencia de los derechos sobre las utilidades netas
generadas por una empresa del sector publico al sector privado, que no implica
necesariamente un cambio en la pertenencia del bien (Hemming y Mansoor, 1988).

Con arreglo a esta definicién, existen muchas formas de transferir las actividades del
Estado a los particulares y no todas ellas suponen la transferencia de activos fisicos. Una
modificacién de la legislacion puede afectar tanto o mas la reduccion del papel del Estado
en la economia que la transferencia de activos fisicos. Por ejemplo, la eliminacién de las
restricciones cambiarias o de las restricciones que afectan la transferencia de la tierra recibida
a través de un proceso de reforma agraria puede cambiar totalmente la relacion entre el
Estado y los particulares y ampliar considerablemente el 4rea de la economia que se rige por
el mercado. En la gestién de los recursos hidricos, el acto mas significativo de privatizacion
puede ser la concesién de derechos de propiedad sobre €l agua.

En la mayoria de los paises de la region ha habido un cambio grande en la linea que
separa el sector publico o estatal del sector privado o particular. La indole del cambio
depende de la situacion que imperaba anteriormente, pero ha sido de importancia en todos
pos paises. De este proceso no se han excluido la gestion del agua, los recursos hidricos y
los servicios relacionados con el agua. Al contrario, la transferencia de responsabilidad por
los bienes y servicios conexos con el agua, asi como su administracién, ha constituido en
muchos paises parte importante del proceso global de privatizacion.

En el presente documento la atencién se centra en las opciones que se ofrecen para
la privatizacién de los servicios de agua y la experiencia que han tenido las autoridades con
estas distintas alternativas. Se hace especial hincapie¢ en la cantidad y variedad de las
opciones disponibles para estructurar la participacion del sector privado en la gestion de los
servicios de agua y para la reforma institucional del sector publico. Un debate prolongado
de estos aspectos tiene su justificacion y es de particular importancia para el sector hidrico,
porque la evolucién de la idea o el concepto de gestion de los recursos hidricos en América
Latina y el Caribe se ha producido en un contexto donde los consumidores principales de
agua figuraban en el sector publico, y el sector privado estaba excluido de participar en la



gestion (Lee, 1990; CEPAL, 1994a). Sin embargo, hubo algunas excepciones importantes,
en particular en la agricultura de regadio.

La privatizacién de los servicios basicos de agua cambia por completo la demanda
respecto de las instituciones encargadas de su gestién y requiere, asimismo, un nuevo
examen exhaustivo de las politicas adoptadas en el pasado para la gestion de los recursos
hidricos. Muy a menudo, el debate del papel que juega la privatizacion en la gestién del agua
esta limitado por el marco heredado en materia de gestion, que entorpece considerablemente
las innovaciones en materia de mecanismos estructurales que desbordan el simple traspaso,
de una u otra forma, de las instituciones de la administracién publica a la gestion privada.

La privatizacién de los servicios de agua obliga a reconsiderar y reajustar el papel
que desempefia el Estado en la gestién del agua. Exige no solamente que el Estado abandone
muchas actividades, sino también que asuma otras nuevas, a menudo de indole muy distinta
Y ‘que requieren destrezas y conocimiento diferente del personal del sector piblico. En
materia de recursos hidricos, todas las experiencias revelan que la privatizacién no termina
con el traspaso de los activos, sino que exigen la adopcién constante de medidas
administrativas en el 4mbito del sector publico.

Esto puede significar - y de hecho ha significado - la reestructuracién de las
responsabilidades ministeriales - por ejemplo, la transferencia de la supervision de las
empresas de abastecimiento de agua potable y saneamiento ambiental del ministerio de salud
o el ministerio de obras piiblicas al de economia o hacienda - de conformidad con las nuevas
funciones del gobierno en la regulaciéon de las empresas privadas, en vez de su control
directo mediante la pertenencia al sector publico. Puede significar la desaparicién de
actividades del sector piblico, a medida que el sector privado asume responsabilidades como,
por ejemplo, la planificacién energética cuando se deja que la competencia y el mercado
determinen la oferta de nuevas instalaciones, la supervisién de planes de cultivo de los
distritos de riego cuando los agricultores particulares adoptan decisiones en materia de
produccion, o la determinacién de los planes de vaciado de embalses cuando las empresas
explotadoras son compafifas generadoras de electricidad de propiedad privada.

Sin embargo, antes de analizar detalladamente las opciones a la participacién del
sector privado en la gestion de los servicios de abastecimiento de agua, es necesario
considerar un poco la razén por la que los gobiernos de América Latina y el Caribe prestan
estos servicios. Histéricamente, el sector privado presté muchos servicios relacionados con
el agua, en especial la generacién de electricidad, pero comtnmente, también el
abastecimiento de agua y el riego. Sélo en el presente siglo, y desde los afios veinte, los
gobiernos decidieron que el sector piblico debia prestar los servicios relacionados con el
agua y solamente desde el decenio de 1940 los organismos del gobierno central y no los
Estados o los municipios debieron normalmente proporcionar tales servicios (Lee, 1990).

Las razones de esta expansion del sector publico al suministro de los servicios de
agua son complejas, pero basicamente emanaron de la decisién de los gobiernos e
instituciones internacionales en el sentido de que era preciso que el Estado interviniera
decisivamente en la economia para maximizar el bienestar econémico a través del



crecimiento econémico. Sin embargo, desde el decenio de 1970, se ha producido un cambio
de opini6n para hacer hincapié en elevar al maximo el papel que juega el sector privado
(CEPAL, 1994b). Una vez mas, las razones invocadas son diversas. En un estudio reciente
de 1la CEPAL se exponen nueve argumentos utilizados por los gobiernos, tanto de indole
estructural como pragmatica, para emprender programas de privatizacién (CEPAL, 1994b).
Sin embargo, la razén fundamental apunta a un cambio en la percepcion y actualmente se
acepta que la prestacion privada de los servicios productivos constituye la herramienta mas
eficaz para mejorar el bienestar econémico. En general, se estima que la sustitucién de los
monopolios del sector piblico por monopolios regulados del sector privado puede aumentar
considerablemente la eficiencia econémica y repercutir favorablemente en el bienestar social
(véase el recuadro 1).

Los servicios de agua, en especial el abastecimiento de agua y ¢l saneamiento
ambiental, tienden a ser monopolios naturales, cuando la prestacién del servicio por una sola
empresa se traduce en menores costos que el suministro por dos o mas compafiias. Los
monopolios naturales representan un desafio especial para la politica del sector publico, en
]a medida en que las fuerzas del mercado son incapaces de producir un resultado eficiente
desde el punto de vista econémico. La gestion de los servicios monopolisticos por parte del
sector privado plantea, por consiguiente, la necesidad de su fiscalizacién o regulacion. Los
gobiernos cuentan con varias opciones para regular los monopolios naturales que administran
o poseen las empresas privadas, ya sean servicios relacionados con el agua o con otras
esferas de la economia. :

En primer lugar, un gobierno puede decidir que vale la pena aceptar los benéficos
monopolisticos y no hacer nada al respecto. Aun cuando este criterio implica que la sociedad
experimentaré una pérdida de bienestar econdmico, puede haber casos en que vale la pena
asumir esta pérdida y los usuarios quiza prefieran pagar precios monopolisticos por un
servicio de alta calidad en vez de privarse de ¢l o arreglarselas con uno de inferior calidad.

Ademas, cuando la prestacién insuficiente de servicios y su deficiente calidad
constituyen el problema principal, como en muchos paises de América Latina y el Caribe,
las preocupaciones acerca de las imperfecciones en la prestacion de los servicios por parte
de un monopolio no regulado pueden ser de escasa importancia si se comparan con las
pérdidas existentes como consecuencia de un suministro deficiente. Ademas, las pérdidas
originadas en la fijacién de precios monopolisticos por parte de monopolios naturales no
regulados del sector privado seran probablemente moderadas y al menos algunas de ellas se
compensarian con las ventajas inherentes al tamafio y la integracion (véase Bradburd, 1992).

En segundo lugar, un gobiemno puede tomar la decision de continuar proveyendo los
servicios a través de una empresa publica, aunque esta opcion carecerd probablemente de
atractivo en las actuales circunstancias y se traducira en la persistencia de los problemas de
eficiencia, déficit de capital, etc., que han motivado la reconsideracion de esta opcion.

En tercer lugar, las cooperativas representan potencialmente una opcion interesante.
En América Latina y el Caribe existe experiencia considerable con cooperativas autonomas,
de autogestion y voluntarias, en particular en cuanto a sistemas pequefios de generacion de



Recuadro 1

¢ Qué razones existen para creer que las empresas privadas seran
mis eficientes que las empresas publicas?

Varios argumentos distintos indican que, en el sector de
los recursos hidricos, la regulacion de monopolios de
propiedad y gestion privadas aumentaria la eficiencia
econémica.

Menor injerencia politica

La experiencia en América Latina y el Caribe demuestra
que existe una relacién entre propiedad publica e
injerencia politica y que gran parte de la culpa por el
desempefio deficiente de las empresas publicas en el
sector hidrico puede atribuirse a la constante injerencia
politica, la politizacién de las decisiones importantes en
materia de tarifas y administracion de personal y falta de
autonomia administrativa.

La mayoria de los paises ha subvencionado
fuertemente la prestacién de la mayor parte de los
servicios relacionados con el agua. Esta préctica se ha
traducido en despilfarro y utilizacién excesiva del agua,
mala asignacién de los escasos recursos y graves
distorsiones en los precios financieros que enfrentan
productores y consumidores, cuyas decisiones en materia
de produccién y consumo tienden a distanciarse del
mejoramiento del bienestar. Los niveles tarifarios se han
mantenido generalmente bajos, con escasa o ninguna
relacién con el costo de la prestacién del servicio, las
necesidades financieras del servicio publico o la
disposicién y capacidad de pago del consumidor.
Ademis, los intentos por complacer a distintos grupos de
intereses se han traducido a veces en politicas complejas
y distorsionadas en materia de fijacion de precios y
tributacién y reglamentaciones, que junto con revisiones
tarifarias y normativas frecuentes, proporcionaron pocos
incentivos para ahorrar agua o energia y para reducir
costos, pero si un fuerte aliciente para ejercer presiones
politicas.

Es un lugar comtin observar cémo las empresas de
propiedad estatal se utilizan para alcanzar objetivos que
no tienen relacion con su papel empresarial. En muchos
casos, las empresas publicas se han convertido en
instrumentos de influencia politica, corrupcion,
nepotismo, malversacion de fondos piiblicos y realmente
en mecanismos para fomentar los intereses politicos y
materiales de los partidos de gobierno, entre otras cosas,
mediante inversiones en proyectos de prestigio con
perspectivas de rentabilidad escasas o inexistentes.

La privatizacion aisla 1a empresa de las influencias
politicas ineficientes porque aumenta el costo de
transaccion de la injerencia estatal en el proceso

decisorio de las empresas. El cambio critico proviene del
costo de esa injerencia: en primer lugar, a fin de atraer
al capital privado, la privatizacion requiere un marco
institucional que proteja los bienes privados y, por lo
tanto, compromete el proceso de injerencia estatal con un
mecanismo que asegure una rentabilidad prevista no
negativa; y en segundo lugar, la privatizacién crea una
separacién entre los reguladores gubernamentales yla
empresa, que hace relativamente mas caro para el
Estado - en gran parte a causa de la asimetria de
informacién  entre  reguladores y regulados - la
modificacién de las actividades de la empresa en su
propio interés.

La injerencia politica y la gestion ineficiente no
son inevitables; hay algunos ejemplos de empresas de
agua potable de propiedad publica que trabajan con
eficiencia. El problema es que a los gobiernos les es
dificil comprometerse a observar buena conducta. El
resultado final es que muchos paises han tenido
dificultades en reformar las empresas de servicio publico,
salvo como parte de una medida para privatizarlas; es
decir, la privatizacién se considera cada vez mis no sélo
como un medio de aumentar la eficiencia, sino también
como una manera de asegurar las ganancias.

Modificacidn de los derechos de propiedad

La teorfa de los derechos de propiedad sefiala que la
propiedad publica atentia los derechos de propiedad
reduciendo los incentivos para minimizar costos yquela
privatizacién los restablecers. En un régimen de
propiedad privada, los derechos de propiedad son
transferibles y los vendedores de estos derechos pueden
aprovechar la capitalizacion de los beneficios de la
eficiencia. La propiedad de las empresas privadas se
concentra entre personas identificadas y, por lo tanto, los
propietarios tienen incentivos para tratar constantemente
de lograr mejoras en cuanto a eficiencia y fiscalizar la
gestion a fin de asegurar la eficiencia en la produccion
de bienes y servicios.

Puesto que en un régimen de propiedad publica los
servicios de utilidad ptblica y sus directores y empleados
no se convierten en pretendientes de derechos residuales
(utilidades), tienen pocos incentivos para explotar los
servicios de manera eficiente. Ademis, la propiedad
pliblica se halla diseminada entre todos los miembros de
la sociedad y éstos no tienen derecho a vender sus
acciones. En consecuencia, hay pocos incentivos
econdmicos para que el propietario se sienta estimulado
para prestar un servicio mas eficiente.
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El caracter difuso de la propiedad piblica facilita
igualmente el aprovechamiento de los beneficios de los
servicios publicos por parte de grupos de interés
pequefios y bien organizados tales como politicos,
burécratas y otras personas influyentes que juegan un
papel activo en la gestion y fiscalizacion de los servicios.
Esta caracteristica de la propiedad publica otorga a estos
grupos la capacidad, la oportunidad y un fuerte incentivo
para usurpar una parte desproporcionada del servicio en
beneficio propio y a expensas del piiblico en general.

Apropiacion del marco regulatorio

Es muy dificil resolver el problema
poderdante-representante que existe entre el Estado,
como propietario, y los administradores de empresas de
propiedad estatal sin recurrir a la privatizacion
(concentracién de propiedad). Cuando los servicios
publicos pertenecen al sector estatal, poseen la ventaja
comparativa de apropiarse del marco regulatorio, vale
decir, pueden establecer regulaciones que los favorecen.
Como consecuencia, los administradores de estos
servicios se enfrentan a escasa competencia del mercado
y carecen de incentivos para prestar un servicio de
manera eficiente.

Ademas, en el sector publico, el poderdante se
expresa a través de distintos grupos que persiguen
objetivos diferentes (cabe prever que las empresas
publicas estén al servicio de una diversidad de objetivos
sociales y econémicos) que no siempre son compatibles.
El mandato de los administradores no es claro y responde
a exigencias miltiples y a menudo contradictorias. Ello
origina una gran ambigiiedad en el contrato entre el
poderdante y los representantes y genera incoherencia en
la adopcién de decisiones administrativas, al mismo
tiempo que dificulta la evaluacién y supervisién de los
administradores. El caricter difuso de la propiedad
publica dificulta ain mas la solucion del problema
poderdante-representante en las empresas de propiedad
estatal. Por el contrario, los administradores del sector
privado estin mas capacitados para buscar la eficiencia
porque sus objetivos se concatenan de manera mas clara.

(Conclusién)

Gestion financiera mds eficaz

Las compafiias del sector privado deben conseguir
recursos en el mercado de capitales. Esto significa que
estan sometidas a la disciplina que imponen el mercado
de capftales privados y el mercado en cuanto a propiedad
de empresas. Por el contrario, los servicios de utilidad
publica obtienen financiamiento por conducto del Estado.
Aun cuando recaudan fondos a través del mercado de
capitales, cuentan con la garantia explicita o implicita del
Estado. De manera que se pierde la disciplina impuesta
por el mercado de capitales.

Ademas, los administradores del sector privado
tienen un interés directo y personal en la rentabilidad de
sus empresas, algo que no existe en el sector publico,
donde los objetivos comerciales estin subordinados a las
metas politicas y la amenaza de quiebra es inexistente.
Los administradores del sector publico carecen de las
gratificaciones financieras provenientes de aumentos en
los valores de cartera. Por consiguiente, su horizonte de
planificacién serd de corto plazo, es decir, hasta las
siguientes elecciones, y las empresas que administran se
caracterizardn por poseer un marco cronolégico de
referencia de corto plazo y renunciaran a las inversiones
que rindan utilidades en el largo plazo, en favor de
aquéllas de corto plazo que produzcan beneficios
inmediatos y visibles. El horizonte de planificacién de
corto plazo también los hard mas vulnerables a presiones
politicas carentes de prevision.

La orientacién mayormente administrativa del
sector publico recompensa escasamente la iniciativa
personal y las innovaciones. Las gratificaciones se basan
en los afios de servicio y no en el desempefio y la
contribucion al logro de los objetivos de la organizacién;
se da mayor reconocimiento al cumplimiento de las
normas que a la innovacion. Puede haber desincentivos
especificos para aquéllos que tratan de trabajar con
dedicacion, probar nuevas ideas y procurar el cambio y
el dinamismo. En pocas palabras, es dificil para los
gobiernos retribuir adecuadamente el éxito y sancionar
los fracasos.

Fuente: la mayor parte de los datos provienen de Banco Mundial (1992), Bhaskar (1992), Bitran y Sez (1994),
Briscoe (1993), Caves y Christensen (1980), Haile-Mariam y Mengistu (1988), Hemming y Mansoor (1988),
Lambert, Dichev y Raffiee (1993), Murray-Rust y Merrey (1994); OCDE (1991) y Willig (1993).
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electricidad o abastecimiento de agua. Sin embargo, al parecer, las cooperativas funcionan
mejor s6lo en el caso de sistemas pequefios en zonas rurales y pueblos pequefios.

Por ultimo, un gobiermno puede decidir, tal como lo hace actualmente la mayoria de
ellos, la transferencia de los servicios a la gestién privada y utilizar la politica de regulacién
como medio de influir en el comportamiento del sector privado. Esto exige el
establecimiento de un sistema apropiado de incentivos a fin de orientar las decisiones
econdmicas para la prestacién privada de los servicios relacionados con el agua en
condiciones de monopolio natural. En los servicios de utilidad publica sujetos a regulacién,
el regulador actiia como reemplazante del mercado y asume algunas de las funciones de los
competidores en un intento por ofrecer incentivos similares a fin de mejorar la eficiencia
mediante la reglamentacién de aspectos de la conducta de la empresa (Helm, 1994).

Otra preocupacién de los gobiernos que entregan los servicios o la explotaciéon de
las instalaciones de abastecimiento de agua al sector privado es la pérdida de control a causa
de la insuficiente capacidad de regulacion. Cuando el sector publico no participa més en la
explotacion directa de un servicio de utilidad piiblica, no posee el mismo poder respecto de
sus operaciones (por ejemplo, nivel de produccién, calidad, cumplimiento con las normas
de proteccion del medio ambiente, etc.). Tampoco posee poder respecto de la incapacidad
del contratista de cumplir con los términos del contrato, tales como interrupciones no
programadas del servicio o quiebra. Si la asociacién implica la explotacién de un servicio
de utilidad publica rentable, el gobierno puede interesarse en las consecuencias fiscales de
la participacion del sector privado.

Al decidir 1a adopcién de una politica de introducir 1a gestién del sector privado para
la prestacion de servicios pulblicos como abastecimiento de agua, generacion de
hidroelectricidad o infraestructura de riego, muchas opciones se ofrecen a los gobiernos. En
este documento se presentan y analizan las diversas formas disponibles, y que se aplican en
la regi6n, a fin de atraer y reglamentar la participacién del sector privado en los servicios
relacionados con el agua.
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MECANISMOS INSTITUCIONALES PARA LA
PARTICIPACION PRIVADA EN EL SECTOR DEL AGUA

En el reciente debate acerca de la participacién del sector privado en la gestion de los
recursos hidricos, la atencién se ha centrado principalmente en los beneficios de la
“privatizacién formal”, es decir, la venta o traspaso de las empresas de propiedad estatal a
propietarios privados, o en los problemas que se planteardn probablemente como resultado
de esa venta. Sin embargo, este hincapié deja en la penumbra las muchas otras maneras en
que el sector privado puede participar en el sector del agua (véanse los cuadros 1y 2).

Existe una amplia gama de alternativas para la participacién del sector privado en
el sector del agua. Las opciones se sitian a lo largo de una linea continua entre los extremos
de responsabilidad casi total del sector publico (por ejemplo, contratos de gestién y servicio),
pasan por la responsabilidad conjunta (por ejemplo, concesiones, arriendos, mecanismos
mixtos entre los sectores publico y privado) hasta la responsabilidad privada completa (venta
o traspaso) (véase el grifico 1). Esevidente que estas opciones son diferentes, pueden

Cuadro 1

Marco comparativo para evaluar formas alternativas de participacién
del sector privado en los servicios publicos

ector privade
Enajenacién Concesiones Confratacién 'Ntlecan'llsa‘l‘('ms
externa mixtos piblicos y
privados
Financiamiento de capital
) Total i i
extrapresupuestario Total Inexistente Parcial
Control de la gestion Inexistente Inexistente Inexistente Parcial
Control estratégico Inexistente Inexistente Total Total/parcial
Riesgo para el sector publico Inexistente Inexistente/alguno Inexistente Parcial
Necesidad de regulacion Si Si Suv‘?msmﬂ Inexistente
directa
Incentivos a la eficiencia Si Si Si Algunos
Mayor competencia Limitada Limitada Si No

Fuente: adaptado de OCDE (1991).
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Cuadro 2

Distribucién de responsabilidades con arreglo a las diferentes formas de
participacién del sector privado

Responsabilidad

Privada Estatal 0 mixta

Estatal o mixta

Estatal o mixta

Estatal o mixta

Ninguna o a cargo
de un organismo

Estatal, negociada
con el contratista

A cargo del
contratista o de un

A cargo del
contratista o de un

A cargo del
contratista o de

[ S st

oficial organismo estatal organismo estatal un organismo
distinto distinto estatal distinto
Privado Privado Pablico Publico Piblico
Privado Privado Privado Piblico Publico
Privada Privada Publica Privada, segiin lo Publica
especificado
Privados Privados Privados Privado, segin lo Privados
especificado
Privada Privada Privada Piblica Privada
Privado Privado Privado Piblico Principalmente
publico
Determinada en Con base en los Con base en los Con base en los Con base en los
forma privada resultados resultados servicios prestados servicios y
resultados
Indefinida 10 a 30 afios 5 a 10 aiios Menos de 5 afios De 3 a 5 afios
aproximadamente

Fuente: adaptado de Kessides (1993).

Grifico |
Tipos de formas institucionales segiin ¢l grado de
responsabilidad de los sectores piblico y privado

® Prestacion por el
sector piblico

® Contrato de servicio
@ Contrato de gestion
® Arriendo

® Concesiones
(incluidos BOT, etc.).

® Arreglos cooperativos
Y comunitarios

® Propiedad privada
(con participacién
accionaria
mayoritariamente

eleg

By

OpRAJOW [3p SOATIUOUT 80] Op adeg

privada)

-

Fuente: Keasidea (1993).
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traslaparse o combinarse. Sin embargo, hay tres modelos generales que pueden distinguirse,
mediante los cuales el sector privado puede participar en el sector del agua: privatizacion o
traspaso pleno, licencias de plazo fijo y arreglos similares, y otras formas de participacion
del sector privado (por ejemplo, contribuciones negociadas en forma especial y mecanismos
mixtos entre los sectores publico y privado).
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I. ENAJENACION

La injerencia directa del sector publico, salvo la de los municipios, en la explotacion de la
infraestructura relacionada con el agua es un fenémeno relativamente reciente. Hasta finales
de los afios cincuenta, el sector energético en la mayoria de los paises de América Latina y
el Caribe era de propiedad privada (Santos, 1993); antes de 1950, no era inusitado ver la
prestacién privada de los servicios de abastecimiento de agua y saneamiento ambiental
(Richard y Triche, 1994); y el sector privado ha conservado un papel importante en la
evolucién del riego en la mayor parte de los paises (CEPAL, 1994a).

Los métodos de enajenacion utilizados mas corrientemente son la venta de acciones,
la venta de activos fisicos, la apertura de una compafifa de propiedad estatal a nuevas
~ inversiones del sector privado y la adquisicion por parte de la administracion o los
empleados (véase Vuylsteke, 1988). La venta de acciones puede ser publica o privada. Con
arreglo a una oferta publica de acciones, el Estado vende todas o parte de las acciones que
posee en una empresa de propiedad estatal plena o parcial al publico en general. Con arreglo
a la venta privada de acciones - método utilizado corrientemente para la venta de centrales
de generacion de electricidad, el Estado vende a un solo comprador o grupo de compradores
previamente identificado todas o parte de las acciones que posee en una empresa de
propiedad estatal. El gobierno puede vender activos en vez de acciones, tal como lo ha
venido haciendo el gobierno de Chile con las concesiones mineras que posee la Corporacion
Nacional del Cobre (CODELCO). Una vez mas, los activos pueden venderse por separado
o en conjunto en forma de una nueva entidad empresarial. Tambi¢n se ha recurrido a la
apertura de la participacion en el capital social de una empresa de propiedad estatal al sector
privado en varias empresas chilenas de propiedad estatal. La compra por parte de la
administracién o los empleados supone la adquisicién de una participacion mayoritaria en
una empresa por un pequefio grupo de directores o empleados.

En la teoria econémica, se acepta en general que el traspaso de empresas publicas
a la propiedad privada puede significar mejoras sustanciales en materia de eficiencia
productiva. Las conclusiones de la investigacion empirica realizada por el Banco Mundial
y la Universidad de Boston, en que se analizaron exhaustivamente 12 casos de privatizacion
(la mayoria de las empresas en la muestra eran monopolios u oligopolios) en cuatro paises
entre ellos desarrollados y de ingresos medios, indican que la privatizacién puede aportar
beneficios sustanciales (Galal y Shirley, 1994). En 11 de los 12 casos los beneficios fueron
positivos e importantes y ascendieron en promedio a un incremento permanente de 2.5% en
el PIB.

Estas pruebas empiricas estan respaldadas por varios argumentos tedricos que sefialan
que la enajenacion puede ser una opcion atractiva para el logro de una mayor eficiencia
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(véase el recuadro 1). Aunque ninguno de estos argumentos implica de manera inequivoca
que la privatizacién aumentara significativamente la eficiencia productiva, es probable que
se produzcan algunas mejoras. Es util hacer la distincién de dos grupos de industrias en
general: primeramente, las industrias que pueden funcionar - y que en muchos casos de
hecho operan - en mercados de productos competitivos libres de deficiencias del mercado,
y en segundo lugar, las industrias que no pueden operar en mercados competitivos o acusan
unas deficiencias importantes del mercado (véase el recuadro 2).

Los argumentos tedricos y los beneficios précticos de la enajenacion son mas fuertes
en las industrias de bienes transables que operan en mercados competitivos libres de
deficiencias importantes del mercado, donde puede dependerse de la liberalizacién, la
reestructuracion y los menores costos de transporte del mercado para ofrecer las presiones
benéficas de la competencia directa del mercado de productos y de la disputabilidad que
automaticamente ejerceran una parte considerable de la funcién reguladora y reduciran la
necesidad de recurrir a formas mas minuciosas e intervencionistas de regulacién y la
posibilidad conexa de una falla del gobierno.

En el sector hidrico, esto incluiria actividades que ya operan en mercados
competitivos (por ejemplo, muchos proyectos de riego) o que pueden reestructurarse antes
del traspaso a fin de asegurar una competencia eficaz y no distorsionada (por ejemplo, la
generacidn de energia eléctrica). Muchas de estas industrias producen bienes transables para
los cuales existe una amplia gama de sucedaneos. La enajenacion de industrias con estas
caracteristicas tendra generalmente un efecto positivo en la eficiencia econémica y puede
aumentar el bienestar, porque permite el logro de beneficios derivados del fortalecimiento
de la racionalidad privada bajo la presién competitiva proveniente del mercado de productos
y del mercado de capitales. En los Gltimos afios muchas centrales de generacion de
hidroelectricidad, en un tiempo de propiedad publica, han sido vendidas a inversionistas
privados. Asimismo, se procede a transferir la administracién del riego en muchos paises.

Las ventajas de la enajenacién son mas discutibles en las industrias que no operan
en mercados competitivos o que presentan unas deficiencias sustanciales del mercado. En los
casos en que el proceso de enajenacién no cambia las estructuras imperfectamente
competitivas del mercado que predominaban antes del proceso de transferencia, surge el
problema del conflicto entre la aplicacién de la racionalidad privada y la situacién no
competitiva, que disminuira los beneficios de la eficiencia derivados de la operacion (Bouin
y Michalet, 1991). Las transferencias de monopolios naturales al sector privado, en la medida
en que el proceso de transferencia no se traduzca en competencia efectiva y no distorsionada,
exigen una regulacién publica permanente y detallada. '

Los estudios de industrias que presentan elementos de monopolios naturales y otras
deficiencias del mercado proporcionan algunas indicaciones de que la regulacién de las
empresas privadas es, en si misma, imperfecta y puede distorsionar los incentivos, con lo que
su desempefio es inferior al de las empresas publicas correspondientes. La regulacién es
intrinsecamente imperfecta debido en gran medida a la asimetria béasica en materia de
informacién entre el regulador y la empresa.
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Recuadro 2

Mercados competitivos y deficiencias del mercado

Es util hacer la distincién de dos grupos amplios de
industrias: industrias que pueden funcionar - y en muchos
casos de hecho operan - en mercados competitivos de
productos libres de importantes deficiencias del mercado,
e industrias que no pueden funcionar en mercados
competitivos o acusan deficiencias del mercado.

Mercados competitivos

En general, las pruebas indican que la privatizacion de
las industrias que funcionan en mercados competitivos
libres de importantes deficiencias del mercado se traduce
generalmente en importantes logros en materia de
eficiencia y que es preferible la propiedad privada por
razones de eficiencia. Sin embargo, los estudios indican
que la competencia y la estructura del mercado pueden
ejercer una influencia mas importante que la propiedad
y que las ventajas de la competencia pueden superar la
tendencia a la ineficiencia resultante de la propiedad
publica (véase Caves y Christensen, 1980). Los estudios
sobre 1a contratacion externa de los servicios financiados
por ¢l sector publico anteriormente realizados por el
sector piblico, en favor del sector privado, que implica
un incremento inmediato de la competencia, llegan a
conclusiones similares.

Un ejemplo es la privatizacion del CHILGENER,
empresa generadora de electricidad en Chile (véase
Galal, 1992). La propiedad de CHILGENER se transfiri6
al sector privado en 1987. La empresa funcioné
basicamente con el mismo equipo de generacién y con
arreglo al mismo marco regulador antes y después de la
privatizacién. En un analisis reciente de las
consecuencias de la privatizacion en materia de bienestar
se llegd a la conclusion de que el aumento en
productividad era lo suficientemente grande como para
que la enajenacion de CHILGENER se tradujera en un
mejoramiento del bienestar en un monto equivalente a
21% del valor de la compafiia al momento de la
privatizacion.

Mercados no compeltitivos

La privatizacién de industrias que no operan en mercados
competitivos o acusan deficiencias sustanciales del
mercado ha sido limitada; Ja experiencia respecto de las
repercusiones de las recientes transferencias de propiedad
es muy variada y no permite ain sacar conclusiones
firmes: algunos estudios conceden ventaja a la propiedad
plblica, otros a la propiedad privada, en tanto que
algunos son incapaces de descubrir diferencias
significativas entre ambas.

En los Estados Unidos, pais donde coexisten los
dos tipos de propiedad en condiciones similares del
mercado, se¢ han emprendido estudios empiricos del
desempefio relativo de las empresas publicas y privadas.
Estos estudios arrojan resultados contradictorios respecto
de si existe una variacion sistematica en la eficiencia de
las empresas de agua potable segun el tipo de propiedad
(véase Byrnes, Grosskopf y Hayes, 1986; Feigenbaum y
Teeples, 1983; y Lambert, Dichev y Raffiee, 1993). Sin
embargo, hay que destacar que estas empresas operan
bajo un estricto régimen regulatorio.

Las siguientes son las conclusiones generales que
pueden sacarse de estos estudios: (i) que en determinadas
circunstancias la privatizacién puede significar un
aumento sustancial de la eficiencia aun en industrias que
presentan caracteristicas de monopolios naturales, pero se
impone una evaluacion minuciosa de cada caso en
relacion con las diversas compensaciones; y (i) que
cuando las empresas de utilidad publica se enfrentan a
escasa competencia y son objeto de amplia regulacion,
no existen pruebas generalmente concluyentes en favor
de uno u otro tipo de propiedad; ambas tienen un
desempefio semejante y se enfrentan a problemas
similares, es decir, el asunto de la propiedad no parece
ser decisivo con arreglo a regimenes reguladores
relativamente estrictos.

Fuente: la mayor parte de los datos provienen de Stevens y Michalski (1993), Vickers y Yarrow (1991), Caves y
Christensen {(1980), Galal (1992), Kay (1993), y Vickers y Yarrow (1988).
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En la etapa actual de desarrollo de la tecnologia, el abastecimiento de agua potable
y la prestacién de los servicios conexos de eliminacién de aguas servidas a un 4rea
determinada constituyen un monopolio natural local dentro de las fronteras geograficas de
cada empresa. El ambito de la competencia directa del mercado de productos es, por lo
tanto, limitado. Debido a la falta de competencia, es indispensable una reglamentacion
gubernamental minuciosa e intervencionista para impedir que el monopolio natural ejerza sus
poderes monopolisticos; y a menos que esta regulacién minuciosa e intervencionista se ejerza
con cuidado, puede provocar un desempefio deficiente de las empresas privadas en relacién
con el de las empresas de servicios piblicos correspondientes. En los estudios empiricos se
demuestra esta tendencia (véase el recuadro 2).

Estas consideraciones ayudan a explicar, al menos en parte, por qué a pesar de que
la enajenacién de las empresas publicas se ha convertido en una practica cada vez més
frecuente en muchos paises de América Latina y el Caribe, la propiedad privada total de los
sistemas de abastecimiento de agua y alcantarillado todavia est4 limitada a pequefios sistemas
aislados que prestan servicio a complejos residenciales de altos ingresos, turisticos o
industriales.

Sin embargo, en Inglaterra y Gales los servicios de abastecimiento de agua y
saneamiento ambiental fueron totalmente privatizados en 1989 (véase el recuadro 3).
Desafortunadamente, hay escasas pruebas sisteméticas acerca del desempefio relativo de las
empresas otrora publicas y actualmente privadas en Inglaterra y Gales. Muchos autores
consideran notable la experiencia desde el punto de vista de los niveles de inversion
alcanzados (Haarmeyer, 1994), lo mismo que en otros aspectos.

El gobierno britdnico se decidié por la enajenacién en vez de alguna forma de
concesion o licencia como la mejor manera de transferir al sector privado la responsabilidad
de los servicios de abastecimiento de agua y alcantarillado. Se rechazé la opcion de recurrir
al otorgamiento de licencias o concesiones: i) puesto que puede ser necesario otorgar
licencias de largo plazo para incentivar el financiamiento de grandes programas de inversion
de manera eficiente, la competencia entre las empresas de servicios hidricos quizé haya sido
muy ocasional y limitada (Armstrong, Cowan y Vickers, 1994; Bishop, Kay y Mayer, 1995);
i) a causa del problema reconocido de las inversiones insuficientes por parte del
concesionario (Armstrong, Cowan y Vickers, 1994); y iii) debido a la inquietud del gobierno
de que con arreglo a un sistema de licencia pudiera tener de hecho una responsabilidad
residual para financiar partes del enorme programa de inversiones de capital previsto como
necesario (Kinnersley, 1990). Sin embargo, el otorgamiento de licencias se ha sugerido en
Escocia (Bishop, Kay y Mayer, 1995).

No obstante, la forma de enajenacién escogida para la industria del agua en
Inglaterra y Gales tiene algunas caracteristicas de otorgamiento de licencia porque cada una
de las compafiias recibe un “encargo” para su 4rea de responsabilidad. Cada encargo €s por
un periodo minimo de 25 afios y puede ser rescindido por el gobierno en cualquier momento
en la fecha de expiracién de ese periodo o después de ella, siempre que se haya dado una
notificacién previa al menos de diez afios. En esta optica, la fuerza del trabajo regulador en
la industria depende en la practica de cuan real aparezca el riesgo de revocacién del encargo
para las empresas explotadoras (Kinnersley, 1990). Otra funcién del encargo consiste en

20



Recuadro 3

Privatizacion de los servicios de abastecimiento de agua potable
y alcantarillado en Inglaterra y Gales

Antes del reciente proceso de enajenacion, el sector del
agua potable y alcantarillado en Inglaterra y Gales se
componia de diez juntas administradoras regionales del
servicio de agua del sector piblico y 29 compafiias de
agua potable establecidas por la ley (de propiedad
privada).

Las administradoras regionales del servicio de
agua tenfan a su cargo el suministro de agua y el
tratamiento y eliminacién de las aguas servidas, la
regulacién del medio ambiente, el drenaje de tierras y
carreteras, el control de inundaciones, la conservacion de
la naturaleza, el esparcimiento y los usos recreativos del
agua. Las empresas de agua establecidas por la ley, que
prestaban servicio a 25% de la poblacion, no participaban
en el alcantarillado y estaban sujetas a estricta
fiscalizacion reguladora.

En virtud de 1a ley de aguas de 1989 (Water Act),
las administradoras regionales del servicio de agua se
transformaron en diez empresas de agua responsables a
la vez de los servicios de abastecimiento de agua y
alcantarillado en las dreas designadas y sus acciones se
vendian mediante circulacién publica. Las compafiias
tienen libertad para hacer empréstitos en el mercado de
capitales privado y suscribir capital fresco, aunque no
han recurrido a esto en ninguna escala. La legislacion de
1989 también eliminé el control de dividendos de las
antiguas compafifas de agua establecidas por la
ley - fueron incluidos en el mismo marco regulador que
el resto de la industria - y se les permitié convertirse en
empresas de responsabilidad publica convencionales.

En su Libro Blanco sobre la privatizacion de la
industria del agua en Inglaterra y Gales, el gobierno
britanico expuso varios argumentos para justificar la
transferencia, entre los que se incluian: la liberacién de
las compafifas de la injerencia del Estado en la
administracién cotidiana y de las presiones politicas; la
exoneracion de las compafiias de las restricciones en
materia de financiamiento que impone la propiedad
publica; la libertad de acceder a los mercados de
capitales privados a fin de aleniar la busqueda de
estrategias eficaces de inversion; la capacidad de los
mercados financieros de comparar el desempefio de las
distintas compafiias con otras empresas a fin de darles el
incentivo financiero para mejorar el desempefio; la
elaboraci6n de un sistema de regulacion econémica para
asegurar que los beneficios de una mayor eficiencia se
trasladen a los clientes; la privatizacion proporcionara un
marco estratégico mas claro para la proteccion del medio

ambiente; las empresas privadas contaran con mayores
incentivos para determinar las necesidades y preferencias
de los clientes y ajustar sus servicios y tarifas en
consecuencia; las compafiias privadas estardn en mejores
condiciones para competir en la prestacion de diversos
servicios comerciales; las compafifas privadas estardn
mejor capacitadas para atraer a gerentes sumamente
calificados; se ofrecerd la oportunidad de que las
acciones sean adquiridas por una amplia gama de
propietarios; y la mayoria de los empleados participarin
mas estrechamente en sus actividades y se versn mds
motivados para asegurar el éxito.

Las razones para privatizar eran parcialmente
politicas y en parte financieras, particularmente las
enormes exigencias en materia de inversion y la
necesidad de reducir la contribucion financiera de la
industria del agua a las exigencias del sector publico en
cuanto a préstamos. Antes de la privatizacién, muchos
sistemas de abastecimiento de agua y mas de la quinta
parte de las plantas de tratamiento de aguas servidas no
satisfacian las normas de cumplimiento. A fin de
satisfacer las normas de calidad del agua de la
Comunidad Europea se estimé que se necesitaban
programas de gastos de capital por un total de 40 000
millones de délares entre 1989 y 1999, es decir el doble
de los gastos en términos reales del decenio anterior. Una
razon casi tan importante para privatizar fue el
reconocimiento de las tensiones creadas por el problema
entre poderdante y agente como resultado de combinar
las funciones de regulacién y explotaciéon en un solo
organismo con limitados recursos financieros.

Se ha concedido licencia - encargo - acadaunade
las compafifas para su area de responsabilidad. Los
encargos son por un periodo minimo de 25 afios y
pueden ser rescindidos por el gobierno en cualquier
momento en la fecha de vencimiento o después del
periodo de expiracion, siempre que se haya dado una
notificacién previa por lo menos de diez afios. Se exige
que las empresas sufraguen todos los gastos a través de
cobros a los usuarios.

Al momento de la privatizacion, la regulacion se
separd de los servicios de abastecimiento de agua y
alcantarillado. Los organismos principales que
intervienen en la regulacion son: la Inspeccién de agua
potable (Drinking Water Inspectorate), responsable del
control de calidad del agua; la Administracion de rios
nacionales (National Rivers Authority), responsable de la
cantidad del agua, controlde la contaminacion, control
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de inundaciones, etc.; y la Oficina de servicios hidricos
(Office of Water Services), a cargo de la regulacién
econémica.

El deber principal de la Oficina de servicios
hidricos consiste en asegurar que las funciones de las
empresas de servicios de agua y alcantarillado se realicen
adecuadamente y asegurar que las compafifas estén en
capacidad, particularmente mediante la garantia de
utilidades razonables del capital, de financiar la ejecucion
adecuada de sus funciones. Entre otras responsabilidades
se incluyen: i) asegurar la proteccién de los intereses de
todos los clientes reales o potenciales en relacién con los
cobros por servicios de agua y, en particular, la
proteccion de los intereses de los usuarios de las zonas
rurales y que no haya preferencia o discriminacién
indebida en la fijacion de precios; ii) asegurar la
proteccidn de los intereses de los clientes respecto de
otras condiciones relativas a la prestacion de los servicios
y enrelacién con la calidad del servicio; iii) fomentar la
economia y la eficiencia de parte de las compaiifas en la
ejecucién de sus funciones; y iv) facilitar una
competencia real. La Oficina de servicios hidricos tiene
una planta de aproximadamente 130 funcionariosy el

(Conclusién)

costo de funcionamiento ascendié a casi 11 600 000
délares en 1992,

Los precios de las empresas de servicios de agua
se fiscalizan a través de la regulacién que establece un
“limite de precios”. Deben restringir la tasa de
crecimiento del precio a una canasta de servicios segin
el indice de precios al detalle (Retail Price Index, RPI)
mas un factor, conocido como K. Los factores K pueden
ser positivos o negativos. Estos factores varian de una
empresa a otra y en el transcurso del tiempo y estin
concebidos para que las empresas puedan financiar sus
programas de inversiones, al mismo tiempo que las
estimulan a ser eficientes. La duracién del periodo de
revision es de diez afios, aunque la Oficina de servicios
hidricos o la compafiia pueden solicitar una revisién
después de cinco afios. Para proteger la industria contra
cambios imprevistos, los cargos extraordinarios
razonables pueden trasladarse a los usuarios mediante
una modificacién del factor K fuera de una revision
periddica formal. La Oficina de servicios hidricos puede
utilizar el mismo procedimiento para reducir el factor K
en determinadas circunstancias.

Fuente: la mayor parte de los datos provienen de Armstrong, Cowan y Vickers (1 994), Booker (1994), Cowan (1993),
Haarmeyer (1994), Jeffery (1994), Kay (1993), Myers (1995), y Ramanadham (1989).

especificar los deberes impuestos a las compatifas y obligarlas al cumplimiento de éstos (una
especie de contrato obligatorio).

Que los paises de América Latina y el Caribe puedan o no imitar con éxito el
ejemplo establecido por la enajenacién de la industria del agua en Inglaterra y Gales .
dependerd a la vez de su capacidad de crear un entorno institucional y regulador apropiado
y asegurar su continuidad y credibilidad, que son indispensables para atraer al capital
privado. La inamovilidad de las inversiones en los servicios de agua y alcantarillado y el
mayor costo del capital (por ejemplo, debido al riesgo politico o regulador asociado con la
falta de experiencia reguladora en la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe
y el alto grado de incertidumbre respecto de los mecanismos institucionales del sector)
pueden hacer que la propiedad privada de los servicios de abastecimiento de agua y
alcantarillado carezca de atractivo en muchos paises de América Latina y el Caribe, por lo
menos en el futuro cercano.
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II. LICENCIAS Y MECANISMOS CONEXOS

Un acuerdo de licencia es aquél mediante el cual una entidad publica otorga, generalmente
a través de un procedimiento competitivo de calificacion, un derecho monopolistico de plazo
fijo a una empresa privada para la prestacién de un servicio en el ambito de una zona
geografica. Puede haber también licencias competitivas no exclusivas.

El sistema de licencias trata de aprovechar las fuerzas del mercado e incrementar la
eficiencia mediante la subasta del derecho de explotar un monopolio natural (una licencia
o concesién). La ventaja principal de la licencia radica en que puede reducir la necesidad de
recurrir a formas de regulacién mas intervencionistas y sin embargo asegurar que. un
monopolio natural no cobre precios monopolisticos. Los gobiernos pueden poner en practica

el sistema de licencias a través de arriendos, concesiones y otros mecanismos institucionales
para la participacion del sector privado.

A. Licitacion de licencias para monopolios
naturales en el sector del agua

1. Los argumentos bdsicos

El otorgamiento de licencias puede introducir las caracteristicas y los mecanismos del
mercado libre que se asocian con la eficiencia inclusive en situaciones de monopolio natural
done la competencia directa es imposible. En una situacién de monopolio natural, sélo una
empresa producird los bienes (ex pos?), aun cuando muchas firmas tengan la capacidad de
producirlos (ex ante). Para explotar esta competencia entre las firmas que pueden producir
en la industria, el regulador anuncia que aceptara ofertas de todos aquéllos que llenen los
requisitos y el ganador se convertira en el proveedor monopolistico de los bienes. Cuando
muchos grupos que tienen los mismos costos en materia de tecnologia y produccion hacen
ofertas no colusorias por el derecho a convertirse en detentores de un monopolio - la
obtenciéon de un monopolio es en si una actividad competitiva (Posner, 1975) - la
competencia por el mercado entre los productores ex ante mantendrd a raya el poder
monopolistico potencial del proveedor ex post mediante las condiciones del contrato de
licencia determinadas de manera competitiva (nivel, calidad y precio del servicio). Esta
competencia aumentara la eficiencia y hara bajar el precio del producto hasta el punto que
no refleje el poder de monopolio del titular eventual de la licencia.

El otorgamiento de licencias puede también justificarse argumentando que mediante
la licencia y otras formas contractuales conexas se pueden aislar aquellas areas de un servicio
de utilidad publica donde las deficiencias del mercado son importantes y adjudicarlas por
contrato, mientras se privatizan otras areas. También puede defenderse con arreglo a la teoria
de los mercados disputables.
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En primer lugar, las deficiencias del mercado no son generales en los servicios
hidricos, sino que mds bien se asocian con algunos elementos muy especificos de la
estructura del mercado. Esto significa que al aislar las actividades que presentan
caracteristicas de monopolios naturales, se pueden aislar sus consecuencias dafiinas y se
puede introducir la competencia en los sectores del mercado donde ésta es posible y
conveniente. Este objetivo se logra al separar, por conducto de la reestructuracion
(separacion funcional) o arreglos de concesién de licencia, las actividades potencialmente
competitivas de aquéllas que son monopolios naturales y su apertura a diversas formas de
prestacion competitiva.

En los paises de América Latina y el Caribe, los servicios de agua potable han tenido
por lo general una fuerte integracién vertical a tal grado que comprenden todas las funciones
operacionales y de apoyo, incluidas aquéllas que no muestran caracteristicas de monopolio
natural. Muchos servicios de utilidad publica podrian realizar ahorros sustanciales en materia
de costos y mejorar la eficiencia a través de la separacion vertical por medio de arreglos con
firmas privadas en materia de otorgamiento de licencias.

\ En segundo lugar, la teoria de los “mercados disputables” (véase Baumol, Panzar
y Willig, 1982) sostiene que en un mercado perfectamente disputable, es decir, donde el
ingreso y la salida no tienen costo, las Presiones competitivas suministradas por la simple
amenaza (permanente) del ingreso pueden obligar a que los titulares observen buena
conducta e impedirdn las utilidades y los precios excesivos, asi como el despilfarro y la
ineficiencia (Baumol y Lee, 1991). Segun Baumol y Lee (1991), un mercado puede seguir
siendo sumamente disputable si un nuevo miembro puede lograr relaciones contractuales con
clientes eventuales, lo que lo hace inmune a las represalias de los titulares. Cuando se da esta
situacién, el titular puede impedir las oportunidades de ingreso y proteger su participacion
en el mercado solamente mediante un buen comportamiento, es decir, si ofrece a los clientes
todas las ventajas que cabe prever aportaria un nuevo miembro. :

En el sector hidrico, las autoridades publicas pueden utilizar la concesién de licencias
y otros acuerdos contractuales para crear un ambiente de disputabilidad. Pueden facilitar la
disputabilidad alentando la formacién o el ingreso al mercado de nuevos operadores privados
y garantizando que puedan competir en condiciones Justas con los titulares. Otras medidas
incluyen el fomento del sistema de arriendo y la creacion de un mercado interno para
revender bienes de capital. Aunque pueden subsistir algunos obsticulos al ingreso y la
competencia impuestos por politicas proteccionistas, falta de regulacién adecuada (por
ejemplo, en materia de acceso en pie de igualdad a las instalaciones del sistema) u otros
factores (por ejemplo, acceso de los nuevos miembros potenciales a los mercados de capital
y a las divisas), estos obstaculos pueden abordarse por separado mientras una actividad sea
disputable en principio (Kessides, 1993).

2. Ventajas de las licencias

Las licencias a plazo fijo oftecen ventajas importantes respecto de la enajenacién. En primer
lugar, pueden ser un instrumento para introducir la regulacién de manera gradual, factor
especialmente importante en paises que tienen escasa experiencia en materia de regulacién
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formal. La concesién de licencias permite un aumento creciente de la participacion del sector
privado. Una ventaja de este enfoque gradual es que pueden introducirse fuerzas del sector
privado sin que sea necesario establecer un marco normativo completamente nuevo, en tanto
que la incertidumbre acerca del futuro marco normativo y otros riesgos pueden abordarse
mediante una serie de contratos de largo plazo entre el gobierno y las compaiifas contratantes
(Liétard y Santos, 1994). Las licencias limitan la oportunidad de influir en el marco
normativo o aprovecharse indebidamente de €l y reducen el margen de accion de la
injerencia politica en la administracién de los servicios publicos del sector hidrico, ya que
en la mayoria de los casos no seria necesario una intervencion especial de las autoridades
(Guasch y Spiller, 1994). La injerencia de acuerdo a la ley se producira sélo en la medida
en que surjan problemas no incluidos en el contrato.

Las licencias reducen también la necesidad de recurrir a formas mas intervencionistas
de regulacién. En comparacién con la enajenacién, en que es necesario someter a los
proveedores del sector privado a una reglamentacién muy centralizada, el sistema de
licencias puede ofrecer un dmbito donde la regulacién puede ser a la vez mas puntual y
menos compleja, basicamente debido a que el grado de propiedad privada es menos completo
y las posibilidades de pérdida de la licencia son mayores que las de la pérdida de la
propiedad (Kinnersley, 1990). Ademas, la competencia entre concesionarios potenciales de
licencias bien informados puede reducir el problema de la informacién asimétrica en el
momento de otorgar la licencia.

Sin embargo, es importante observar que la licencia no elimina por completo la
necesidad de regulacién. El mecanismo de concesién de licencias tiene importantes
limitaciones. Desafortunadamente, muchas actividades relacionadas con la gestiéh de los
recursos hidricos son particularmente proclives a estas dificultades. En consecuencia, el
otorgamiento de licencias conlleva generalmente un grado importante de regulacion constante
para todos los productos y servicios, salvo los mas sencillos (Kay, 1993). No debe
considerarse como una alternativa a la regulacion sino como un medio de aprovechar ciertas
ventajas de la competencia en materia de informacion e incentivos. ‘

El otorgamiento de licencias puede concebirse como un mecanismo provisional en
la transicién hacia formas de largo plazo o permanentes y mas generales de participacion del
sector privado. Durante la vigencia del contrato de licencia, el concesionario tiene la
oportunidad de evaluar la viabilidad de la empresa y puede presentar una oferta con base en
el conocimiento de la situacién financiera y las posibilidades de la firma (Bouin y Michalet,
1991). Se trata de un aspecto muy importante, habida cuenta de que en la mayoria de los
paises de América Latina y el Caribe hay un desconocimiento general de la situacién en que
se halla el patrimonio y las modalidades de consumo existentes. El aspecto negativo es que
el titular tendra una ventaja considerable respecto de los otros licitantes potenciales y
también en relacién con el organismo regulador, particularmente si no divulga toda la
informacion econémica y financiera disponible acerca de la compafiia.

El desconocimiento de la situacién del patrimonio constituye un impedimento
importante para lograr una mayor participacion del sector privado en el sector hidrico, ya
que sin un conocimiento detallado de la base de activos existente, no cabe prever que las
compafifas privadas tomen una decisién racional respecto de si deben o no participar y
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tampoco pueden realizar negociaciones ttiles o formular una oferta financiera o técnica
creible en caso decidan participar. En Mérida (Venezuela), por ejemplo, no existe un
conocimiento detallado del sistema de distribucién debido a que los técnicos del Instituto
Nacional de Obras Sanitarias (INOS), organismo auténomo a nivel nacional que habia tenido
a su cargo hasta hace pocos afios el servicio de abastecimiento de agua y el saneamiento
ambiental, no consignaron los cambios introducidos en el disefio original (Grigg, 1993). La
privatizacién de los servicios de agua potable y alcantarillado en Buenos Aires (Argentina),
Mexico, D.F. (México) y el intento de privatizacién en Caracas (Venezuela) (véase el
recuadro 4) se enfrent6 a problemas similares.

Donde la enajenacion directa no es posible por razones politicas o de otra indole, el
sistema de licencia permite obtener la mayor parte de los beneficios cominmente asociados
con la propiedad privada y evita los problemas que plantean los procesos de enajenacién,
debido a que proporciona un medio de transferir muchas prerrogativas (por ejemplo, el
derecho a utilizar las instalaciones) y responsabilidades (por ejemplo, en materia de
inversién, explotacién y mantenimiento) a explotadores privados sin transferir el titulo
mismo de propiedad.

Los contratos de gestion y servicio son particularmente interesantes en tanto que
etapas provisionales hacia el establecimiento de formas mas amplias de participacién del
sector privado mediante arriendos, concesiones y, a la postre, la privatizacion plena. Ademas,
el sistema de licencia, en especial el contrato BOT (construccién, explotacién y transferencia)
y otros esquemas similares, permiten que el sector publico aproveche bien las ventajas que
s€ supone tiene el sector privado para identificar las oportunidades de inversién.

El sistema de otorgamiento de licencias es muy flexible y puede adaptarse
pricticamente a cualquier situacién. La concesién de licencias puede variar desde los
contratos de d4mbito muy limitado y que abarcan una actividad especifica (por ejemplo,
procesamiento de datos o mantencién de equipos) hasta contratos generales que transfieren
la responsabilidad en materia de explotacién, mantenimiento e inclusive inversiones
importantes al sector privado.

, Dependiendo de la indole del arreglo, el sistema de licencias puede aprovechar
diversas ventajas del sector privado: i) si el sector privado proporciona el financiamiento (por
ejemplo, concesiones), se puede reducir la presion sobre los presupuestos estatales y el gasto
en materia de infraestructura conexa con el agua, economicamente necesario pero
politicamente prescindible, puede protegerse de las presiones generales presupuestarias; i) si
el sector privado participa en la explotacién y el mantenimiento de un servicio piiblico (por
ejemplo, contratos de servicio, gestion y arriendo), pueden realizarse economias y la escasa
capacidad de gestion del sector puiblico se vera liberada para emplearse en 4reas del sector
publico no aptas para la privatizacién; iii) si el sector privado participa en actividades de
construccién (por ejemplo, contratos BOT), los métodos de adquisicién y construccién que
tipicamente emplea pueden representar un ahorro significativo en materia de costos y a
menudo tienen un plazo més breve de ejecucién; y 1v) por ultimo, a causa de conocimientos
especializados y espiritu empresarial, el sector privado puede proporcionar servicios de
mayor calidad que los que de otra manera podria ofrecer el sector publico.
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Recuadro 4

El contrato de Caracas

Durante muchos afios, la administracion de los servicios
de abastecimiento de agua y alcantarillado en Caracas
habia estado a cargo del Instituto Nacional de Obras
Sanitarias (INOS). El INOS fue una de las mayores
burocracias de Venezuela y su crecimiento incontrolado
se tradujo en uno de los mayores déficit del presupuesto
estatal.

El INOS se centrd en la construccion de grandes
obras de infraestructura y descuidé la rehabilitacion, la
administracién y la explotacién de los sistemas y del
servicio a los clientes. A medida que se multiplicaban las
quejas, la infraestructura hidrica envejecio y se deteriord
por falta de una explotacién y un mantenimiento
adecuados; la falta de planificacion era cada vez mas
evidente, el manejo de las crisis consumi6 la mayor parte
de los esfuerzos del INOS. La lista de deficiencias era
vasta. En Caracas se estimaba que 30% de todas las
conexiones no estaban registradas en el sistema
comercial. Vastas 4areas de la ciudad acusan
interrupciones intermitentes en el servicio, en tanto que
la capacidad de produccién de las plantas de tratamiento
de aguas se ha reducido en casi la tercera parte debido a
falta de mantenimiento adecuado. Durante afios, las
tarifas por el servicio de agua se mantuvieron muy bajas
y los cobros se hicieron por sélo una fraccién del agua
consumida. En 1988, el INOS sélo pudo recaudar la
cuarta parte de su facturacion. De 1982 a 1991, las
tarifas del agua bajaron en términos reales de 58
centavos de dolar a 4 centavos de dolar por metro
clibico, lo que representaba solamente una fraccion del
costo de explotacion.

En 1990, en respuesta a esta situacién, el gobierno
de Venezuela inici6 una reestructuracion completa del
sector hidrico. Uno de los objetivos de la reorganizacién
era alentar la participacion del sector privado. Se preveia
que las compaiiias privadas estarian en capacidad de
administrar los sistemas de abastecimiento de agua
potable y alcantarillado, asi como arrendarlos o
explotarios en virtud de una concesion.

En 1991, ¢l gobierno anuncié su intencién de
otorgar una concesion por un plazo de 25 afios a un
explotador privado para administrar los servicios de
abastecimiento de agua y alcantarillado en Caracas. Con
arreglo a las condiciones de la concesion, el explotador
privado tendria a su cargo la explotacién y el
mantenimiento, asi como la realizacion de las inversiones
necesarias para alcanzar una calidad especifica del
servicio y las metas de cobertura. El explotador estaria
sujeto a la autoridad normativa de una asociacion de las
municipalidades afectadas del drea metropolitana de
Caracas.

El mecanismo escogido para la participacién del
sector privado, ¢l proceso preparatorio, la calidad de ia
informaci6n operacional y comercial existente, el proceso
de licitacion y varias otras caracteristicas del programa
de privatizacién eran semejantes a las de Buenos Aires.
Varias grandes empresas hidricas extranjeras mostraron
interés en la concesion de Caracas y €inco consorcios
internacionales fueron preseleccionados. Sin embargo,
cuando vencié el plazo en agosto de 1992, ninguno
presentd una contraoferta. Varias caracteristicas de la
situacién de Caracas parecen haber contribuido a este
resultado:

En primer lugar, 1a propuesta de establecer un
organismo regulador integrado por representantes
municipales no inspiraba suficiente confianza a los
licitantes. Las municipalidades de Caracas no llegaron a
un acuerdo respecto del mecanismo y sus relaciones se
vieron plagadas de tensiones. Falto el apoyo politico de
alto nivel para realizar una reforma susceptible de
superar este problema.

En segundo lugar, la deficiente calidad de la
informacién operacional existente y el conocimiento

" insuficiente de la situacion real de la base patrimonial

impidi6 que las firmas adoptaran una decision respecto
de si participar o no, asi como de formular una propuesta
digna de crédito en caso de participar en la licitacién. El
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gobierno no aprovech6 la asistencia externa, como
tampoco traté de mejorar la informacién relativa al
sistema de Caracas.

En tercer lugar, las tarifas eran sumamente bajas.
Aunque en el plan propuesto se pedia un incremento
gradual de las tarifas, este hecho no se reflejé en el plan
de inversiones y habria significado un riesgo para los

(Conclusion)

Venezuela y el hecho de que Ia compafifa explotadora
tendria que asumir todos los riesgos cambiarios.

En cuarto lugar, algunas condiciones del contrato
también parecieron socavar los esfuerzos. Concretamente,
no se especificé el programa de inversiones, en la
concesion propuesta no figuraba la eliminacién final de
las aguas servidas y se excluia estrictamente la

contratistas en el plano financiero. Otros inconvenientes

. posibilidad de efectuar negociaciones después de la
adicionales eran el elevado nivel general de riesgo de

concesion del contrato.

Fuente: 1a mayor parte de los datos provienen de Richard y Triche (1994), Triche, Mejia y Idelovitch (19930, y
Grigg (1993).

3. Factores que deben tenerse en cuenta

La experiencia revela que el éxito del sistema de licencias depende de muchos factores,
incluidos entre otros, la indole de los servicios que se otorgan con arreglo a una concesion;
las condiciones del proceso de adjudicacién de licencias que no s6lo debe buscar el fomento
de la competencia, sino también reconocer las capacidades y limitaciones del sector privado
y las particularidades de los bienes y servicios que habran de suministrarse en virtud de un
acuerdo; la formulacién de contratos; la vi gilancia y regulacién subsiguientes de la prestacion
del servicio; los arreglos financieros, en particular respecto de la compensacién; la capacidad
de establecer una estrecha relacién de trabajo y un intercambio detallado de informacién con
los contratistas privados.

a) ;Cuédndo es apropiada una licencia?

La indole de los servicios que habran de adjudicarse con arreglo a un acuerdo de concesién
es la condicién individual mas importante de la que depende el éxito del sistema de
concesion.

Se sabe que las relaciones contractuales son més eficaces cuando se trata con
resultados observables y comprobables (Holtram y Kay, 1994). El sistema de licencias es
mas apropiado para productos y servicios técnicos o infraestructurales bien definidos cuando
existe escasa incertidumbre en materia de tecnologia y mercado y cuyos procedimientos y
especificaciones para vigilar su prestacién pueden describirse adecuadamente en un contrato
en términos de resultados mensurables en materia de servicios. El contrato debe ser sencillo
y completo, es decir, especificar las estructuras de fijacion de precios, los niveles de calidad
del servicio etc., para cada contingencia. Los contratos complejos o incompletos aumentan
la necesidad de contar con la supervisién, la compulsién y la renegociacién - es decir la
regulacion - de los contratos. El atractivo del sistema de licencias aumenta cuando la
actividad en cuestion es lo bastante similar a una operacion existente en el sistema privado,
donde hay muchos competidores potenciales con las aptitudes requeridas y donde los costos
no recurrentes son bajos (Kay, 1993).
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Fl sistema de licencias es mucho mas dificil de aplicar en industrias que presentan
un importante grado de incertidumbre en materia de tecnologia o mercado en relacién con
el producto y donde los costos no recurrentes son elevados. El sistema de licencias también
tiende a ser menos eficiente cuando los contratos deben formularse en términos de insumos
de servicios, porque esto impide evaluar la calidad del servicio y aumenta el costo de la
supervision. Esto haria que el sistema de licencias fuera menos adecuado para los servicios
sociales o para asegurar la respuesta a los consumidores (OCDE, 1987).

Puesto que algunas formas de licencias son mas apropiadas para actividades menos
intensivas en capital, la realizacién de su potencial pleno quiza exija la separacién funcional
de aquellas actividades que presentan diferentes intensidades de capital, como por ejemplo
entre el suministro de infraestructura sistémica y la prestacion de servicios en la red
(Armstrong, Cowan y Vickers, 1994). El sistema de licencias quizé opere mejor donde un
monopolio natural puede separarse horizontalmente porque donde existen varias empresas
que operan en condiciones similares y bajo el sistema regulatorio comin, el regulador cuenta
con multiples fuentes de informacion lo que hace posible implementar los sistemas de
regulacién mas eficientes, basados en competencia por comparacioén o regulacién conjunta.

Ningiin arreglo contractual es claramente superior o correcto en todas circunstancias.
Cada uno tiene sus propias ventajas y desventajas que dependen de los incentivos
incorporados en la estructura del contrato que lo hace mas apropiado a determinadas
circunstancias. La eleccién efectiva del mecanismo institucional mas apropiado dependera
de tres factores: eficacia, que depende de las ventajas y desventajas comparativas de los
distintos arreglos institucionales entre si y de la fortaleza de las capacidades administrativas
y técnicas en que se basa el mecanismo en particular; disponibilidad, porque el mecanismo
institucional mas eficaz quiza no esté disponible; y aceptabilidad, que depende de varios
factores, incluidas las politicas oficiales respecto de la participacién del sector privado, la
indole de la empresa, su importancia, responsabilidades y visibilidad politica, identidad de
los presuntos adquirentes o inversionistas del sector privado, etc. (Hegstad y Newport, 1987).

Una de las razones por las que un gobierno considera que la enajenacion constituye
una opcién mas interesante que el sistema de licencias puede ser la preocupacion de que en
virtud de este tipo de contratos quiza tenga todavia alguna responsabilidad residual de hecho
para financiar partes de cualquier gasto previsible de capital (Kinnersley, 1990). Sin
embargo, habida cuenta de la importancia estratégica que los gobiernos pueden atribuir a
algunos aspectos de la infraestructura hidrica, en la practica parece inconcebible que al
propietario privado se le permitiera que dejara de cumplir sus compromisos (Kay, 1993). Por
ejemplo, es dificil imaginar que al propietario de las instalaciones de abastecimiento de agua
y alcantarillado de una gran ciudad se le permitiera que dejara de honrar sus obligaciones
y que la empresa pasara a manos de un administrador judicial o liquidador. Respecto de este
punto de vista, puesto que la competencia concierne basicamente el temor de perder la
participacién del mercado y el monopolio el sentirse libre de ese temor, la enajenacion quiza
sea incapaz de concretar los beneficios previstos si da al gobierno y a los explotadores del
servicio un sentimiento perdurable de seguridad (Kinnersley, 1990).
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b) Adjudicacién de licencias

Las autoridades publicas pueden obtener mayores beneficios de eficiencia de los mecanismos
de licencias a través de una licitacion publica. La licitacién piblica contribuye a asegurar que
los contratos se adjudiquen con base en el costo minimo y a los proveedores mas eficientes
y garantiza un comportamiento satisfactorio de parte del ganador. Debe existir una
separacion clara y formal entre el proveedor piblico y los licitantes. La evaluacién de las
ofertas presentadas y la adjudicacién de contratos debe ser imparcial y basarse en
procedimientos uniformes, transparentes y competitivos. La fiscalizacién de la confabulacién
es evidentemente de capital importancia.

La concesién de una licencia al mayor postor transfiere sencillamente los beneficios
de cualquier poder monopolistico que pueda disfrutar el ganador de la licitacion al gobierno,
pero no protegera a los consumidores del costo de su explotacion (Kay, 1993). A fin de
elevar al maximo la eficiencia productiva y distributiva, las licencias deben concederse al
licitante que proponga cobrar los precios minimos u ofrezca los mejores servicios. El Estado,
mediante las especificaciones contractuales, asegura que la empresa eleve al maximo la
eficiencia distributiva, en tanto que la firma se dedica a elevar sus utilidades al maximo, lo
que deberia traducirse en un comportamiento para reducir los costos al minimo.

Puesto que los licitantes conocen mucho mas que el regulador acerca de las
condiciones de las industrias, en particular las condiciones de la tecnologia y la demanda,
en general no es factible ni recomendable especificar soluciones tecnoldgicas en el contrato.
La licitaci6n y las negociaciones deben centrarse més en el costo y la calidad de los servicios
a los clientes y menos en los detalles de la tecnologia involucrada o en un desglose de los
gastos de construccién y explotaciéon. El propio disefio del contrato debe proporcionar
incentivos a las empresas para que busquen y utilicen los métodos de costo minimo y las
soluciones tecnologicas mas apropiadas.

En muchos contratos recientes se ha utilizado el llamado método del “doble sobre”.
En la etapa de calificacion previa, se exige a los licitantes que demuestren que satisfacen los
requisitos de calificacién relacionados con la experiencia técnica y la capacidad financiera.
Para la fase técnica, se establecen objetivos de calidad y cobertura del servicio y se invita
a los licitantes a que presenten soluciones técnicas para cumplir con los objetivos previstos.
Esto puede resultar util, por ejemplo, para eliminar a aquellos licitantes que proponen
soluciones tecnoldgicas arriesgadas o no comprobadas. En la fase financiera, se pide a los
licitantes que presenten la oferta de precio minimo. Tal criterio se ha utilizado en todos los
contratos de obras publicas en Chile.

Antes de la licitacién, es aconsejable que las autoridades publicas presten
considerable atencion a: determinar la condicién real de las instalaciones y a asegurar que
la informacidn, inclusive si es meramente fragmentaria, sea asequible a todos los licitantes;
detallar estudios de factibilidad a fin de demostrar a los licitantes potenciales la viabilidad
financiera durante la vida del proyecto propuesto (a este respecto, es importante recordar que
a fin de cuentas s6lo la certeza de contar con una corriente sostenida y adecuada de ingresos
determina la viabilidad y el interés del proyecto desde el punto de vista de los inversionistas
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privados); analizar la posibilidad de reestructurar el proyecto propuesto para fomentar la
competencia, de manera de facilitar la regulacién y supervisién y hacerlo mas interesante
para los inversionistas potenciales; elaborar en detalle las especificaciones de los documentos
de 1a licitacion a fin de asegurar que las ofertas sean comparables; y disefiar el contrato de
manera que dé seguridades de que sirve el interés publico.

En general, los contratos deben contener especificaciones amplias, incluyendo
objetivos claros y bien definidos, normas, normas de servicio y fechas en que deberan
alcanzarse los objetivos. Si estos pardmetros no se especifican claramente en el contrato, las
empresas no podran adoptar una decision racional acerca de si participar o no, y tampoco
podrén hacer una oferta técnica o financiera digna de crédito en caso de participar en la
licitacién (Richard y Triche, 1994). Las normas y los objetivos deben establecerse a la luz
de la situacion tarifaria, €l monto y la indole de las inversiones que cabe prever de manera
realista, y reflejar asimismo la situacién de la base patrimonial existente.

Las negociaciones directas pueden ser apropiadas para algunos arreglos contractuales,
esto es, los contratos de gestion, donde aspectos ajenos a los precios, tales como
conocimientos técnicos y experiencia, pueden primar sobre consideraciones de costo (Triche,
1990). El costo de la licitacion competitiva sobrepasa de manera importante el de la
negociacion directa de un contrato, lo que hace que sea menos apropiado para proyectos mas
pequefios. Sin embargo, los procedimientos discrecionales implican el riesgo de una falta de
transparencia (Vuylsteke, 1988).

¢) Garantia de competencia en el proceso de licitacion

A fin de obtener mayores beneficios en materia de eficiencia del sistema de licencias, es
indispensable crear una competencia real en el proceso de licitacién para asegurar que la
empresa mas eficiente gane la subasta, se reduzcan las utilidades obtenidas por dicha
empresa, se eliminen los operadores ineficientes y se limiten las posibilidades de corrupcion.
También debe haber competencia real cada vez que llegue el momento de renovar el
contrato. Esto es dificil de lograr: puesto que los competidores se dan cuenta de que el titular
posee mucho mejor informacién que ellos acerca del valor real de la concesion, se mostraran
reticentes a sobrepasar al titular.

Uno de los métodos utilizados para aumentar la competencia y hacer que los
contratistas tengan mayor responsabilidad por el costo y la calidad del servicio consiste en
subdividir los grandes proyectos. Por otra parte, habida cuenta de los elevados costos fijos
asociados con la licitacién, el establecimiento del contrato y la prestacion del servicio (por
ejemplo, el costo de desplazar y transferir al personal), un contrato puede ser demasiado
pequefio para atraer a proveedores privados (Richard y Triche, 1994). La consolidacion
puede ser necesaria si se desea que los proyectos pequefios lleguen a los mercados
internacionales (Sedelnik, 1994).

En algunas é4reas y para determinados servicios, el nimero de proveedores

potenciales del servicio puede ser insuficiente para que haya competencia. Por ésta y otras
razones, como la posibilidad de interrupciones del servicio, quiza sea conveniente comparar

31



las ofertas privadas con las del sector publico (otra posibilidad es que los gobiernos adopten
medidas para fomentar la aparicion de competidores). Teniendo presente esta circunstancia,
algunos paises conservan la capacidad de competir con los contratistas privados, o de
proporcionar un medio residual de realizar funciones bésicas en caso de falla del contratista
(Kessides, 1993).

d) Limitaciones principales del sistema de licencias

No obstante sus muchas e interesantes caracteristicas, los arreglos en materia de licencias
presentan limitaciones.” Las actividades de gestion de los recursos hidricos en que los
problemas de fiscalizacion del Estado son mayores pueden ser proclives especialmente a esas
dificultades. La mayor parte de los problemas analizados a continuacién representan
limitaciones potenciales importantes, pero muchos pueden resolverse o, por lo menos,
mitigarse mediante la elaboracién de contratos bien especificados.

El peligro de que la licitacion de la licencia pueda dejar de ser competitiva. La
licitacién de una licencia puede dejar de ser competitiva. Por ejemplo, el suministro de la
mayoria de los servicios conexos con el agua requiere de conocimientos técnicos
especializados, de modo que puede haber muy pocos competidores debido a la escasez de
las capacidades exigidas. Siempre existe el peligro de connivencia entre los licitantes,
especialmente si su nlimero es pequefio y en paises carentes de un historial de mercados
competitivos. La licitacién de licencias supone un comportamiento sin cooperacion entre las
firmas, ya que una subasta se propone sacar la maxima sobreoferta de las empresas. La
respuesta natural es protegerse contra ello mediante la confabulacién (Laffont, 1994). Una
limitacién suplementaria es el hecho de que el titular de la concesién puede disfrutar de tales
ventajas estratégicas que disuadirfa a los aspirantes. Estas ventajas pueden provenir de la
experiencia obtenida de la explotacién de la concesién o de las asimetrias de la informacién
en cuanto a condiciones de costo y demanda en relacién con otros potenciales.

Los problemas relacionados con la observabilidad Y transferibilidad de las
inversiones (traspaso de activos) pueden distorsionar los incentivos parainvertiry la indole
de la competencia por la licencia. La valoracién de los activos fisicos es mas dificil en el
sector hidrico que en otros sectores. Los activos del sector hidrico tienen generalmente una
vida productiva mas prolongada y un mayor componente de inmovilizacién que la mayoria
de los otros activos industriales, y su valoracién es complicada. Debido a la longitud extrema
de la vida productiva y al caricter no observable de las inversiones, puede ser dificil estimar
la duracién y el costo exactos de las tuberias y otros activos del servicio de agua para darles
un valor financiero adecuado. Esto puede distorsionar la competencia entre el titular y los
rivales. Aunque se ha tratado de resolver este problema mediante la busqueda de diferentes
maneras de compensar al titular saliente por las inversiones inmovilizadas, la valoracién de
estas inversiones puede crear problemas de supervision, deja un margen de discrecionalidad
y distorsiona los incentivos para invertir (Bitran y Séez, 1994). También esta el problema
de las inversiones no plenamente transferibles, como las inversiones en capital humano.

" El presente analisis se basa en Kay (1993), Vickers y Yarrow (1988 y 1991), y Williamson (1976).
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Ademas, el costo de la negociacion o el arbitraje respecto de la valoracion apropiada puede
ser considerable.

Teniendo en cuenta las dificultades de un traspaso de activos, algunos autores
sefialan que los mecanismos institucionales que dejan la responsabilidad en materia de
grandes inversiones en manos del sector publico (por ejemplo, los arriendos) pueden tener
ventajas respecto de los que transfieren esta responsabilidad al sector privado. Pero, este tipo
de arreglos puede generar inclusive méas problemas en la practica. Por ejemplo, el
mantenimiento de la responsabilidad por las inversiones en el sector publico permite que las
fuerzas del mercado actiien sélo hasta cierto punto, y la separacion de las decisiones en
cuanto a inversiones de aquellas que tienen que ver con la explotacion y el mantenimiento
puede traducirse en pérdidas inconvenientes de coordinacién y distorsionar los objetivos para
invertir. Asimismo, deja sin respuesta la pregunta de como determina el adjudicador el nivel
de los servicios que habran de prestar. Ademas, este enfoque puede resultar poco interesante
en una época de tensién excesiva de las finanzas publicas y pondré a los gobiernos ante la
dificil decisién de cémo financiar la ampliacién de los servicios y aumentar la eficiencia de
las inversiones.

Dificultades de la especificacion y administracién de los contratos. Si existe
incertidumbre tecnologica o respecto del mercado en relacién con el servicio en cuestion, la
tarea de la especificacion de los contratos serd compleja. Puesto que en el sector hidrico seria
imposible atender cualquier eventualidad que pueda ocurrir durante el periodo de vigencia
de un contrato inclusive de mediano plazo y prever cual sera su relacién con las inversiones
o los costos para todos los servicios, salvo los mas sencillos, el sector publico desempefiara
en general un papel constante en la administracion y supervision de los contratos,
administrard y hard cumplir el contrato durante su vida util y tendra que negociar en
situaciones imprevistas no especificadas. Esto subraya también la necesidad de incluir
clausulas en los contratos que permitan a ambas partes renegociar las condiciones en caso
de que se produzcan cambios significativos e imprevistos y la importancia de poder contar
con un sistema judicial capaz e independiente u otro mecanismo para arbitrar controversias
entre el gobiemno y el servicio de utilidad publica.

Las dificultades de la especificacién de los contratos indican que aquéllos de corto
plazo pueden resultar ventajosos, debido a que habra menos contingencias futuras que
atender. Sin embargo, los contratos de largo plazo ofrecen la oportunidad de lograr mayor
eficiencia y otras ventajas; por ejemplo, los contratos de largo plazo otorgan mas tiempo a
los contratistas para recuperar costos y les permiten incrementar la gama de los servicios y
ofrecer empleo a los trabajadores desplazados del sector plblico. Un problema mas
importante se refiere a que un contrato de corto plazo puede reducir los incentivos para
efectuar el mantenimiento y disuadir al titular de hacer inversiones en activos inmovilizados,
lo que se traduce en inversiones insuficientes.

La organizacién de subastas frecuentes entrafia mayores costos y todos los problemas
se presentan mas a menudo. Ademas, si el plazo de los contratos es muy breve, el sector
hidrico se hallard constantemente en estado de agitacién. Los contratos de corto plazo
disminuyen también la presién procesal sobre la conducta del contratista, con lo que aumenta
el riesgo de un desempefio mediocre (Bouin y Michalet, 1991).
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Es necesario establecer acuerdos respecto de cémo resolver controversias durante el
proceso de renegociacion. Habida cuenta de la imposibilidad de incluir en el contrato todas
la situaciones eventuales y el hecho de que los contratos en el sector hidrico tienen a menudo
una vigencia de diez afios 0 mds, es preciso incorporar en los contratos cliusulas que
permitan la renegociacién de las partes en caso de presentarse circunstancias imprevistas
(Guasch y Spiller, 1994). Las cl4usulas contractuales corrientes que expresan sencillamente
que en determinadas circunstancias cualquiera de las partes puede pedir una renegociacién
de las condiciones, sin dar criterios en cuanto a qué acontecimientos pueden desencadenar
un proceso de renegociacién o cémo deben establecer las nuevas condiciones, son
potencialmente perjudiciales y pueden fomentar el espiritu de lucro. Esto subraya la
necesidad de incorporar en el contrato incentivos a fin de disuadir los intentos baladies de
renegociar con animo de lucro.

Uno de los obstaculos a la adopcion generalizada de arreglos contractuales es la falta
de experiencia en la elaboracién de las condiciones del contrato, asi como de datos y
directrices en los que deberian basarse las especificaciones del contrato. Para superar esta
dificultad, los gobiernos en varios paises proporcionan asesoramiento a sus dependencias
respecto de los distintos tipos de arreglos contractuales, por ejemplo, una enumeracién de
especificaciones normales que deben incorporarse en los contratos.

Otra barrera importante a la participacién del sector privado proviene de la dificultad
de establecer igualdad de condiciones entre las compafiias piblicas y privadas. La razén de
ello es que los costos del contratista privado difieren a menudo de los que se consideran en
la prestacion del servicio por parte del sector publico. Los proveedores de servicios privados
se hallan normalmente en desventaja competitiva respecto del sector publico, puesto que
deben recuperar todos sus costos, pagar impuestos y obtener ganancias razonables. Los
servicios de utilidad publica, por el contrario, a menudo operan con pérdidas, reciben
subsidios en forma de donaciones, préstamos en condiciones favorables, uso de terrenos,
funcionarios y otros recursos publicos, generalmente no pagan impuestos y reciben asistencia
abundante en materia de planificacién, disefio y financiamiento global de proyectos de parte
de organismos internacionales de financiamiento (McCullough, 1992). La competencia puede
ser impracticable, a menos que las empresas de servicios publicos carezcan de subsidios y
se basen en la recuperacién total de costos.

Ciertos aspectos del entorno juridico y reglamentario general de las obras publicas
pueden actuar también como obsticulos importantes para el sistema de licencias. Por
ejemplo, las leyes y las practicas contables, la legislacién que rige los contratos de
construccion, las leyes y los convenios en materia de obras publicas, etc. pueden ser
inadecuados para la participacién del sector privado y deberdn examinarse cuidadosamente
¥, €n caso necesario, modificarse para tener en cuenta sus intereses y alentar su participacion.

Las distorsiones en el 4mbito general de incentivos (régimen tributario, restricciones
a la importacion, legislacion laboral, restricciones cambiarias y a la inversién extranjera) y
las regulaciones y restricciones excesivas pueden también impedir la participacién del sector
privado. El efecto acumulativo de la regulacién es de capital importancia. Una sola
restriccién o barrera quiza no constituya un impedimento particularmente importante, pero
el efecto acumulativo de muchas de ellas, inclusive las barreras indirectas, puede ser tal que
disuadira el ingreso de nuevos miembros (Stewart-Smith, 1995).

34



B. Caracteristicas de arreglos alternativos
en materia de licencias

El sistema de licencias se utiliza ampliamente en las empresas de servicios publicos de
muchos paises y crece rapidamente en algunos paises de América Latina y el Caribe. En
Francia, por ejemplo, las municipalidades tienen a su cargo los servicios de abastecimiento
de agua y saneamiento ambiental, que prestan directamente o por delegacion - con arreglo
a una amplia diversidad de mecanismos contractuales - en un explotador privado (véase el
recuadro 5).

Un aspecto fundamental que otorga al sistema de licencias algunas de sus
caracteristicas competitivas es que los activos del sector siempre vuelven al sector piblico,
de manera que periédicamente se tendré la opcion de escoger a un explotador privado
diferente o decidirse por la gestién directa del sector publico (Kinnersley, 1990). También
existe competencia entre las diversas opciones de gestion con arreglo a las cuales se puede
transferir al sector privado la responsabilidad de prestar el servicio (Haarmeyer, 1994).

1. Contratacion externa

La contratacién externa (contratacién o subcontratacion de servicios) es la transferencia,
mediante un contrato de plazo fijo, de la responsabilidad de prestar servicios especificos o
elementos de explotacién y mantenimiento de infraestructura. Los contratos de servicio
tienen generalmente un Ambito bastante limitado y abarcan actividades concretas, como
lectura de medidores o mantencion de equipos (Triche, 1990).

El contratista recibe el pago por la ejecucién del servicio. La compensacion puede
hacerse con arreglo al sistema de costo mas honorarios, honorarios fijos, suma global o costo
unitario, con base en la duracién o un porcentaje, o proporcional a algun parametro fisico.
Los honorarios suelen no estar directamente vinculados con la eficiencia operacional o el
control de costos.

La empresa de servicio publico conserva la responsabilidad general del sistema, salvo
por los servicios especificos contratados externamente, y financia el capital de trabajo y los
activos fijos. Todo el riesgo comercial inherente a la prestacién del servicio recae en la
empresa. La fiscalizacién se hace mediante el establecimiento de indicadores del desempefio,
especificaciones detalladas del desempefio y procedimientos para vigilar la calidad, evaluar
a los licitantes, supervisar a los contratistas, aplicar las sanciones previstas en el contrato,
pagar un honorario convenido por los servicios, etc.

Los contratos de servicio rigen generalmente durante periodos cortos, normalmente
menos de cinco afios, pero pueden ser mucho mas breves. Los contratos pueden renovarse.
La duracién es especialmente importante para los servicios que requieren inversiones
iniciales sustanciales, por ejemplo, cuando es preciso adquirir equipo especializado. En tales
casos, el contrato debe prever la capitalizacion y la depreciacion de los gastos de capital.
Este argumento quizd no se aplique a mercados bien desarrollados en que existe una
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Recuadro 5

Participacién del sector privado en el abastecimiento
de agua potable y alcantarillado en Francia

La prestacion de los servicios de abastecimiento de agua
y alcantarillado en Francia estd a cargo de las
municipalidades o Communes (de las que existen
aproximadamente 36 500). El Code des Communes
estipula que la distribucion de agua y la eliminacién y el
tratamiento de las aguas servidas constituyen servicios
publicos industriales y comerciales de las Communes. Las
municipalidades tienen un amplio margen de flexibilidad
en la eleccidn de los arreglos contractuales para la
prestacion de los servicios. Pueden ejercer el monopolio

en los servicios de abastecimiento de agua y

alcantarillado ya sea directamente (“régie directe”) o por
delegacién (administracion delegada) con arreglo a una

" amplia diversidad de arreglos contractuales en favor de

un explotador privado. También pueden crear organismos
mixtos, como asociaciones intercomunales, comunidades
urbanas y distritos con las municipalidades vecinas, en
las que delegan sus poderes. En la actualidad, existen
més de 4 600 servicios intercomunales.

Actualmente, las compafifas privadas prestan el
servicio de abastecimiento de agua a cerca de 75% de la
poblacion y el servicio de alcantarillado a casi 40%. Los
porcentajes duplican aproximadamente lo que eran hace
40 afios. La delegacion de la gestién no implica la
transferencia de activos; éstos siguen siendo propiedad de
la municipalidad, aun cuando sean financiados por el
explotador privado. Los arreglos mas corrientes son los
contratos de gestion (“gérance” o “régie intéressée™),
arriendo ("affermage™) y concesion. La diferencia entre
un contrato de “gérance” y uno de “régie intéressée”
consiste en que en virtud de aquél el explotador recibe el
pago de una suma global, y con arreglo al ultimo el
explotador recibe también un pago basado en los
resultados. Sin embargo, estas férmulas han sido
reemplazadas gradualmente por los contratos de arriendo
y concesion.

El contrato de arriendo es el mas generalizado, con
una duracién de hasta 12 afios, en que el explotador
(“fermier”) es responsable de 1a gestion, en tanto que la

municipalidad tiene a su cargo la construccion de nuevas
estructuras. Por el contrario, en un contrato de concesion,
generalmente de mayor duracién, el adjudicatario tiene la
responsabilidad no sélo de administrar el servicio sino
también de financiar y construir estructuras. Las
concesiones son més corrientes en el abastecimiento de
agua, en tanto que los arriendos son mas comunes en el
alcantarillado. Para ambos tipos de contrato, el gobierno
prepara modelos u hojas de especificaciones tipicos que
proporcionan un marco para redactar los contratos. Las
municipalidades los adaptan a sus propias caracteristicas
y necesidades. La verificacién de la legalidad de los
contratos corresponde al gobierno.

Los contratos iniciales para la gestion delegada se
otorgan generalmente después de un llamado a licitacion.
Tres compafiias controlan 70% del mercado de
abastecimiento de agua: la Compagnie Générale des Eaux
posee 39% del mercado, la Lyonnaise des Eaux tiene
21% y la Saur del grupo Bouygues 10%. Aunque
siempre hay una feroz competencia por el derecho inicial
a la concesion, ¢l titular de ésta gana a menudo la
renovacion del contrato y es muy raro que el titular de
una concesién se vea desplazado. Cuando el contrato
llega a la fecha de vencimiento, su prérroga, con algunas
modificaciones, se renegocia generalmente con el
explotador actual. La municipalidad puede rescindir el
contrato, pero este caso es sumamente raro. El hecho
de que las municipalidades conserven la opcién de
asumir la explotacién crea un margen de presion
competitiva.

Las tarifas se determinan con base en ¢l estado de
explotacion previsto que presente el explotador para
respaldar su oferta. Los contratos pueden contener una
clausula para el ajuste de las tarifas con base en indices
de precios para sueldos y contribuciones sociales,
energia, productos quimicos y otros rubros. También
existen disposiciones a fin de efectuar revisiones
peritdicas y procedimientos para trasladar determinados
costos convenidos a la municipalidad.

Fuente: la mayor parte de los datos provienen de Chéret (1994), Haarmeyer (1994), Kay (1993), Kessides (1993),

Olmedo (1995), y Roth (1987).
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competencia sustancial y que cuentan ya con la participacién del sector privado, o donde
existen grandes mercados para el arriendo y reventa de bienes de capital, y debe ponderarse
minuciosamente respecto de un posible monopolio si los contratos se suscriben por un plazo
largo.

Los beneficios potenciales de los contratos de servicio incluyen ahorro de costos y
aumento de la eficiencia, mejor acceso a la tecnologia, equipos y conocimientos técnicos
cuya adquisicién no puede justificarse a causa de niveles insuficientes de utilizacion, la
posibilidad de adaptar los sistemas de explotacion y mantenimiento a la variacién de la
demanda, etc. Los contratos de servicio son particularmente apropiados para demandas
ocasionales, como estudios, disefios técnicos, construcciones o cuando la demanda interna
es demasiado pequefia para tener escalas de produccién eficientes (Banco Mundial, 1995).

Muchas actividades pueden contratarse externamente, como lo ilustran las propuestas
para Asuncién (véase el cuadro 3). Esta modalidad es muy corriente en el caso de las
actividades secundarias (limpieza, servicio de alimentacién, seguridad, arriendo de vehiculos,
etc.), servicios administrativos, comerciales, de capacitacion, asistencia técnica y servicios
profesionales normales (auditorfa, contabilidad, adquisiciones, asuntos juridicos, planilla,
procesamiento de datos, como preparacion de modelos de optimizacion para la explotacién
de embalses, contratacion, etc.) y para administrar activos y actividades no esenciales. La
contratacién externa de actividades no basicas permite que la direccion de la compaiiia centre
sus esfuerzos y recursos en temas basicos de la actividad comercial y deje las preocupaciones
secundarias a cargo de empresas especializadas (Nellis y Roger, 1994).

También puede contratarse externamente la mayor parte de las actividades basicas,
como construccién, facturacién y cobro, lectura de medidores y explotacion y
mantenimiento. En EI Salvador, por ejemplo, la privatizacion de los servicios de
abastecimiento de agua y alcantarillado ha comenzado por contratar el manejo de los
servicios de lectura de medidores con una cooperativa establecida por antiguos empleados
de 1a Administracién Nacional de Acueductos y Alcantarillados (WR, 1995a).

La contratacién externa puede traducirse en un ahorro considerable; por ejemplo, en
Bogota (Colombia), la lectura de medidores de agua cuesta al organismo publico cinco veces
mas que si la operacién se contrata externamente con lectores de medidores del sector
privado (Briscoe, 1993).

La contratacién es la norma en todas partes para el disefio y la construccion de
importantes obras de capital, habida cuenta de los beneficios evidentes de los conocimientos
técnicos especializados y las destrezas en materia de construccion. La contratacion externa
del mantenimiento también es una practica establecida desde hace mucho tiempo. En algunos
casos, practicamente todas las funciones basicas de los organismos publicos pueden
contratarse externamente con el sector privado, con lo que el organismo sélo debe adjudicar
una tarifa basica y supervisar los contratos (Kessides, 1993).

Es preciso tener cuidado en separar las actividades basicas, como produccion,
tratamiento y distribucién de agua, y tratamiento de aguas servidas, a fin de asegurar la
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Cuadro 3

Actividades propuestas para los contratos del sector privado en el
proyecto de alcantarillado de Asuncién (Paraguay)

Técnica Explotacién Explotacién y mantenimiento de sistemas

Expansién Elaboracién de proyectos
Ejecucién de obras
Administracién de proyectos

Administrativa/financiera Servicios generales Limpieza

Seguridad

Transporte

Reparacion de equipos
Mantencion de edificios

Recursos humanos Seleccion de personal
Evaluacién del desempefio de los funcionarios

Finanzas Cuentas por cobrar
Pago de remuneraciones

Comercial Cobranza Lectura de medidores
Entrega de facturas
‘Procesamiento de datos

Catastro Actualizacién y mantenimiento

Otras actividades Empalmes
Reparacién de medidores
.

Fuente: Banco Mundial (1995).

Nota:  Actividades propuestas para los contratos de gestion operacional del sector privado en el proyecto de alcantarillado
de Asuncién (Paraguay). La participacién del sector privado se realizaria mediante dos tipos de contratos de acuerdo
con los criterios siguientes: primero, con base en el precio unitario, para los contratos generales de servicio; y segundo,
con base en cada caso particular en relacién con los contratos de servicio para fines especificos.

coordinacidn, fiscalizacién y supervision eficaces. La contratacién externa de actividades que
requieren estrecha coordinacién y control de calidad tiende a ser mas exigente, pero también
es posible e incluso recomendable si se asegura una vigilancia y una coordinacién adecuadas.
Los servicios que en si mismos no se prestan para la contratacién externa pueden a menudo
subdividirse segtn la funcién para poder subcontratarlos.

En Chile, 1a prestacion de los servicios de abastecimiento de agua potable y
alcantarillado se hace mediante concesiones. Estas se oforgan por un plazo indefinido y
pueden transferirse solamente con el permiso de las autoridades publicas (CEPAL, 1994c).
Sin embargo, las empresas de agua pueden contratar con terceros la ejecucién de cualquier
funcién que entre en el 4mbito de sus concesiones (Richard y Triche, 1994; Guasch y
Spiller, 1994). La privatizacién de las empresas publicas es objeto de debate y el gobierno
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alienta la suscripcién de contratos de servicio para mejorar la eficiencia de los servicios. En
Santiago, la Empresa Metropolitana de Obras Sanitarias (EMOS) ha contratado externamente
el mantenimiento de las redes de abastecimiento de agua y alcantarillado y otras funciones
desde 1977 (Puratich, 1989). Los contratos se otorgan generalmente por un plazo de uno o
dos afios por licitacién publica para lectura de medidores, facturacion, mantenimiento del
sistema, arriendo de vehiculos y otras actividades (Easter y Hearne, 1993). Como
consecuencia, EMOS cuenta con el personal de mayor productividad entre las cinco
empresas de agua potable y alcantarillado consideradas como las mejor administradas dela
region, aun si se tiene en cuenta el costo laboral implicito de los servicios contratados (véase
el cuadro 4) (Yepes, 1990). Un criterio similar se ha adoptado recientemente en Lima (Peri)
(Calderén, 1993) y S#o Paulo (Brasil) (Banco Mundial, 1995).

2. Contratos de gestion

Con arreglo a los contratos de gestion, el propietario transfiere la administracién y el control
operacional de una empresa a un administrador ajeno a ésta durante un periodo convenido
(el presente analisis se basa en Hegstad y Newport, 1987). A diferencia de los contratos de
servicio, que suelen tener un 4mbito muy limitado e incluyen sélo una actividad concreta,
los contratos de gestion transfieren el control administrativo pleno, con libertad para adoptar
decisiones administrativas en forma cotidiana (Triche, 1990). Los contratos de gestion tienen
generalmente una vigencia de tres a cinco afios, aunque el plazo puede ser mayor y a
menudo son renovables.

En virtud de un contrato de gestién, el propietario conserva la propiedad plena y
tiene a su cargo los gastos de capital, mantenimiento y capital de trabajo, en tanto que la
empresa privada contribuye sélo con la administracién y las capacidades técnicas. Sin
embargo, a veces el administrador puede aportar parte del capital.

Cuadro 4

La Empresa Metropolitana de Obras Sanitarias (EMOS) de Santiago de Chile

Abastecimiento de agua urbano (1992) 100 % 80 %

Alcantarillado urbano (1992) 95 % 74 %

Abastecimiento de agua rural (1992) 75 % 53 %

Agua no contabilizada (1990, aprox.) 28 % 34% en las empresas bien
administradas y de 40% a 60% en
otras compafiias.

Fuente: EMOS (1994), OPS (1992), y Yepes (1990).
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Ejemplos al respeto lo constituyen el contrato de México, D.F. (México) (véase el
recuadro 6), que tiene algunas caracteristicas de un contrato de gestion, y el contrato suscrito
para administrar el abastecimiento de agua en Dominica (véase CEPAL, 1990).

El administrador puede ser una persona o un grupo de personas con las capacidades
y conocimientos técnicos necesarios para la explotacion de la empresa, pero suele ser una
empresa privada que proviene del mismo sector. En virtud de un contrato de gestion, el
administrador privado posee amplios poderes sobre los funcionarios existentes, aunque éstos
generalmerite siguen siendo empleados de la empresa original y estin sujetos a las escalas
de remuneraci6n y condiciones del sector piiblico (Vuylsteke, 1988).

El éxito de los contratos de gestidn depende (Hegstad y Newport, 1987) de:

* la viabilidad del proyecto;

* la existencia de un entorno normativo externo propicio;

* la disposicién del propietario de apoyar al administrador y delegarle el control y
la autoridad suficientes para que administre la empresa, incluidas las funciones
fundamentales que afectan la productividad y la calidad del servicio.

Los contratos de gestién pueden adjudicarse mediante un procedimiento competitivo
o invitacién directa a partir de una lista de empresas y particulares idéneos. Puesto que los
servicios de consultoria, a diferencia de los bienes y obras, no poseen caracteristicas
uniformes y son, por consiguiente, menos aptos a ser evaluados segun el precio, los factores
principales que deben tenerse en cuenta al momento de elegir un administrador son aquellos
no relacionados con el precio, como la competencia, la experiencia y la relacién entre cliente
y consultor (Triche, 1990).

En los contratos de gestién se utilizan diversos mecanismos de compensacion,
incluidos honorarios anuales; honorarios fijos mas gastos; honorarios como porcentaje de las
utilidades, ventas o produccion; pago de incentivos con base en el aumento de produccidn,
rentabilidad, conservacion de insumos, eficiencia y disponibilidad de plantas y equipos, logro
de objetivos de ubicacion, etc.; comisiones, utilizadas en gran medida para adquisiciones,
comercializacién, operaciones secundarias; y otros beneficios no financieros (por ejemplo,
oportunidades para hacer inversiones directas, dividendos).

Cuando el propietario conserva el riesgo operacional y comercial pleno, el
administrador contratado tiene escasos incentivos para incrementar la eficiencia,
especialmente cuando se le retribuye en forma de honorarios fijos. Este inconveniente puede
mitigarse a través de arreglos para compartir utilidades y otras formas de incentivos al
desempefio. Este criterio es factible pero infrecuente (Triche, 1990), ya que también deja la
via libre para la injerencia del Estado en las decisiones o acciones cotidianas que afectan la
productividad o la calidad (Banco Mundial, 1995).

Los contratos de gestion se proponen adquirir los conocimientos técnicos y

experiencia del contratista, mientras se prepara al personal de la empresa para que asuma la
explotacién. Basicamente, la tarea del administrador contratado consiste en realizar
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Recuadro 6

El contrato de México, D.F.

En 1993, la Comision de Agua del Distrito Federal
(CADF) adjudicé contratos de diez afios de duracién a
cuatro consorcios privados para renovar y mejorar los
servicios de abastecimiento de agua y alcantarillado de
México, D.F. Estos contratos, que figuran entre los mas
grandes de su género, valen potencialmente en conjunto
hasta 10 000 millones de délares. Las autoridades
esperan, de esta manera, reducir la demanda de agua en
Meéxico D.F. de 35 a 25 m® por segundo y tener un
presupuesto equilibrado en ocho afios aproximadamente.

El Distrito Federal tiene una buena cobertura de
servicios - aproximadamente 97% de los hogares cuenta
con agua potable y cerca de 95% con alcantarillado. Sin
embargo, los costos estaban fuera de control y se
desperdiciaba una enorme cantidad de agua como
resultado de un sistema deficiente de facturacion basado
en cargos fijos, tarifas que iban muy a la zaga de los
costos y un sistema de distribucion caprichoso y con
fugas, cuyas pérdidas se estimaban entre 30% y 50%, y
contaminaciéon del agua distribuida. El sistema de
medicion era limitado y muchos medidores eran
defectuosos o no funcionaban y la tercera parte de ellos
tenia mas de 20 afios de servicio. Como resultado, més
de 1a mitad de las cuentas se basaba en estimaciones,
15% de los clientes no recibian sus cuentas y 50% de las
boletas emitidas no se pagaban. La situacion se
complicaba més aim debido al gran niimero de empaimes
ilegales.

Se sabia muy poco de la base de activos, el grado
de deterioro del sistema o el niimero de empalmes. Los
célculos variaban respecto de cuanto costaria reparar el
sisterna. Segun algunas estimaciones, ¢l subsidio anual
del gobierno central al Distrito Federal para los servicios
de abastecimiento de agua y alcantarillado ascendia a
mas de 1 000 millones de ddlares, equivalente a 0.6%
del producto interno bruto o la inversién anual en el
sector necesaria para proporcionar a toda la poblacién de
Meéxico los servicios de abastecimiento de agua y
saneamiento ambiental a finales del presente siglo.

Para enfrentar estos problemas, las autoridades
mexicanas iniciaron un programa para hacer que el sector
privado participara en la distribucién y en las actividades
comerciales. Se esperaba que el sector privado aportara
los mejores conocimientos técnicos y administrativos
disponibles, que mejorara la eficiencia mediante una
mayor rendicion de cuentas y mejores incentivos y que
gestionara el financiamiento en condiciones favorables
para el vasto programa de inversiones previsto. Los dos
objetivos principales del empefio por hacer participar al
sector privado en los servicios de abastecimiento de agua

potable y alcantarillado de México D.F. eran aumentar la
recuperacion de costos y mejorar radicalmente la
infraestructura de distribucion del agua.

Se dividi6 al Distrito Federal en cuatro zonas de
similar tamafio y los contratos se adjudicaron a un
contratista distinto para cada zona, aunque, en el corto
plazo, la seleccién de un solo contratista podria haberse
traducido en el costo mas bajo. Sin embargo, la divisién
en zonas de servicio separadas brinda la oportunidad de
poner en prictica una estructura mas eficaz para regular
los incentivos - basada en mediciones o referencias
comparativas - que la que es factible cuando existe sélo
un contratista. Ademas, el hecho de tener varios
contratistas  realizando -bésicamente las mismas
actividades en diferentes zonas de servicio facilita la
revisién constante de la tecnologia utilizada. Asimismo,
la competencia puede traducirse en una gestion mas
eficiente y se estimaba que era tan grande que ninguna
compaiiia por si sola podia terminar y administrar el
sistema de manera rapida y eficiente. Contar con varios
contratistas reduce el rtiesgo de interrupciones en el
SErvicio.

En 1992 se anuncié un llamado a los grupos
privados interesados en hacerse cargo de la distribucion
y de las actividades comerciales de México, D.F. La
seleccion de los contratistas se hizo en un proceso de dos
etapas. En la primera, se precalificé a los licitantes con
base en su capacidad técnica, administrativa y financiera.
En la segunda, los competidores presentaron ofertas de
precios para emprender las tareas proyectadas para las
tres fases del contrato. Las ofertas se recibieron en 1993
y se evaluaron sobre la base del costo minimo. A esto
siguié un periodo de documentacion de contratos, durante
el cual los consorcios elegidos y las autoridades publicas
elaboraron la descripcion detallada de las tareas y se
pusieron de acuerdo en los costos. Los contratos
generales otorgan a los adjudicatarios el derecho
exclusivo de negociar contratos especificos para realizar
¢l trabajo planificado para cada una de las tres etapas, sin
necesidad de presentarse cada vez a una nueva licitacion.

Con arreglo al presente contrato, los explotadores
privados se ocupan solamente de las operaciones y de los
aspectos comerciales, pero no de la produccion. La
ciudad conserva la propiedad de la infraestructura y la
determinacién de las politicas, incluida la puesta en
marcha del nuevo sistema de facturacién. Es un contrato
por etapas, para que las compafiias privadas puedan
acopiar el nivel de informacién y asumir gradualmente
mayor responsabilidad antes de suscribir un contrato con
incentivos plenos.
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Las tres fases del contrato son las siguientes:

*+ Fase I tiene por objeto que los contratistas
levanten un censo para determinar quién recibe
y quién paga por el agua, actualicen los
registros de clientes, instalen medidores a todos
los clientes, tracen el sistema de distribucion,
seflalen los empalmes ilegales, midan las fugas
de agua, determinen el estado de las
condiciones del sistema e identifiquen las
reparaciones necesarias. La informacién se
utilizard para optimizar el programa de
inversiones.

* Fase II tiene por objeto que los contratistas
elaboren y apliquen un sisterna de facturacién y
cobranza que proporcionard la informacién
necesaria para evaluar las modalidades actuales
y futuras de la demanda de agua. Esta fase
servird para evaluar la respuesta de los clientes
a la introduccién del sistema de medidores y
una facturacién mas rigurosa, aunque no se
prevé un alza de la tarifa actual del agua.

* Fase Il tiene por objetivo que los contratistas
asuman la plena responsabilidad de Ia
distribucién y las actividades comerciales,
incluidos la cobranza de cuentas de agua, el
mantenimiento y la rehabilitacion de las redes
de distribucién de agua.

Los elevados costos fijos asociados con la
licitacién y el establecimiento de un contrato constituyen
una de las razones para vincular en conjunto las tres
fases. Esto es particularmente cierto considerando la
limitada rentabilidad de las dos primeras fases del
contrato y el riesgo de licitar exclusivamente la
distribucion y las operaciones comerciales, habida cuenta
de la falta de informacién confiable en relacién con la
base patrimonial. Otra de las razones para elegir un
enfoque gradual fue el hecho de que el sistema de
facturacion y el registro de cobranza no habian sido
buenos y que las tarifas del servicio de agua se habian
mantenido a la zaga de los costos durante demasiado
tiempo.

(Continuacién)

Las fases 1 y II se estructuraron como contratos de
servicio a base de honorarios, con arreglo a los cuales los
contratistas reciben una retribucién basada en el cobro de
honorarios por el servicio. La tercera fase se estructurara
como un contrato de arriendo o concesién, en virtud del
cual los contratistas asumirian la explotacién y el
mantenimiento del sistema y serian retribuidos con base
en la cobranza real, con lo que asumirian los riesgos
comerciales.

Las fases 1 y II estan concebidas para abordar los
problemas de facturacién, cobranza y recuperacién de
costos. A fin de proteger al contratista y crear confianza
en la promesa del gobierno de administrar los servicios
de una manera comercialmente viable, el Distrito Federal
seguird efectuando la cobranza, con lo que asumiri los
riesgos comerciales asociados con los déficit de las
recaudaciones. Ademds, las inversiones en las dos
primeras fases serdn garantizadas por el Banco Nacional
de Obras y Servicios Piiblicos (BANOBRAS), entidad
bancaria mexicana a cargo de las obras publicas, que ha
abierto una linea de crédito para pagar a los contratistas
en la eventualidad de que existan problemas de liquidez.
El sistema de medicion y facturacion que se instalara
durante la segunda fase dari a los enventuales
explotadores una mejor comprensién del mercado y
posibilitara evaluar Ia respuesta del piblico antes de que
los contratistas asuman riesgos comerciales.

Los contratistas asumiran los riesgos comerciales
solamente en la fase IIl. En esta fase, su retribucién
dependera de la diferencia entre la tarifa al por mayor y
las tarifas cobradas a nivel de minorista. El precio del
agua al por mayor y la diferencia entre este precio y el
que se cobra al detalle se determinaré solamente después
de haber estudiado los costos de explotacién, el volumen
de agua no contabilizada y otros indices durante un
periodo importante con arreglo al contrato basado en el
pago de honorarios. De acuerdo con el plan proyectado,
cada consorcio tendr4 un incentivo para ser més eficiente
que el promedio, porque en el transcurso del tiempo el
gobierno ajustara las tarifas de acuerdo con las practicas
mejores de los contratistas participantes. Inclusive en la
fase HI no se contempla actualmente que los contratistas
puedan cortar ¢l suministro de agua a los consumidores

N
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que no paguen por el servicio (esta prerrogativa estd
reservada a la Comisién de Agua del Distrito Federal). A
fin de dar mayor proteccion a los contratistas en caso de
incumplimiento de pago, la Comision pagard a los
contratistas. Para dar a la Comisién un fuerte incentivo
con miras a aumentar el porcentaje de las cobranzas, el
presupuesto de la Comisién se separara del presupuesto
del Distrito Federal y dependera de las tarifas
recaudadas.

El enfoque por fases permitird al- Distrito Federal
determinar el ritmo de ejecucién del contrato y

(Conclusién)

disminuiré la incertidumbre financiera y el riesgo politico
tanto para las autoridades publicas como para los
contratistas. La participacién de operadores extranjeros
experimentados serd una garantia de que los consorcios
puedan utilizar sus conocimientos y experiencia en
materia de explotacién, asi como los ltimos adelantos de
la tecnologia. La aplicacion de estas tecnologias
avanzadas facilitara 1a renovacion y el mejoramiento de
la deteriorada infraestructura hidrica de manera oportuna
y eficiente en relacién al costo, con un minimo de
interrupciones del transito ¢ inconvenientes para el
comercio y los clientes.

Fuente: la mayor parte de los datos provienen de Richard y Triche (1994), Casasis (1994a) y (1994b), Fraser (1993),
Michaelson (1994), Smith (1994), y Banco Mundial (1992) y (1994a).

determinadas responsabilidades funcionales relacionadas con la explotacién del proyecto y
asegurarse de que la firma cuente con los recursos y capacidades empresariales durante el
periodo de vigencia del contrato (Centro de las Naciones Unidas sobre Empresas
Transnacionales, 1983).

El 4mbito del papel que desempefia la compafifa administradora puede incluir
actividades como gestién general, administracién financiera, administracion de personal,
gestion de produccién y transferencia de tecnologia, capacitacion de personal y
comercializacion y distribucién.

El contrato de gestion ofrece un marco legal para alcanzar estos objetivos, mientras
reserva para el propietario el titulo de propiedad y la determinacién de la normativa general
y las responsabilidades en materia de fiscalizacién presupuestaria. Entre los inconvenientes
de los contratos de gestion figuran una pérdida del control operacional cotidiano y la
necesidad de supervisar el desempefio del administrador para garantizar el mantenimiento de
la orientacidn politica general. La elaboracién, la estructura adecuada y la ejecucion de los
contratos de gestién también puede ser dificil, toma mucho tiempo y es costosa, tanto en
general como en relacion con las otras opciones.

Los contratos de gestion representan una opcién interesante cuando la capacidad
institucional es débil, las reformas del marco regulatorio estan en proceso, el establecimiento
de mecanismos regulatorios es dificil o cuando el capital privado no es facilmente asequible
0 no encuentra una propuesta interesante para invertir en una empresa publica o participar
de otra manera en ella. Los contratos de gestién ofrecen también un medio para que el sector
privado o el capital privado extranjero se establezca en mercados que de otro modo le
estarian cerrados.
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Es evidente que los contratos de gestién son mas eficaces cuando tienen que ver de
manera predominante con problemas relacionados con la administracién. El recurso a los
contratos de gestion es mas eficaz cuando el propietario publico desea abordar tales
problemas pero conservar el titulo de propiedad y la orientacién politica general, y cuando
se aplican a operaciones relativamente directas y faciles de duplicar. Cuando los problemas
son de indole mas fundamental, se necesitaran normalmente mecanismos institucionales mas
amplios, como arriendos o concesiones.

Los contratos de gestion pueden ser muy utiles como paso intermedio en la via hacia
otras formas de participacion del sector privado. En una situacién caracteristica de este tipo,
un gobierno utilizard los contratos de gestién para que la empresa vuelva a niveles
razonables de desempefio a fin de atraer inversionistas. Esto puede ser muy interesante en
América Latina y el Caribe, donde la deficiente capacidad administrativa a menudo
constituye un obsticulo importante. Por ejemplo, el Gobierno de Trinidad y Tabago se halla
en proceso de transferir la responsabilidad de la prestacién de los servicios de abastecimiento
de agua potable y alcantarillado al sector privado (CEPAL, 1994c). La transferencia se
realizara en dos etapas. Se contratara un explotador provisional para administrar el servicio.
Una vez que el sistema sea mejor administrado, se otorgard una concesién a largo plazo. El
explotador de la primera etapa tendra preferencia en la concesion. El contrato se basa en el
pago de honorarios relacionados con el desempefio.

Con frecuencia, los contratos de gestién se combinan con otra forma de acuerdos;
esto puede hacer variar tanto el ambito de las responsabilidades del administrador como la
indole de las retribuciones (Centro de las Naciones Unidas sobre Empresas Transnacionales,
1983). Por ejemplo, los contratos de gestion pueden combinarse con contratos de asistencia
técnica, acuerdos de construccion y técnicos, acuerdos de concesion de licencia, acuerdos
para compartir la produccién, acuerdos de asociacion de empresas y contratos de
capacitacion, aunque la indole cortoplacista del contrato de gestion puede obstaculizar la
capacitacion extensiva, los acuerdos de adjudicacion de licencias, etc.; la compafiia
administradora puede también aportar determinada suma de capital o tener una relacién
comprador-proveedor con el proyecto.

3. Contratos de arriendo y sistemas afines

Un contrato de arriendo es un acuerdo mediante el cual un agente (el arrendatario) obtiene
el uso de un bien que pertenece a otro agente (el arrendador) durante un periodo determinado
a cambio de un precio convenido, que se paga generalmente en abonos periédicos (Pearce,
1984). Al final del contrato, el bien debe generalmente revertir en buenas condiciones al
arrendador, aunque, en algunos contratos de arriendo, el titulo de propiedad puede
transferirse al arrendatario mediante el pago de una suma simbélica.

Se pueden arrendar equipos y maquinaria, edificios, tierras, etc., asi como fabricas
enteras. Para el arrendatario, la ventaja principal del sistema de arriendo consiste en que
constituye una manera de evitar el desembolso de gastos de capital. También es un método
menos arriesgado de financiamiento de parte del arrendador, ya que éste conserva la
propiedad del activo tangible.

44



a) Arriendo: arrendador publico y arrendatario privado

i) Los contratos de arriendo

En los contratos de arriendo (también llamados concesiones de servicio, arrendamiento o
delegaci6n) el arrendador publico concede a un arrendatario privado el derecho exclusivo (a
veces mencionado como privilegio o licencia) de utilizar determinado servicio para realizar
una actividad comercial en nombre de aquél durante un periodo y un plazo especificos. El
arrendatario recibe el pleno control operacional y financiero de los activos, necesario para
la explotacion de los servicios.

Las autoridades publicas también pueden utilizar el sistema de arriendo para
conceder al arrendatario los derechos exclusivos de prestar un servicio en determinada area
o explotar una ruta de transporte en particular. Esto puede ser especialmente importante
cuando existe la preocupacién de prestar servicios convenientes desde el punto de vista social
pero no rentables en el plano econémico (Kessides, 1993).

Puesto que el arrendatario debe pagar una renta al propietario y sufragar sus propios
costos, cualquiera sea la evolucién de la situacion financiera, un contrato de arriendo puede
transferir un riesgo comercial maximo al arrendatario en la explotacién y el mantenimiento
cotidianos. La transferencia de los riesgos comerciales al contratista presenta la ventaja de
motivar fuertemente a éste para que mejore la eficiencia y disminuya los costos. Los
contratos de arriendo deben elaborarse cuidadosamente y el sector publico debe tener la
capacidad de cumplir con las funciones 1ndlspensables de supervisién y regulacmn para que
el riesgo se transfiera realmente. :

El arrendatario alquila los servicios y el contrato no transfiere el titulo de propiedad.
El arrendatario no es responsable de los gastos de capital para efectuar nuevas inversiones
importantes, pero normalmente debe financiar el capital de trabajo, mantener y reparar los
activos en uso o compartir el costo de acuerdo con un plan convenido, y financiar el
reemplazo de los componentes de capital que tienen una vida econdmica breve.

El propietario conserva la responsabilidad de las inversiones fijas, como la expansion
del sistema, y los gastos financieros. Esto hace que los contratos de arriendo sean
particularmente apropiados para la generacion de hidroelectricidad, el abastecimiento de
agua, el tratamiento de aguas servidas, etc., que requieren periddicamente grandes
inversiones de capital y donde la responsabilidad de la explotacion y el mantenimiento puede
separarse de las obligaciones en materia de grandes inversiones.

Sin embargo, la separacién entre las grandes inversiones y la explotacion y el
mantenimiento puede distorsionar los incentivos a la inversién, pero facilita la evaluacién
del desempefio del arrendatario y garantiza el control del Estado respecto de la expansion
del sistema (Roth, 1987). La recuperacioén plena de los costos puede contribuir a prevenir
la distorsién de los incentivos a la inversion. Cuando arrendador y arrendatario deben
recuperar costos de la misma fuente, hay un fuerte estimulo para que cooperen mutuamente
al adoptar decisiones cotrectas en materia de inversién. Al mismo tiempo, la separacién entre
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propiedad y responsabilidad por la explotacién y el mantenimiento del sistema puede ser una
ventaja importante, en el sentido de que el sistema de arriendo puede producir muchos de
los beneficios de la privatizacién, pero no suele requerir la promulgacién de leyes especiales
debido a que el sector publico conserva juridicamente el titulo de propiedad (Banco Mundial,
1995). Puede evitar las complejidades que supone la participacién en los mercados
financieros o tener que obtener la aprobacién legislativa. Los contratos de servicio y de
gestion presentan la misma ventaja, pero su dmbito es mucho mas limitado.

El arrendatario asume la responsabilidad del mantenimiento ordinario de las
instalaciones. Es necesario especificar en un inventario minucioso la condicién y las
necesidades de rehabilitacion, incorporar en el contrato mecanismos eficientes y fuertes
incentivos para asegurar que se realice realmente un mantenimiento adecuado y que a la
expiracion del contrato se devuelva una base patrimonial viable. Las autoridades publicas
deben ejercer una fiscalizacién eficaz mediante la inclusibn en el contrato de las
especificaciones generales que exige el mantenimiento, de los criterios de ejecucién que se
utilizardn a fin de evaluar la calidad del servicio, de los procedimientos de cumplimiento y
solucién de controversias, de las sanciones por incumplimiento, etc.

La duracién de los contratos de arriendo puede variar, dependiendo de la indole de
los servicios en cuestion. Generalmente son por periodos de seis a diez afios, aunque pueden
ser mas prolongados (a veces hasta 20 o 30 afios). Los contratos de arriendo generalmente
son renovables. Los contratos de arriendo a largo plazo pueden ampliarse a una concesion
0 concesion parcial u otros arreglos similares que comprenden inversiones, particularmente
después que se ha efectuado la mayor parte de las costosas inversiones. En general, la
duracién de los contratos de arriendo debe corresponder al periodo de amortizaciéon de los
componentes incluidos en la responsabilidad del arrendatario.

En virtud de un contrato de arriendo, el arrendatario puede contratar personal o
integrar al personal existente en su fuerza de trabajo, pero habitualmente el arrendatario
dispone de una total libertad de eleccién (Vuylsteke, 1988).

Existen modalidades de arriendo en los servicios de generacién de electricidad,
abastecimiento de agua y alcantarillado, transporte fluvial y otros sectores. En Francia y
Espafia, ha sido una prictica establecida desde hace decenios para el abastecimiento de agua
y alcantarillado (Kessides, 1993). En los Estados Unidos, existe un renovado interés en el
sistema de arriendo, especialmente para las instalaciones de tratamiento de aguas servidas
ya sea en su totalidad en ciudades pequefias, o para funciones especificas en los grandes
sistemas (Rogers, 1992, 1993a y 1993b).

ii) Arriendo con retrocompra

Las modalidades de arriendo y arriendo con retrocompra son similares desde el punto de
vista contractual, pero tienen distintos nichos de mercado. En los arriendos, el acento suele
situarse en la gestion de un sistema existente. Los contratos de arriendo con retrocompra, por
el contrario, se centran maés en la construccién y obras de ingenieria de nuevos proyectos.

46



Los planes de arriendo con retrocompra se basan en la capacidad del sector publico
de financiar construcciones en gran escala (Israel, 1992). Segun este enfoque, el sector
publico financia la construccién de una instalacién que luego se arrienda al sector privado
para su explotacién y mantenimiento, a cambio de un honorario para cubrir la amortizacién
de la carga de la deuda inicial. La aplicabilidad de esta practica es particularmente grande
en los sectores caracterizados por costos iniciales elevados, altos riesgos para el sector
privado y donde es fundamental asegurar la responsabilidad y la eficiencia funcional.

iif) Compra a plazos

En efecto, €l contrato de arriendo es una forma de compra a plazos (Bannock, Baxter y Rees,
1978). En los contratos de alquiler, el propietario publico proporciona equipos alquilados a
un contratista privado, especialmente cuando éste sélo necesita los equipos durante un
periodo breve. Es particularmente apropiado en casos en que los equipos permanecen
inactivos mientras, al mismo tiempo, los contratistas carecen del capital necesario para
adquirirlos (Chandavarkar, 1994).

b) Arriendo: arrendador privado y arrendatario publico

1) Contratos de arriendo

El arriendo o alquiler de edificios, equipos u otros activos por parte del sector publico es
semejante a la contratacién externa de un servicio (Kessides, 1993). El sector publico puede
aprovechar la ventaja de utilizar los activos sin asumir la carga de los gastos de capital. Para
el sector publico, el arriendo o alquiler de determinados equipos es una manera de reducir
los costos y obligaciones asociados con la propiedad, especialmente de las obras civiles. En
determinadas circunstancias, el sistema de arriendo puede ser una alternativa interesante al
financiamiento de las deudas contraidas en relacién con los componentes de los proyectos
conexos con ¢l agua.

Los activos arrendados figuran generalmente en el estado de situacién del arrendador
y no en el balance del arrendatario. Por consiguiente, el arriendo es basicamente una forma
de financiamiento fuera de balance, aspecto que puede ser importante en algunas situaciones
(Behrens y Hawranek, 1991).

En un contrato de arriendo con fines de explotacion, el arrendador es generalmente
responsable del mantenimiento y el seguro. En caso de arriendo financiero, por el contrario,
el mantenimiento y el seguro corren generalmente a cargo del arrendatario (Behrens y
Hawranek, 1991). El arriendo financiero suele aplicarse a equipos, especialmente los que
necesita un contratista de obras civiles.
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i) Retrocesion en arriendo

Una forma interesante, pero a menudo desapercibida de arriendo es la retrocesién en
arriendo, acuerdo mediante la cual una compafiia vende sus activos total o parcialmente a
otra compafiia y al mismo tiempo arrienda de nuevo los bienes en virtud de un contrato de
arriendo a largo plazo (Greenwald, 1973). La finalidad de este mecanismo es liberar el
capital inmovilizado en edificios, tierras o equipos para otros usos (Bannock, Baxter y Rees,
1978; Greenwald, 1973).

En una transaccion tipica de venta con retrocesion en arriendo, la autoridad pudblica
vende los bienes, por ejemplo, una planta de tratamiento de aguas servidas, a un inversionista
y al mismo tiempo suscribe un acuerdo para arrendar de nuevo los bienes al comprador en
virtud de un contrato de arriendo propiamente tal o un acuerdo de arriendo con retrocesion
(Doctor, 1986).

4. Concesiones y sistemas afines

a) Concesiones

En virtud de un contrato de concesion, el propietario puiblico otorga a una compaiiia privada
el derecho exclusivo de explotar y mantener todo el sistema o partes del mismo durante un
periodo determinado. El contrato de concesion transfiere al contratista la responsabilidad de
financiar las grandes inversiones. Esto quiere decir que el contratista asume todos los riesgos
comerciales y la mayor parte de los financieros. Un contrato de concesion puede transferir
o no la propiedad de los servicios o instalaciones al contratista. En todo caso, el contratista
debe restituirlos en buenas condiciones al término de la vigencia del contrato. La autoridad
publica conserva la fiscalizacion respecto de la prestacion del servicio mediante el examen
de los planes de inversién y su ejecucion, la vigilancia de la calidad del servicio, la
regulacion de tarifas, etc.

Una versién especifica de las concesiones son los contratos de construccion,
explotacioén y transferencia (BOT). En las concesiones se hace generalmente hincapié en la
gestion y expansion de un sistema ya existente y los consorcios concesionarios estin
generalmente dirigidos por una compaiiia de servicios publicos (Israel, 1992). Los contratos
BOT, por el contrario, centran més la atencién en los aspectos de construccion e ingenieria,
pero se utilizan también para ampliar las instalaciones o capitalizar determinadas funciones
dentro de los servicios (McCullough, 1992) y los consorcios BOT suelen estar dirigidos por
una empresa importante en el ramo de la construcciéon o ingenieria.

Los contratos de concesion estan concebidos para durar lo suficiente a fin de que el

concesionario tenga tiempo de depreciar la inversién y rendir utilidades razonables a los
inversionistas de capital, tipicamente de 15 a 30 afios y a menudo son renovables.
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Los concesionarios pueden ser compafiias privadas o una combinacién de empresas
publicas y privadas. La forma mixta de propiedad quiza sea preferible en ciertas areas debido
a que puede tener mayor aceptacion politica y es susceptible de disminuir riesgos para el
socio privado. Cuando es politicamente factible utilizar s6lo concesionarios privados, esto
sera preferible a fin de no diluir la responsabilidad y los incentivos para la firma privada
(Banco Mundial, 1994a). La forma mixta de propiedad tiene el gran inconveniente de que
puede dejar el camino expedito para la injerencia del Estado en la gestion cotidiana.

En general, sera preferible recurrir a las concesiones que a los contratos de arriendo
porque existen ventajas evidentes de asignar a una sola entidad la responsabilidad en materia
de explotacién, mantenimiento e inversiéon (Triche 1990 y 1993). Existen dos razones
importantes para ello. La toma de decisiones para invertir prescindiendo de consideraciones
comerciales se traduce generalmente en inversiones inapropiadas y soluciones técnicas
equivocadas. El concesionario se halla en la mejor situacioén para prever la demanda y tomar
decisiones respecto de inversiones y aspectos técnicos que satisfaran la demanda de manera
viable en el plano comercial. En segundo lugar, la propiedad de los activos fisicos otorga
al concesionario un incentivo mucho mas fuerte para un mantenimiento adecuado.

En la mayoria de los contratos de concesion, el sector publico es el tnico vendedor
del insumo del proyecto o la fuente exclusiva de apoyo logistico. Y lo que es aun mas
decisivo, puede ser a menudo el tnico adquirente del producto del proyecto (Augenblick y
Custer, 1990). Puesto que es indispensable contar con una corriente asegurada de ingresos
para persuadir al sector privado a comprometer fondos, en esos casos, sera normalmente
necesario que el Estado suscriba con el concesionario un acuerdo vinculante de largo plazo
para adquirir el producto, en virtud del cual debera pagar, aun cuando no esté en situacion
de aceptar el producto o servicio. En el caso de un proyecto de abastecimiento de agua
potable, por ejemplo, en que el concesionario depende de las ventas de agua para recuperar
el capital invertido, el gobiemo puede garantizar un nivel minimo de ventas de agua
independientemente de las fluctuaciones del consumo (Neri, 1994). En muchos casos, €l uso
apropiado de garantias oficiales puede ser una medida eficaz y barata para disminuir los
riesgos de los proyectos y para transformar empresas dudosas en proyectos viables desde el
punto de vista financiero.

Sin embargo, la proteccién excesiva del inversionista privado respecto de los riesgos
comerciales puede reducir la motivacién para reducir los costos al minimo y crear otros
incentivos inconvenientes. Por otra parte, mientras el contratista privado debe, casi
seguramente, buscar algunas garantias en relacién con la disponibilidad de insumos para el
proyecto y la posibilidad de vender su producto, aquéllos deben estar preparados para aceptar
el riesgo de la construccién y la terminacion (Rowe, 1994). La indole mayoritariamente no
exportable del producto del proyecto implica, para los proyectos del sector de los servicios
publicos, que el reembolso y pago de dividendos dependen primordialmente del caracter

convertible y transferible de la moneda y de 1a estabilidad del mercado de divisas (Traverso,
1994).

Las concesiones no son una novedad, pues se han utilizado ampliamente en el sector
de abastecimiento de agua potable desde los siglos XVIII y XIX en Francia y Espafia,
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respectivamente (Ringskog, 1995a). La férmula de la concesidn puede aplicarse a cualquier
sector de la economia y es capaz de satisfacer todos los objetivos de la participacién del
sector privado. En América Latina, las concesiones se utilizan cada vez mas para mejorar
la gestion de los sistemas de abastecimiento de agua potable y alcantarillado. Por ejemplo,
las concesiones son de uso general en Argentina desde 1993, cuando la gestién del sistema
de abastecimiento de agua potable y alcantarillado que presta servicio a la capital federal y
a las municipalidades vecinas de la Provincia de Buenos Aires fue transferida mediante
concesiéon por 30 afios a Aguas Argentinas, consorcio formado por varias compafiias
encabezadas por Lyonnaise des Eaux Dumez de Francia (véase el recuadro 7).

b) Contratos de construccién, explotacién

y transferencia (BOT)

Con arreglo a los contratos BOT, las autoridades publicas otorgan a un contratista privado
un contrato de concesion de largo plazo, durante el cual el gobierno ejerce una funcién
reguladora y supervisora, para financiar, construir y explotar las obras (este analisis se basa
en Augenblick y Custer, 1990). El contratista usualmente es una “compaiiia de proyectos”
de caracter privado en la que, los inversionistas privados generalmente poseen la propiedad
total o una participacion mayoritaria (la compafiia puede comprender inversionistas de capital
pasivo e inclusive una participacion minoritaria del gobiemo del pais). Al término del
contrato, la compaiiia de proyectos transfiere el sistema al sector publico, generalmente a
titulo gratuito, aunque la transferencia puede incluir un pago final a los inversionistas de
capital. Por lo general, se constituye un consorcio que incluye a las principales compaiiias
de construccién e ingenieria y a los proveedores de equipos industriales, pero puede también
comprender una compaiiia de gestion por aparte € inversionistas de cartera, como
instituciones financieras.

Los proyectos en virtud de contratos BOT presentan numerosas ventajas:

* El contratista controla €l disefio, la construccion, la explotacion y el mantenimiento
del proyecto desde el inicio, lo que, combinado con el compromiso a largo plazo
del capital necesario, atrae capitales del sector privado y puede preverse que se
traduzca en eficiencias significativas en materia de costos. Ademas, la
planificacion, el desarrollo y la gestion del proyecto por parte del contratista puede
significar un ahorro considerable en gastos de desarrollo, costos fijos y
administrativos.

* Puesto que los préstamos se hacen a la compaiiia de proyecto y no al propietario
del servicio, las modalidades de contratacion BOT, cuando se estructuran
adecuadamente, pueden obviar restricciones en materia de servicio de la deuda.

* Los contratos BOT pueden proporcionar mayores beneficios de capacitacion y
transferencia de tecnologia de manera mas constante que un proyecto perteneciente
al sector publico.

La mayor parte de los proyectos BOT implican una combinacion de inversion de

capital, generalmente de 10% a 30%, y el financiamiento de la deuda contraida de origen
comercial y de prestamistas bilaterales y multilaterales por la compafiia de proyectos. El
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Recuadro 7

La concesién del abastecimiento de agua potable y alcantarillado
en Buenos Aires (Argentina)

Los servicios de abastecimiento de agua potable y
alcantarillado del area metropolitana de Buenos Aires
dejan mucho que desear. Cuarenta y cinco por ciento de
la poblacién no tiene acceso al suministro de agua
potable y 61% no cuenta con alcantarillado. Ademas,
79% de las tuberias ha sobrepasado su vida util, la
tecnologia en materia de tratamiento es obsoleta y sélo
15% de las conexiones tiene medidores; practicamente
todas las aguas servidas carecen de tratamiento. Ademas,
la contaminacién de las aguas, en especial de fuentes
industriales, ha encarecido el costo del tratamiento del
agua.

Poco se sabia del estado basico en que se
encontraba el sistema. La disminucién progresiva del
financiamiento habia tenido un efecto debilitador sobre
la empresa; en cuanto a limitacién de la ampliacién de la
clientela y el mantenimiento y mejoramiento de los
activos. Se habian abandonado los regimenes de
mantenimiento preventivo, las normas perdieron fuerza,
habia un riesgo cada vez mayor de que ocurriera una
falla importante y la falta de repuestos y reparacion de
los activos en mal estado se tradujo en el aumento
vertiginoso de las pérdidas de agua.

En 1989, el gobierno argentino inicié un plan de
profundas reformas econémicas que se acompaiiaron de
uno de los mas amplios programas de privatizacion en
América Latina. El gobierno anuncié su intencién de
negociar una concesién privada para los servicios de
agua potable y alcantarillado en el area metropolitana de
Buenos Aires. El objetivo consistia en lograr la
participacion del sector privado para ampliar la cobertura
en un momento en que el presupuesto estatal no podia
proporcionar un financiamiento suficiente. Se esperaba,
asimismo, que la participacion del sector privado
aumentara la eficiencia.

La modalidad elegida para la participacion del
sector privado fue una concesion por 30 afios. La
seleccion del concesionario se hizo de acuerdo con un
procedimiento de dos fases: una etapa técnica y otra
financiera. En los documentos de la licitacion se
esbozaron en términos generales los regimenes
reguladores propuestos y la composicion del organismo
regulador propuesto, pero no se dieron detalles por
anticipado respecto de su estructura y procedimientos
operacionales. Aunque habia cierta incertidumbre en
cuanto a los poderes del organismo regulador, el deslinde
de autoridad parecia suficientemente claro y se estimo
que el contrato protegia adecuadamente al explotador de
las decisiones arbitrarias adoptadas por las autoridades

publicas. Ademas, se expresé la confianza de que cabia
esperar que los tribunales locales dieran un trato justo al
concesionario. El compromiso del gobierno de mantener
la plena convertibilidad de 1a moneda a una tasa fija ha
eliminado el riesgo asociado con la devaluacion del tipo
de cambio.

El proceso, desde la preparacion de la licitacion
hasta la adjudicacion, tomé cerca de dos afios, incluido
un afio para preparar los documentos de la licitacién y
redactar la documentacién legal. Uno de los problemas
principales fue la deficiente calidad de los datos
operacionales y comerciales existentes. Por ejemplo, los
ingresos no podian someterse a comprobacién de cuentas;
se disponfa de pocos datos histdricos acerca del volumen
de agua bombeada, de agua no contabilizada y del agua
realmente consumida; como resultado, se recurridé a
estimaciones; y puesto que el mantenimiento habia sido
inadecuado, se sabia poco acerca del estado del sistema
y las necesidades en materia de rehabilitacion y
expansion.

El gobierno dedicé atencion, esfuerzos y recursos
considerables a la superacion de estas deficiencias. Todos
los registros se pusieron a disposicién de los licitantes
para que los examinaran, asi como funcionarios para que
contestaran preguntas relacionadas con el sistema. Se
contraté una amplia gama de consultores externos para
que elaboraran la documentacién con los antecedentes,
promovieran Ja concesion e identificaran a los
inversionistas potenciales. El costo de este trabajo
preparatorio fue aproximadamente 4 millones de dolares.

Concretamente, los  funcionarios  pudieron
suministrar un registro historico razonable del pago de
tarifas (con una tasa de cobranza de aproximadamente
80% de los clientes realmente facturados), aun cuando el
porcentaje de facturacion era bajo. Este registro, junto
con otras pruebas de la buena disposicién de los
consumidores a pagar por los servicios (por ejemplo, el
registro de cobranzas del sector energético) y una clara
autorizacion al contratista para desconectar el servicio a
quienes no pagaran, dio a los eventuales explotadores la
confianza de que podrian cobrar las cuentas y tendrian
proteccioén en caso de falta de pago.

También participaron representantes de los
trabajadores en 1a preparacion de la concesion y aunque
la fuerza de trabajo se redujo considerablemente (en
cerca de 45%), quienes conservaron sus puestos han
renegociado con el concesionario mejoras en las
condiciones de empleo.
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Seis licitantes adquirieron los documentos de
precalificacién y cinco presentaron informacién en la fase
de precalificacion. Dos licitantes se fusionaron
posteriormente antes de presentar ofertas relativas a la
concesion. En la etapa de precalificacion, se exigi6 a los
licitantes que presentaran pruebas de que cumplian con
los requisitos en materia de experiencia técnica y
capacidad financiera. Para la fase técnica, se
establecieron metas de calidad y cobertura y se invité a
los licitantes a que presentaran soluciones técnicas para
alcanzar los objetivos. También se les exigié que
presentaran propuestas detalladas de sus intenciones
respecto de la vigencia del contrato, incluido un plan de
inversiones para la rehabilitacién y expansion del sistema
fisico. En esta etapa, uno de los licitantes, que propuso
emplear una novedosa tecnologfa para el tratamiento del
agua, fue eliminado porque se estimd que la tecnologia
era demasiado dudosa. Para la fase financiera sélo se
tuvieron en cuenta las propuestas financieras de los
licitantes aprobados en la evaluacion técnica.

El criterio financiero para la seleccion fue la tarifa
de consumo propuesta. Puesto que el cobro promedio de
aproximadamente 40 centavos de ddlar por metro cibico
antes de la concesioén ya cubria los gastos de explotacion
y mantenimiento del sistema y se suponia que el
explotador privado seria mas eficiente, era de prever que
los licitantes presentaran tarifas iniciales més bajas que
la tarifa actual. Se especific6 una tarifa basica y se pidio
a los licitantes que presentaran una oferta de precio
expresado como porcentaje en relacion con la tarifa
basica.

En diciembre de 1992, el gobierno argentino
adjudicé el contrato de concesién por 30 afios a Aguas
Argentinas, consorcio encabezado por Lyonnaise des
Eaux Dumez, que incluye varias otras compaiiias
europeas y argentinas. Aguas Argentinas asumio la
explotacién en mayo de 1993. Gand mediante una oferta
que reduciria las tarifas para consumo residencial en 27%
aproximadamente. Con arreglo al contrato, la compaiiia
asumi6 la plena responsabilidad por todo el sistema de

(Conclusién)

abastecimiento de agua y alcantarillado. Debe financiar
y realizar las inversiones necesarias para alcanzar los
objetivos especificados en el contrato por un monto
cercano a los 4 000 millones de délares. La compafiia
debe restituir al sector publico los bienes en buenas
condiciones al término del contrato de concesién.

El programa de inversiones permite amplias
inversiones en obras de ingenieria civil y
electromecanicas, incluidas la rehabilitacion de dos
plantas de tratamiento de aguas, tuberia principal y
tiineles del sistema de agua potable y racionalizacién de
la red de distribucion a través del 4rea de servicio; la
construccion de nuevas alcantarillas maestras; un vasto
mejoramiento de la red de alcantarillado; la construccion
de nuevas instalaciones para el tratamiento de aguas
servidas, incluidos la depuracion y el tratamiento
primario y secundario.

El marco regulador se ajusta al que existe en
Inglaterra y Gales e implica la presentaciéon regular y
especifica de informes sobre el desempeiio financiero y
técnico de la compaiiia, con el respaldo de observaciones
independientes a un 6rgano regulador para proteger los
intereses de los consumidores. El érgano regulador,
conocido como Ente Tripartito de Obras y Servicios
Sanitarios (ETOSS) tiene representacién del gobierno
federal y de los gobiernos provinciales y municipales.
Tiene por mision velar por el cumplimiento del contrato,
incluidas las condiciones de servicio, los planes de
inversion y las tarifas permisibles.

Los parametros especificos que describen las
normas de calidad del agua se establecen en la ley marco
reguladora que también define la facultad reguladora de
ETOSS. El contrato de concesion contiene disposiciones
en materia de fijacion de tarifas, concretamente la
utilizacion de 14 componentes del costo de explotacioén
para calcular un indice de costos mediante el cual puede
ajustarse la tarifa. Cada cinco afios el organo regulador
ajustara el indice para tener en cuenta las nuevas
inversiones y sus efectos sobre los costos de explotacion.

Fuente: la mayor parte de los datos provienen de Richard y Triche (1994), Triche, Mejia y Idelovitch (1993),
Dumbleton (1994), Walton, Bateman y Heinrich (1994), y Banco Mundial (1995).
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financiamiento de la deuda se hace generalmente sin posibilidad de remedio, es decir, para
el reembolso de los préstamos los prestamistas no podran recurrir financieramente a los
patrocinadores del proyecto o al gobierno del pais, o sea que el financiamiento se hace con
base a los ingresos del proyecto. Quiza sea necesario contar con la garantia del Estado.

Los contratos BOT se suscriben generalmente por un plazo fijo, tipicamente entre
15 y 25 afios, pero pueden prever asimismo una fecha mévil de transferencia, en que ésta
se hace mas tarde en caso de que la compaiiia de proyectos no haya logrado las proyecciones
debido a factores que escapan a su control, o un periodo de concesién mas breve si excede
las proyecciones antes de lo previsto. Es importante que los contratos BOT tengan un plazo
de vigencia suficientemente largo para que los periodos de amortizacién correspondan
estrechamente a la vida 1til de las instalaciones.

Los contratos BOT pueden aplicarse practicamente a todos los sectores, incluidos los
servicios de abastecimiento de agua potable en zonas urbanas y rurales, alcantarillado,
tratamiento de aguas servidas, generacién de hidroelectricidad, etc., siempre que exista una
fuente clara y segura de ingresos suficientes para reembolsar la deuda contraida y
proporcionar utilidades razonables a los inversionistas de capital durante la vida util del
proyecto propuesto. Los ingresos pueden provenir directamente de los clientes o de un
comprador oficial o incluso del presupuesto general del Estado. Existen muchas variantes de
contratos BOT que se utilizan corrientemente en proyectos de infraestructura construidos con
la participacion del sector privado (véase el recuadro 8).

Los contratos BOT necesitan amplio sostenimiento y son extraordinariamente
complejos desde los puntos de vista juridico, técnico y financiero. No eximen a las
autoridades publicas de la responsabilidad fundamental en materia de planificacién, fijacién
de politicas, regulacion, etc. Los contratos BOT requieren especificaciones cuidadosamente
elaboradas, en particular en materia de requisitos ordinarios de mantenimiento.

Los contratos BOT son interesantes para algunos aspectos de la participacion del
sector privado en el sector hidrico, pero hasta la fecha ha habido pocos contratos de ese tipo
en el sector hidrico de los paises de América Latina y el Caribe. Esto puede explicarse
principalmente por el hecho de que los contratos BOT no resultan muy ttiles cuando el
objetivo de la participacién del sector privado consiste en mejorar la eficiencia del
funcionamiento de la infraestructura hidrica conexa. Este enfoque es mas apropiado para las
situaciones en que el problema radica en la falta de obras. Actualmente se estima que en los
paises de América Latina y el Caribe solamente de 5% a 10% de los sistemas de
alcantarillado tienen algin grado de tratamiento (OMS/OPS/PSA, 1990). En general, menos
de 10% de las aguas servidas de la poblacidn urbana y las industrias de la regioén recibe
tratamiento y se descarga en los cuerpos de agua (OPS, 1992). Muchos gobiernos han
anunciado amplios programas de expansion para el tratamiento de las aguas servidas y cabe
prever que, en los proximo afios, los contratos BOT se utilizaran para plantas de tratamiento
de aguas servidas debido a la falta de experiencia con la tecnologia de tratamiento de aguas
servidas en la region y la carencia general de estas plantas para todo tipo de desechos
industriales, salvo los mas toxicos.
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Recuadro 8§

Variantes de los contratos BOT y sistemas afines

Hay muchas variantes de los contratos BOT que se han
utilizado corrientemente en proyectos de infraestructura
construidos con participacién del sector privado,
incluyendo contratos: AOO (adicién, propiedad y

explotacién); BBO (adquisicién, construccion vy
explotacién); BLT (construccién, arriendo vy
transferencia); BOMT (construccion, explotacion,

mantenimiento y transferencia); BOO (construccién,
propiedad y explotacién); BOOS (construccion,
propiedad, explotacién y abastecimiento); BOOST
(construccion, propiedad, explotacién, subvencion y
transferencia); BOOT  (construccién, propiedad,
explotacién y transferencia o capacitacion); BROT
(construccion, alquiler, explotacion y transferencia); BTO
(construccién, transferencia y explotacién); CAO
(contratacién, adicion y explotacién), DBFO (disefio,
construccion, financiamiento y explotacién); DBO
(desarrollo, construccion y explotacion); DBOM (disefio,
construccion, explotacién y mantenimiento); FDBOM
(financiamiento, disefio, construccién, explotaciéon y
mantenimiento); LDO  (arriendo, desarrollo vy
explotacion); RLT (rehabilitacién, arriendo vy

transferencia) y ROT (restauracién o rehabilitacién,

explotacion y transferencia).

Los contratos A00 permiten que el gobierno
conserve la propiedad de las instalaciones existentes, en
tanto que el patrocinador financia y es duefio de la
ampliacion.

Los contratos BBO. Con arreglo a este tipo de
contrato, un consorcio patrocinador adquiere los activos
del Estado, amplia su capacidad y luego los explota.

Los contratos BLT. Con arreglo a este tipo de
contrato, las compafiias privadas construyen las
instalaciones, las arriendan durante varios afios y por
ultimo las revierten al Estado.

El contrato BOMT equivale al BOT.

Los contratos BOO, también conocidos como
concesiones a perpetuidad, no poseen la caracteristica
“transferencia” de las modalidades BOT. En un
proyecto BOO una firma privada, generalmente por
medio de un contrato llave en mano, construye, posee y

explota un sistema de infraestructura en el sector hidrico.
Los contratos BOO pueden ser provechosos como
mecanismo provisional que permite al gobierno adquirir
experiencia y promover el ingreso de nuevos
participantes antes de iniciar un proceso de desregulacién
més amplio. El plan BOO transfiere todo el riesgo
comercial al sector privado, cuyo derecho de propiedad
a largo plazo lo pone a resguardo de los problemas
causados por los proyectos BOT con motivaciones
politicas y proporciona fuertes incentivos al
mantenimiento € inversiones adecuados. Debido a su
plazo indefinido, los proyectos BOO pueden resultar mas
baratos para el sector publico que contratos BOT
similares, por lo menos durante el periodo inicial. En el
largo plazo, es poco probable que un contrato BOO
produzca economias importantes en materia de costos.

El contrato BOOT equivale a la modalidad BOT.

Los contratos BTO no implican la propiedad
privada. Este método se utiliza cuando los gobiernos no
estan comprometidos con la privatizacion, pero también
es ttil cuando la limitacién del riesgo juridico constituye
una preocupacion importante. También se da 2 menudo
la participacién del publico en el financiamiento y el
gobierno a veces paga el mantenimiento de las
instalaciones.

Los contratos CAO se utilizan cuando no se
permite la propiedad privada, inclusive para la expansion
financiada por el sector privado. Este método se ha
utilizado en proyectos de expansion de plantas para el
tratamiento de las aguas servidas.

En los contratos DBO, una compatfiia privada es
responsable en el aspecto financiero por la construccion
y explotacién de un sistema de infraestructura con
arreglo a  especificaciones de  funcionamiento.
Inicialmente la compafiia no asume un riesgo comercial,
pero lo asume gradual y condicionalmente a medida que
¢l gobierno establece regulaciones apropiadas y mercados
de capitales.

Los contratos LDO son semejantes a la modalidad
BBO, salvo que ¢l gobierno conserva los derechos de
propiedad, con lo que evita la privatizacién completa. El
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gobierno recibe dinero en efectivo segun lo especificado
en el convenio de arriendo y el arrendatario se encarga
de financiar las instalaciones existentes.

El criterio BOT a la inversa rtequiere un
financiamiento inicial del sector piblico, seguido por la
construccion y explotacion por parte de la empresa
privada hasta llegar a la plena adquisicién de las
instalaciones por ésta, a través de pagos periddicos. En

(Conclusién)

comparaci6n con los proyectos BOT convencionales, el
enfoque BOT a la inversa presenta las ventajas de un
menor riesgo, inferiores costos de construccion y
seguros, precios mas bajos de los productos y
operaciones mas eficientes.

Los contratos ROT se utilizan cuando una
compafiia de proyectos restaura una antigua instalacion,
la pone en estado de funcionar y la revierte al gobierno.

Fuente: la mayor parte de los datos provienen de Cao (1993), Augenblick y Custer (1990), Israel (1992), Kessides
(1993), y Banco Mundial (1995).

Tales contratos se utilizan ya para construir plantas de tratamiento de aguas servidas
en México (véase el cuadro 5) (Druz, 1994; Banco Mundial, 1995). Las concesiones en el
sector del tratamiento de las aguas servidas han atraido principalmente capitales de las
empresas locales de construccion, aunque algunas empresas extranjeras se han asociado con
sus homologas locales para complementar los aportes de capital interno (Darche, 1995).
Muchas concesiones de plantas para el tratamiento de aguas servidas han atraido inversiones
de capital extranjero procedentes de fondos especiales de capital con fines ecoldgicos y
grandes inversionistas institucionales. Los bancos nacionales, generalmente respaldados por
una garantia de liquidez por el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, son
responsables de la mayor parte del financiamiento de la deuda.

En una escala distinta, en Belice, un grupo de inversionistas privados ejecuta el
proyecto hidroeléctrico de Mollejon con arreglo a un contrato BOT con el gobierno y la
Belize Electricity Limited (CFI, 1993; Banco Mundial, 1994b; EIU, 1994 y 1995a). El
gobierno otorgd una concesion a una empresa mixta formada por dos compaiiias
estadounidenses para construir y explotar esta central hidroeléctrica asi como una linea de
transmision en 1991. Los inversionistas constituyeron la empresa Belize Electricity Company
Limited (BECOL), que ha suscrito un acuerdo para adquirir energia con la Belize Electricity
Limited (BEL), empresa local de servicio publico en proceso de privatizacién. La central es
una obra de energia hidroeléctrica de agua fluyente en Mollejon sobre el rio Macal. Generara
25 MW de electricidad.

5. Ventajas de los arriendos y concesiones

A diferencia de los contratos de gestién, los contratos de arriendo y concesidn tienen la
ventaja importante de que ofrecen fuertes incentivos para incrementar la eficiencia, debido
a que transfieren los méximos riesgos comerciales al contratista privado para la explotacién
y el mantenimiento (contratos de arriendo) o para la explotacion, el mantenimiento y las
inversiones (concesiones). Con arreglo a un contrato de arriendo o concesidn, la firma
privada debe administrar el servicio con eficiencia para obtener utilidades.
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Cuadro 5

México: contratos de construccién, explotacién y transferencia (BOT)
para plantas de tratamiento de aguas servidas

Millones de ddlares Tarifa
Estado Localidad (]Ci:f:;‘s‘::‘_’) Poblacién inversiones | Costo de la p(odr(’::;fo
oy | et o | o
Chihuahua Cindad Juarez 789 522
+ Norte 2 500 21.9 8.8 0.11
+ Sur 1 000 11.7 1.7 0.12
Chihuahua 516 153
* Norte 1200 14.2 118 0.14
* Sur 2 500 233 9.3
Guanajuato Ledn 2 500 758 297 34.6 13.8 0.12
Jalisco Puerto Vallarta 750 93 503 19.6 26.1 025
México Toluca 863 844
« Este 1 000 19.1 19.1 0.16
¢ Norte 1250 21.0 16.8 0.14
Morelos Cuernavaca 600 279 187 18.5 30.9 0.20
Sonora Ciudad Obregon 219 980
* Norte 800 8.4 10.5 0.09
e Sur 700 8.0 11.5
Veracruz Coatzacoalcos 500 198 817 9.5 19.0 0.09
Minatitlan 350 142 060 4.8 13.6 0.10
Bstado Localidad (litro(s::}:;ds:;indo) (lI::lt:ilt:cni?e:) éﬁﬁ?ﬁiﬁ"afﬁ??ﬁi}
Puebla Area Metropolitana de Puebla 3 500 1174 975 92.7
Sonora Hermosillo 2 500 428 590 -32.2
Tamaulipas Matamoros 850 285 844
Tampico 1 600 456 645 8.7
Fuente: México/CNA (1993).
Nota: El tipo de cambio utilizado es de 3.1059 nuevos pesos por doblar, que corresponde al final del cuarto trimestre de 1993 (FMI, 1995).
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En los contratos de arriendo y concesidn, la retribucion a la firma privada se hace
a través de ingresos tarifarios, aunque el nivel de las tarifas suele ser regulado. La empresa
recauda generalmente los cobros directamente de los clientes y conserva un porcentaje
convenido para cubrir gastos, depreciacién y proporcionar una rentabilidad al capital. Sin
embargo, en algunos casos, puede no haber una relacién contractual directa entre los usuarios
y la empresa y la fijacion de los cargos a los usuarios correspondera a las autoridades
publicas (OCDE, 1991). La tarifa y las otras condiciones establecidas en el contrato pueden
estar sujetas a revision periodica para reflejar la variacién en las condiciones de costos o la
renegociacion. En los contratos de arriendo, el arrendatario paga un derecho de arriendo para
cubrir los gastos de operacion del propietario, el servicio de la deuda y el programa de
inversiones. En los contratos de concesion, el concesionario puede verse obligado a entregar
parte de los ingresos a la autoridad publica, especialmente si ésta ha aportado costos de
capital. Las utilidades para la empresa representan la proporcion que conserva menos los
gastos. El hecho de que el contratista pueda conservar todas las economias provenientes de
las mejoras en eficiencia logradas durante la ejecucién del contrato, o al menos hasta la
revision siguiente, proporciona incentivos para mejorar la eficiencia y reducir costos, aunque
las clausulas de proteccién de los ingresos pueden reducir los incentivos para tener eficiencia.

La tarifa del contratista por arriendo o por concesion se calcula generalmente como
una proporcidén de los ingresos por unidad de producto (este analisis se basa en Triche,
1990). Por consiguiente, la disminucion de los costos unitarios y las fugas de agua o el
mejoramiento de la tasa de cobranza incrementan las utilidades. Parte de estos beneficios
pueden acumularse para la sociedad en conjunto cuando la tarifa del contratista por arriendo
0 por concesion sea objeto de eventuales ajustes o renegociaciones. Esto, sin embargo, no
reduciria necesariamente el incentivo para mejorar la eficiencia y disminuir costos, puesto
que esto daria al contratista una posicion mas fuerte al competir por la renovacién del
contrato. Ademads, si los servicios se expandieran para satisfacer la demanda insatisfecha o
si ésta se expandiera, las utilidades totales podrian incrementarse aun cuando disminuyeran
las utilidades por unidad. Dependiendo de la elasticidad de la demanda, una tarifa més baja
puede inducir un mayor consumo, lo que puede contrarrestar la reducciéon de las utilidades
por unidad (Triche, 1990).

Otra ventaja del sistema de arriendo o concesion es que, al igual que la enajenacién,
puede utilizarse para explotar la ventaja comparativa que se supone tienen los empresarios
privados respecto del sector publico para identificar las nuevas oportunidades de inversion.
Sin embargo, los gobiernos no pueden aceptar propuestas de un patrocinador que no hayan
sido solicitadas, sin evaluar las alternativas. No es facil conciliar la licitacién publica y la
presentacion de nuevas propuestas (OCDE, 1991).

La mayor parte de los contratos de arriendo y concesioén implican un elemento de
monopolio y, por consiguiente, el contratista privado estd generalmente sujeto a una
fiscalizacidn reguladora. Los contratistas privados tienden cada vez mas a insistir en que las
autoridades publicas asuman parte del riesgo del proyecto, por ejemplo en forma de garantia
de los ingresos o del valor de los activos, debido a que los cambios en la regulacién suponen
un grado de riesgo para el capital privado (OCDE, 1991).
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Muchas empresas de servicio publico funcionan con déficit y no es facil que hagan
utilidades a corto plazo. En tales casos, los contratos de arriendo y concesion pueden entrar
en la licitacién ya sea con base en un subsidio explicito previamente especificado, en que
el licitante ganador cotiza la tarifa minima, o con base en determinada tarifa, en cuyo caso
el licitante cotiza el subsidio minimo (Banco Mundial, 1994a). Otra posibilidad seria la
transferencia del control en varias fases, en que el proceso de transferencia se estructura de
tal modo que el desempefio financiero a largo plazo constituye la base de la valoracion final,
mientras que el precio de venta provisional se basa en el desempefio a corto plazo (Hemming
y Mansoor, 1988). Por ejemplo, un gobierno puede suscribir un contrato de gestién o de
servicios con el sector privado, manteniendo bajos la retribucion y el riesgo de exposicién
y, mas tarde, transformar el contrato en una concesién o arriendo, en que la tarifa del
concesionario tiene en cuenta cualquier mejora en el desempefio.

Los contratos de arriendo y concesién tienen en comun la desventaja de que
requieren especificaciones minuciosamente detalladas para los requisitos del mantenimiento
ordinario que debe prestar el contratista, asi como para el estado final en que las
instalaciones revierten al propietario publico al término del contrato. A falta de
especificaciones detalladas, seria ventajoso para el contratista desgastar las instalaciones hacia
el término de la vigencia del contrato o elaborarlo con una depreciacién planificada que
corresponda al calendario de transferencia. Los desincentivos para dar un mantenimiento
apropiado hacia el final del contrato pueden reducirse suscribiendo los contratos por periodos
suficientemente largos, de manera que sus periodos de amortizacion correspondan
estrechamente con la vida util de las instalaciones y permitiendo que el titular compita por
la renovacion del contrato.

Los contratos de concesion presentan algunas ventajas respecto de los de arriendo
en cuanto a la coincidencia de la propiedad y responsabilidad en materia de nuevas
inversiones importantes con aquella para la explotacion y el mantenimiento del sistema. La
separacion, que se encuentra en los contratos de arriendo, puede distorsionar los incentivos
a la inversién y reducir los alicientes al mantenimiento y las reparaciones de rutina. La
integracion del disefio y la construccion con la responsabilidad para la explotacion y el
mantenimiento, que caracteriza los contratos de concesion y BOT, proporciona fuertes
incentivos para disefiar instalaciones de manera tal que se reduzcan al minimo las exigencias
operacionales y de mantenimiento y se moderen los disefios y soluciones tecnoldgicas que
posteriormente se traducen en procedimientos de operaciéon y mantenimiento costosos e
innecesariamente complicados (Rowe, 1994).

Los contratos de arriendo, lo mismo que los contratos de servicio y gestion, no
alivian los presupuestos de inversiones publicas porque dejan toda la carga del
financiamiento infraestructural en manos del sector publico, a menos que la entidad se
financie con medios propios. Sin embargo, cuando los mecanismos de concesién no son
factibles debido a la escasa capacidad de endeudamiento del sector privado o la inestabilidad
de la situacién politica y econémica, puede ser necesario que el sector publico asuma la
responsabilidad en materia de inversiones (Triche, 1990). En tales casos, un contrato de
arriendo se convierte en el mecanismo comercial apropiado, pero una vez eliminados los
obstaculos para tener una concesion, puede ser posible convertir el contrato de arriendo en
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una concesion, en virtud de la cual la compafiia privada efectua inversiones limitadas a
futuro y paga un derecho de arriendo respecto de las inversiones terminadas (Triche, 1990).

Por ultimo, en muchos paises, los contratos de arriendo y de tipo similar estan
sujetos a diferencias de tratamiento tributario que pueden hacer que estas modalidades sean
ventajosas desde la perspectiva privada, debido a la reduccion del costo real del capital. Sin
embargo, cabe recordar que cuando se intenta hacer un analisis costo-beneficio desde el
punto de vista de la contabilidad nacional, es preciso excluir del célculo los pagos de
transferencias directas, el servicio de la deuda, los subsidios, los impuestos, etc., ya que
representan solamente una forma de redistribucién del ingreso. Esto implica que el efecto
del tratamiento tributario preferencial seria transferir la carga de asumir los costos financieros
de los beneficiarios del proyecto, en la hipétesis de recuperacion plena de los costos, al
contribuyente general.
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III. OTRAS FORMAS DE PARTICIPACION
DEL SECTOR PRIVADO

A. Mecanismos mixtos piblicos y privados
1. Organizaciones y empresas mixtas publicas y privadas

Los mecanismos mixtos publicos y privados se basan en principios comerciales, con una
autonomia mas o menos completa, donde no se aplican las regulaciones administrativas y
financieras del sector publico. Sin embargo, el gobierno conserva la capacidad de guiar y
fiscalizar las actividades a fin de asegurar que se sirvan los intereses del ptiblico.

Tales arreglos ofrecen diversas ventajas. En primer lugar, proporcionan medios
novedosos de cooperacidn entre los sectores publico y privado, con el potencial de mejorar
la eficiencia mediante la introduccion de la gestion al estilo empresarial, el capital del sector
privado, particularmente cuando el socio privado puede facilmente colocar bonos o emitir
pagarés, y posee los conocimientos técnicos y la experiencia, por ejemplo a fin de obtener
financiamiento para proyectos, en la gestién comercial y en la evaluacién de riesgos de los
proyectos y factibilidad de mercados.

En segundo lugar, los mecanismos mixtos piiblicos y privados hacen posible que el
sector publico actiie de manera mas flexible que si los servicios se hallaran totalmente en el
dominio publico y que desempefie un papel que normalmente no puede cumplir, por
ejemplo, mitigacion de normas u obtencién de utilidades para recaudar fondos, inversiones
en infraestructura o prestacion directa de los servicios (OCDE, 1987).

Ademas, los arreglos mixtos publicos y privados pueden ser un medio de evitar la
fiscalizacion de los préstamos por parte del sector publico, aunque esto probablemente no
seria posible en los paises que ejercen una fiscalizacién centralizada estricta sobre los
empréstitos del sector publico, porque en estos paises las empresas mixtas serian
probablemente clasificadas como organizaciones del sector publico (OCDE, 1991). Por
ultimo, este enfoque puede ser interesante cuando, por razones politicas, no es factible
transferir activos o responsabilidad plena en materia de prestacién de servicios al sector
privado (Banco Mundial, 1995).

Un posible inconveniente es el riesgo que existe, para los gobiernos, de tener
problemas de conflictos de intereses, en particular, si son al mismo tiempo reguladores y
propietarios (Banco Mundial, 1995). En caso de privatizacién parcial, los gobiernos pueden
sucumbir a la tentacién de aplicar regulaciones internas en vez de externas (BSs y Peters,
1988). Cuando hay falta de separacion entre las actividades reguladoras y operacionales se
viola uno de los principios més fundamentales de la regulacion. Esto se traduce generalmente
en un alto grado de ineficiencia porque los gobiernos tal vez no se resistan a inmiscuirse en
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la administracién cotidiana de las empresas. Por estas razones, los contratos de arriendo,
concesién o plena enajenacidn que estipulan la separacion de responsabilidades presentan
ventajas considerables.

Las contribuciones a las inversiones de capital del sector publico pueden adoptar
diversas formas aparte de aportes financieros, incluida la tierra, posiblemente en forma de
un contrato de arriendo a largo plazo, permisos de urbanizacién, levantamiento de
restricciones a la participacion privada en las actividades generadoras de ingreso, garantias
para propercionar elementos de infraestructura, acceso a préstamos en condiciones
favorables, etc.

Aunque los mecanismos mixtos piblicos y privados pueden adoptar diversas formas,
la mayoria de ellos pueden clasificarse en dos tipos (OCDE, 1991):

+ organizaciones con responsabilidad respecto de determinado componente de la
infraestructura hidrica;

» organizaciones que tienen la responsabilidad de urbanizar determinada parcela de
tierra, generalmente de propiedad publica, donde la organizacién aporta la
infraestructura hidrica.

Las organizaciones mixtas publicas y privadas presentan una menor exposicion al
riesgo que las empresas mixtas entre los sectores publico y privado. En la mayoria de los
mecanismos del primer tipo, los 6rganos piiblicos estdn protegidos en gran medida contra
los riesgos de incumplimiento por sus socios del sector privado. En las empresas mixtas, por
el contrario, los érganos puiblicos y privados ingresan en la actividad comercial como socios
capitalistas en pie de igualdad y cada uno esta dispuesto a perder parte o todo su aporte de
capital si el proyecto fracasa (OCDE, 1991).

Sin embargo, las organizaciones mixtas sélo serdn una propuesta interesante para el
sector privado cuando el organismo del sector publico que interviene y el propio proyecto
son solventes desde el punto de vista financiero, cuando existe una jerarquia clara entre los
niveles de gobierno y dentro de la empresa proyectada y cuando existe una indicacion
inequivoca de las politicas oficiales en materia de regulacion, sobre la flexibilidad requerida
para adaptarse a la variaci6n de las necesidades y las condiciones del mercado, sobre libertad
de accion, etc.

Los mecanismos mixtos publicos y privados pueden ser adecuados para varias
actividades del sector hidrico y constituyen mecanismos particularmente apropiados cuando
los sectores publico y privado tienen intereses y necesidades independientes. Ejemplo de ello
son los servicios caracterizados por la combinacién de grandes sectores de alta demanda y
necesidades pequefias de baja demanda, es decir cuando la demanda en gran escala dificulta
la diversificacion para satisfacer otras necesidades, pero la rentabilidad potencial de estos
servicios “extraordinarios” los hace interesantes para el sector privado (OCDE, 1987).

Puede resultar interesante un mecanismo de financiamiento en virtud del cual una
compafiia privada o mixta aporta capital para nuevas inversiones, con parte de las utilidades

62



obtenidas mediante el derecho a urbanizar bienes raices que pertenecen al sector publico.
Esta técnica, que requiere grandes carteras de bienes raices y un sofisticado sector para la
urbanizacion de propiedades, hace posible incorporar algunas de las externalidades positivas
de las nuevas inversiones en infraestructura al otorgar al inversionista privado el derecho de
urbanizar los bienes adyacentes (Israel, 1992). Por ejemplo, en los proyectos de
abastecimiento de agua potable y alcantarillado, especialmente en las zonas urbanas, pueden
existir ventajas provenientes de la utilizacién mixta de los derechos de paso por la tierra para
la colocacion de tuberias y trabajos de mantenimiento (Kessides, 1993).

Entre los ejemplos de empresas mixtas figura una central de energia geotérmica en
Soufriére (Dominica). La Caribbean Powers, compafiia estadounidense, invertird casi 10
millones de délares en el proyecto y poseerd 51% de las acciones (EIU, 1995b).

La nueva ley sobre concesiones en Brasil se aplicoé recientemente para la
construccion de una central de generacién hidroeléctrica de 210 MW en Igarapava, sobre el
Rio Grande, que estd programada para comenzar a funcionar en 1988. La central sera
construida por un consorcio mixto formado. por cuatro compaiiias privadas que poseen el
50.5% del proyecto y dos empresas paraestatales que poseen el 49.5% restante. La energia
que generara la central sera distribuida proporcionalmente entre los participantes del
consorcio, que podran consumirla o venderla como productores independientes de energia,
una vez que se apruebe la legislacion respectiva. El proyecto constituye la primera aplicacion
de la nueva ley sobre concesiones en el sector de generacién de energia hidroeléctrica y
puede convertirse en modelo para otros proyectos similares, debido a que varios otros
proyectos hidroeléctricos han sufrido retrasos por falta de inversiones.

2. Privatizacion parcial del capital

Los arreglos mixtos publicos y privados, en que el sector privado posee la participacion
minoritaria de una empresa, pueden traducirse en resultados muy positivos, especialmente
si se combinan con otras medidas para mejorar la eficiencia y reducir la injerencia politica.

La experiencia de la privatizacion en muchos paises del mundo indica que los
inversionistas estratégicos no insisten en tener la propiedad mayoritaria de la empresa cuyas
acciones adquieren, si existen mecanismos contractuales adecuados para darles el control de
la administracion e impedir una injerencia indebida por parte del Estado como accionista
mayoritario (Ahmad y Mainster, 1995). En determinadas condiciones, los inversionistas estan
preparados para adquirir participaciones minoritarias inclusive en empresas sobre las cuales
no ejercen un control administrativo, siempre que sean rentables y no existan injerencias
indebidas del Estado en la gestion cotidiana de las compafiias.

Ademas de ser un buen ejercicio para generar ingresos, esta modalidad hace que este
método sea especialmente apropiado para abordar los problemas de financiamiento de
empresas subcapitalizadas, o cuando el objetivo consiste en fortalecer las empresas estatales
que el gobierno trata de mantener en el sector publico (Vuylsteke, 1988), la venta a
propietarios privados de una participacion minoritaria puede proporcionar incentivos
positivos para lograr eficiencia y puede tener un poderoso efecto en materia de conducta
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sobre el desempefio de la empresa. Fomenta la adopcion de decisiones independientes y
obliga a 1a administracion a ser mas responsable de su actuacién. Ademas, para figurar en
la bolsa de valores, la empresa quizd tenga que introducir cambios importantes en las
operaciones internas a fin de ajustarse a los requisitos juridicos, financieros y de informacién
publica, que se rigen por la legislacién aplicable del pais y cuyo cumplimiento estd
generalmente a cargo de una comisién de bolsa y valores u organismo similar (Vuylsteke,
1988). Ademas, puesto que el precio de las acciones se cotiza diariamente, los directores
querran tener una compaifiia mas racionalizada, limpia y agresiva para demostrar al publico
que su empresa constituye una inversion rentable (Nellis y Roger, 1994). La participacion
o el control minoritario en el capital por parte del sector privado puede ser muy util en tanto
que mecanismo provisional antes de pasar a formas mas amplias de participacién del sector
privado.

Inclusive la venta de porciones muy pequefias de una empresa puede ser ventajosa.
Menos de 1% de las acciones de las dos empresas publicas de abastecimiento de agua
potable y alcantarillado de Chile se comercian en la bolsa de valores. Sin embargo, las
compafiias son firmas inscritas y se administran con arreglo a tales normas y no como
empresas publicas. Se consideran generalmente entre las compafiias mas eficientes de la
region (véase pagina 39).

B. Contribuciones de los urbanizadores y otras formas
de participacién del sector privado

1. Contribuciones de los urbanizadores

Las contribuciones de los urbanizadores se utilizan ampliamente para el aprovechamiento de
tierras y la reurbanizacién, donde se exige a los urbanizadores, en virtud de normas y
c6digos de urbanismo o de construccion, que instalen por su cuenta obras de infraestructura
como calles pavimentadas, tuberias de agua potable y alcantarillas, proteccion contra
inundaciones y drenajes pluviales, lineas de distribucién de electricidad, etc., asi como las
ampliaciones y conexiones principales con las tuberias piblicas troncales existentes. Aunque
las contribuciones de los urbanizadores estin estipuladas de conformidad con planes
prescritos, también pueden negociarse contribuciones a titulo individual (OCDE, 1991). Las
contribuciones de los urbanizadores pueden adoptar la forma de pagos financieros, pero a
menudo se prefiere la contribucién en especie porque este enfoque proporciona incentivos
mas poderosos a los urbanizadores para que busquen y utilicen los métodos de costo minimo
y las soluciones tecnolégicas apropiadas. El costo puede capitalizarse en el precio de la tierra
o vivienda urbanizada cuyo monto paga en ultima instancia el comprador de la vivienda (este
analisis se basa en Peterson, 1991).

Las contribuciones de los urbanistas presentan la ventaja importante de que
proporcionan un medio de aprovechar el capital privado para ayudar a financiar la
infraestructura hidrica local, lo que alivia el presupuesto de inversiones del sector publico.
Ademas, el traspaso de estos costos del presupuesto piiblico general a los urbanizadores y
finalmente a los consumidores de altos ingresos contribuira probablemente a una distribucién
mas progresiva de la carga de los costos.
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Una aplicacion mas generalizada de este enfoque, especialmente en las éreas de bajos
ingresos, requiere algo mas que normas o codigos nuevos en materia de edificacion,
urbanizacién y subdivision. Una posibilidad seria proporcionar terrenos pertenecientes al
sector publico para que los urbanizadores puedan instalar obras de infraestructura y vender
lotes dotados de servicios en el mercado privado. O bien el gobierno puede conservar mayor
control sobre el proceso de asignacion comprando de nuevo (otra opcién seria cierta forma
de arriendo) los lotes dotados de servicios a un precio convenido de antemano. Esto
trasladaria al sector privado la tarea de la acumulacién del capital inicial y el riesgo durante
la fase de construccion.

En algunos paises de América Latina y el Caribe se exige a los urbanizadores que
asuman el costo de la infraestructura local. Aunque en la practica esta disposicién se aplica
casi exclusivamente a los urbanizadores para la construccién de viviendas destinadas a la
clase de ingresos medio y altos, el mismo criterio puede también aplicarse a las zonas de
bajos ingresos, especialmente a los proyectos de sitios y servicios.

El volumen y el grado de contribucién que puede hacer el sector privado al
desarrollo de la infraestructura hidrica es potencialmente grande en-la mayoria de los paises
de América Latina y el Caribe. El incentivo primordial para la participacion del sector
privado en estos planes es la diferencia extrema en el precio de las tierras entre dreas que
cuentan con servicios de infraestructura hidrica y aquéllas que no los tienen. Esta diferencia
supera a menudo el costo de llevar la infraestructura a zonas nuevas; refleja mas bien el
valor de escasez que se asocia con los servicios de infraestructura hidrica. En Santa Cruz
(Bolivia), por ejemplo, se ha informado que las tierras que tienen acceso al agua mediante
tuberia, eliminacién rudimentaria de aguas servidas, proteccién contra las inundaciones y
otros servicios, se venden a un precio 10 a 15 veces superior al de las tierras de similar
ubicacién que no cuentan con estos servicios (Peterson, 1991). En otros paises también se
ha informado de la existencia de grandes diferencias en los precios.

2. Otras formas de participacion privada

Las contribuciones negociadas en forma especial constituyen pagos o aportes en especie
negociados entre las autoridades publicas y el sector privado (este andlisis se basa en OCDE,
1991). Suponen unicamente el suministro de financiamiento o infraestructura en especie,
mientras la responsabilidad en materia de gestion e inversiones la conservan las autoridades
publicas. '

A diferencia de planes aplicados de manera mas general, como las contribuciones
de capital y los aportes de los urbanizadores, que se basan en una férmula de aplicacién
general y pueden considerarse como un ejercicio en materia de fijacion de precios del sector
publico, mas que como un método de atraer el capital privado, las contribuciones negociadas
en forma especial reflejan consideraciones de tipo especial. Una contribucién negociada en
forma especial es tipicamente un pago efectuado por una sola vez negociado entre el sector
publico y el sector privado. Aunque en algunos casos puede sentar un precedente, no existe
generalmente un mecanismo automatico para garantizar que en el futuro se haran
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contribuciones equivalentes o similares. El éxito en la aplicacién de este enfoque depende
de que los poderes publicos tengan suficiente autoridad para negociar.

Zonificacion con incentivos. El sistema de “zonificacion con incentivos” es una
forma intermedia que se sitia entre los aportes de los urbanizadores y las contribuciones
negociadas en forma especial. Con arreglo al sistema de zonificacion con incentivos, las
autoridades publicas otorgan a los urbanizadores derechos adicionales de urbanizacién a
cambio de contribuciones especificas de interés ptblico (OCDE, 1991).

Aprovechamiento de los beneficios de la urbanizacion. Esta técnica permite a quien
invierte en nuevos proyectos de infraestructura aprovechar las externalidades positivas
asociadas con el proyecto, por ejemplo, el otorgamiento al inversionista del derecho a
urbanizar las propiedades adyacentes para beneficiarse de un mayor valor de la propiedad
en el futuro (Neri, 1994).

Aportes de financiamiento reembolsables. En Chile, una de las formas de transferir
la propiedad de una empresa estatal a accionistas privados fue un mecanismo de aportes de
financiamiento reembolsables (Arestizébal y Palominos, 1993). En virtud de la legislacién
reguladora de los servicios de electricidad y agua potable y alcantarillado introducida en los
afios ochenta, las empresas de servicios publicos pueden solicitar contribuciones a los nuevos
clientes para financiar la ampliacion del servicio, que son reembolsables en acciones, entre
otras modalidades (Bitran y Séez, 1994). Este modalidad se utilizé en la privatizacién de una
de las compaiiias de generacion eléctrica (Undurraga, 1994).

Compensacion. Una forma de aprovechar las ventajas de la privatizacién que a
menudo se pasa por alto es la “compensacion”, que puede definirse como el compromiso
que asume una empresa de hacer algo que beneficie la economia del pais, como condicion
para adjudicarse un contrato (este analisis se basa en Kingsbury, 1994). En varios paises se
han aplicado politicas nacionales de compensacion como medio de fomentar los objetivos
econdmicos y obtener una gama de beneficios para el pais como condicion para adjudicar
concesiones del sector publico.

Existen tres maneras importantes de utilizar un programa de compensaciones
(Kingsbury, 1994):

» Empresas mixtas, es decir, el contratista descarga sus obligaciones de
compensacién mediante la creacion de empresas mixtas con asociados locales, con
lo cual las empresas locales adquieren conocimientos técnicos y nuevas
tecnologias.

* Financiamiento de proyectos de infraestructura: el contratista descarga sus
obligaciones de compensacion mediante la inversion, la gestion o los arreglos en
materia financiera para un proyecto de infraestructura que de otra manera se
deberia financiar con fondos publicos.

* Inversion directa en empresas destinadas a la privatizacion: como condicioén para
adjudicar un contrato, se exige que el inversionista efectie inversiones en una
empresa que presenta menor interés, escogida de una némina aprobada.
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Un ejemplo al respeto lo constituye Panama, donde desde el término del monopolio
ejercido por el Instituto de Recursos Hidraulicos y Electrificacién (IRHE) para la generacion
de energia eléctrica, a contar del 11 de febrero de 1995, cualquier compafiia puede ingresar
al sector de la industria eléctrica, pero la ley también especifica que las empresas que
obtengan concesiones de generacion deberan invertir por lo menos 5% de sus utilidades en
las comunidades adyacentes a sus nuevas instalaciones (LAEB, 1995).
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CONCLUSIONES

La transferencia de los servicios hidricos al sector privado, salvo la generacion de
electricidad en Chile, es un fenémeno demasiado reciente para evaluarse de una manera mas
que superficial en cuanto al nivel de sus logros. Sin embargo, se acepta generalmente que
la transferencia de las empresas publicas a la propiedad del sector privado puede aportar,
beneficios sustanciales en materia de bienestar. Segun investigaciones empiricas recientes
realizadas por el Banco Mundial y la Universidad de Boston, en que se analizaron a fondo,
12 casos de privatizacién en cuatro pafses entre ellos desarrollados y de ingresos medios, la
privatizacién aporté beneficios significativos eri cuanto a bienestar. En 11 de los 12 paises;
los beneficios fueron a la vez grandes y positivos y ascendieron a un incremento permanente
medio de 2.5% del ingreso nacional (Galal y Shirley, 1994). ’

Los argumentos tedricos y los beneficios practicos de la enajenacién son mds fuertes’
en las industrias de bienes transables que funcionan en mercados corhpetitivos. En estag
industrias, libres de deficiencias sustantivas del 'mercado, se puede contar con IQ}
liberalizacién y reestructuracion del mercado y la reduccién de los costos de transporte para:
proveer las presiones benéficas de la competencia y la disputabilidad que reducen la;
necesidad de contar con formas de regulacién més minuciosas y de mayor injerencia (véase,
el cuadro 6). Los arreglos relativos al otorgamiento de licencias proporcionan un medio dé}
aprovechar algunas de las ventajas de la competencia eni materia de informacion e incentivos,
para las industrias que no operan en mercados competitivos o presentan- deficiencias.
sustanciales del mercado. Pueden introducir las caracteristicas y los mecanismos de los
mercados libres que se asocian con la eficiencia inclusive en situaciones de monopolio’
natural, donde la competencia directa es imposible. El sistema de licencias proporciona un
medio al sector hidrico para instituir regulaciones gradualmente, reduce las oportunidadésii
de influir indebidamente en el marco normativo o aprovecharse de €l y disminuye el ambito.
de injerencia politica en la gestién de los servicios publicos del sector hidrico, :

Existen pruebas anecddticas de los resultados positivos de hacer participar 3.
contratistas del sector privado en la prestacién de servicios publicos. Por ejemplo, en 1a Zg)'na;
de Vallejo de México, D.F., el aumento en los precios del agua y la escasez del recurso:
oblig6 a un grupo de compafiias a buscar fuentes alternativas al abastecimiento de agua’
distintas del agua suministrada por la empresa de servicio pblico (Banco Mundial, 1992)..
Las compafifas llegaron a la conclusién de que el tratamiento de las aguas servidas podia_‘;
constituir una fuente de costo eficiente y confiable de agua para uso industrial. Como
resultado, 26 compafiias crearon una nueva empresa con fines de lucro para rehabilitar una
antigua planta municipal para el tratamiento de aguas servidas. Este proyecto fue financiado
por las industrias participantes, en que cada accionista aporto capital social sobre la base de
sus necesidades de agua, con un capital total que ascendia a la suma de 900 000 délares.
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Cuadro 6

Alternativas para la participacién del sector privado
en los diferentes servicios relacionados con el agua

Abastecimiento de agua potable Generacién Riego y
y alcantarillado hidroeléctrica drenaje

Propiedad
privadano NO
regulada ‘

Puede aceptarse cuando existe

una gran demanda insatisfecha.
Propiedad
privada
regulada

’
Si
Concesiones
Cuando no se dan algunas de
II las condiciones anteriores.
H
Arriendo 4
Si
i (en circunstancias especiales)
Cuando existe un marco regulador inapropiado
o inestabilidad politica y econdémica.
Contratos de .
gestion y Si
servicios
Posiblemente de caricter provisional o cuando representan alternativas
eficaces en virtud de cualquier modalidad de propiedad.
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Tal como lo revela este examen de las alternativas, los medios para incorporar a la
empresa privada en la prestacién de los servicios de agua son muy variados. Las politicas
que aplica el gobiemo de Bolivia muestran el grado de innovacion posible cuando las
compaiiias se transfieren del sector publico (véase el recuadro 9). La seleccion mas apropiada
dependera totalmente de las circunstancias, pero hay pruebas considerables de que en el caso
de los monopolios naturales, ciertos tipos de concesiones son mas faciles de administrar que
la enajenacién directa. Sin embargo, cabe reiterar que en los casos en que el servicio es
deficiente, lo que ocurre corrientemente en América Latina y el Caribe, el peligro de
practicas monopolisticas puede ser menos costoso que los actuales niveles deficientes de
servicio. Ademas, las necesidades de inversién son tan grandes, segin una estimacion
reciente del Banco Mundial, las necesidades de inversion anual para el servicio de
abastecimiento de agua potable y saneamiento ambiental (inicamente en el periodo 1995-2000
son de aproximadamente 12 000 millones de délares a precios de 1993, 0 0.9% del PIB de
la regién, es decir, mas de tres veces los niveles histéricos (Burki y Edwards, 1995;
Ringskog, 1995b), que la atraccién de inversiones privadas puede también pesar més que los
problemas planteados por la propiedad privada de los monopolios naturales.

No cabe sorprenderse de que la mayoria de los arreglos que pueden encontrarse en
]a regién para la participacién del sector privado en los servicios publicos conexos con el
agua sean de caracter hibrido. En los contratos de gestién se incorporan elementos de las
concesiones y éstas son a menudo en parte contratos o arriendos. Hay ejemplos de
enajenacion parcial mediante la formacién de empresas mixtas publicas y privadas y existe
un modelo tinico que se aplica en Bolivia. La realidad de los servicios piblicos en América
Latina y el Caribe es compleja y los mecanismos utilizados para mejorar su gestion reflejan’
esta complejidad. No existe una receta universal valida.

Sin embargo, ninguna de las alternativas elimina la necesidad de contar con
regulacién o con la responsabilidad constante de las autoridades. El fracaso de la
privatizacién de la compafifa de abastecimiento de agua potable y saneamiento ambiental en
Venezuela sefiala la necesidad de efectuar una labor preparatoria seria en los organismos
publicos responsables. El sector publico debe ser capaz de supervisar a los proveedores de
servicios del sector privado. A menos que el costo de entrada sea bajo, un concesionario o
contratista siempre estara en condiciones de modificar el contrato o desconocerlo. Se necesita
una estrecha supervisién a fin de asegurar que los proveedores privados cumplan con sus
obligaciones con arreglo a todas la opciones. Esto, en si mismo, constituye un desafio
considerable para el sector piblico de los paises de América Latina y el Caribe.
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Recuadro 9

El programa de capitalizacion de Bolivia

La ley de capitalizacion de 1994 aporta el marco juridico
para un programa de gran envergadura cuyo objetivo es
el fomento de las inversiones del sector privado a través
de inversiones en gran escala por parte de inversionistas
estratégicos locales y extranjeros y el ahorro de personas
particulares.

Con arreglo al programa, el gobierno eligi6 para
capitalizacion a las seis empresas estatales de mayor
tamafio de Bolivia, que representan aproximadamente
12.5% del PIB. Ademds, el programa podra ampliarse a
otras compafiias. Las firmas privadas mas pequefias y de
menor importancia estratégica pasarian probablemente
por el camino de la privatizacion tradicional. En el caso
de las compafiias de menor atractivo, podra capitalizarse
solo parte de la empresa.

La estrategia del programa consiste en transferir la
mitad de las acciones de las compafilas a los
inversionistas privados, quienes se comprometerin a
efectuar inversiones y obtendran el control de la gestion.
Por consiguiente, el aporte de capital ird directamente a
la empresa en forma de una inyeccién de capital para
financiar programas de inversién y no a los ingresos
generales del Estado.

La otra mitad de las acciones se distribuiran luego
entre los ciudadanos bolivianos mayores de edad
mediante la apertura de cuentas personales de
capitalizacion (jubilacién) en que se acreditaran acciones
de cada una de las seis compafiias. La gestion de estas
cuentas estard a cargo de compafilas privadas
administradoras de fondos previsionales. El resultado
final del programa serd la constitucion de empresas de
capital mixto.

La Empresa Nacional de Electricidad, S.A.
(ENDE) fue la primera en ser capitalizada. ENDE ha
estado a cargo de la generacién y transmisién de la
electricidad para los sistemas principales de distribucion
del pais. Durante los ultimos afios ha tenido contratos de
rendimiento con el gobierno en un intento por mejorar la
eficiencia.

Con arreglo a la nueva ley de electricidad de
Bolivia, aprobada en 1994, las compafiias de electricidad
deben separar las actividades de generacién, transmision
y distribucién. En 1995, ENDE se dividid en cuatro
partes: tres empresas de generacion (una hidroeléctrica y
dos termoeléctricas) y una compafiia de distribucion. Sus
tres unidades de generacién fueron subastadas en
aproximadamente 140 millones de ddlares, o sea 40%
mas que el valor oficial de los activos. El control de la
compafifa de generacion hidroeléctrica fue adjudicado a
la empresa Dominion Energy Inc. de los Estados Unidos;
esta firma se comprometié a invertir 59 millones de
délares. La compafifa de distribucién serd vendida en
forma privada junto con otros activos, incluidos ia red de
transmisién y algunos sistemas eléctricos aislados.

En virtud del programa, los trabajadores de las
compaiifas tienen la oportunidad de convertirse en
accionistas. En el caso de ENDE, el resultado ha sido
muy positivo.

Existe un interés considerable en la capitalizacién
de otras empresas no relacionadas con el sector hidrico
y en la creacion de un sistema privado de fondos
previsionales. El gobierno espera atraer compromisos de
inversiones por un total aproximado de 2 000 millones de
délares provenientes de la capitalizaciéon de otras cinco
empresas estatales.

Fuente: la mayor parte de los datos provienen de Ahmad y Mainster (1995), Conradt (1994), Pl (1995), Sedelnik

(1995), y WR (1995b).
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