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Resumen:

El presente trabajo empirico aplica, como novedad en el campo de las privatizaciones locales, un
modelo de duracion a estudio de los factores determinantes de la introduccién de medidas de
privatizacion en el suministro municipal de agua en baja en la democracia actual, con € uso de una
muestra de 133 municipios catalanes y para las seis legidaturas habidas hasta la fecha. De esta
manera, se descubre que los factores determinantes de la privatizacion del servicio han variado con €l
tiempo. Durante las primeras legidaturas, los municipios introdujeron medidas de privatizacion
principalmente para poder hacer frente a las fuertes necesidades de inversion en unas instalaciones
altamente descapitalizadas. En los afios hoventa, sin embargo, €l objetivo que se ha perseguido con la
privatizacion ha sido la mejora en la eficiencia. Ahora bien, en afios recientes han proliferado otras
medidas de mejora alternativas a la privatizacion, més a abasto de municipios de mayor capacidad
administrativa. La combinacion de ato endeudamiento y restriccion de ingresos aumenta la
probabilidad de privatizacion. La presencia de privatizaciones del servicio en municipios del entorno
también gerce en afios recientes una influencia positiva, o que viene a llamarse efecto proximidad.
No se descarta la influencia pro-privatizacion del sector industrial. Finalmente, y como caso especia
del suministro de agua, en las Ultimas legidaturas las diferencias ideol dgicas han resultado relevantes
en este tipo de medidas, ante la incertidumbre que envuelve un servicio con escasa competencia
efectiva.
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Regulacién Econémica, de la Universidad de Barcelona, con especial mencién a Antdn Costas y Germa Bel.
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L os modelos de gestion de los servicios publicos:

Factores deter minantes de la privatizacion del servicio de aguas.

1. Introduccién

La literatura sobre privatizacién de servicios locales en Espafia no ha sido tan abundante como la
literatura sobre las privatizaciones de las grandes empresas publicas nacionales. En otros paises esta
literatura ha adquirido sin embargo un volumen razonablemente elevado, siguiendo la actualidad del
problema. En los Estados Unidos, las revueltas impositivas de mediados de los setenta, unidas a una
mayor demanda de calidad en los servicios y a recortes presupuestarios, presionaron a los gobiernos
hacia la adopcion de medidas de mejora de eficiencia (Savas, 1998). En e Reino Unido, la reforma
privatizadora local vino impulsada por el gobierno central conservador a mediados de los ochenta
(Ascher, 1987), con punto agido en la 1988 Loca Government Act, que establecia la subasta
obligatoria de concesiones de servicios locales, aunque en afos recientes se ha tendido a primar otros

valores sobre €l de la oferta del mejor precio.

En los afios ochenta y noventa, en ambos paises y en otros como Canada, Australia y Nueva
Zelanda proliferaron los estudios cuantitativos para determinar €l grado de mejora de eficiencia que se
produce a pasar de produccion publica a produccion privada. A pesar de la variedad de resultados,
puede afirmarse que la produccion privada introduce considerables ahorros sobre la produccion directa
tradicional, pero también que otras medidas alternativas a la privatizacion han conseguido mejorar
considerablemente la eficiencia en la produccion publica del servicio (Domberger, Meadowcroft y
Thompson, 1994; Hodge, 2000).

Tras comprobar los efectos de mejora de eficiencia, 10s economistas norteamericanos comenzaron
a preguntarse por qué, si la privatizacién tenia efectos positivos, distaba de ser la forma de produccién
dominante. Desde la perspectiva pro privatizadora, se buscaron motivos relacionados con la
comparacion de beneficios y costes politicos de la privatizacion (Lopez-de-Silanes, Schleifer y
Vishny, 1997), mientras que desde un punto de vista més moderado, se buscan motivos relacionados
con los costes de transaccion y se apunta que la reforma de los servicios locales es algo mucho mas

complejo que € dilema publico-privado (Kodrzycki, 1998; Warner y Hebdon, 2001).

El objeto de este articulo es meramente empirico, e incluye hip6tesis de ambas corrientes.
Mediante un esgquema de eleccion discreta binomia repetido, basado en la funcion de utilidad del
politico, se construye un modelo de duracion en tiempo discreto, que nos ayudara a establecer las
causas que han impulsado a los gobiernos locales catalanes hasta la fecha hacia la privatizacion del

servicio de suministro de agua corriente.

La seccion nimero dos justifica los motivos por los cuales es apropiada la utilizacién de modelos

de duracion, frente alos mas cominmente utilizados model os de eleccion discreta de corte transversal.



La tercera seccion presenta las variables explicativas que se utilizarén, las hip6tesis que apoyan su
inclusion, y las fuentes de los datos obtenidos. La seccion cuarta desarrolla el modelo y los resultados
gue van obteniéndose, hasta llegar a los definitivos. La seccion quinta presenta las conclusiones. Se

incluye un anexo con estimaciones complementarias.

2. Motivacién y contenido del presente estudio

Los escasos estudios econométricos sobre las causas de la privatizacion de servicios locales se
basan en un modelo cross-section de andlisis de toma de decisiones (L6pez-de-Silanes, Schleifer y
Vishny, 1997; Kodrzycki, 1998; Warner y Hebdon, 2001). Cuando € estudio se realiza tomando una
muestra de individuos en e mismo momento del tiempo, uno se pregunta s los resultados de la
estimacion reflgjan realmente lo que pretenden, es decir, distinguir los diversos factores que impulsan
a politico municipal hacia la privatizacion de servicios. S tomamos un muestra de municipios y
observamos s € servicio estaba privatizado o no en determinado momento t del tiempo, realmente
estamos respondiendo a la pregunta “ ¢Por qué determinados municipios tienen privatizado € servicio
en e momento t y otros no?’, y no exactamente “¢Por qué unos municipios deciden privatizar ent 'y
otros no?’. Estariamos respondiendo tanto a esta Ultima pregunta como a la anterior solo si
supusiéramos que en cada momento del tiempo € politico esta decidiendo de forma continua entre
privatizar o municipalizar'. Pero puede que los factores que impulsan al politico a privatizar sean muy
diferentes de los que lo impulsan a mantener privatizado € servicio. Implicita en este argumento esta
lairreversibilidad del proceso privatizador. Una vez introducidas las medidas de privatizacién, puede

gue ya no haya marcha atrés posible, 0 que esta sea demasiado costosa.

Aplicando este supuesto, puede verse que las variables explicativas en t nada explican de los
motivos de un municipio que privatizd en t* < t. Por tanto, debe obtenerse una muestra de aquellos
municipios que no han privatizado en t-1, por gjemplo, y observar qué les ocurre en t. Pero entonces,
debido a la seleccién de la muestra, debemos ser conscientes de que ahora estamos respondiendo a la
pregunta “ ¢Por qué determinados municipios deciden privatizar en determinado momento entret-1y t,
dado que no lo hicieron entre los momentos 0 y t-17". Es decir, estamos analizando hechos
condicionados al pasado, y cualquier intento de explicar o que sucede a nivel incondicional a partir
de este método resulta en estimaciones sesgadas. No puede explicarse qué factores influyen a politico

entre 0 y t alahora de tomar ladecisién o bien de privatizar o bien de mantener la produccion directa.

Un intento de estudiar los factores incondicionales determinantes de la privatizacion de servicios
locales se encuentra en Bel y Miralles (2003). Como alternativa a plantear qué sucede en un instante t
para todos |os municipios de la muestra, puede considerarse crear una seccién cruzada en un momento

dd tiempo t* (0 <t* £1) diferente para cada municipio. Este momento t* es e momento critico, en €

! No habria problema s las variables explicativas no variasen con el tiempo, pero lamentablemente este no
acostumbra a ser el caso.



cual e municipio decidié por fin introducir medidas de privatizacién. De esta manera se esta
respondiendo a la pregunta “¢Qué factores impulsan al politico municipal hacia la privatizacion de
servicios durante todo el periodo estudiado?’, y asimismo “¢Qué factores explican que un municipio

tenga el servicio privatizado ent?’.

Sin embargo, esta solucion presenta algunas limitaciones. Por un lado, es posible que cada
momento del tiempo tenga sus propias causas. Por otro, surge la pregunta “¢Cud es e momento
critico t* para un municipio que no ha privatizado en todo el periodo estudiado?’. En e trabgo
mencionado, se opté por tomar € Ultimo momento del periodo (t), porque € modelo parte de un
momento t para todos los municipios y entonces busca el momento critico de los municipios con

privatizacion. En todo caso, € problema diagnosticado subsiste.

A partir de la discusion sobre los métodos utilizados en trabajos previos, se plantea la necesidad de
buscar una solucién en cierto modo intermedia entre la seccion cruzadaen t y la seccion cruzada en t*.
Se trata de obtener una serie tempora t = 1,2,...,t* para cada municipio estudiado, donde t* es €
momento critico o bien, en caso de no privatizar, €l final del periodo estudiado, t. Se obtiene asi un
panel de datos del cua puede deducirse una explicacion, para cada momento t, a la pregunta “ ¢Por
qué determinados municipios deciden privatizar en determinado momento entre t-1y t, dado que no
lo hicieron entre los momentos 0y t-17’, y alavez, por agregacion de explicaciones, a“ ¢Qué factores

impulsan al politico municipal haciala privatizacion de servicios durante todo € periodo estudiado?’.

En el presente estudio, se analizan los factores determinantes de la introduccién de medidas de
privatizacion en € servicio municipal de suministro de agua corriente durante los afios de la actual
democracia espafiola, en los términos establecidos en e anterior parrafo, a partir de una muestra de
municipios catalanes obtenida a través de la Encuesta sobre la Produccion de Servicios Locales’,
elaborada en 2000 y actualizada a 31 de octubre de 2002.

Se ha considerado adecuado tomar como unidad de medida de tiempo la legislatura, puesto que
generalmente las decisiones de privatizacion forman parte de un programa electora® y ademés el
politico centra generalmente su interés en la presente legislatura mucho mas que en las posteriores. Por
tanto, el nimero de periodos estudiados es igua a las seis legidaturas habidas hasta € 31 de octubre

de 2002, considerando como legislatura completa el periodo entre las elecciones de 1999 y la fecha de

2 Esta Encuesta, disefiada por e Grupo de Investigacion Politicas Plblicas y Regulacién Econdmica, de la
Universidad de Barcelona, fue enviada a todos los municipios catalanes y recibio un total de 133 respuestas. El
nivel de respuesta fue amplio en cuanto a poblacién comprendida (60%) y mas bajo respecto a ndmero total de
municipios (13,3%). La representatividad de las respuestas es baja en los municipios de menos de 1.000
habitantes, pero crece rapidamente al llegar a este tamafio, llega a 37% de los municipios de mas de 5.000
habitantes y menos de 20.000, al 50% de los de entre 20.000 y 50.000, y a 66% en los municipios de méas de
50.000 habitantes. En general, la muestra ha sido obtenida de forma aeatoria y puede ser considerada como
representativa de los municipios catalanes, s bien sus resultados deben ser considerados con cautela para
municipios de menos de mil habitantes.

® Aunque esta parte esté a veces encubierta.



cierre de la actualizacion de la Encuesta. De cada periodo se ha elaborado una férmula de probabilidad

condicional, y se ha observado €l valor de la variable explicada asi como €l de las explicativas.

Ahora bien, como la mayoria de respuestas de la Encuesta citaba solamente afios y no fechas
concretas, se ha tenido que establecer un criterio aproximado de separacion entre legislaturas, de tal
modo que cada una comienza a 1 de enero del afio siguiente a las elecciones correspondientes, y acaba
a 31 de diciembre del afio de las elecciones siguientes. Estos periodos son denominados en €l trabajo

legislaturas efectivas, puesto que las decisiones se llevan a la préctica con cierto retraso.

3. Variablesy datos

En esta seccidn, se presentan las variables que seran utilizadas en € trabajo, el motivo por € que

estas son incluidas y las fuentes de las cuales son extraidos |os datos.

Lavariable explicada, Y, es una variable binaria que, para cada periodo, adopta valor 1 s asu find
el municipio mantenia participacion privada en la produccion del servicio de suministro de aguas®, y 0
s en cambio mantenia un total control publico sobre e proceso. Los datos han sido recogidos a través
de la Encuesta sobre la Produccion de Servicios Locales, elaborada en 2000 y actualizada a 31 de
octubre de 2002.

Las ganancias potenciales de eficiencia por votante que conlleva la introduccién de medidas
privatizadoras entre otras, y por tanto los beneficios que e politico obtiene a emprender este tipo de
medidas, dependen en buena medida de la escala a la que € municipio opera. A mayor cantidad
abastecida, mayores son las economias de escala que no son aprovechadas a menos que se introduzcan

innovaciones e incentivos en laforma de gestion (Bel y Miralles, 2003).

Sin embargo, s bien la Agencia Catalana del Agua posee censos recientes sobre e volumen
facturado de agua, no se dispone de una serie histérica desagregada por municipios que englobe todo
el periodo democratico, por 1o que la demanda de agua debe ser aproximada en sus dos versiones: la
demanda doméstica, mediante la Poblacion® (POB); y la demanda industrial, mediante el peso de la

Industria® en e municipio (IND).

La variable POB ha sido recogida del Padron Quinquenal, ya que los datos estadisticos de afios
intermedios tienden a sobrevalorar la poblacion real. Ahora bien, a partir de 1998 los datos

municipales del Instituto de Estadistica de Catalufia son considerados oficiaes, con lo que pueden ser

* Esto incluye tanto la contratacion externa por concesion, como la creacion y e mantenimiento de empresas
municipal es participadas por sociedades privadas.

® También los municipios més poblados tienen viviendas menos dispersas, y por tanto menor longitud de
cafierias y menor volumen de instalaciones necesarios por votante, con menores pérdidas medias (MCRIT,
1996), aunque también mayor la fuerza de bombeo media requerida por la mayor cantidad de edificios altos. Por
otro lado, los costes medios de supervision de un contrato de suministro son claramente decrecientes respecto la
poblacion, ya que un componente muy importante de estos costes es fijo (Bel y Miralles, 2003).

® El sector industrial, en caso de que existan subvenciones cruzadas a favor de los residentes (votantes), esta
interesado en que el gobierno municipal pierda control sobre las tarifas. A mayor peso del sector, mayor presion
pueden gjercer afavor de laintroduccion de medidas privatizadoras.
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tomados como validos los del afio 2000, € inicio efectivo de la Ultima legislatura. Han sido recogidos
entonces los datos de 1975, 1981, 1986, 1991, 1996 y 2000, respectivamente para cada periodo
estudiado, a partir de laweb del Instituto de Estadistica de Catalufia.

Los datos para la variable IND, expresados en porcentaje de poblacion activa dedicado a sector
industrial, provienen también de la misma fuente. Lamentablemente, solo se disponen de datos para
1986, 1991 y 1996, con lo que los datos de 1986 se han aplicado alas dos primeras legidaturas, los de

1991 alas dos siguientes 'y los de 1996 alas dos Ultimas.

El volumen anual de agua demandada no es la Unica variable que caracteriza la demanda
municipal. Como sucede en muchas industrias de red, la demanda de agua no es la misma en todas las
estaciones del afio, Sino que tiene un componente estacional apreciable. No se trata solo de que la
subida de temperaturas incite a un mayor consumo de agua, Sino, y mas importante, a que los
desplazamientos de poblacion que tienen lugar en verano (y a veces en invierno), con fines turisticos,
aumentan la necesidad de instalaciones y capacidad de suministro. Esto introduce ineficiencias y
necesidad de inversiones que e municipio puede en determinado momento verse imposibilitado a
realizar. La entrada de empresas privadas constituye la solucion en este caso. La poblacion estacional
es aproximada por un Indicador Turistico (TUR), e nimero de plazas hoteleras y de camping por cada

mil habitantes. L os datos han sido obtenidos nuevamente del Instituto para los mismos afios que POB.

La dispersion de un municipio también es un factor a tener en cuenta. A igua poblacion, la
dispersién aumenta € nimero de metros de tuberiay e volumen necesario de depésitos por habitante
(MCRIT, 1996). La necesidad de mayores instalaciones aumenta la probabilidad de pérdidas de agua,
manteniendo constante la capacidad del municipio de emprender medidas de mejora de eficiencia no
privatizadoras. Se ha utilizado como indicador de la dispersion de un municipio € numero de
Entidades Singulares de Poblacién (ESP) que contiene a 31 de dicembre de 2001, un nimero de escasa

variacion alo largo de los Ultimos afios, recogido de laweb del Ingtituto.

Otro factor que influye en latendencia a privatizar es el hecho que algiin ente supramunicipa haya
adquirido competencias en la produccion del servicio. El fenémeno de la Mancomunacion’ (MAN)
tiene efectos diversos y de distinto signo sobre la tendencia a privatizar el servicio de aguas. Por un
lado, la mancomunacion es concebida como una aternativa a la privatizacion de caraala mejorade la
eficiencia, ya que se aumenta la escala de produccién hacia un area econémicamente més éptima. Por
otro lado, la mancomunacion reduce los costes politicos de la introduccion de medidas privatizadoras,

al aumentar la distancia entre los ciudadanos y € 6rgano de toma de decisiéon (Bel y Miralles, 2003).

" Hemos encontrado muy pocos casos de mancomunacion “estricta’, en e sentido de que se delegue a un ente
supramunicipal la capacidad de decidir sobre la forma de gestion del servicio. Hemos decidido incluir como
mancomunacion lo que hemos entendido como mancomunacion “indirecta’, en e sentido de compartir lared de
suministro en baja debido a razones de continuidad urbanistica, 1o que obliga a los municipios mancomunados a
llegar a acuerdos entre ellos sobre la gestion del servicio, lo que de forma indirecta afecta a la toma de decision
sobre la forma de gestion. Por otro lado, también hemos decidido considerar como mancomunaciéon a la
mancomunacion “implicita’, que se produce cuando un municipio contrata los servicios de otro municipio.
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Como defienden Warner y Hedbon (2001), la privatizacion no es méas que una de las posibilidades que
tiene el poalitico, y a su vez ninguna posibilidad es excluyente, con lo que seguin € caso podemos

observar combinaciones més o menos complejas de medidas®.

MAN es una variable dicotdmica que toma, para cada periodo, valor 1 si en alglin momento de este
el municipio ha recurrido a alguna forma de mancomunacion del servicio, o valor 0 en caso contrario.
Los datos han sido extraidos a partir de la Encuesta sobre la Produccién de Servicios Locales,
debidamente actualizada a 31 de octubre de 2002 mediante consultas individualizadas.

Se ha argumentado también en la literatura que las restricciones a la capacidad de endeudamiento
local son un acicate para introduccion de medidas rapidas de recorte en costes, entre las que figura la
introduccion de medidas privatizadoras®. Aunque los incentivos no son tan fuertes como en e caso de
las grandes empresas nacionales, cuya venta lleg6 a generar grandes recursos liquidos™. Por tanto, se
ha incluido un indicador de dificultades para seguir endeudandose, que he denominado Carga
Financiera Media (CFM).

La variable CFM se construye como una media aritmética del indice de Carga Financiera Global
(ICFG) de los dos afios anteriores al comienzo efectivo de la legidatura™. El ICFG es e cociente,
expresado en tanto por ciento, entre la carga financiera (intereses mas amortizaciones de deuda) y los
ingresos corrientes. Los datos han sido obtenidos de los volumenes anuales de las Cuentas Generales
de las Corporaciones Locaes, disponible en referencia a los afios de 1990 a 1999, que edita la
Sindicatura de Cuentas de Catalufia”?. Por lo tanto, no existen datos de esta variable para las tres

primeras legidaturas.

En varios estudios empiricos sobre las causas de la privatizacion de servicios locales, se ha
incluido un indicador del partido politico gobernante con €l fin de, la mayoria de las veces, descartar la
influencia de factores ideol 6gicos o partidistas en la privatizacion de servicios de provision publica. La
hipétesis del presente estudio es que en general la tendencia politica gobernante no gerce una
influencia significativa en la toma de decision respecto la forma de produccion. Ahora bien, cuando
tratamos de un servicio donde la competencia en el sector privatizado es escasa, surgen las dudas
sobre s la privatizacion es realmente positiva. En este sentido, esta incertidumbre cede espacio a la

siguiente posibilidad: mientras los partidos de centro-derecha y derecha predican las bondades del

8 Sin embargo, ellos no tienen en cuenta en sus estimaciones que la existencia de un forma de mejora de
eficiencia puede dar lugar a una mayor predisposicion a adoptar otras medidas.

® Lépez-de-Silanes, Shleifer y Vishny (1997) observan, para el caso estadounidense, que el grado de restriccion a
la capacidad de endeudamiento municipal impuesto por las leyes de cada estado afectan a la tendencia a
privatizar. Kodrzycki (1998) confirma que € empeoramiento del déficit presupuestario tiene efecto positivo
sobre latendencia a privatizar.

10 Bd y Costas (2000).

! Se construye una media porque de esta manera se reduce la ata varianza del |CFG, reduciendo de este modo
laimprecision de la valoracion de los problemas financieros reales.

12 No existian datos para todos los municipios en todo momento, por lo que donde esta variable es utilizada la
muestra pierde observaciones Utiles.
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sector privado frente al sector pablico aunque no exista competencia®, los partidos de centro-izquierda

e izquierda pueden aceptar la privatizacion solo si existe competencia efectiva suficiente, en todo caso.

En e presente estudio se ha construido atal fin un Indicador Politico (IP) a partir principalmente
de los datos de la Federacién de Municipios de Catalufia, en los Ficheros Generales de los
Ayuntamientos de Catalufia , que viene editando desde 1983, es decir, desde la segunda legidatura®.
En estos Ficheros, para cada ayuntamiento queda registrada la formacion politica del acalde y de cada
uno de los ediles. No se ha recogido esta variable para la primera legislatura, por dos motivos:
primero, porgue no se disponen de las mencionadas fichas; y segundo, porque esta legidatura estuvo
marcada por la abundancia de pactos entre partidos politicos de diferente corte ideolégico. Esta
variable recoge, para cada periodo estudiado, valor 1 s durante la totalidad o la mayor parte de la
legidatura la formacion gobernante es considerada como de centro-derecha o derecha, y 0 s en

cambio se considera de centro-izquierda o izquierda.

Finalmente, se ha tenido en cuenta la influencia del entorno geogréfico. Siguiendo la tesis de
Reimer (1999), e fendmeno de la privatizacion de un determinado servicio loca se ha extendido en
los Ultimos afios de forma més rdpida en aquellas zonas donde ya existian experiencias en la
privatizacion del mismo servicio. Esta es la que llamaré hipétesis del efecto proximidad (Bel y
Miralles, 2003). Apuntamos dos motivos para su presencia: primero, dada la existencia de economias
de sucursal (Donahue, 1989), una empresa ya establecida en un municipio puede ofrecer un atractivo
plan de expansién a un municipio adyacente; segundo, € politico municipal puede observar la
experiencia privatizadora de municipios del ambito geografico de referencia, reduciendo la

incertidumbre en torno a los efectos de la privatizacion del servicio®™.

Para cada periodo, se ha utilizado como indicador de Proximidad (PROX) e porcentgje de
municipios de la muestra en e ambito territorial™® a que pertenece @ municipio anaizado que ya

tenian privatizado €l servicio a comienzos de cada legislatura efectiva, con datos de la Encuesta.

3 Hart, Schieifer y Vishny (1997), més afines a sector ideol6gico pro privatizacion, establecen y demuestran de
forma tedrica que su introduccion en un marco de nula competencia también genera efectos positivos, en cuanto
a una mayor tendencia a realizar innovaciones. La explicacion reside en la falta de reconocimiento de derechos
de propiedad sobre las innovaciones en e sector publico. En todo caso, esta hipétesis no ha sido testada
contundentemente para el caso de los servicios locales.

14 Cuando ha sido necesario, se han recurrido a otros métodos de valoracion. Por ejemplo, cuando el partido
gobernante no era reconacido facilmente dentro de un sector ideolégico u otro, se ha tenido en cuenta € corte
ideolgico de las formaciones en oposicion. Como Ultimo recurso, cuando la aplicacion de los criterios elegidos
no ha dado lugar a una valoracion clara, se ha tenido en cuenta €l resultado de las Elecciones Generales mas
proximas.

1> Bivand y Szymanski (1997, 2000) presentan, primero de forma tedrica, y més tarde de forma empirica, un
estudio sobre cdmo los gobiernos locales ingleses, mientras mantienen la produccién directa de servicios, fijan
como referencia comparativa, ante la escasez de informacion sobre la maxima eficiencia que se puede conseguir,
los resultados de los municipios geograficamente proximos. El resultado es la tendencia a la nivelacion de los
costes medios de un mismo territorio. Podria aplicarse la idea de comparacion ante la informacién incompleta al
estudio de las causas de la privatizacion de un servicio cuyos resultados para el ciudadano (y para €l politico) no
son claros.

16 Existen actualmente seis &mbitos territoriales en Catalufia, en virtud de su planificacion territoria actual. La
extension de cada uno es inferior d de una provincia. Esta es la extensién geogréafica que compatibiliza la



4. Modeloy resultados

El politico municipal tiene una funcion de incremento esperado de utilidad con la privatizacién del

servicio que puede caracterizarse con la sencillaformalineal:
DU, =X;B, +e,
Donde:

X, esun vector filaque contiene un uno y las variables explicativas citadas, parael individuo i en

el periodo t.

B, ° (by,....b,) es un vector columna de coeficientes, donde k es € nimero de variables

explicativas. Obsérvese que en un principio se supone que cada vector de coeficientes es distinto

segun el periodo considerado.

e, ° U, +Vv, es una perturbacion aeatoria que incluye caracteristicas no recogidas en las

variables explicativas, con una parte (V,) que recoge caracteristicas propias e inmutables, o bien de

variacion lenta, del municipio.

Por tanto, € politico municipal tiene en cuenta variables del momento presente a la hora de
calcular qué beneficios esperados obtiene con la privatizacién. Lo que se estd suponiendo es la
existencia de cierta “miopia’ en € politico, pues este no tiene en cuenta predicciones sobre valores
futuros de tales variables. A favor de tal supuesto puede decirse gque la tasa de preferencia por e
presente es muy elevada en €l politico, hasta €l punto que mas alla de la legidatura actua €l futuro no

es muy tenido en cuenta.

El politico del municipio i decide introducir medidas privatizadoras en € servicio municipal en €

momento t, dado que no lasintrodujo ent-1, sy solo s

DU.

it

30
En caso contrario, mantiene modos de produccién con control pablico total.

Introducimos aqui e supuesto de irreversibilidad de las medidas privatizadoras, en € sentido que,
una vez estas han sido introducidas, ya no hay marcha atrés. No cabe, por lo tanto, €l fendmeno de la
remunicipalizacion, cuyos costes de implementacion son demasiado elevados. Este supuesto viene

confirmado por la realidad observada’, y su efecto en la estimacion es que, una vez privatizado el

conveniencia de ser lo mas pequefia posible (reflgjando € entorno geografico mas directo) y la necesidad de
incluir un minimo de observaciones de la muestra para cada zona.

" 38l0 se conocen dos casos excepcionales. El primero es e de EMATSA en Tarragona, una sociedad mixta
que, seglin esta previsto, serd remunicipalizada durante la década de 2030. El segundo es el de Caldes de
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servicio, € municipio observado sale de la muestra en posteriores periodos, puesto que la probabilidad
de mantener € papel del sector privado en su produccion esigua auno, y las variables explicativas no

aportan informacion alguna.

Sea Y, unavariable binaria que recoge valor 1 s € municipio i tiene e servicio privatizado afinal

del periodo t, 0 0 si e municipio mantiene la produccion publica durante todo el periodo. Entonces:

P(Y; :]Wit-lzo’xna v;)=P(DU, 3 0)=P(-u, £ X;B, +Vv,)=F(X;B, +Vv;) ,y

P(Y, =1Y,; =1 X, v;) = P(Y, =1Y,, =1) =1

Donde F es la funcion de distribucién de la parte de perturbacion que no corresponde a
caracteristicas propias e inmutables del municipio, una vez cambiado su signo. Esta perturbacion con
signo negativo puede interpretarse como un shock a favor del mantenimiento de los métodos publicos
de produccion™. De este modo, la contribucion del municipio i a la funcién de verosimilitud que

corresponde maximizar es la siguiente™®

L

|Xi1!" it; ? |)O P(T _t|X t’ |)_

O,y =0, X, W)™ 5@(Y, =¥, , =0, X, )% | =

. &

it
oL

[(1 F(X, B, +V,))" % xF (X,B, +V,)"]

S

it
oL

Donde T, eslavariable aeatoria“tiempo que tarda el municipio i en salir de lamuestra’, bien por

privatizacion o bien por censura, y t. e valor que toma la extraccion correspondiente a municipio i

de dicha variable. Esta puede tomar un valor natural entre 1 y 6, € numero de legidaturas
democréticas municipales en la Espafia actual. De hecho, €l propio subindice t sdlo puede tomar uno

de estos valores en la muestra estudiada.

Ahora bien, ya se ha dicho que Vv; recoge variables que no han podido ser observadas, y por ello

no es posible maximizar la funcion de verosimilitud, a menos que se integre esta variable de efectos

individuales del siguiente modo:

Montbui, municipio que remunicipaliz6 el servicio durante la democracia, por lo que las observaciones de este
municipio no han sido tenidas en cuenta.

18 Témese en cuenta que & politico puede tener miedo a perder control sobre la produccién del servicio. Esto
explica que € politico mantenga una férrea supervision sobre los métodos de produccion en los servicios
privatizados (Bailey y Davidson, 1999), a fin de evitar fallos o interrupciones en su funcionamiento que
conlleven elevados costes politicos. Adicionamente, la irreversibilidad de las medidas privatizadoras
aconsgjardn a politico prudencia ala horade introducirlas.

19 Firth y Payne (1999) siguen un esquema muy parecido, sugerido por Jenkins (1995). De hecho, ellos tratan la
heterogeneidad de forma muy similar. Incluso intentan la estimacion de Heckman y Singer, también sin éxito.



L (ti|xi1""’xiti )= Ev[Li (ti|xi1""’xiti ’Vi)] = (‘3: L, (ti|xi1""’xiti V) dG(v) =

= 8 0O [a- FX,B, +v ) < (X,B, +v)* |y

Donde E, esla esperanza siguiendo la distribucion de la variable de efectos individuales, G es la

funcion de distribucion de la variable aeatoria individua y g la funcion de densidad asociada. La
funcion de verosimilitud logaritmica se obtiene a partir de agui sumando los logaritmos naturales de

cada aportacion individual .

Se aplica e supuesto que la perturbacion aleatoria negativa no individua sigue la distribucién de

Gompertz, también llamada complementaria log-log,
F(x) =1- exp(- exp(x))

La distribucién de Gompertz ha sido considerada adecuada aqui, frente a otras distribuciones més
comunes en e estudio de las decisiones individuales, como podrian ser la norma (modelo probit) o la
logistica (modelo logit). La razén de tal eleccion es que las Ultimas distribuciones son simétricas, de
tal manera que suponen a priori un nimero equilibrado de ceros y unos en cada periodo. Esto no se
corresponde con los datos presentes en la muestra, en los que para cada periodo observado el nimero
de unos es marcadamente inferior. Se ha comprobado que la distribucion de Gompertz, asimétrica a

favor del valor cero, encgjamejor con los datos.

En una primera estimacién, se ha supuesto que la variable de efectos individuales se distribuye
como una normal N(0,s 2). Una alternativa interesante en este punto hubiera sido aproximar la

propia funcion de distribucién por una distribucion discreta con un nimero finito de puntos de soporte,
y estimar precisamente sus valores y las probabilidades asociadas a cada uno de ellos, asi como €
nimero apropiado de puntos. Esta es precisamente la estimacion que propone el célebre articulo de
Heckman y Singer (1984), tras comprobar € ato grado de variabilidad en los resultados que se
produce dependiendo de la distribucion que se proponga para d efecto individual.

Sin embargo, al tratar de aplicar e método de Heckman y Singer, se ha producido una acentuada
falta de estabilidad en los resultados, quiza debida a exceso de pardmetros ante una muestra de menos
de seiscientas observaciones. El punto de partida del método iterativo de optimizacion ha resultado
importante de cara a resultado fina, y se han detectado amplias zonas donde la funcion de
verosimilitud era convexa. Finamente, se ha renunciado a esta metodologia a favor de una mas
sencilla de implementar, y més estable, suponiendo una determinada forma funcional para el efecto
individual. Es comun, por las facilidades de célculo derivadas en andlisis de datos de pand para
decisiones individuales, e uso de la distribucion antes mencionada, ya que el método de aproximacion

de integrales por cuadratura de Gauss-Hermite simplifica la funcién a maximizar.
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Hemos establecido casi todos los detales de la funcion a maximizar, pero queda pendiente
considerar la variabilidad de los coeficientes alo largo del tiempo. Si bien es 16gico otorgar la méxima
flexibilidad temporal a tales parametros, ya que al finy a cabo estamos estudiando un largo periodo

de veinte afios, imponer cierta rigidez aporta también sus ventajas.

Por un lado, € sesgo que supone establecer la restriccion de que los coeficientes a estimar no
varian entre € periodo 1y € 2, por gemplo, puede ser insignificante, pues la I6gica que mueve a
politico municipal en los servicios locales cambia de acuerdo con la agenda dominante y la
disponibilidad de alternativas novedosas, las cuales pueden tardar mas de una legislatura en surgir. Por
otro lado, no podemos olvidar que la insesgadez y la eficiencia de la estimacion por maxima
verosimilitud son propiedades asintéticas, por 1o que e aumento del nimero de observaciones por
coeficiente estimado reduce los problemas de una muestra finita. Al considerar que los coeficientes del
periodo 1 y los del periodo 2 son iguales, aproximadamente estamos doblando € nimero de

observaciones por coeficiente, y es de esperar por tanto que la estimacion sea mas precisa.

Nuestra primera aproximacion a los resultados sugiere un analisis de datos de panel para eleccion
discreta con efectos aeatorios. Es demasiado estricto imponer la restriccion que e vector de
coeficientes no varia para ninguno de los periodos considerados, asi que podemos empezar por estimar
dos bloques, uno compuesto por las tres primeras legidaturas (1980-1991) y otro compuesto por las
tres restantes (1992-2002) .

Existen razones que justifican este punto de ruptura en 1991. Durante la década de 1980, € punto
de interés de los servicios locales se centraba en la reduccién de las graves deficiencias que las
instalaciones necesarias venian sufriendo™. La cuestion sobre gestion eficiente y privatizacion fue
degjada en segundo plano frente a la urgencia de garantizar un suministro de agua corriente en
condiciones a la totalidad de la ciudadania. A veces la privatizacién del servicio obedecia a la
insuficiencia financiera municipal para acometer las reformas necesarias. En cambio, en la década de
los noventa se experimenta un aumento creciente del interés del politico por la forma de gestion del
servicio, quizas también por otros mecanismos de mejora en la eficiencia. Un cambio que obedece ala
transmision de las experiencias britanica y estadounidense, y a un mayor grado de formacion del

gestor publico. Esintuitivo que ambas décadas han de aportar diferentes comportamientos del politico.

A continuacién se presentan los resultados obtenidos para ambos periodos, obtenidas con el
paguete estadistico Intercooler Stata 6.0%

% Naturalmente, esto implica suponer por un lado que la variable aleatoriav; no es la misma en ambos bloques, y
por otro laindependencia entre los mismos, o que, dada la amplitud de los periodos considerados, son supuestos
razonables.

2L EMQ Projectes i estudis (1999).

22 Este paquete estadistico se utiliza de hecho en todas |as estimaciones del presente trabajo.
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Tabla 1. Factores determinantes de la privatizacion del servicio de aguas.

Modelo Gompertz de datos de panel con efectos aleatorios.

Variable \ Periodos 1980-1991 1992-2002
POB 0.0000232 -0.0000347
(2.134)** (-1.135)
ESP -0.0542447 0.0336874
(-0.767) (1.254)
MAN 0.6421256 -1.031557
(0.808) (-1.134)
IP . 0.6934292
(1.829)*
CFM . -0.003931
(-0.262)
TUR 0.0004997 0.0000207
(2.042)** (0.140)
IND 0.0030173 0.0259726
(0.189) (1.872)*
PROX -0.0009939 0.031904
(-0.067) (3.876)****
Constante -3.375865 -4.200829
(-4.154)**** (-5.730)x***
S 2
b 0.4985037 8.32 107
TestLR r =0 0.31{1} 0.00 {1}
[0.5747] [0.9985]
Test Wald significacion 7.58{6} 30.17 {8}
conjunta [0.2705] [0.0002]****
NUmero de municipios 103 82
NUmero de observaciones 291 205
InL -64.464941 -74.884168

Notas:

Entre paréntesis, los valores del estadistico z (normal esténdar) para la hip6tesis que € coeficiente no es

significativamente diferente de cero.

Entre corchetes, |a probabilidad de que los coeficientes no sean significativamente distintos de cero.

Entre llaves, el nUmero de grados de libertad.

Nivel de significacion: * 90%, ** 95%, *** 97.5%, **** 990,
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Lasvariables IP y CFM no han sido incluidas en la estimacion de las tres primeras legidaturas. La
variable IP no ha podido ser recogida para la primera legislatura debido a motivos explicados con
anterioridad. La variable CFM solo ha podido ser recogida a partir de la cuarta legislatura, ya que €
primer informe disponible del Sindic de Comptes sobre las cuentas locales hace referencia a afio
1990.

En un primer andlisis, podemos observar que los resultados son marcadamente distintos entre
ambas décadas. Incluso la significacion del modelo es diferente. Los resultados de la década de los
ochenta, donde no se alcanza ni € 90% de significacion conjunta, avalan la idea que € dilema
produccién publica — privatizacion no formaba parte importante de la agenda politica municipal, hecho
gue afiade aleatoriedad a los resultados. Vemos en cambio la rotunda significacion del modelo en la
década de los noventa, cuando € dilema sobre la forma de produccion pasa a formar parte de la

agenda del palitico.

Sin embargo, municipios de caracteristicas determinadas si venian desde el principio considerando
medidas privatizadoras como solucién a problemas graves de eficiencia. Municipios necesitados de
cuantiosas inversiones para € depdsito y distribucion de agua corriente. Este es € caso de los
municipios de ata poblacion, y también € de los municipios con ata demanda estacional. Més a
comienzos de los ochenta, se podria argumentar que tanto la eficiencia técnica de la division publica
de aguas como €l esquema legal y de incentivos tenia mucho que mejorar, y la fata de promocion y
dominio de otras ideas alternativas dejaban espacio libre a las medidas privatizadoras. Si se suma que
en los primeros afios de democracia existia cierto raguitismo presupuestario que dificultaba acometer
las necesarias inversiones, no es de extrafiar entonces que tanto las variables POB como TUR resulten
significativas y con signo positivo. De esta manera, quedaba para la empresa la responsabilidad de

reparar y modernizar lared de depésito y distribucién.

Estas variables, con € paso de los afios, degjan de tener influencia sobre la decision de privatizar.
Incluso la variable POB invierte el signo de su coeficiente, aunque de forma no significativa. Se
deduce que comienzan a proliferar formas nuevas de mejora de eficiencia interna aternativas a las
medidas de privatizacion, y que los municipios, con mayores medios que antes, pueden llevarlas a
cabo. Estas ideas son aplicadas alla donde se dispone de los mejores técnicos municipales, que con
frecuencia son los municipios de alta poblacion. También, pero en menor medida, en los municipios
donde el turismo acrecienta los ingresos municipales. Volveremos ala idea de las medidas aternativas

més tarde.

Municipios industriales, donde la urgencia de mejoras en las instalaciones de distribucién no eran
tan apremiantes en los ochenta, ahora tienden ligeramente hacia la privatizacion del suministro de
agua corriente. Para ciertos sectores industriales, € precio del agua es importante, y si se intuye la
presencia de subvenciones cruzadas a favor de los ciudadanos votantes, puede entenderse que el sector

industrial muestre preferencia por la produccién privada del servicio, con la esperanza de obtener un
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mejor trato. Este efecto es observado con mayor fuerza en la Ultima legislatura porque, a partir de los
cambios en la tarificacion impuestos por la recientemente creada Agencia Catalana del Agua, con un
Canon del Agua muy progresivo para usos domésticos, mas de 250.000 consumidores declarados

como domésticos decidieron en 2000 ser considerados consumidores industrial es.

Como resultado més importante, en los noventa aparece con mucha fuerza el que he denominado
efecto proximidad. Por los motivos que fueron en su momento sefialados, aguellos municipios
rodeados de otros donde se ha privatizado €l servicio tienden asimismo hacia su privatizacion. Sobre
por qué los afios ochenta no observan este efecto nos extenderemos més tarde. La explicacion reside
en una exitosa estrategia a largo plazo de las empresas contratistas, asi como a hecho que en un

principio lainfluencia del entorno no habia alcanzado un “tamafio critico”.

Obsérvese también que, atenor de los resultados de la estimacion para la década de los noventa, €l
factor de tendencia politica parece ser significativo una vez que € dilema sobre la forma de
produccién del servicio pasa a formar parte de la agenda politica. Con significacién del 90%, los
gobiernos de centro-derecha o derecha han tendido més a recurrir a la privatizacion del servicio de
aguas para dar respuesta a reto de la mejora de eficiencia. Por su parte, los gobiernos del sector
ideol6gico contrario han tendido a aplicar medidas aternativas, como la creacién de empresas
privadas de capital 100% publico o la contratacion externa de los servicios de la empresa municipal de

otro municipio.

No se puede negar tgjantemente que estas diferencias respondan a intereses partidistas gjenos a la
ideologia. Pero cabe resaltar que € sector contratista del servicio de aguas adolece de una evidente
fata de competencia efectiva, 1o que hace inseguro que los resultados de la privatizacién sean
positivos. La fata de evidencia a favor (fata de informacion) y la falta de competencia (sefial
negativa) da rienda suelta a la entrada de cuestiones ideol6gicas en un sector donde el debate no esta
tan zanjado como en otros servicios, entre los que podria mencionarse la recogida de residuos solidos

urbanos.

Estas primeras estimaciones nos han ofrecido una primera interpretacién de los factores que
influyen, y en qué momento influyen, a favor o en contra de la introduccion de medidas privatizadoras
en e servicio de aguas. Sin embargo, € resultado principal que puede observarse es meramente
técnico, y hace referencia a como podemos reestimar € modelo de una manera mas flexible. S
observamos € test de larazon de verosimilitud para la hipétesis nula que la pseudocorrelacion fi entre
dos periodos para e mismo individuo es cero, obtenemos un resultado de rechazo rotundo en ambos
periodos, sobretodo en los afios noventa. Dicho de otro modo, puede sostenerse que no existen efectos

aleatorios.

Este resultado simplifica enormemente la estimacion, ya que la verosimilitud logaritmica se reduce

ala suma de las verosimilitudes logaritmicas de cada periodo:
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nL=4 In[(L- F(X,B)) " xF(X,B,)"]

t=1 il N,

Donde N, es €l conjunto de observaciones no censuradas de la muestra para €l periodo t. Esto

implica que la maximizacion globa de la funcion de verosimilitud puede obtenerse mediante las
maximizaciones de las funciones asociadas a cada periodo temporal. Ahora bien, como se comentaba
antes, es conveniente agrupar varios periodos cuando esto sea posible, a fin de evitar los problemas de
precision de las muestras finitas. En un primer momento, se han utilizado los dos blogques (periodos
12 y 3, y periodos 4,5 y 6 respectivamente) anteriores. Sin embargo € test de la razon de
verosimilitud rechaza la hip6tesis que los coeficientes no varian en e bloque segundo, por 1o que los
resultados de las estimaciones no son mostrados aqui. Para este bloque, €l estadistico ji cuadrado (con
16 grados de libertad) obtiene un valor de 32.857352, cuando €l valor critico al 95% de confianza es
26.30, eincluso 32.00 a 99%.

He procedido a dividir los periodos en tres grupos (periodos 1y 2, 3y 4,y 5y 6 respectivamente).
El test de la razon de verosimilitud para la solidez de cada grupo muestra valores respectivos de
4.162724 (6), 14.6407 (7) y 9.320556 (8), donde entre paréntesis figuran los grados de libertad. No se
rechaza la hipétesis nula de igualdad de coeficientes entre periodos en e primer y e Ultimo grupo, ni
siquiera a 90% de confianza. Para €l segundo grupo, sin embargo, €l valor critico de la distribucion ji

cuadrado a 95% de confianza es 14.07, avalando la idea de que existe un punto de ruptura en 1991.

A continuacion, se exponen los resultados de la estimacion para cada uno de los tres bloques. Para
una mejor precision, se ha admitido la posibilidad que exista correlacion entre las perturbaciones de
cada periodo para cada individuo, lo cua no es contradictorio con la no existencia de efectos

aeatorios. Se ha utilizado el méodo de maxima verosimilitud con clustering individual.
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Tabla 2. Factores determinantes de la privatizacion del servicio de aguas.

Modelo Gompertz sin efecto aleatorio, clustering individual.

Variable \ Periodo 1980-1987 1988-1995 1996-2002
POB 0.0000328 -8.07-10° -0.000048
(3.155)**** (-0.463) (-1.908)*
ESP -0.0398277 0.0112122 0.0230515
(-0.717) (0.167) (0.597)
MAN . 1.230749 -0.9889664
(1.254) (-0.699)
IP _ 0.2610911 0.8824532
(0.328) (1.792)*
CFM _ . -0.0044086
(-0.206)
TUR 0.000637 -0.0000569 0.0000944
(2.426)*** (-0.368) (0.833)
IND 0.0114551 -0.0000512 0.0399798
(0.429) (-0.002) (2.684)****
PROX -0.0432482 0.0281871 0.0339084
(-1.751)* (1.058) (3.125)****
Constante -2.941201 -4.017493 -4.460909
(-3.241)**** (-3.283)x*** (-5.040)****
Test Wald 13.31{5} 6.78 {7} 27.81{8}
significacion conjunta [0.0206]*** [0.4522] [0.0005]****
NUmero municipios 103 92 79
NUmero 200 177 136
observaciones
InL -38.030545 -36.14809 -55.679699
Notas:

Entre paréntesis, los valores del estadistico z (normal esténdar) para la hip6tesis que € coeficiente no es

significativamente diferente de cero.

Entre corchetes, la probabilidad de que los coeficientes no sean significativamente distintos de cero.

Entre llaves, el nUmero de grados de libertad.

Nivel de significacion: * 90%, ** 95%, *** 97.5%, **** 990,
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Puede decirse araiz de los resultados obtenidos que los factores que influian a politico municipal
en la toma de decision sobre € modo de produccién y la forma en que lo hacian durante las dos
primeras legidaturas difieren de los factores influyentes durante las dos Ultimas legidaturas, y que €
tercer y cuarto periodos parecen formar una transicién entre dos légicas diferentes, un intervalo

confuso de tiempo donde no pueden discernirse los factores que influyen al politico representativo.

Para este segundo blogque se presenta en € anexo un andlisis desagregado. El Unico resultado
relevante en este anexo es, como ali se explica, la existencia de evidencia débil a favor de la
influencia positiva de CFM en la cuarta legislatura. Quizads no sea casudidad que esta evidencia se
encuentre solo en la cuarta legidatura, cuando la combinacién entre € alto nivel de endeudamiento de
algunos municipios (principalmente turisticos) a finales de los ochenta y la disminucion de ingresos
producida araiz de la crisis de 1992-1993 empuj6 a los municipios a la busqueda répida de recortes en
los costes de los servicios. Y una manera rdpida de resolver € problema, que requiere menos

planificacion alargo plazo que otras ideas alternativas, es la contratacion externa.

En & primer bloque y en € tercero, los modelos son suficientemente representativos,
holgadamente por encima del 97.5% de confianza e primero y del 99% e segundo®. En e primer
grupo, las variables IP, CFM y MAN no han sido incluidas. En su momento se explicé su motivo para
las dos primeras. La variable MAN si esta recogida para los dos periodos del bloque , pero se ha
detectado que todas aquellas observaciones con valor 1 parala variable explicada tienen a su vez valor

0 para MAN, lo que origina inestabilidad en la estimacion y obliga a suprimir la variable.

Para las dos primeras legislaturas, se observa un claro efecto positivo de la poblacién abastecida
sobre la tendencia a privatizar (el coeficiente correspondiente es positivo y distinto de cero a 99.8%
de confianza). Se interpreta que las necesidades de inversion y de mejora de eficiencia son
apremiantes en aquel momento en municipios atamente poblados entre otros, y que e estado de la
capacidad gestora de la administracion publica 'y la ausencia de otras aternativas abre €l camino ala
introduccién de medidas privatizadoras. Una argumentacion similar puede aplicarse al hecho que €
coeficiente de la variable TUR sea positivo y significativo a 98.5%: los municipios con ata poblacion
estacional deben afrontar similares retos que municipios de ata poblacion con una capacidad publica
gestora escasa en aquellos afios, y ante la falta de alternativas se recurre a la introduccion de medidas

privatizadoras.

El siguiente resultado del primer blogue, que se explica a continuacion, es en principio
sorprendente. Y sin embargo, un andlisis més detalado revelard su sentido, en el marco de una
estrategia inteligente a largo plazo por parte de las empresas contratistas. Se ha obtenido que €
coeficiente de la variable PROX es negativo y significativo al 92% de confianza. Pero, ¢no es esto

contrario a los principios, e incluso una refutacion, de la hipotesis del efecto proximidad? Mi

% gin embargo, todavia se nota la aleatoriedad de las primeras legislaturas, como se explicaba con la primera
estimacion.
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interpretacion es que justo a contrario, la negatividad de este coeficiente en una fase temprana de la

democracia refuerza esta hipétesis.

El argumento es € siguiente: imaginemos una “zond’ de municipios agrupados donde cada uno de
ellos produce € servicio de suministro de agua mediante division publica. Una empresa contratista,
mas experta en la produccién de este servicio, conoce la existencia del efecto proximidad, entre otras
causas por las economias de sucursal que se producen a establecerse en la zona. Sabe que si consigue
establecerse, aunque sea a costa de realizar una oferta inmejorable, tarde o temprano se extendera por
toda ella. Imaginemos que € empresario debe elegir entre dos proyectos de expansion, uno dentro de
una zona “ampliamente ocupada’” y otro dentro de otra “no explotada’. Entonces, s su tasa de
preferencia por e presente es o suficientemente baja, € empresario puede elegir e segundo proyecto,
que alargo plazo puede reportar mayores beneficios. Una vez asentada en todas | as zonas relevantes, a
la empresa ya solo le quedaria extenderse dentro de ellas, como ocurre durante la década de los

noventa

El andlisis del tercer blogue comienza mostrando una variacién considerable en €l papel que gerce
el tamafo poblacional del municipio en la tendencia a privatizar. En este caso, nos encontramos con
que € coeficiente de POB es negativo y significativo a 94.4% de confianza. ¢Por qué se produce este
cambio con respecto a los primeros periodos, donde esta variable gjercia una influencia positiva? La
respuesta es. dado e hecho de no haber privatizado anteriormente, los municipios de mas poblacion,
cuyas administraciones han podido absorber gestores de mayor formacion, pueden aplicar medidas de
mejora de eficiencia aternativas a la privatizacion, e ideas de difusion reciente, como la creacion de
empresas privadas de capital cien por cien publico, o la contratacion de los servicios de la empresa
publica de otro municipio. Recordemos que la funcién de distribucién que estimamos de forma

paramétrica representa la probabilidad de privatizar, dado que en € pasado no se hizo.

Una segunda observacion importante y novedosa es que, a raiz de los resultados obtenidos para €
tercer blogque, € indicador politico IP es significativo a 92.5%, mostrando que los gobiernos de
centro-derecha y derecha tienden mas a aplicar medidas privatizadoras que los gobiernos de centro-
izquierda e izquierda. Los argumentos gque apoyan este resultado ya han sido esgrimidos con
anterioridad. La pregunta es, ¢por qué e coeficiente de IP no es significativo en € blogque anterior? La
respuesta. e dilema sobre la forma eficiente de produccién no entra en la agenda politica hasta

entrados | os afios noventa.

Un tercer resultado del tercer bloque es e hecho que € coeficiente de la variable IND es positivo y
altamente significativo, por encima del 99% de confianza. Los municipios industriales tienden de
forma méas acentuada hacia la introduccién de medidas privatizadoras. El argumento de los grupos de
presion que avala este resultado ya ha sido explicado anteriormente. Es interesante observar que este
efecto no es significativo en periodos anteriores, |0 que hace cobrar fuerza a la idea que € efecto de

IND se hace importante a raiz de los cambios de registro que tuvieron lugar en €l afio 2000. Cuando
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una parte importante de la pequefia industria se somete a las tarifas industriales, la capacidad de

presion se multiplica

Finalmente, observamos la existencia del efecto proximidad en este tercer bloque. Podria decirse
gue las empresas contratistas “ siembran en las primeras legisaturas y recogen ahora’, refiriéndose ala
explicacion anterior que justificaba la negatividad del coeficiente de PROX en las primeras
legidaturas. Una vez agotadas las zonas donde es més rentable establecerse, comienza la expansion
dentro de cada zona. Por otro lado, €l politico municipal obtiene informacion sobre los resultados de la
privatizacion del servicio en municipios cercanos, 1o cua reduce la incertidumbre arededor de la
conveniencia de introducir medidas privatizadoras. Estos dos factores explican la existencia del efecto

mencionado.

Las variables ESP y MAN no han gjercido influencia significativa en ninguno de los blogues
estudiados. Aparentemente, la dispersion de un municipio, s bien aumenta € volumen de
instalaciones necesario para distribuir la misma cantidad, aumentando las pérdidas medias de agua,
también reduce las ganancias potenciales de eficiencia por economias de escala en cada nicleo. En
cuanto al efecto que produce tener mancomunado el servicio, e resultado reflgja la existencia de las

dos fuerzas de sentido contrario que ya fueron explicadas con anterioridad.

5. Conclusiones

En e presente trabajo, hemos estudiado los factores que influyen a politico municipal en latoma
de decision acerca de la introduccion de medidas privatizadoras en el servicio de suministro de agua.
Tras una breve introduccion sobre la literatura de los factores que impulsan la privatizacion de
servicios locales y sobre los estudios empiricos realizados hasta la fecha, se han debatido los prosy los
contras de cada método utilizado, y se ha justificado € empleo de modelos de duracion. De esta
manera, obtenemos los factores determinantes para diversos momentos de la democracia espariola

actual, factores que no son inmutables alo largo del tiempo.

Hemos visto que, en €l inicio de la democracia municipal espafiola, la privatizacion del servicio de
aguas obedecié a la combinacion de dtas necesidades de inversion en unas instalaciones
descapitalizadas, por un lado, y cierta escasez de fondos publicos para acometerlas, por otro. Los
municipios més necesitados eran en aquel momento los de ata demanda doméstica y los de ata
demanda estacional. A esto se une la falta de difusion en aquel momento de medidas aternativas de
mejora de eficiencia. En las legidaturas més actuaes, por € contrario, la blsgueda de la eficiencia en
la gestion ha sido la fuerza maés influyente en la toma de decisién. Ahora bien, durante la Ultima
década ha proliferado la utilizacion de medidas dternativas a la privatizacion, como la constitucion de
empresas privadas de capital publico. Estas medidas requieren la presencia de gestores publicos

atamente cualificados, que generalmente se encuentran en municipios de mayor poblacion.
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Hemos observado que las empresas contratistas han venido adoptando una exitosa estrategia de
expansion. En las primeras legislaturas, dedican considerables esfuerzos a establecerse en zonas donde
predomina la produccion publica, para, por €l efecto proximidad, extenderse en legislaturas posteriores

dentro de cada zona ocupada.

Se ha encontrado evidencia débil de que la combinacién de una ata deuda acumulada 'y una brusca
reduccion en los ingresos locales, como sucedié en algunos municipios durante la cuarta legislatura,
afectados por la crisis de los primeros afios noventa, genera una sensacién de urgencia en conseguir
reducir costes de produccion de servicios, aun a pesar de perder control sobre la gestion. Y entre todas
las medidas efectivas de ganancia de eficiencia, la privatizacion de servicios es la mas répida en

implementarse.

No se ha encontrado evidencia fiable acerca del efecto de la mancomunacién sobre la tendencia a
privatizar e servicio de aguas. La mancomunacién del servicio, a parecer, ha provocado un doble
efecto de sentidos contrapuestos. Por un lado, representa una alternativa a la privatizacién, al aumentar
la escala de la unidad de produccién hacia su Optimo geogréfico. Por € otro, la distancia entre €
organo de toma de decisién y e ciudadano aumenta, y por tanto se reducen los costes politicos de la
privatizacion.

El debate sobre la eficiencia de lo privado frente a lo pablico no llega a tener importancia en la
agenda politica municipa hasta bien entrados los afios noventa, ya que anteriormente € primer punto
de la agenda del servicio de aguas consistia en renovar las descapitalizadas instalaciones y garantizar
el suministro atoda la poblacion. Una vez que este debate hace entrada en la agenda, se ha demostrado
que los factores ideol6gicos han influido en la toma de decisidén respecto a la privatizacion del
servicio. En las dos Ultimas legidaturas, las formaciones gobernantes de centro-derecha o derecha han
tendido més a introducir medidas privatizadoras que las de centro-izquierda o izquierda. Es interesante
observar que laideologia, 0 incluso otros intereses partidistas, adquiere importancia porque € debate
sobre los beneficios de la privatizacion no esta tan zanjado en e sector del agua como lo esta, por
giemplo, en e sector de la recogida de residuos sdlidos urbanos (Bel y Miralles, 2003). Esto se debe a

gue la competencia efectiva en el sector privado del agua es mas bien escasa.

Los municipios industriales han tendido mas en las Ultimas legidaturas a privatizar que los
municipios agricolas o0 de servicios. Una explicacion reside en el importante cambio en €l registro de
usuarios que se produjo en € 2000, a partir de la creacion de la Agencia Catalana del Aguay araiz de
la creciente progresividad del Canon del Agua para usos domésticos™. Este cambio consistié en que

gran cantidad de consumo declarado como doméstico fue registrado como industrial. Todo esto ha

2 LaLOGTA (Llei d'Ordenacio, Gestié i Tributacié de I’ Aigua) establece para este Canon un tipo impositivo
general de 0.25 euros por metro cubico para usos domésticos, frente a los 0.08 para usos industriales. Si bien
para usos domésticos existe un minimo exento, también existe un tramo superior de consumo en € que €l tipo se
incrementa el 50%.
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dado a sector industrial mas fuerza para poder presionar a favor de la introduccion de medidas

privatizadoras, con la esperanza de acabar con posibles subvenciones cruzadas.

Finalmente, no se ha encontrado evidencia de efecto alguno de la dispersién de un municipio sobre
la tendencia a privatizar. Ta vez la variable escogida mide la dispersién de un municipio con ata
imprecision. O tal vez las ganancias potenciales de eficiencia por nicleo de poblacion se reducen al
reducir e tamafio de cada nucleo, fendbmeno que se produce cuando, con poblacién municipal

constante, se aumenta el nimero de entidades singulares de poblacion.

Este estudio es € primero que se realiza a escala mundial, dentro del conocimiento del autor, con
uso de modelos y datos de duracién, con el que se pretende explicar no sélo “por qué’ sino “cuando” o
“por qué ahora dado que antes no se hizo”. La riqueza de resultados que se obtiene es esclarecedora
sobre como las motivaciones que impulsan a politico cambian con € tiempo. El modelo aqui
presentado ha sido capaz de incluir estas consideraciones, y constituye por tanto una mejora sobre
anteriores estudios publicados.

Queda pendiente examinar otras posibles causas de privatizacion de servicios. Por emplo, quizés
la perspectiva de una reeleccion fécil dé més espacio a la aplicacién de los convencimientos
ideol 6gicos u otros intereses partidistas™. También queda pendiente para e futuro un andlisis sobre las

consecuencias de la privatizacion de servicios locales en términos de eficienciay de bienestar social.

% Biaisy Perotti (2002).
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Anexo: Andlisisdelaterceray la cuartalegidaturas.

Seguidamente, procederé a la desagregacion del segundo bloque en sus dos periodos, la tercera'y
la cuarta legidaturas, y estimaré un modelo de Gompertz con matriz estimada de varianzas y
covarianzas robusta, s bien no podré incluir supuestos de correlacion, ya que cada estimacion se

produce por separado.

Tabla 3. Factores determinantes de la privatizacion del servicio de aguas.

Fy 42legidaturas. Modelo Gompertz desagregado.

Variable \ Periodo 1988-1991 1992-1995 1992-1995(his)
POB -0.0000316 0.0000123 0.0000245
(-0.944) (1.089) (2.519)***
ESP -0.2129977 0.0770639 0.1261368
(-1.804)* (2.214)** (2.620)* ***
MAN 2.516838 - _
(2.495)***
IP 1.910593 -1.937924 -1.62218
(2.010)** (-2.090)** (-1.100)
CFM _ 0.107026 .
(1.757)*
TUR -0.0000478 -0.0002943 -0.0001051
(-0.116) (-1.727)* (-0.220)
IND -0.0163431 0.0682209 0.029286
(-0.608) (0.661) (0.597)
PROX 0.1077624 -0.088493 -0.0439952
(1.766)* (-1.209) (-1.454)
Constante -6.249649 -5.909557 -3.696226
(-2.357)*** (-1.281) (-1.881)*
Test Wald 15.30{7} 25.90{7} 36.01 {6}
significacion conjunta [0.0324]** [0.0005]**** [0.0000]****
NUmero municipios 92 69 85
Nngro _ 7 3 3
privatizaciones

Notas:

Entre paréntesis, los valores del estadistico z (normal esténdar) para la hip6tesis que € coeficiente no es

significativamente diferente de cero.

Entre corchetes, 1a probabilidad de que los coeficientes no sean significativamente distintos de cero.

Entre llaves, el nUmero de grados de libertad.

Nivel de significacion: * 90%, ** 95%, *** 97.5%, **** 990,
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Lavariable CFM no se incluye en la estimacién de la tercera legislatura, ya que, como se ha dicho
antes, los datos para esta variable solo estéan disponibles a partir de 1990. La variable MAN no se
utiliza en la estimacion de la cuarta legislatura porque, a igua que en la primeray la segunda, esta
variable desestabiliza la estimacion a coincidir que todos los municipios privatizadores no tienen

mancomunado € servicio.

Estas estimaciones ponen de relieve los problemas de las muestras pequefias, como puede
comprobarse répidamente. Los coeficientes cambian demasiado de una legislatura a otra. Aunque en
1991 existe una ruptura, no puede ser tan fuerte de una legidatura a otra. Por tanto los resultados
deben ser interpretados con prudencia, y con escepticismo cuando el signo de un coeficiente varia de
una legislatura a otra. Esto ocurre en todas las variables que aparecen en ambas estimaci ones excepto
en TUR

Por otro lado, en la cuarta legidatura existe una ata correlacion entre variables de efectos
contrarios, 1o cual por un lado aumenta la varianza de sus respectivos coeficientes pero por otro
inestabiliza la estimacion, dando lugar a resultados no coincidentes con la légica de la Economia
Politica. La correlacion entre TUR 'y CFM, superior a 0.45, puede provocar que €l signo negativo del
coeficiente de TUR sea significativo. Si eliminamos CFM de la estimacién (ecuacion 1992-1995 bis),
el coeficiente de TUR de hecho pierde toda significacion. También lo pierde e coeficiente negativo de
IP, que hubiera tenido dificil explicacion. Cabe advertir que la hipétesis de que € coeficiente de CFM
no es significativamente distinto de cero no supera € test de la razon de verosimilitud, cuyo estadistico
alcanza un valor de 5.19444, cuando €l vaor critico a 97.5% de confianza con un grado de libertad es
5.02.

Por tanto, estas estimaciones no deben ser tenidas en cuenta, excepto para aquellas variables que
solo aparecen en una de las legislaturas (MAN y CFM), y que por tanto no tienen evidencia clara de
inestabilidad. Sin embargo, se ha de recordar que la estimacion del blogue conjunto no daba
significatividad a la variable MAN, por lo que € resultado es confuso. El coeficiente de CFM es
positivo y significativo a 90%, lo cual aporta evidencia débil a favor de la tesis que las dificultades
presupuestarias y la incapacidad para seguir endeudandose influyen de forma positiva en la tendencia
a introducir medidas privatizadoras en los servicios locaes en una legislatura marcada por la

acentuada disminucion de ingresos.
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