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Resumen — El presente estudio tiene como objetivo realizar una revision de la literatura acerca de qué forma de titularidad de los servicios de agua urbana, publica
o privada, se muestra superior en términos de eficiencia. Con el fin de arrojar luz sobre esta cuestion hemos realizado, en primer lugar, un analisis de la
situacion de la industria a nivel internacional. A continuacion se ofrece una exposicion de los principales argumentos a favor y en contra de la privatizacion
para finalizar con el examen de la evidencia empirica al respecto. La revision efectuada no nos permite concluir que alguna de las formas de gestion se
muestre indiscutiblemente superior en términos de eficiencia. Sin embargo, es posible detectar a la vista de la misma algunos desafios y recomendaciones
para futuras investigaciones.

Abstract — The present study aims to provide an overview of the available literature on the effects of public and private ownership on the efficiency of urban water
suppliers. In order to shed more light on this issue, in the first place we offer an analysis of the industry’s current conditions at an international level.
Next, we examine the main arguments for and against privatization of water suppliers, followed by a comprehensive survey of the empirical evidence
in that regard. Based on that review we conclude that neither public nor private types of water company ownership models have demonstrated to be
irrefutably superior in terms of efficiency. However, we point out some of the challenges and offer recommendations for future research.
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¢Esta relacionada la eficiencia en el servicio urbano de agua con la titularidad del gestor?

INTRODUCCION

El agua es un recurso escaso e imprescindible para la vida
que cuenta con una serie de caracteristicas que la convierten en
objeto de especial atencion por parte de los economistas. En pri-
mer lugar, se trata de un bien de mérito que sirve a objetivos
economicos, medioambientales y de desarrollo social' y que ge-
nera, también, importantes externalidades. Estas caracteristicas,
unidas a la condicion del agua de satisfacer una necesidad basica
humana, comporta la necesidad de ejercer una mayor supervi-
sion por parte del estado y los agentes sociales, de forma que se
garantice el acceso universal y una adecuada provision, asi como
una optima distribucion del recurso entre distintos usos rivales
como la industria, agricultura, hogares y ecosistemas?.

De otro lado, el agua es un bien econdmico que presenta
simultaneamente rasgos de bien publico y privado. El agua, consi-
derada como recurso natural, es un bien que satisface las propie-
dades de no rivalidad y exclusion en el consumo inherentes a los
bienes publicos (al menos hasta un determinado nivel de consumo
en el que el recurso comienza a ser escaso y los beneficios mar-
ginales que proporciona a la comunidad comienzan a decrecer);
sin embargo, el hecho de que el servicio de acceso al agua deba
ser provisto a través de una red de infraestructuras implica que
la cantidad disponible del recurso se limite a la que puede ser
servida por la red (rivalidad) y, también, que se pueda excluir de
su consumo a determinados individuos, confiriéndole, por tanto,
algunos de los rasgos de bien privado. Estamos, en consecuencia,
ante un bien publico impuro, cuya provision es a menudo desacon-
sejable delegar a las fuerzas competitivas del mercado.

El debate acerca de qué forma de titularidad de la gestion
de los servicios de agua, plblica o privada, se muestra superior,
ha sido recurrente durante las Gltimas tres décadas. En particu-
lar, uno de los argumentos mas habitualmente esgrimidos a favor
de la privatizacion es la mejora de la eficiencia. Son muchos los
beneficios que cabe esperar de una gestion eficiente de los ser-
vicios de agua. Desde el punto de vista economico y social, una
mejora en la gestion tiende a producir una disminucion de los
costes, repercutiendo consecuentemente en las tarifas pagadas
por el usuario final. De esta forma pueden generarse importantes
externalidades positivas para la sociedad, como facilitar el acceso
universal al recurso o disminuir los costes soportados por aquellas
industrias y sectores que utilizan el agua como input en su proce-
so de produccion, pudiendo incluso mejorar en Ultima instancia la
competitividad de la economia. De otro lado, una gestion eficien-
te de los servicios de agua contribuye a minimizar el consumo de
recursos como el agua extraida del medio, la energia, reactivos y
otros materiales, reduciendo el correspondiente impacto negati-
vo en el medio ambiente.

En este orden de ideas, la bisqueda de la eficiencia en la
gestion de un servicio pablico como el servicio urbano de agua se
revela como un factor de vital trascendencia para el desarrollo
economico y social y la mejora de la sostenibilidad medioambien-
tal, mas si cabe en el contexto de crisis econdmica en el que nos

1 OECD, 2003.
2 Idem.
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encontramos actualmente. Esto ha suscitado que en los Gltimos
anos la investigacion haya puesto un especial foco de atencion en
identificar cuales son las formulas de gestion que garantizan una
mayor eficiencia.

Este articulo se propone realizar una revision de la literatu-
ra tedrica y empirica existente hasta la fecha para contribuir al
debate sobre qué forma de titularidad de los servicios de agua
urbana resulta mas adecuada desde la perspectiva de la eficiencia
en la gestion. Para ello, en primer lugar, vamos a hablar de las
caracteristicas de la industria del agua y su situacion internacio-
nal. En el segundo apartado, trataremos los factores que desde
el punto de vista tedrico se han ofrecido a favor y en contra de la
privatizacion para, en tercer lugar, realizar un analisis de la lite-
ratura al respecto. Finalmente, en la Gltima seccion se recogeran
las conclusiones y recomendaciones para investigaciones futuras.

CARACTERISTICAS DE LA INDUSTRIA DEL AGUA
Y SITUACION INTERNACIONAL

La industria del agua presenta una serie de caracteristicas
particulares que la diferencian de otras actividades productivas
y condicionan su estructura. Se trata de un sector intensivo en el
factor capital y elevados costes fijos, que se caracteriza ademas
por la necesidad de una alta inversion inicial, la existencia de
economias de escala y de gama. En consecuencia, la industria del
agua se configura como un monopolio natural.

Los servicios urbanos de agua son provistos a través del de-
nominado ciclo integral del agua. En una primera fase, componen
este ciclo una serie de actividades que incluyen la captacion del
recurso hidrico, asi como su potabilizacion y transporte hasta el
nlicleo urbano para su posterior distribucion a los hogares a través
de una red urbana de tuberias. La segunda fase comprende la
recogida de las aguas residuales a través de una red de alcanta-
rillado, el transporte de las mismas y su depuracion antes de ser
vertidas de nuevo al medio ambiente. En cuanto al nivel de go-
bierno encargado de la adecuada provision de estos servicios, en
la mayoria de los paises son los gobiernos locales, por ser el nivel
de administracion publica mas cercano al ciudadano, los respon-
sables Ultimos de la provision de los servicios publicos, entre ellos
los servicios de agua.

Como hemos comentado anteriormente, el agua es una nece-
sidad basica, por lo que su adecuada provision y acceso universal
es objeto de estrecha vigilancia por parte de los poderes publi-
cos. Seglin la Asociacion Mundial para el Agua’, el ciclo integral
de la gestion del agua ha sido definido como “un proceso que
promueve el desarrollo y la gestion coordinada del agua, la tierra
y los recursos relacionados con estos, con el fin de maximizar
el bienestar economico y social de una manera equitativa, y sin
comprometer la sostenibilidad de los ecosistemas”. Este concepto
reconoce la multiplicidad de los objetivos a los que atiende este
recurso y pone de manifiesto que la gestion del ciclo integral del
agua debe descansar sobre tres criterios basicos: equidad social,
eficiencia econdmica y sostenibilidad ecologica®. En esta linea, la

3 Global Water Partnership, 2000.
4 ldem, e Ibidem, 2011.
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OECD subraya el importante papel que juegan los gobiernos a la
hora de evitar los fallos de mercado asociados con este recurso,
asi como asegurar el cumplimiento de los principios anteriormen-
te sefialados y la adecuada distribucion de los recursos hidricos
entre los distintos usos a los que se puede atribuir®.

Ala vista de las caracteristicas particulares y condicionantes
del sector, se podria aducir que la intervencion del sector piblico
en la industria del agua permitiria evitar los fallos de mercado y
alcanzar un nivel optimo de bienestar, constituyendo por tanto la
provision directa por parte de los gobiernos la forma mas eficaz
de prestacion del servicio; de hecho, esta ha sido tradicional-
mente la forma mas habitual de titularidad del servicio. En los
Gltimos afos se viene observando, por el contrario, una tendencia
creciente a la participacion del sector privado en la provision del
servicio urbano de agua mediante distintas formulas, si bien su
intensidad difiere de unos paises a otros. La tabla 1 muestra el
nivel de participacion privada en los paises desarrollados, medido
en funcion del porcentaje de la poblacion que es servida por la
empresa privada.

Tabla 1. Nivel de participacion del sector privado en la industria de dis-
tribucion de agua en los paises de la OECD (porcentaje de la poblacion
abastecido por el sector plblico)

Austria, Bélgica, Canada, Corea del Sur,
Dinamarca, Finlandia, Irlanda, Islandia,
Japon, Luxemburgo, Noruega, Nueva
Zelanda, Paises Bajos, Polonia, Suecia,
Suiza y Turquia.

Bajo o inexistente
(menos del 10%)

Moderado Alemania, Australia, Hungria, México,
(entre 20% y 30%) Portugal, Eslovaquia y Estados Unidos.
Alto . . .

(entre 30% y 50%) Espafa, Grecia e Italia.

Mayoritario s

(entre 50% y 70%) Republica Checa.

Predominante

(mas del 70%) Francia e Inglaterra.

Fuente: Pérard, 2009.

Seglin la OECD?, la participacion privada puede adquirir di-
versas formas en funcion de donde recaiga la responsabilidad de
los activos, las operaciones, la gestion, el riesgo y la inversion,
asi como en el estatus legal del operador del servicio. Dejando al
margen la forma de propiedad, en el caso particular de la titulari-
dad del gestor del servicio urbano de agua, se observan de forma
genérica cuatro formulas principales. La administracion plblica
sobre la que recae la responsabilidad de proveer el servicio pue-
de optar por hacerlo “de forma directa o internamente”, o bien
externalizarlo. En caso de externalizacion, esta podria realizarse
a través de una empresa de gestion “totalmente publica”, una
empresa de gestion “totalmente privada” (contractual public-

5 OECD, 2003.
6 Ibidem, 2008.
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private partnership, en terminologia anglosajona) o una empresa
mixta pUblico-privada (institutional public-private partnership).

La coexistencia de formulas tan diversas de participacion del
sector privado en el servicio urbano de aguas no hace mas que
evidenciar el hecho de que, a pesar de que existen desde el punto
de vista tedrico numerosos argumentos a favor y en contra de la
privatizacion de los servicios de agua, la evidencia empirica al
respecto no ha permitido arrojar luz de forma definitiva a la dis-
cusion acerca de qué forma de gestion se muestra superior desde
la perspectiva de la eficiencia.

A continuacion vamos a hacer un resumen de las distintas
argumentaciones que desde el punto de vista tedrico se han ale-
gado a favor y en contra de la privatizacion en este sector.

REVISION TEORICA DE LOS ARGUMENTOS EN CONTRA
O A FAVOR DE LA PRIVATIZACION

ARGUMENTOS A FAVOR

Para comprender el origen de la privatizacion de los servicios
urbanos de agua debemos remontarnos a los afios ochenta del pa-
sado siglo. Esta década fue testigo de un importante proceso de
liberalizacion y desregulacion de la economia en un gran nimero
de paises desarrollados para reducir la influencia del sector pU-
blico en la actividad econdmica, con el fin Gltimo de promover la
eficiencia y la consiguiente mejora en el bienestar social. El pri-
mer programa de privatizacion a gran escala fue el levado a cabo
por la administracion Thatcher en el Reino Unido, aunque muy
pronto las medidas implementadas ganaron una gran popularidad
y su uso fue extendido a otros paises. Este proceso privatizador
se fundamento principalmente en tres teorias que propugnaban
una mayor eficiencia por parte del gestor privado: La Teoria de la
Eleccion Publica, la Teoria de la Agencia y la Teoria de los Dere-
chos de Propiedad.

La Teoria de la Eleccion Publica (Public Choice Theory) sos-
tiene que el objetivo primordial de los politicos, lejos de per-
seguir un mayor bienestar social, es la maximizacion de su pro-
pio beneficio’. Esta afirmacion tiene importantes consecuencias
sobre la eficiencia de los servicios publicos provistos en calidad
de monopolio. Por una parte, la blsqueda del interés propio por
parte del gestor pablico conduciria a fallos de mercado como la
excesiva provision del servicio®; por otro lado, el caracter publi-
co del servicio impide la apropiacion del beneficio generado por
parte del gestor, lo que en un contexto de falta de competencia
en precios, conllevaria un menor control sobre los costes de la
organizacion, con la consecuente pérdida de eficiencia (Teoria
de los Derechos de Propiedad o Property Rights Theory). En este
escenario, la privatizacion de la gestion se contempla como una
forma de introducir competencia y acabar con los problemas an-
teriormente mencionados, siempre y cuando el proceso de exter-
nalizacion se realice mediante procesos competitivos’.

7 Niskanen, 1971.
8 Ibidem. Bel et al., 2010.
9 Tiebout, 1956. Osborne y Gaebler, 1992.
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En esta misma linea, seglin la Teoria de la Agencia (Agency
Theory)', la separacion entre propiedad y control en las organi-
zaciones conduce al denominado “problema principal-agente”.
Para el caso de los servicios plblicos, este dilema se concreta
en la existencia de un conflicto de intereses entre el ciudadano
(principal) y el gestor publico (agente), que conlleva una serie de
costes, denominados “costes de agencia”, derivados del acceso
diferenciado a la informacion (asimetrias de la informacion). Se-
glin Jensen y Meckling'', existen una serie de mecanismos a través
de los cuales el principal puede limitar esta desviacion de sus
intereses, entre los que figuran el establecimiento de incentivos
que alineen los objetivos del agente con los suyos propios y la
implementacion de sistemas de monitorizacion de la actividad
del agente. Sin embargo, en el caso de la empresa plblica, la in-
troduccion de estos mecanismos se revela bastante mas compleja
que en la empresa privada. Una de las causas de ello radica en el
marco laboral mas restrictivo que afrontan este tipo de empre-
sas y que impide el disefio de incentivos adecuados. Otra podria
derivarse de la existencia de una doble relacion principal-agente
en las empresas publicas, que ocasionaria un incremento en los
costes de control sobre el agente™.

Otro de los argumentos a los que habitualmente se hace
referencia es la multiplicidad de objetivos a los que atiende la
gestion publica frente al objetivo Unico de maximizacion del be-
neficio de la gestion privada. Desde el punto de vista de la efi-
ciencia economica, se alega que la concurrencia de objetivos de
naturaleza social, politica y economica podrian conducir a una
menor eficiencia de los servicios publicos de gestion del agua®.

A este respecto, una de las principales restricciones deriva
de las impuestas por el entorno politico en el que se enmarca la
gestion. En relacion a ello, se menciona el hecho de que a me-
nudo la eleccion del gestor en un servicio de gestion plblica de-
pendera mas de sus caracteristicas politicas que de su capacidad
como gestor. Ademas, es logico pensar que la toma de decisiones
por parte de un gestor politico estara fuertemente influenciada
por la ideologia a la que pertenezca (Teoria Partidista o Partisan
Politics Theory) y se ha demostrado ampliamente la utilizacion
oportunista por parte de estos de los instrumentos a su alcance
con el fin de aumentar las probabilidades de ser reelegidos (Teo-
ria de los Ciclos Politicos o Theory of Political Budget Cycles),
factores ambos que actuarian en detrimento de la eficiencia.

También se hace referencia a una serie de factores de indo-
le financiera para justificar la privatizacion de estos servicios (y
como posibles causas de una menor eficiencia en el sector piblico
frente al privado). Es com(n que los gobiernos locales afronten
restricciones fiscales, ya sea por una elevada carga financiera,
transferencias insuficientes por parte de los gobiernos centrales
o0 en forma de leyes que impidan un incremento en el nivel im-
positivo o limiten el endeudamiento. En este orden de ideas, la
privatizacion permite delegar en el gestor privado la acometida
de inversiones de mejora y mantenimiento de la red, que de otro

10 Berle y Means, 1932.

11 Jensen y Meckling, 1976.

12 Gonzalez-Gomez, 2006.

13 Martinez-Espifeira et al., 2009.
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modo habria que postergar. Ademas, permitiria la obtencion de
ingresos, tanto de forma inmediata mediante la venta como a
través de una mayor recaudacion futura por impuestos™.

Asimismo, se suele alegar que la existencia de relaciones
laborales mas rigidas supone un importante factor limitante de
la eficiencia. En el caso de la empresa publica, existe una mayor
dificultad para realizar ajustes de plantilla y el grado de sindica-
lizacion al que se enfrentan es mayor, factores ambos que limitan
la flexibilidad y la capacidad adaptativa de la entidad, afectando
negativamente a su eficiencia.

ARGUMENTOS EN CONTRA

Si bien los argumentos presentados en el epigrafe anterior
permiten augurar que la privatizacion podria considerarse bene-
ficiosa para la mejora de la eficiencia en la provision del servicio
urbano de aguas, existe también una abundante literatura acerca
de sus efectos negativos sobre la misma. La privatizacion es con-
templada frecuentemente como una via para poner fin a las fuen-
tes de ineficiencia generadas por la ausencia de competencia. Sin
embargo, en numerosas ocasiones los efectos de la privatizacion
sobre la competencia en el sector del servicio urbano de aguas
son muy limitados®, de manera que la privatizacion por si misma
puede no ser la mejor forma de introducir competencia.

Algunos de los mecanismos habitualmente empleados para
impulsar esta competencia se basan en conseguir un nivel ade-
cuado de competencia por el mercado o mediante técnicas que
atenden el impacto de las asimetrias de la informacion, promo-
viendo la comparacion entre unidades o la transparencia para una
adecuada supervision. La competencia por el mercado se genera
principalmente a través de procesos de licitacion. Lo ideal seria
que a estos procesos de licitacion del servicio plblico de agua
acudieran un gran niimero de empresas fomentando asi unas ofer-
tas mas competitivas. Sin embargo, su condicion de monopolio
local convierte a la industria del agua en un sector proclive a
la concentracion®, quedando en la practica dominado por unas
pocas empresas de gran tamafo. Es com(n, por tanto, que una
sola empresa o un nimero muy reducido de ellas se presenten a
los procesos de licitacion, de forma que en la practica el poder
de esta herramienta a la hora de garantizar la defensa de los
intereses plblicos queda muy reducido.

Por su parte, la aplicacion de técnicas de benchmarking pue-
de fomentar la competencia por comparacion en situaciones en
las que la competencia dentro del propio mercado es escasa. Estas
técnicas se basan en la medicion del rendimiento de los operado-
res del servicio y su comparacion, con el objetivo de incentivar a
los mismos a introducir mecanismos correctivos que les permitan
mejorar su eficiencia. No obstante, estas técnicas tampoco estan
exentas de obstaculos. En algunos paises, el acceso a la informa-
cion necesaria puede ser bastante dificultoso; asimismo, las fusio-
nes o adquisiciones de unas compaiiias por parte de otras implican
que en ocasiones no se cuente con suficientes observaciones inde-
pendientes para llevar a cabo este tipo de analisis.

" 14 Gonzalez-Gomez et al., 2011.

15 Hally Lobina, 2004. Hall et al., 2005.
16 Sclar, 2000.
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Otro de los argumentos que se utiliza en contra del proceso
privatizador se refiere a los elevados costes de transaccion que
conlleva. Estos costes de transaccion incluyen tanto los costes de
burocracia relacionados con la elaboracion de contratos en los
que se recojan pormenorizadamente las condiciones de presta-
cion del servicio, como los costes incurridos como consecuencia
de la monitorizacion y control del cumplimiento de las mismas.
No debemos olvidar que la transaccion ocurrira solo cuando los
beneficios generados por la misma sean mayores que sus costes".
En este orden de ideas, si los costes derivados de la transaccion
superasen las presuntas ganancias de eficiencia, la operacion
podria no ser deseable desde un punto de vista estrictamente
economico.

Ademas, en el caso del servicio urbano de agua, la necesidad
de realizar elevadas inversiones exige que el periodo de concesion
del servicio sea suficientemente dilatado como para recuperar di-
chas inversiones. Por tanto, uno de los principales inconvenientes
a los que se enfrenta la industria del agua es precisamente la
practica imposibilidad de redactar contratos que cubran todas las
posibles contingencias y salvaguarden al mismo tiempo objetivos
como el acceso universal al recurso o la sostenibilidad medioam-
biental, en un horizonte temporal tan amplio. Teniendo en cuenta
que el objetivo primordial de la gestion privada reside (inicamen-
te en la maximizacion del beneficio, esta dificultad no haria mas
que reforzar el poder de mercado derivado de la situacion de
escasa competencia, dando lugar a una situacion poco deseable
desde la perspectiva de los intereses plblicos. En relacion con
esta Gltima circunstancia, la preocupacion de los investigadores
y poderes publicos se concentra principalmente, ante un proceso
privatizador, en analizar el comportamiento que sufririan tres de
las principales variables, a saber, el precio del recurso, la cali-
dad de prestacion del servicio y la inversion en la mejora y man-
tenimiento de la red. Concretamente, gran numero de estudios
sefialan la existencia de precios mas elevados y menor calidad
en el servicio, no justificados por factores ambientales, en los
municipios provistos por gestores privados.

Respecto a la inversion en las redes de abastecimiento y sa-
neamiento, algunos autores como Lobina y Hall'® sostienen que la
inversion por parte de empresas de gestion plblica se ha probado
mas eficaz tanto en paises en desarrollo como en paises desarro-
(lados. Entre las ventajas derivadas de la financiacion publica de
estas inversiones destacarian los menores tipos de interés afron-
tados por el sector publico con respecto a los inversores privados,
la consecucion de objetivos de caracter social como el acceso
universal al recurso y los beneficios de salud publica ocasionados
por la mejora de las redes. En relacion a esto, las pérdidas de
agua en la red son un problema que merece especial atencion y
mencion por su particular importancia en un contexto de crecien-
te estrés hidrico a nivel mundial. Es logico pensar que la empresa
privada no acometera inversiones destinadas a evitar estas pér-
didas si el coste de las mismas excede el ahorro por la pérdida
de agua evitada. El hecho de que en la estructura de costes de la
empresa no se contemplen los costes medioambientales y otras

17 Coase, 1937.
18 Lobina y Hall, 2000.

externalidades generadas por dicha decision conduciria a un nivel
de inversion inferior al que seria optimo teniendo en cuenta todas
estas circunstancias.

Dada la condicion del agua de bien de mérito y necesidad
basica humana, seria necesario evaluar de forma previa a la toma
de decision sobre la privatizacion si el incremento esperado en la
eficiencia como consecuencia de dicha privatizacion compensa
el coste social derivado de la pérdida de control sobre las tres
variables anteriormente mencionadas.

ANALISIS DE LA EVIDENCIA EMPIRICA

La ausencia de acuerdo a nivel teorico ha propiciado una
extensa literatura empirica en torno a los efectos de la privati-
zacion sobre la eficiencia en el sector del agua. El interés de los
investigadores en esta cuestion se remonta a los afios setenta
del pasado siglo con los articulos seminales de Mann y Mikesell®,
Morgan®y Crain y Zardkoohi®'. Estos primeros estudios se realiza-
ron para el caso de Estados Unidos y este pais continud siendo el
principal objeto de estudio hasta mediados de los afos noventa.

La privatizacion de la industria del agua en Inglaterra y Gales
en noviembre de 1989 y la posterior creacion de la OFWAT (Office
of Water Services) para vigilar el cumplimiento del nuevo régimen
regulatorio destinado a promover tanto la eficiencia economica
en la industria como la calidad del recurso suministrado, provoco
que la atencion se desviara en la siguiente década hacia el Reino
Unido. Este contexto proporciono a los investigadores un doble
experimento natural que permitia evaluar tanto los efectos que
la privatizacion puede tener en la eficiencia como la efectividad
de los nuevos mecanismos de regulacion y supervision introduci-
dos. Uno de los estudios mas destacados con relacion a este doble
objetivo fue el llevado a cabo por Saal y Parker? con informacion
sobre la industria del Reino Unido para el periodo 1985-1999, esto
es, anterior y posterior a su privatizacion en 1989. Mediante la
estimacion de una funcion de costes, estos autores llegaron a la
conclusion de que la privatizacion por si misma no supuso una
mejora de la eficiencia en la industria en este periodo, lo que
constituia uno de los principales objetivos perseguidos con la re-
forma. Resultados similares fueron obtenidos por Ashton? o Hunt
y Lynk™ para el caso anglosajon.

Desde entonces, el interés de los investigadores en esta
cuestion ha sido creciente. Si bien hacia finales de los ochenta los
articulos publicados no superaban la treintena, solo en la década
de los noventa se publicaron alrededor de cuarenta investigacio-
nes adicionales y para 2010, el nimero de publicaciones sobre
eficiencia en el sector del agua superaba las 250%. Ademas, en la
actualidad el debate se ha extendido a otros paises y es posible
encontrar investigaciones procedentes de los cinco continentes.
Algunas de ellas centradas en paises en desarrollo como Brasil,

19 Mann and Mikesell, 1976.

20 Morgan, 1977.

21 Crainy Zardkoohi, 1978.

22 Saal y Parker, 2000.

23 Ashton 2000a y 2000b.

24 Hunty Lynk, 1995.

25 Bergy Marques, 2011. Carvalho et al., 2012.
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Argentina, México, Pert, Malasia o diversos paises de Africa y de
Asia y la region del Pacifico (Ver referencias en tabla 2). También
es posible encontrar estudios a este respecto sobre paises desa-
rrollados como Alemania, Espafia, Italia, Francia, Bélgica, Paises
Bajos, Portugal, Estonia o Australia.

Nuestro objetivo con este trabajo es realizar un analisis por-
menorizado de la literatura mas relevante hasta la fecha para
proporcionar una perspectiva general de las evidencias aportadas
por los estudios empiricos. En primer lugar, nos centraremos en
examinar las distintas aproximaciones metodologicas utilizadas
por estos estudios, para posteriormente comentar los resultados
que las principales investigaciones arrojan desde el punto de vis-
ta de la superioridad de unas formas de gestion frente a otras.

APROXIMACIONES METODOLOGICAS PARA EL ANALISIS
DE LA EFICIENCIA EN LA LITERATURA EMPIRICA

Con caracter general, las técnicas cuantitativas utilizadas
para medir la eficiencia pueden dividirse en paramétricas y no pa-
ramétricas, en funcion de que se asuma o no la existencia de una
relacion funcional para las funciones o fronteras de beneficios,
costes y produccion. En las técnicas paramétricas se establece
una especificacion funcional predeterminada y sus parametros
son estimados, habitualmente, a través de diversas técnicas eco-
nométricas. Dentro de esta metodologia podemos dividir entre
las que se basan en el uso de fronteras y las que no. En el primer
caso, se define una frontera eficiente que representa las mejores
practicas y las desviaciones con respecto a la misma constituyen
la medida de la ineficiencia; destaca en esta categoria el “analisis
de fronteras estocasticas” o SFA (Stochastic Frontier Analysis) por
sus siglas en inglés, en el que el calificativo “estocastico” hace
referencia a la separacion dentro del término de error de la parte
debida a la ineficiencia y aquella que se debe a circunstancias no
controlables por la unidad estudiada (ruido o parte puramente
aleatoria). Entre aquellas técnicas paramétricas que no se basan
en la utilizacion de fronteras destaca el analisis de regresion me-
diante funciones de produccion o de costes.

Las técnicas no paramétricas, por su parte, no especifican
ninguna forma funcional para la frontera que es estimada a partir
de datos observados y un conjunto de axiomas sobre la tecnologia.
La técnica de analisis mas habitual en esta categoria es el analisis
envolvente de datos (DEA, Data Envelopment Analysis). En este
caso, la frontera tecnologica que representa las mejores practicas
se construye utilizando herramientas de programacion matemati-
ca y se obtienen indices de eficiencia comparando la situacion de
cada unidad con respecto a su equivalente en la frontera; dada la
naturaleza multiproducto del sector del agua, esta técnica pro-
porciona una ventaja adicional, la posibilidad de considerar de
forma simultanea los outputs procedentes de las distintas etapas
del ciclo integral del agua y los diversos inputs utilizados.

Con independencia de la técnica utilizada, las medidas de
eficiencia mas empleadas son principalmente dos: eficiencia téc-
nica y eficiencia asignativa. La eficiencia técnica se refiere a la
relacion entre las cantidades fisicas de inputs utilizadas y el nivel
de output obtenido; en este sentido, una empresa es eficiente

desde el punto de vista técnico cuando es capaz de obtener el
maximo output dada la combinacion y cantidad de inputs em-
pleada (medida orientada al output) o utiliza la minima canti-
dad de inputs necesaria para obtener su nivel de output (medida
orientada al input). La eficiencia asignativa, por su parte, tiene
en cuenta ademas los precios de los factores, ofreciendo una me-
dicion de la capacidad de la empresa de combinar sus inputs en
proporciones que minimicen el coste de produccion.

Sobre la base de la revision efectuada, podemos concluir que
la mayoria de las publicaciones sobre la industria del agua miden
eficiencia técnica; en concreto, 26 articulos, frente a 15 que mi-
den la eficiencia asignativa y 2 que miden ambas. La Tabla 2 sin-
tetiza estos trabajos, incluyendo informacion relativa a la aproxi-
macion metodologica y medida de la eficiencia utilizada. Desde
los articulos seminales de Mann y Mikesell%, Morgan? y Crain y
Zardkoohi®® hasta los primeros afios del siglo XXI, se observa un
predominio de las técnicas paramétricas, con alguna tentativa
por parte de los investigadores de utilizar técnicas no parame-
tricas?. Se distinguen en este periodo dos etapas. La mayoria de
los estudios hasta mediados de los 90 se basaban en la estima-
cion de funciones de coste® o de produccion®, principalmente
del tipo Cobb-Douglas o translogaritmica, mientras que a partir
de entonces se impone el uso de fronteras, en un primer momen-
to paramétricas (SFA) y en la actualidad la gran mayoria de los
estudios se basan en la estimacion de fronteras no paramétricas e
indicadores de eficiencia mediante Analisis Envolvente de Datos.
Solo algunos estudios emplean otras técnicas no paramétricas. Tal
es el caso de Byrnes et al.2, Saal y Parker® o Estache y Trujillo™.

El analisis envolvente de datos (DEA) cuenta con diversas
alternativas para definir los problemas de programacion lineal,
que podrian clasificarse en (i) orientados al input y al output; (ii)
con Rendimientos Constantes de Escala (CRS, Constant Returns to
Scale) o Rendimientos Variables de Escala (VRS, Variable Returns
to Scale). Entre los articulos que componen nuestra revision, la
mayoria estan orientados al input, es decir los indicadores de efi-
ciencia proporcionan informacion sobre la reduccion maxima de
inputs que se podria llevar a cabo sin afectar al nivel de output
producido por la empresa. Esta eleccion responde al hecho de
que el objetivo deseado en este sector no es tanto aumentar la
cuota de mercado y el nivel de consumo, puesto que dadas las
caracteristicas del sector de demanda suele estar determinada,
como reducir los recursos utilizados para conseguir un determi-
nado nivel de produccion®. Solo algunos de los estudios revisados
utilizan la aproximacion orientada al output®.

26 Mann and Mikesell, 1976.

27 Morgan, 1977.

28 Crainy Zardkoohi, 1978.

29 Byrnes et al., 1986. Lambert et al., 1993.

30 Manny Mikesell, 1976. Morgan, 1977. Bruggink, 1982. Feigenbaum y Tee-
ples, 1983. Bhattacharyya et al., 1994.

31 Crainy Zardkoohi, 1978.

32 Byrnesetal., 1986.

33 Saaly Parker, 2001.

34 Estache y Trujillo, 2003.

35 Bergy Marques, 2011.

36 Tuppery Resende, 2004. Benito et al., 2010. Mbuvi y Tarsim, 2011. Gonza-
lez-Gomez et al., 2013.
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Con respecto a los rendimientos de escala, la mayoria de los
estudios utilizan VRS (11 publicaciones), 9 presentan resultados
obtenidos con los supuestos de VRS y CRS, mientras que solo una
de las investigaciones consultadas utiliza DEA solo con CRS. La
aproximacion en la que se calculan las dos alternativas presenta
la ventaja de que permite obtener qué parte de la ineficiencia de
la empresa se debe a que el tamafio de la misma no se correspon-
de con su escala optima (Ineficiencia de escala).

En cuanto al enfoque metodologico utilizado para medir qué
tipo de gestion se muestra superior, la plblica o la privada, lo mas
habitual es o bien llevar a cabo una regresion de los indicadores
de eficiencia utilizados incluyendo variables dicotomicas que re-
presenten el tipo de gestion o utilizar contrastes de hipotesis que
permitan concluir si las diferencias en eficiencia resultan o no
significativas.

Respecto a la muestra, excepto en el caso de paises de gran
extension y poblacion como EEUU y Brasil, en los que la muestra
puede llegar a sobrepasar las 200 empresas, en general el tamafio
de muestra utilizado es pequefio. Esto se debe principalmente a
que en ocasiones el nimero de empresas que operan en una deter-
minada zona o pais no es muy elevado y en otras responde a la di-
ficultad para encontrar informacion sobre las variables necesarias
para el analisis. En cuanto a la distribucion temporal de la mues-
tra, el nimero de estudios que utilizan datos de corte trasversal y
datos de panel es bastante similar (22 trasversal frente a 21 que
utilizan datos de panel). La estimacion con datos de panel ofrece
algunas ventajas?’. Ademas de permitimos controlar la heteroge-
neidad inobservable y mejorar la eficiencia de la estimacion al
disponer de mas observaciones, para el caso concreto de los ana-
lisis de eficiencia esta estructura de los datos permite analizar los
cambios producidos en la eficiencia a o largo del tiempo o antes y
después de un hecho puntual, que en el caso que nos ocupa podria
tratarse de la privatizacion del servicio (o la municipalizacion, si
bien no hay estudios empiricos que lo contemplen).

La eleccion del conjunto de inputs y outputs es otra de las
decisiones que debe tomar el investigador en el momento de im-
plementar el analisis de eficiencia. Entre los inputs mas utilizados
encontramos el factor trabajo, capital, la energia, el agua y mate-
riales o consumos intermedios. La forma de introducir en el modelo
estos factores de produccion difiere sin embargo entre estudios.
Para el caso del factor trabajo, lo ideal seria utilizar las horas de
trabajo, incluyendo un coeficiente corrector del grado de cualifica-
cion®®. No obstante, en los estudios consultados, la variable proxy
mas habitual de este factor es el nimero de trabajadores®, en
ocasiones diferenciando entre trabajadores a tiempo parcial y a
tiempo completo® o las horas de trabajo totales en caso de en-
contrarse este dato disponible*. Entre las variables utilizadas para
aproximar el factor capital, destaca la longitud de las redes de
distribucion, aunque a veces también el stock de capital® o el ni-

37 Schmidt y Sickles, 1984.

38 Estache et al., 2004. De Witte y Marques, 2010.

39 Estache y Trujillo, 2003. Kirkpatrick et al, 2006. Garcia-Sanchez, 2006.
Picazo-Tadeo et al., 2009a, 2009b.

40 Byrnes et al., 1986.

41 Lambert et al., 1993. Bhattacharyya et al., 1995b. Estache y Kouassi,
2002.

42 Bhattacharyya et al., 1995a.

mero de conexiones®. El agua también es incluida como factor de
produccion en algunos de los estudios, distinguiendo en ocasiones
entre el origen del recurso con el proposito de tener en cuenta
las diferencias existentes en el coste de captacion del mismo en
funcion de su procedencia®. Para la energia, es frecuente incluir el
nimero de kw-hora consumidos®. Finalmente, cabe destacar que
muchos estudios utilizan los costes como proxies de las cantida-
des fisicas, en ausencia de informacion sobre estas Ultimas. A este
respecto el mas utilizado es los costes operativos®, en la medida
en la que representa el coste soportado por la empresa como con-
secuencia de los distintos factores utilizados. Asimismo, es posible
encontrar investigaciones que utilizan los costes de cada uno de
los factores de forma separada®. Es destacable también, aunque
menos frecuente, la utilizacion en aios recientes de los ingresos
totales como aproximacion de los costes totales®, sobre todo en
investigaciones realizadas con paises europeos como caso de es-
tudio, asumiendo que bajo el principio de recuperacion de costes
establecido en la Directiva Marco del Agua, los ingresos deberan
cubrir dichos costes.

Con respecto al output, debemos tener en cuenta que la in-
dustria del agua es una industria multiproducto, que se encar-
ga de la realizacion de las distintas etapas del ciclo integral del
agua. Muchos de los estudios analizados tienen en cuenta esta
circunstancia, incluyendo mas de un output para considerar la di-
versidad de servicios ofrecidos por la industria®, aunque la mayo-
ria de ellos se centran en un solo output. La etapa de distribucion
es sin duda la mas tenida en cuenta en los estudios de eficiencia,
seguida por la recogida y tratamiento de aguas residuales. La va-
riable mas utilizada para representar los servicios de distribucion
de agua es el volumen de agua distribuida®, aunque también se
utiliza la poblacion servida® o el nimero de conexiones a la red
de distribucion®,

En cuanto a los servicios de recogida y tratamiento de aguas
residuales la variable mas utilizada es el volumen de aguas resi-
duales®, el agua residual tratada™ o la poblacion conectada a las
plantas de tratamiento y recogida de residuos®.

43 Morgan, 1977.

44 Mann y Mikesell, 1976. Morgan, 1977. Byrnes et al., 1986. Anwandter y
Ozuna, 2002. Picazo-Tadeo et al., 2009b.

45 Bhattacharyya et al., 1995b. Anwandter y Ozuna, 2002.

46 Estachey Rossi, 2002. Kirkpatrick et al., 2006. Picazo-Tadeo et al., 2009a.
Munisamy, 2009. Byrnes et al. 2010. Gonzalez-Gomez et al., 2013. Hon et al.,
2014.

47 Bhattacharyya et al, 1995a y 1995b. Ashton, 2000a. Tupper y Resende,
2004. Da Cruz et al., 2012. Pazzi et al., 2013.

48 Zschille y Walter, 2012. Pazzi et al., 2013. Lo Storto, 2013.

49 Hunty Lynk, 1995. Saal y Parker, 2001. Estache y Trujillo, 2003. Seroa da
Motta y Moreira, 2006. Picazo-Tadeo et al., 2009a y 2009b.

50 Saal y Parker, 2001. Estache y Trujillo, 2003. Seroa da Motta y Moreira,
2006. Kirkpatrick et al., 2006. Sabioni, 2008. Picazo-Tadeo et al., 2009a. Byrnes
et al., 2010. Zschille y Walter, 2012. Lannier y Porcher, 2014.

51 Saaly Parker, 2000. Mbuvi y Tarsim, 2011. Da Cruz et al., 2012. Peda et al.
2013.

52 Ashton, 2000a y 2000b. Estache y Rossi, 2002. Garcia-Sanchez, 2006. Sa-
bioni, 2008. Munisamy, 2009. Hon et al., 2014.

53 Saal y Parker, 2001. Estache y Trujillo, 2003. Seroa da Motta y Moreira,
2006. Picazo-Tadeo et al., 2009a y 2009b.

54 Seroa da Motta y Moreira, 2006. Picazo-Tadeo et al., 2009a y 2009b. Peda
et al. 2013. Gonzalez-Gomez et al., 2013.

55 Saal y Parker, 2000.
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Tabla 3. Principales resultados de la literatura en relacion con la superioridad en términos de eficiencia de las distintas formas de gestion

Superioridad de la gestion publica

Superioridad de la gestion privada

No existe diferencia o inconclusivo.

Mann y Mikesell (1976)
Bruggink (1982)

Lambert et al. (1993)
Bhattacharyya et al. (1994)
Bhattacharyya et al. (1995A)
Lobina y Hall (2000)

Shih et al. (2004)

Benito et al. (2010)
Romano y Guerrini (2011)
Guerrini et al. (2011)
Mbuvi y Tarsim (2011)

Da Cruz et al. (2012)
Romano et al. (2013)
Lannier y Porcher (2014)

Morgan (1977)

Faria et al. (2005)

Lo Storto (2013)

Crain y Zardkoohi (1978)
Bhattacharyya et al. (1995b)
Estache y Kouassi (2002)

Picazo-Tadeo et al. (2009a)
Picazo-Tadeo et al. (2009b)

Feigenbaum y Teeples (1983)
Byrnes et al. (1986)

Saussier y Menard (2000)
Estache y Rossi. (2002)

Seroa da Motta y Moreira (2006)
Kirkpatrick et al. (2006)
Garcia-Sanchez (2006)
Sabbioni (2008)

Munisamy (2009)

Zschille y Walter (2012)

Peda et al. (2013)
Gonzalez-Gomez et al. (2013)
Pazzi et al. (2013)

Hon et al. (2014)

Mencion especial merece la calidad. Dada la naturaleza del
recurso, la calidad del mismo puede ser un producto tan desea-
ble como su cantidad. A pesar de la influencia que esta variable
puede tener en la medicion de la eficiencia en el servicio, escasos
son los estudios que la consideran. Para aquellos que lo hacen su
inclusion se ha llevado a cabo de formas muy variadas: mediante
la variable agua no contabilizada®, teniendo en cuenta las pérdi-
das de agua en el sistema”, en funcion del nivel de tratamiento
sanitario recibido®, el nimero de controles y analisis realizados®,
aplicando un coeficiente corrector a las cantidades producidas® o
considerando el n(imero de horas al dia que se presta el servicio®,

Para concluir, cabe mencionar que gran parte de los articulos
analizados tienen en cuenta la existencia de factores ambientales
que pueden estar condicionando la eficiencia de las empresas del
sector. La inclusion de este tipo de variables es importante para
evitar atribuir a la mala gestion, diferencias que pueden ser debi-
das a circunstancias del entorno. Entre los factores considerados
destacan la densidad de poblacion, el ingreso per capita, la esta-
cionalidad de la demanda, el origen del agua captada y la calidad
del recurso (en ocasiones esta se incluye como factor ambiental
en lugar de como output).

¢QUE FORMA DE GESTION SE MUESTRA SUPERIOR?

La literatura empirica sobre las diferencias de eficiencia en
la gestion plblica o privada del servicio urbano de agua puede
dividirse principalmente en dos grandes bloques, a saber, los es-
tudios de corte transversal en los que se comparan los indicadores
de eficiencia del sector plblico y privado, y los que analizan la

56 Anwandter y Ozuna, 2002. Tupper y Resende, 2004. Kirkpatrick et al.,
2006. Picazo-Tadeo et al., 2008.

57 Bhattacharyya et al., 1995a. Lannier y Porcher, 2014.

58 Saussier y Ménard, 2000.

59 Garcia-Sanchez, 2006.

60 Saaly Parker, 2001.

61 Estache y Rossi, 2002. Kirkpatrick et al., 2006.

tendencia que sufren dichos indicadores tras la implementacion
de un proceso privatizador. Este Gltimo grupo esta formado prin-
cipalmente por las investigaciones conducidas a raiz del proceso
de reforma y privatizacion masiva ocurrido en el sector del agua
en el Reino Unido en el afio 1989%, y encuentran de forma mayo-
ritaria que el proceso privatizador no ha supuesto una ganancia
de eficiencia en el sector del agua. Existe una excepcion a estos
estudios. Estache y Trujillo (2003), utilizando informacion de em-
presas de cuatro provincias argentinas desde el afio 1992 al 2001,
obtuvieron que la privatizacion llevo a ganancias de aproxima-
damente un 2% anual en la Productividad Total de los Factores.
Aunque los autores advierten de (a existencia de limitaciones me-
todologicas derivadas del pequefio tamaiio muestral que obligan
a tomar de forma cautelosa los resultados obtenidos.

Dentro del primer grupo de publicaciones, las conclusiones
son mas diversas y es posible encontrar resultados en todos los
sentidos. Entre los 35 estudios revisados, 14 establecen una su-
perioridad de la eficiencia en la gestion plblica, 8 en la privada y
15 concluyen que o bien no encuentran diferencias significativas
o la evidencia no les permite alcanzar una conclusion robusta al
respecto (ver la Tabla 3). Esta variedad de resultados evidencia
la falta de consenso entre los expertos con respecto a qué forma
de gestion, pUblica o privada, arroja resultados mas satisfactorios
desde el punto de vista de la eficiencia. Si bien cabe destacar
que desde el aio 2009, el nimero de estudios que concluyen la
superioridad de la gestion plblica es sustancialmente mayor a
los que establecen una superioridad de la privada, lo que parece
apoyar la tendencia hacia la remunicipalizacion en el servicio del
agua comentada antes.

Los estudios que encuentran que la gestion plblica es mas
eficiente que la privada aducen diversos factores explicativos.
Mann y Mikesell®* hallan mayores costes en las empresas privadas,
que atribuyen al pago de salarios mas elevados en este sector.

62 Hunty Lynk, 1995. Saal y Parker, 2000 y 2001. Ashton, 2000a y 2000b.
63 Manny Mikesell, 1976.
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El argumento de menores costes en el sector pablico es comun
también a Bruggink®, Bhattacharyya et al.®® y Shih et al®. Estos
ultimos puntualizan que al dividir las empresas por tamafos se
observa que para el caso concreto de las empresas pequenas, la
gestion privada resulta mas eficiente que la plblica.

Otros articulos llegan a la conclusion de que la gestion pUbli-
ca es superior a la privada tras una exhaustiva revision de estu-
dios de caso. En particular, Lobina y Hall*’ estudiaron pormenori-
zadamente situaciones procedentes de gran diversidad de paises
de distintas caracteristicas, llegando a la conclusion de que de
forma general las empresas privadas no se muestran superiores a
las publicas en términos de eficiencia. Sin embargo, las publicas
son capaces de dar una respuesta mucho mas eficaz a considera-
ciones sociales y de desarrollo.

Los estudios de los ltimos aios, por contra, se basan princi-
palmente en indicadores de eficiencia, encontrando una superio-
ridad en la gestion plblica®.

Con respecto a los estudios que encuentran una superioridad
de la gestion privada encontramos los que apuntan a razones de
coste® o la superioridad en indicadores de eficiencia basados en
técnicas de benchmarking™. Algunos de estos estudios destacan
que las diferencias en eficiencia se producen principalmente en
la utilizacion del factor trabajo’.

El grupo mas numeroso de estudios corresponde a aquellos
que o bien no encuentran diferencias significativas entre ambas
formas de gestion o la evidencia empirica no les permite llegar
a una conclusion. En este sentido, Saussier y Menard” hallan
que una vez descontado el efecto de los factores ambientales
sobre la eficiencia, las diferencias entre gestion publica y privada
no son significativas; similares conclusiones son alcanzadas por
Gonzalez-Gomez et al. Otros autores obtienen que aunque no
existan diferencias significativas, los operadores privados se han
desplazado de forma mas veloz hacia la frontera tecnologica que
los publicos, pudiendo predecir un posible mejor rendimiento de
estos a largo plazo™.

Cabe destacar que, a la vista de la revision realizada, es
posible adivinar el cada vez mas destacado papel ejercido por
las formas mixtas de gestion y el creciente empefio de los inves-
tigadores en su estudio. La controversia existente tanto desde
el punto de vista tedrico como empirico acerca de la dicotomia
pUblico-privado y la imposibilidad de alcanzar una respuesta con-
cluyente a cual se muestra superior, ha auspiciado que muchos
autores vean en esta formula de gestion un medio para aunar las
fortalezas de la gestion publica y la privada.

64 Bruggink, 1982.

65 Bhattacharyya et al. 1995a.

66 Shih et al. 2004.

67 Lobinay Hall, 2000.

68 Benito et al. 2010. Romano y Guerrini, 2011. Guerrini et al. 2011. Mbuvi y
Tarsim, 2011. Da Cruz et al. 2012. Romano et al. 2013. Lannier y Porcher, 2014.

69 Morgan, 1977. Crain y Zardkoohi, 1978.

70 Estache y Kouassi, 2002. Picazo-Tadeo et al. 2009a y 2009b.

71 Crainy Zardkoohi, 1978. Picazo-Tadeo et al. 2009a y 2009b.

72 Saussier y Ménard, 2000

73 Gonzalez-Gomez et al. 2013.

74 Seroa da Motta y Moreira, 2006.

Bajo forma de gestion mixta, el sector plblico participa en
la toma de decisiones y establece objetivos relativos a los re-
quisitos de prestacion del servicio, mientras que se delega en el
sector privado la gestion de las operaciones y, segun las condicio-
nes estipuladas, la financiacion de las infraestructuras. Para las
entidades locales, la colaboracion publico-privada (institutional
public-private partnership) presenta muchas ventajas. Es habi-
tual que estas corporaciones se enfrenten a restricciones que
les impidan financiar mejoras en las redes de abastecimiento y
saneamiento, lo que deriva en un problema de infrainversion y
el correspondiente deterioro del servicio™. Las formas mixtas de
gestion permiten delegar en un gestor privado la gestion de la
compaiiia y la financiacion de las instalaciones sin necesidad de
incrementar el nivel de deuda. Al mismo tiempo, el mayor grado
de especializacion en la gestion privada y su mayor flexibilidad
y capacidad de innovacion podrian permitir, con una adecuada
supervision, alcanzar de manera simultanea un nivel de eficiencia
mas elevado y mejor calidad en la prestacion del servicio. Asimis-
mo, dada la presencia de la empresa publica en los organos en los
que se toman las decisiones, esto no se haria en detrimento de la
pérdida de control sobre objetivos sociales, economicos y politi-
cos, y permitiria reducir los costes asociados a los contratos in-
completos y al control y monitorizacion de la actividad del gestor
al ejercerse estos de forma interna. Sin embargo, tampoco esta
formula de gestion esta exenta de cierta controversia y algunos
autores sefialan que la gestion privada esta expuesta a presiones
contradictorias que pueden llegar a convertirla en “lo peor de
ambos mundos”’.

Entre los estudios recientes analizados, a partir de 2010
la gran mayoria de ellos tienen en cuenta la gestion mixta a la
hora de investigar los efectos de la titularidad de la gestion en
la eficiencia”, lo que resulta muy ilustrativo del aumento en su
importancia.

Algunas de las investigaciones, si bien consideran la im-
portancia de esta forma de gestion y la incluyen en sus analisis
descriptivos, no llevan a cabo un analisis mas profundo sobre la
cuestion que les permita alcanzar una conclusion con respecto a
la gestion mixta. Esto puede ser consecuencia de la metodologia
utilizada en el campo de investigacion para comparar gestion pQ-
blica y privada, basada principalmente en la creacion de variables
dicotomicas y contrastes de medias. Es habitual al utilizar estas
metodologias, incluir la gestion mixta en el mismo grupo que la
privada de forma que los efectos de ambas se confunden y no es
posible estudiar el impacto de la gestion mixta de forma aislada.

Entre los resultados obtenidos encontramos los de Romano
et al.”® o Romano et al.”, que concluyen que las empresas mix-
tas obtienen mas beneficios que las privadas, pero que estos son
explicados por un nivel de inversion mas bajo y niveles tarifarios

75 Lo Storto, 2013. FMI, 2004.

76 Eckel y Vining, 1985. Da Cruz y Marques, 2012.

77 Benito et al. 2010. Romano y Guerrini, 2011. Romano et al. 2013. Zschille
y Walter, 2012. Da Cruz et al. 2012. Peda et al. 2013. Gonzalez-Gomez et al. 2013.
Pazzi et al. 2013. Lo Storto, 2013. Romano et al. 2013. Lannier y Porcher, 2014.

78 Romano y Guerrini, 2011.

79 Ibidem. 2013.
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mas elevados. En esta linea, Da Cruz y Marques®, basandose en
cuatro estudios de caso, sefialan que en las formas de gestion y
propiedad mixta terminan por prevalecer los objetivos del gestor
privado de maximizacion del beneficio frente al interés comin.
Sin embargo, inciden en la existencia de mecanismos que per-
miten asegurar el equilibrio entre las presiones contradictorias
de busqueda de eficiencia y consecucion de objetivos sociales y
apuntan a la necesidad de ahondar en los factores que permiti-
rian el éxito de estas estructuras de gestion.

CONCLUSIONES

El debate acerca de qué forma de titularidad de la gestion
de los servicios de agua, plblica o privada, se muestra superior,
ha sido recurrente durante las Ultimas tres décadas. Si bien
organismos como el Fondo Monetario Internacional, la OECD
o el Banco Mundial han venido aconsejando historicamente
la privatizacion como via para la mejora de la eficiencia en la
industria del agua, en la Ultima década muchas son las voces que
reclaman una reconsideracion de la gestion pablica®. De hecho,
numerosos municipios han llevado a cabo recientemente una
remunicipalizacion de los servicios urbanos de agua, como forma
de atender mejor a los objetivos que se esperan de su gestion. Tal
es el caso de ciudades como Paris, Buenos Aires o Berlin®,

En este articulo hemos ofrecido una revision de la literatura
existente a nivel tedrico y empirico sobre qué forma de titularidad
de los servicios de agua urbana resulta mas adecuada desde la
perspectiva de la eficiencia en la gestion. La revision efectuada
nos permite concluir que no hay evidencia irrefutable acerca de
la superioridad de una forma de titularidad de la gestion, publica
o privada, frente a la otra. Sin embargo, es posible a la vista de la
misma detectar algunos desafios a los que deberian enfrentarse
los investigadores en un futuro proximo:

—  De un lado, los resultados de la gestion de una unidad
estan a menudo condicionados por factores propios del
entorno en el que se desarrolla y que pueden estar con-
taminando la medida de eficiencia. Si bien muchos de
los articulos consultados tienen en cuenta estos facto-
res, una gran parte de ellos no incluyen ninglin tipo de
mecanismo para aislar sus efectos.

—  Ademas, las formas de gestion mixta estan adquiriendo
una creciente relevancia en el panorama de la gestion
de los servicios urbanos de agua. Sin embargo, como
hemos comentado anteriormente en el texto, la me-
todologia utilizada en el campo de investigacion para
comparar los indicadores de eficiencia, basada en la
mayoria de los casos en la creacion de variables dico-
tomicas y contrastes de medias para diferenciar gestor
plblico y privado, podria estar impidiendo que se es-
tudie el impacto sobre la eficiencia de las formas de
gestion mixta de manera aislada.

80 Da Cruz y Marques, 2012.

81 Lobina y Hall, 2000. Hall y Lobina, 2004.
82 Lannier y Porcher, 2014. Pigeon et al. 2012. Beveridge y Naumann, 2013.
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— Con respecto a la calidad, escasos son los estudios que
contemplan su importancia. Las mejoras de eficiencia
pueden estar realizandose en ocasiones en detrimento
de la calidad del servicio prestado, por lo que conside-
rar esta como un output adicional nos puede ofrecer
una medida mas precisa acerca de como una unidad
determinada esta gestionando sus recursos productivos.
Teniendo en cuenta que un servicio urbano de agua de
calidad puede generar numerosas externalidades posi-
tivas, considerar este factor puede contribuir notable-
mente a determinar qué forma de titularidad es mas
deseable para la sociedad en su conjunto.

Finalmente, nuestra revision pone de manifiesto otras
cuestiones aln por resolver en la industria, como el fomento de la
competencia por el mercado y dentro del mismo, el impacto de la
regulacion, el papel y relevancia de los organismos supervisores
o el disefio de incentivos economicos para reducir las pérdidas
de agua en el sistema. Desde el punto de vista del debate que
nos ocupa, seria interesante estudiar el impacto diferencial
que las distintas cuestiones mencionadas podrian tener sobre la
eficiencia en la gestion publica y privada.

La consideracion conjunta de todas estas recomendaciones
permitiria disefiar una combinacion optima de medidas que
permitiera una mejora sustancial de la eficiencia en los servicios
de agua urbana y contribuyera de este modo a afrontar los retos
derivados de la sostenibilidad de los recursos hidricos a nivel
global.
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