INTRODUCCION

CAPITULO I

EL PORQUE DE LA OBRA Y EL PLAN
DE TRABAJO

1. LA MOTIVACION DE LA OBRA

(Por qué un libro sobre privatizacion local en Espafia? La contesta-
cidén a esta cuestion es sencilla: porque el asunto es importante, ha ganado
relevancia en los dltimos afios, y porque no existe atin ningtin trabajo en
Espaia que lo haya abordado de una forma integral desde la perspectiva
del andlisis econémico y politico !.

Ciertamente, la privatizacion en Espafia ha sido objeto de interés para
académicos y analistas de la politica publica. Esto ha dado como resul-
tado publicaciones, tanto en forma de libros como de articulos en medios
académicos espafioles e internacionales. Pero tal esfuerzo investigador
y la produccién resultante se han cefiido de forma casi exclusiva a la pri-
vatizacién mediante venta de empresas publicas, materia en la que la
politica econdémica espaiiola ha sido muy activa. En cambio, los esfuer-
zos dedicados a analizar los aspectos relacionados con la privatizacién
local en Espafia han sido mucho mas modestos, y su traduccién en publi-
cacion de tipo cientifico es practicamente inexistente.

Sin embargo, la forma en que se producen los servicios locales, y
especialmente servicios como los de suministro de agua o la recogida y

' En cambio, la importante tradiciéon administrativista en Espafia ha hecho que el asunto de
la contratacién privada de servicios publicos, también los de cardcter local, esté mds presente en
la literatura juridica.
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transporte de residuos solidos, tiene una importancia indiscutible en la
calidad de vida de las personas, y también influye sobre el potencial de
crecimiento econdémico y de cohesién de las comunidades locales.
Ademads, estos servicios han adquirido una entidad econémica conside-
rable, y movilizan cuantiosos recursos financieros y un apreciable volu-
men de empleo.

En las dltimas décadas se ha producido una profunda transformacién
en la forma de produccién de los servicios locales en las ciudades y pue-
blos de Espaia, al igual que en otros muchos paises. No existe infor-
macidn precisa y sistematica sobre el alcance histérico de la produccién
privada en los servicios locales, aunque es sabido que a inicios de los
afos ochenta en grandes ciudades como Madrid, Barcelona, Valencia,
Bilbao o Zaragoza eran empresas privadas las que producian el servicio
de residuos sélidos. No obstante, a pesar de la indudable importancia de
estas experiencias singulares, la extension de la produccidn privada era
relativamente reducida. En cambio, los datos que se han obtenido en el
curso de esta investigacion indican que, en los ultimos veinticinco afios,
la produccién privada ha pasado a ser la forma de produccién mayori-
taria en servicios como el de residuos sélidos, y a tener un peso supe-
rior a un tercio de los municipios y al 40 por 100 de la poblacién en el
servicio de abastecimiento urbano de agua.

Esta transformacion ha sido relativamente callada y no ha suscitado
grandes titulares de prensa ni, como se ha mencionado, gran atencion
de los investigadores y los analistas de la politica ptblica... en Espaia.
En otros paises la privatizacién local ha sido un drea atendida por la
investigacion y el andlisis académico. Especialmente, en los paises anglo-
sajones. En la década de los ochenta aparecieron los que han sido, sin
duda, los dos trabajos mads influyentes en el andlisis de la privatizacion
local: Privatization. The key to better government (Privatizacion. La
clave para un gobierno mejor) de Emanuel SAvas (1987) y, sobre todo,
The privatization decision. Public ends, private means (La decision de
privatizar. Fines piiblicos y medios privados) de John DONAHUE (1989).
Este dltimo libro, con un enfoque de tipo pragmadtico, ha sido la obra
mads influyente en la literatura internacional hasta ahora. En cambio, el
libro de SAvVAS, con una aproximacion mucho mds ideoldgica, ha tenido
una influencia mds restringida a medios estadounidenses. Ademads de
estos y otros libros, un gran nimero de articulos en revistas académicas
han aportado reflexion tedrica, andlisis de la politica y contraste empi-
rico. A lo largo del libro se ofrece y se discute una muestra amplia y
muy representativa de esta literatura internacional.

A diferencia de los grandes paises anglosajones, en el caso de Espaia
no existe una tradicion sélida del estudio de la privatizacion local, par-



EL PORQUE DE LA OBRA Y EL PLAN DE TRABAJO 17

ticularmente en el dmbito del andlisis econémico y de politica publica.
Esto es paradéjico, porque Espaia esta entre los paises pioneros en la
contratacion externa de servicios locales. A modo de ejemplo, en el Reino
Unido a inicios de los ochenta s6lo dos jurisdicciones locales tenfan con-
tratado con empresas privadas el servicio de residuos. Por contraste, y
como se ha mencionado mas arriba, al comenzar la década de los ochenta
en Espaiia el servicio de residuos ya era producido por empresas priva-
das en los municipios de mayor poblacién, asi como en un parte —aunque
minoritaria— significativa de los municipios de poblacién mediana y
pequena. Por otra parte, los porcentajes de poblacién y municipios con
produccién privada del servicio de residuos en Espafia son sustancial-
mente superiores a los de los grandes paises anglosajones (EEUU y Reino
Unido), y estdn cerca de los de los paises escandinavos, verdaderos lide-
res en produccién privada en este tipo de servicios en el 4mbito de la
OCDE. Asimismo, el peso de la produccién privada del servicio de agua
en Espafia s6lo es superado en Francia y en el Reino Unido (aunque en
este tltimo caso con regimenes regionales y no locales de titularidad),
entre los paises mds desarrollados, mientras que en los paises del centro
y del norte de Europa la produccién privada es marginal, cuando no
inexistente 2.

Este trabajo tiene como objetivo principal contribuir a la extension
del conocimiento y el andlisis sobre la privatizacién local en Espaia.
Ademads, pretende contribuir a que los responsables de los gobiernos y
administraciones locales, tanto politicos como técnicos, dispongan de
una reflexién qtil y una informacién ilustrativa sobre el empleo de la
privatizacién como un instrumento de reforma del sector publico local.
Y, més en general, como instrumento de reforma en cualquier nivel de
gobierno, pues todos ellos son susceptibles del empleo de los sistemas
de concesién para la produccion de servicios que son provistos publi-
camente.

Este es un trabajo que tiene su base en el andlisis econémico, ted-
rico y empirico. A partir de estos fundamentos, los objetivos de la obra
han hecho no s6lo aconsejable sino también inevitable el recurso a una
aproximacion multidisciplinar. En este sentido ha sido de gran ayuda la
produccién académica existente en disciplinas como la ciencia politica
y la administracion publica. En muchas ocasiones los economistas obvia-
mos el trabajo y los resultados obtenidos en disciplinas afines. Un ejem-

2 Es muy interesante el caso de los paises escandinavos, en el sentido de que los gobiernos
han abierto mucho camino a la produccion privada en aquellos servicios donde las perspectivas
de la competencia son mejores. En cambio, el peso del sector piiblico contintia siendo hegemo-
nico en los servicios que tienen unas caracteristicas de monopolio mds fuertes, como el suminis-
tro del agua y otras grandes infraestructuras de red.
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plo ilustrativo lo encontramos en el drea del andlisis empirico de los fac-
tores explicativos de la privatizacién local. Si bien existen ejemplos, y
excelentes, de trabajos publicados en revistas econdmicas, los trabajos
econométricos en esta materia aparecieron anteriormente y han tenido
mads presencia en revistas de otras disciplinas, especialmente en Urban
Affairs Quarterly (redenominada como Urban Affairs Review). Sin
embargo, estos trabajos son a menudo obviados en la investigacién de
los economistas, lo que da lugar a periédicos descubrimientos del Medi-
terraneo: algunas de las grandes aportaciones en la literatura econémica
han sido ya asentadas tiempo atras en otras disciplinas.

Cualquier andlisis econdmico en la materia que nos ocupa que pres-
cinda de las ensefianzas y reflexiones de disciplinas afines adoptaria una
perspectiva muy estrecha, y no tendria mucha utilidad préctica para la
politica publica. Confio en que ésta no se encuentre entre las inevitables
limitaciones de esta obra.

2. EL PLAN DE TRABAJO

El libro se ha estructurado para responder a las tres preguntas gene-
rales que articulan esta investigacion. ;Qué es la privatizacién y cudl ha
sido su alcance? ;Por qué se ha adoptado la privatizacién? ;Qué efec-
tos ha tenido? El cuerpo central del libro, que sigue a esta introduccion,
se divide en tres partes. La primera se dedica al andlisis de los funda-
mentos tedricos de la privatizacién y sus caracteristicas en el marco de
los procesos de intervencién publica sobre la economia y de la interac-
cién entre Estado y Mercado. La segunda parte se ocupa de la eviden-
cia empirica sobre los factores explicativos de la privatizacién local y
sus efectos econémicos. La tercera parte trata de la privatizacién local
en Espafia, y presenta y analiza informacién nueva obtenida de forma
expresa para esta investigacion. A continuacién se plantea de forma breve
el objetivo de cada uno de los capitulos en que se organiza el contenido.

¢/ Qué es la privatizacion? es, precisamente, el titulo del capitulo II,
cuyo contenido es importante para navegar a través del resto de los capi-
tulos de la obra. Este capitulo persigue precisar conceptos y evitar con-
fusiones y malentendidos habituales en este &mbito. Con cardcter preli-
minar, en este capitulo se ofrece un bonito y (no previsto inicialmente)
hallazgo: una nueva datacion del inicio del uso del término privatiza-
cioén en la literatura académica. Todos los trabajos publicados hasta ahora
que aluden a la acufiacién del término privatizacion en las ciencias socia-
les atribuyen el mérito a Peter DRUCKER, en su The Age of Discontinuity,
de 1969. Sin embargo, en este capitulo [y con mds detalle en BEL (2006a)]
se documenta la aparicion del término privatizacién en trabajos de eco-
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nomistas anglosajones publicados a inicios de la década de los cuarenta,
trabajos en que se analizaba la politica econémica nazi en la Alemania
de entreguerras. Ademas, este capitulo precisa el uso que hacemos del
concepto, las modalidades con que se emplea y sus aplicaciones en el
terreno de los servicios ptblicos locales. También se exponen y anali-
zan ciertas confusiones y malentendidos respecto a la privatizacién, como
los que la asimilan a la liberalizacién o a la desnacionalizacién, entre
otros. Por dltimo, se fijan y distinguen los conceptos de provision, pro-
duccion y financiacion de un servicio. Sin una delimitacion clara y pre-
cisa entre estos conceptos no es posible comprender la esencia de los
sistemas de concesion, en general, y de la privatizacién local, en par-
ticular.

En el capitulo IIl (Intervencion publica y privatizacion: fundamen-
tos tedricos) se despliega el marco tedrico de referencia para la privati-
zacion local. En primer lugar se toma como marco general el andlisis de
la intervencidn publica en la economia segin las interpretaciones con-
trapuestas del interés publico y del interés privado. A continuacién se
revisan los elementos centrales de la teoria de la organizacién industrial
por lo que respecta a la comparacién entre la propiedad privada y la pro-
piedad publica de empresas. Después se presentan y se discuten las apor-
taciones tedricas mds ricas y utiles para el andlisis especifico de la pri-
vatizacion local: las teorias de eleccién publica, de los costes de
transaccion y de los derechos de propiedad. El capitulo finaliza con la
exposicion de una aproximacién pragmatica a la privatizacion local, que
recoge elementos de algunas de las teorfas analizadas, y propone evitar
que la ideologia tenga un peso excesivo al abordar la eleccion de la forma
de produccidn de servicios piblicos. En este sentido, se especifican aque-
llas condiciones que hacen mas probable que la contratacién externa sea
util para el gobierno local, y aquellas que imponen mds obsticulos al
funcionamiento adecuado de la privatizacion y, por tanto, podrian hacer
més recomendable mantener la produccién bajo direccidn publica.

Tras la revisién y andlisis de la teoria general y la teoria especifica
relevante para la privatizacion local, en el capitulo IV (La privatizacion
local en perspectiva historica) se adopta un enfoque mas histérico de la
privatizacién local como proceso. La privatizacién local no es un fené-
meno nuevo; lo que es reciente es denominar con el nombre de privati-
zacién el fendmeno. Muchos servicios publicos locales se desarrollaron
con el concurso de la iniciativa privada en la segunda mitad del siglo Xix
e inicios del xX. Con una cierta diversidad en los ritmos temporales, casi
todos los paises asistieron después a procesos de municipalizacién de
los servicios. Y en las dltimas décadas ha aumentado otra vez el prota-
gonismo del sector privado en la produccién de servicios locales... Aunque
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algunas dindmicas y acontecimientos recientes indican que podria haberse
llegado al final de la fase expansiva de la privatizacion local. Esta secuen-
cia se asemeja mucho a un posible ciclo, y los ciclos ejercen una fuerza
magnética sobre los economistas, de ahi el interés del andlisis de la pri-
vatizacion local en perspectiva histdrica. En el capitulo se analiza pri-
mero por qué ha sido tan general la municipalizacion de servicios loca-
les en economias de mercado. Después se revisan y discuten las
experiencias nacionales mds relevantes en el impulso reciente a la pri-
vatizacion local, la estadounidense y la britanica. Por dltimo, a partir del
andlisis de la experiencia histdrica, antigua y reciente, se discuten el pre-
sente de la privatizacion local y algunas de sus perspectivas de futuro.

(Cudl ha sido el alcance de la privatizacion local? En el capitulo V
(Privatizacion de servicios locales en perspectiva internacional) se sis-
tematiza la informacién disponible a nivel internacional sobre los ser-
vicios de residuos sélidos y de suministro de agua. La informacion se
obtiene de todo tipo de fuentes: informes de organismos internaciona-
les, estudios de paises especificos, realizados por organismos de carac-
ter nacional, y trabajos realizados por investigadores y analistas parti-
culares. La informacion obtenida permite situar la experiencia espafiola
en el contexto internacional. Por otra parte, ofrece una idea clara de la
diversidad de précticas institucionales y de formas organizativas que
existen en materia de gestioén y organizacion de estos servicios de carac-
ter local. Este es, precisamente, uno de los factores que dificulta la gene-
ralizacion de las experiencias nacionales.

(Por qué se han privatizado los servicios locales? Esta es la pregunta
que se aborda en el capitulo VI (Motivaciones de la privatizacion local:
evidencia empirica). La privatizacion de servicios locales ha tenido una
pujanza considerable en el dltimo cuarto del siglo XX, aunque su expan-
sién parece haberse reducido en los dltimos afios. ;Qué objetivos se han
perseguido con la privatizacién? Existe un considerable cuerpo de lite-
ratura que analiza y discute los objetivos que se han perseguido con la
privatizacién, en general, y con la privatizacién local, en particular. En
la primera parte de este capitulo se discuten estos objetivos generales
mads relevantes: presiones fiscales, reduccion de costes, intereses politi-
cos y motivaciones ideoldgicas. Después se realiza una revisién exhaus-
tiva de la literatura empirica para observar cudles parecen ser los facto-
res mas relevantes en la prictica. La revision se centra en los trabajos
de tipo econométrico, que emplean muestras amplias de municipios, y
que utilizan variables de control para asegurar el mayor grado de robus-
tez posible en el anélisis de los factores explicativos de la privatizacién
local. La revisién de los trabajos es detallada, y en la parte final del capi-
tulo se presenta un cuadro resumen de las caracteristicas generales de
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los estudios, que puede ser muy util para aquellos lectores que no estén
especialmente interesados en las cuestiones especificas del anélisis empi-
rico.

(,Qué efectos econdmicos ha tenido la privatizacién de servicios loca-
les? Esta es la pregunta que se aborda en el capitulo VII (Efectos eco-
nomicos de la privatizacion local: Evidencia empirica). En este capi-
tulo se revisa la evidencia empirica disponible sobre los efectos de la
privatizacién en los dos servicios que centran nuestra atencién: los resi-
duos sélidos y el suministro de agua. La literatura revisada estudia la
relacién entre produccién publica, produccién privada y costes del ser-
vicio. El enfoque evita, de forma intencional, el andlisis de casos espe-
cificos. La realidad es tan variada y compleja que siempre es posible
encontrar casos particulares que muestran beneficios de la privatizacion,
y también otros casos particulares que muestran perjuicios de la priva-
tizacion ®. Aqui nos centramos, otra vez, en trabajos de tipo economé-
trico, dadas las ventajas derivadas de las muestras usadas y su mayor
robustez al comparar costes del servicio con propiedad publica y con
propiedad privada. Como antes, la revision de los trabajos empiricos es
exhaustiva, y se incluyen al final de cada una de las secciones cuadros
que resumen las caracteristicas mds generales de los trabajos revisados.

Los dltimos capitulos de la obra se dedican al andlisis de los servi-
cios de residuos sélidos y abastecimiento de agua en Espaiia. El capi-
tulo VIII [Privatizacion de servicios locales en Espaiia (I): Una radio-
grafia de la forma de produccion] analiza la estructura de la produccién
de los dos servicios locales que centran nuestra atencién empirica. En
primer lugar, se explican el proceso seguido para obtener la informacién
y las caracteristicas técnicas del instrumento empleado, la Il Encuesta
sobre la Produccion de Servicios Piiblicos Locales. Después se presen-
tan, sucesivamente, los resultados obtenidos para el servicio de residuos
sélidos y para el servicio de suministro de agua. En ambos casos la pre-
sentacion de resultados se hace tanto para toda Espafia como en detalle
autonémico. Es de destacar el hecho de que la radiografia realizada en
este capitulo es la primera para el conjunto de Espafia por lo que res-
pecta al servicio de residuos sélidos. También es la mas precisa reali-
zada en Espaifia sobre la forma de producciéon en ambos servicios anali-
zados, tanto por la informacién disponible como por su tratamiento
técnico. Ademds, por primera vez se suministra informacion represen-
tativa a nivel de CCAA sobre las cuestiones estudiadas. El capitulo acaba
con un apéndice que relaciona los municipios que han aportado in-

3 Y también es habitual que la relevancia de los casos sea enfatizada de acuerdo con las pre-
ferencias del analista. Por tanto, esto ofrece poco espacio para la obtencion de conclusiones de
cardcter general.
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formacién sobre la forma de produccidn y otras caracteristicas de los
servicios.

En el capitulo IX [Privatizacion de servicios locales en Espaiia (11):
Reformas alternativas, factores politicos y competencia] continda la
explotacién de informacién obtenida con la encuesta. Aqui se analizan
algunas cuestiones relevantes suscitadas a través de la revision del and-
lisis tedrico y del andlisis empirico: ;Han emprendido los municipios
féormulas de realizacién de economias de escala alternativas a la priva-
tizacién? ;Influye laideologia en el tipo de forma de produccién? ; Tiende
a la concentracion el mercado de empresas de servicios publicos loca-
les? Para responder a estas cuestiones se analizan sucesivamente: 1) la
cooperacion intermunicipal en los servicios de residuos sélidos y agua,
y su relacién con el empleo de la privatizacién; 2) las relaciones entre
partidos politicos en el gobierno local, ideologia y forma de produccion
del servicio; y 3) la estructura del sector privado de produccién de ser-
vicios locales en los sectores objeto de nuestro andlisis empirico. Ademaés
de resultados agregados para el conjunto de Espaiia, se ofrecen también,
cuando es posible, resultados en detalle autonémico.

El ultimo capitulo (Conclusiones) se emplea para dos objetivos de
cardcter diferente. En primer lugar, se resumen de forma articulada los
resultados obtenidos a lo largo de la obra, de forma que se puedan esbo-
zar respuestas a las preguntas que se hallan en el origen de esta inves-
tigacion. Después, y para finalizar, se extraen algunas lecciones de carac-
ter mis general para la economia y la politica del sector publico,
especialmente en el 4rea de interseccion entre los gobiernos y los mer-
cados.



