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Resumen
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El presente trabajo tiene que ver con la necesidad de buscar
mecanismos innovadores y creativos de cofinanciacién
de obra ptblica local, principalmente en el sector de agua
y saneamiento, que por lo general es competencia de los
gobiernos locales en Latinoamérica. En el contexto cada vez
maés marcado, en el que los gobiernos locales deben hacer
frente a la dotacién de obra ptiblica con sus propios recursos,
es decir, sin mayores aportes no rembolsables (subvenciones)
provenientes del gobierno central, las autoridades locales
se enfrentan a un desafio de alto calado: “cumplir con su
obligacion (mandato) de dotar a los ciudadanos de servicios
publicos de calidad, en un marco de recursos ptblicos
escasos”. La participacién de otros esquemas de financiacién,
gestién y administracién de los servicios ptiblicos, como los
esquemas de participacién publico-privada (empresas de
economia mixta, concesiones), podrian tomar significativa
importancia, pero siempre en el marco de un modelo
participativo transparente, en el que los beneficiarios de
los servicios tengan una intervencién activa en la toma de
decisiones, lo que garantizard el apoyo a dichos proyectos,
construyendo entre todos una politica clara de gasto ptblico
local.

Palabras clave: politica ptblica, construccién de politicas
publicas sectoriales, acuerdos ptblico-privados, financiacién
de infraestructuras ptblicas, bienestar.

Clasificacién JEL: H4- Publicly Provided Goods, H44, H44—
Publicly Provided Goods: Mixed Markets.

Abstract

Chafla, P. & Cerén, P. (May-June, 2016). Model Public-Private
Participation on Water and Sanitation Public Works in Latin
America. Water Technology and Sciences (in Spanish), 7(3),
5-17.

The present work deals with the need for looking innovative and
creative co-financing mechanisms in local public work projects,
especially in the water and sanitation sector. Those, generally, are
a competence of local governments in Latin America. In a highly
marked context in which local governments have to provide
resources for public works, since they are not receiving considerable
nonrefundable contributions (subventions) from the central
government; local authorities are facing a big challenge: “accomplish
with their obligation (mandatory) of providing high quality public
services to their citizens, in a scarce resources scenario”. Under this
perspective, the participation of other financial and management
schemes for public services, as the public/private participation
model (mixed economy companies, concessions), could start gaining
motre importance. However, these schemes should be framed in a
transparent participative model, in which all the beneficiaries have
an active participation in the decision making process. This will
assure the support for this kind of initiatives, building between all the
participants a transparent policy regarding local public expenditure.
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Antecedentes

La continua y hasta cierto punto crénica falta
de recursos financieros para cubrir las cada
vez mayores necesidades de financiacién de
obra publica ha supuesto un verdadero desafio
para los responsables y gestores politicos de los
gobiernos locales de todo el mundo y, con ma-
yor razon, en las regiones de menor desarrollo
econdmico relativo, entre ellas, claro estd, en
Latinoamérica.

Por tal motivo, el presente trabajo busca
explorar mecanismos innovadores y creativos
de cofinanciacién de obra publica local, como
los esquemas de participacién ptiblico-privada
(PPP) (de los que se hablaré de forma detenida
mds adelante), tanto para nueva construccién
como para modernizacién de infraestructuras
que van envejeciendo. Esta situacién resulta
especialmente cierta en Latinoamérica y Asia-
Pacifico, donde el estado de deterioro de las
infraestructuras es considerablemente mads gra-
ve (The Economist, 2015). Este deterioro resulta
alin mds representativo, si cabe, en el sector de
agua y saneamiento, al ser infraestructuras que
no se pueden observar con facilidad al estar
soterradas, y cuyas labores de operacién y
mantenimiento recaen, en términos generales,
sobre los gobiernos locales.

Igualmente, resulta preocupante la brecha
que aun se debe salvar en Latinoamérica en
relacién con los niveles de cobertura de agua y
saneamiento. En este sentido, la cobertura a po-
blacién urbana con acceso a fuentes mejoradas
(no totalmente seguras) de abastecimiento de
agua potable presenta valores representativos;
no obstante, queda mucho trabajo por hacer.
Se pueden analizar algunos datos de cobertura
del afio 2015 para varios paises de la regién:
Reptblica Dominicana, 82%; Ecuador y Pert,
85%; Venezuela, 86%; todo ello, si bien es signi-
ficativo, atin no llega a cubrir 100% (escenario
6ptimo) de la poblacién urbana, como ya lo han
alcanzado otros paises de la regién, como Uru-
guay, Paraguay, Chile, Costa Rica y Brasil, que
permite alcanzar una mejor calidad de vida para
la poblacién. No obstante, se debe tener presen-
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te que estos niveles de cobertura descienden de
modo significativo a un 65% (en promedio para
la regidn) si se analiza la poblacién rural con
acceso a fuentes mejoradas de abastecimiento
de agua (CAF & BID, 2015), lo que es realmente
una situacién preocupante. Estas brechas de
cobertura son atin mds acuciantes si se toma
en cuenta el acceso de la poblacién a servicios
de saneamiento mejorado, pues el promedio
regional en el sector urbano puede rondar 60%
de cobertura; en el sector rural, ese porcentaje se
puede ubicar en un 55%, en promedio. En este
contexto, alternativas como las PPP pueden ser
analizadas para reducir tales brechas de cober-
tura en los servicios del agua.

Asimismo, se tiene la desaceleracién eco-
némica que sufren muchos paises latinoameri-
canos, cuya prevision de crecimiento se estima
en promedio en 0.5% en 2015, con un comporta-
miento heterogéneo entre subregiones y paises,
donde América del Sur mostrarfa una contrac-
cién de -0.4%, Centroamérica y México un cre-
cimiento de 2.8%, y el Caribe de 1.7% (CEPAL,
2015). Con esta coyuntura fiscal desfavorable, a
la que se han visto enfrentados principalmente
por la caida de los precios de sus principales
commodities de exportacién, como es el caso
del petrdleo en paises como México, Ecuador,
Venezuela, Colombia, y del cobre en Chile, los
gobiernos centrales se han visto obligados a rea-
lizar importantes ajustes (recortes) presupues-
tarios para hacer frente a dicha desaceleracién
econdmica, aplicando una politica de austeridad
en el gasto publico y, por ende, en la inversién
en infraestructuras, lo cual sin lugar a dudas
deja menos recursos financieros para hacer fren-
te a las ingentes necesidades en la dotacién y
mantenimiento de los servicios ptblicos (como
los de agua y saneamiento), y por tanto recorta
la posibilidad del gobierno central de apoyar
o financiar directamente las obras ptiblicas que
demandan los gobiernos locales. Al respecto, la
CEPAL estima que los paises latinoamericanos
necesitarfan unos niveles de inversiéon de mds
de 7% del PIB anual para alcanzar el desarrollo
en infraestructuras que, por ejemplo, presentan
las economias desarrolladas del este de Asia, y
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para conseguir satisfacer las necesidades pre-
sentes de inversién en infraestructuras bésicas.
El panorama actual ubica a Latinoamérica a la
zaga de otras muchas édreas del mundo. Esta
inversién en infraestructuras como porcentaje
del PIB fue de 1.8% en el periodo de 1992-2011,
lo que resulta insuficiente, si se compara con el
2.6% alcanzado por Estados Unidos de América;
el 2.6% de la Unién Europea; el 3.3% de Europa
del Este; el 3.6% de Oriente Medio y Africa; el
5.5% de Japén, o el 8.5% de China (CAF, 2015).

Esta coyuntura econémica se ha visto agra-
vada por factores tanto de naturaleza externa
como interna. En el dmbito externo, se podria
apuntar al lento crecimiento de la economia
mundial en los tltimos afios, por la evidente
falta de recuperacién econémica de algunos de
los principales mercados para los productos
latinoamericanos, principalmente el chino (se
estima que China crecerd al 6.9% en 2015, su tasa
de crecimiento mds baja en los dltimos 25 afios),
europeo y, en menor medida, el norteamericano,
que contintian atin sin despegar y salir en defini-
tiva de la crisis econémica que les atenaza desde
2008. Esta incipiente recuperacion econdémica
de los mercados compradores, asociada con la
apreciacion del délar norteamericano, que en el
caso de Ecuador, El Salvador y Panam4d (cuya
moneda de circulacién es el délar norteamerica-
no) han causado problemas al sector exportador
y, por ende, a la balanza comercial de los paises
de la regién. En el 4mbito interno, la contraccién
de la inversién, junto con la desaceleracién del
consumo interno, explican, entre otros factores,
el decrecimiento de la demanda interna, que
se presentaba como un factor relevante en el
crecimiento econémico en los afios anteriores
en Latinoamérica (CEPAL, 2015).

Esta falta de recursos fiscales o provenientes
de los gobiernos centrales avoca a los gobier-
nos locales a buscar fuentes alternativas de
financiacién o cofinanciacién de obra publica,
para cumplir con su mandato (obligacién) de
proporcionar a los ciudadanos los servicios
publicos que demandan en calidad y cantidad,
y a los que tienen derecho, no sélo por mandato
legal o constitucional, sino por una cuestiéon de

justicia social. El hecho de que los gobiernos
centrales o locales no cuenten con los recursos
suficientes para dotar a sus ciudadanos de servi-
cios publicos de calidad representa un costo de
oportunidad social demasiado elevado que una
sociedad en desarrollo, como la latinoamerica-
na, no se puede permitir de ninguna manera.

Se debe tener absolutamente claro que con la
dotacién de obra y servicios ptblicos, como los
de agua y saneamiento, lo que se busca alcanzar
es una mejora significativa del bienestar de los
ciudadanos y de su calidad de vida; en ese
esfuerzo, que es justo, deben trabajar de forma
decidida todas las administraciones ptblicas.
La politica ptblica local debe ser construida o
co-construida con el fin dltimo de mejorar la
calidad de vida de los ciudadanos, por ser justo
y necesario para el desarrollo.

Con estos antecedentes, y en virtud de
apoyar a los gobiernos locales de los pafses lati-
noamericanos en la biisqueda de recursos finan-
cieros y de opciones viables de cofinanciacién
de obra ptblica, se plantea el presente trabajo.
Se pretende ofrecer alternativas concretas, como
es el caso de los esquemas de participacién pu-
blico-privada (PPP), que ayuden a los gobiernos
locales a cumplir con su mandato y, en tltima
instancia, contribuir a que la calidad de vida de
los ciudadanos mejore de modo sustancial.

De ninguna manera se intenta presentar a
las PPP como la tinica opcién viable para la do-
tacion de servicios publicos en el caso del agua
y saneamiento, pues existe una gran variedad
de posibilidades de gestién y titularidad en el
campo de las infraestructuras ptbicas, no obs-
tante, no es el objetivo de este trabajo abordar
todo el abanico de posibilidades que van desde
la gestién puramente ptblica a la puramente
privada, sino mds bien presentar una alternativa
concreta, como es el caso de las PPP. Estamos
plenamente convencidos de que no todo en el
campo de la dotacién de servicios ptiblicos pue-
de ser abordado desde las PPP, pues necesitan
condiciones objetivas previas. Se debe tener cla-
ro que para la implementacién de estos esque-
mas en Latinoamérica, es fundamental analizar
y solventar varios problemas de tipo estructural,
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como contar con un recurso humano especiali-
zado, no sélo en la estructuracién de proyectos
bajo la modalidad de PPP, sino también en el di-
seflo, implementacién y evaluacién de este tipo
de proyectos; tener una legislacién que defina
claramente las caracteristicas de los contratos
a firmar entre las partes, la distribucién de los
riesgos, las garantias de calidad en la dotacién
de los servicios y la adecuada resolucién de las
controversias y conflictos (condiciones que no
todos los paises de la regién presentan). En este
caso, se puede citar, a manera de ejemplo, la
“Ley marco de asociaciones publico privadas
para la generacién de empleo productivo y dicta
normas para la agilizacién de los procesos de
promocién privada” del Perd (2008) y su Re-
glamento (2014), que podrian aportar elementos
importantes para favorecer la aplicabilidad de
estos esquemas en otros paises de la region,
dado que es una normativa que lleva funcio-
nando un tiempo prudencial y se han podido ir
puliendo las posibles inconsistencias.

Los esquemas de participacién publico-
privado

Si bien es cierto que los gobiernos locales
pueden acudir a las fuentes convencionales de
financiamiento de obra ptblica local, como los
bancos de desarrollo (Banco del Estado (BdE) en
Ecuador, Banco Nacional de Desarrollo Econé-
mico y Social (BNDES) en Brasil, Corporacién
Financiera de Desarrollo S. A. (Cofide) de Peru,
entre otros), en muchas ocasiones este acceso se
ve limitado por la propia capacidad de endeu-
damiento de cada gobierno local. La capacidad
de endeudamiento de las entidades municipales
estd limitada o condicionada basicamente por
los recursos propios que generan las entidades,
las transferencias que reciben del gobierno cen-
tral, las amortizaciones de los créditos concedi-
dos anteriormente y a los que estén actualmente
haciendo frente. Estos altimos constituyen los
casos en que la capacidad de endeudamiento
es un limitante y para los que la btisqueda de
esquemas de participacion publico-privado
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tiene pertinencia como mecanismos alternativos
de cofinanciacién de obra ptblica.

Estos esquemas de colaboracién PPP para
la financiacién de obra publica han tenido un
largo recorrido, principalmente en los paises de
mayor desarrollo relativo (Reino Unido, Espafia,
Alemania, Francia, Italia), y de igual manera
han sido aplicados y se siguen implementando
en varios paises latinoamericanos (Brasil, Chile,
Colombia, México, Costa Rica, Argentina, Pera).
No obstante, en otros paises, como Ecuador,
Bolivia y Venezuela, han tenido poco desarrollo
o incluso estdn limitados, y hasta cierto punto
prohibidos por la legislacion nacional (CAF,
2015). En tal contexto, la discusién de estos
esquemas resulta totalmente pertinente, mds
aun en el sector de agua y saneamiento, que
por su cardcter estratégico y de alto impacto
social puede ser menos atractivo desde el punto
de vista financiero y de mayor complejidad en
lo legal, en especial si se le compara con otros
sectores, como puede ser de energfa, transporte
y telecomunicaciones (los ejemplos mds repre-
sentativos de los modelos de PPP). No obstante,
y a pesar de esta falta de atractivo relativo del
sector de agua y saneamiento, recientemente
en Latinoamérica se han implementado impor-
tantes proyectos de suministro de agua potable
y saneamiento en paises como Brasil, Chile,
Colombia, México y Perd, lo que ha convertido
ala region en la segunda més activa en desarro-
llos de PPP en el sector agua (CAEF, 2015). Estos
proyectos son en su gran mayoria concesiones
de plantas de abastecimiento de agua y plantas
de tratamiento de aguas residuales, como la
de La Taboada en Lima, concesionada para la
construccién y operacién durante un periodo
de 25 afios a la empresa espafiola ACS Servicios
Comunicaciones y Energfa, siendo la planta
mads grande de América del Sur y una de las
mads grandes del mundo, con una capacidad de
tratamiento de 14 metros ctibicos por segundo
de aguas residuales, disefiada para tratar un
caudal mdximo de hasta 20.3 metros ctibicos
por segundo (Diario Cinco Dias, 2009). De igual
manera, se pueden presentar como ejemplos de
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concesiones en el sector agua las existentes en
Aguascalientes, México, con la que se ha alcan-
zado una cobertura de 99.5% en agua potable
y una reduccién de fugas de 55%; Querétaro,
Meéxico, bajo el esquema BOT (build, operate,
transfer), donde se han construido 123 km de
acueducto, con una concesién de 30 afios, hasta
el afio 2030; Guayaquil, Ecuador, concesién que
ha dotado a la ciudad de un millén de metros
ctbicos de agua potable al dfa, sirviendo a 2.3
millones de habitantes (Veolia, 2016).

La importancia del agua y saneamiento
como vector de desarrollo econémico y justicia
social estd altamente justificada y no es necesa-
rio redundar en la misma (CAF, 2013). Debido
a ello, la dotacién de estos servicios, en calidad
y cantidad suficientes, debe ser una prioridad
en Latinoamérica y todos los esfuerzos que se
encaminen a materializar estos analisis deben
ser explorados y fomentados.

En los altimos afios se han retomado en todo
el mundo desarrollado los esquemas de PPP que
han ido adquiriendo significativa importancia,
debido en particular a las cada vez mds crecien-
tes necesidades por parte de las administracio-
nes publicas de incorporar los recursos (ahorro)
y experiencia del sector privado para mejorar la
dotacién de servicios ptblicos. Acompafiando a
esta necesidad de las administraciones ptblicas,
los académicos, investigadores y politicos han
hecho una gran cantidad de trabajos, conferen-
cias y seminarios, en los que se ha discutido (y
se siguen discutiendo) aspectos relacionados
con las PPP. Esto ha generado una cantidad de
buenos trabajos, pero de igual manera, y como
suele pasar con los términos que estdn de moda,
en no pocas ocasiones se utiliza a las PPP de
manera ligera y sin un conocimiento claro de lo
que se estd tratando.

En tal sentido, es necesario, en primer lugar,
concretar y caracterizar lo que se entiende por
PPP. Las PPP se pueden fundamentar en cuatro
ideas bésicas (CAF, 2010):

1. Que hay una serie de bienes y servicios
de interés general, que debido a los fallos
de mercado, como monopolios naturales,

bienes publicos o presencia de externalida-
des, deben ser supervisados por el sector
publico.

2. Que el sector privado puede contribuir de
modo significativo a una mayor eficiencia
y calidad en la asignacién de los recursos
publicos.

3. Necesidad de definir una adecuada distribu-
cién de riesgos entre los sectores ptublico y
privado en la dotacién de bienes y servicios
publicos.

4. Que la participacién del sector privado en
todas las fases del ciclo de proyecto (disefio,
construccién, financiacién, mantenimiento y
operacién) puede beneficiar la provisién de
bienes y servicios ptblicos.

Por tanto, se puede pensar que las PPP se
enfocarian en prestar un servicio de calidad al
menor costo posible, y que la relacién de com-
plementariedad entre sector publico y privado
es fundamental. La participacién del sector
publico, principalmente en relacién con agua 'y
saneamiento es esencial debido a que este tipo
de infraestructuras se caracteriza por relevantes
fallos de mercado (por lo general se trata de un
monopolio natural, con importantes costos y
beneficios externos que no se internalizan de
manera adecuada). Estas razones hacen necesa-
ria la participacién del sector ptublico para velar
por los intereses de los usuarios, en especial de
los de menores recursos (Gonzalez-Gémez &
Garcia-Rubio, 2008). Ademads, la provisién de
infraestructuras es de forma innegable una ac-
tividad de tipo productiva, que el sector privado
puede desarrollar por lo general con mayores
niveles de eficiencia que el sector ptblico, per-
mitiendo la introduccién de competencia que
incentiva la busqueda de alternativas ahorra-
doras de recursos.

No obstante, esta dicotomia entre recomen-
dar la dotacién de servicios, ya sea con una
titularidad ptblica o privada (o una combina-
cién de las dos como las PPP), no deja de estar
totalmente resuelta tanto desde el punto de vista
tedrico como practico, existiendo argumentos
tanto en favor como en contra de cada una de
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estas posibilidades, en particular cuando se trata
de analizar los dos casos extremos (ptiblico ver-
sus privado) (Ruiz-Villaverde, Gonzélez-Gémez,
& Picazo-Tadeo, 2015). En tal sentido, el desa-
rrollo del marco tedrico en que se basa cada uno
de estos dos tipos de gestién ha sido realmente
interesante; asf, las posturas que sustentan una
sustancial intervencién gubernamental (pu-
blico) se asientan desde la denominada Teoria
del Interés Publico (desarrollada por Pigou en
1932, la cual sostiene que el mercado es incapaz
de asegurar eficiencia en la asignacién de los
recursos y por lo tanto se hace necesaria la in-
tervencién del Estado para corregir estos fallos
del mercado) hasta las teorias que esgrimen la
preeminencia del sector privado, como las de-
nominadas Teorfa de la Agencia (sostiene que
en la empresa ptiblica existe un menor incentivo
que en la empresa privada para llevar a cabo un
control de la actividad de los gestores del que
pueda esperarse una mayor eficiencia empresa-
rial) y la Teoria de la Eleccién Publica (arguye
que es previsible esperar un comportamiento
menos eficiente por parte de los burécratas de
alto nivel, ya que éstos no persiguen los intere-
ses generales de los ciudadanos-electores, pues
buscan su propio interés) (Gonzdlez-Gémez,
2006). En este mismo sentido, la evidencia
empirica recopilada en varios paises, principal-
mente desarrollados, tampoco parece presentar
una evidencia irrefutable que indique una
superioridad en términos de eficiencia de la
gestion privada sobre la ptiblica, o viceversa,
y que ayude a dilucidar el desacuerdo tedrico
(Gonzélez-Gémez & Garcia-Rubio, 2008), lo
que de hecho es uno de los motivos por los que
se recomienda analizar la pertinencia de los
esquemas que combinan estos dos modelos de
gestién como son las PPP, pues tales esquemas
mixtos de gestién han demostrado ser no menos
eficientes que los ptblicos o privados, incorpo-
rando las ventas de estos modelos como el know
how de la empresa privada, a la vez que permite
el control mds directo de los intereses ptblicos
(Gonzélez-Gémez, Garcia-Rubio, Alcald, &
Ortega, 2014). Por otro lado, no se debe dejar
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de mencionar de igual manera las corrientes
que actualmente, y a pesar de no contar con
evidencia contundente en favor de la gestién
publica del agua, propugnan la remunicipaliza-
cién (revertir las concesiones del sector privado
al sector publico) de estos servicios, como es el
caso de Esparfia (Ruiz- Villaverde et al., 2015).

De igual modo, el Libro Verde sobre PPP
de la Comisién Europea (2004), establece una
serie de caracterfsticas que debe cumplir todo
proyecto de PPP:

1. La relacién entre sector publico y sector
privado debe tener una larga duracién.

2. El sector privado debe participar de algin
modo en la financiacién.

3. El sector privado debe tener un papel fun-
damental en el mantenimiento y explotacién
de la infraestructura.

4. La relacién debe establecer una adecuada
distribucién de riesgos entre los sectores
publico y privado.

Tal y como hace el citado Libro Verde, las
PPP se pueden diferenciar en contractuales e ins-
titucionales. En las PPP contractuales, la relacién
entre el sector ptiblico y el privado funciona co-
mo una relacién regulada por un contrato entre
un agente privado (contratista), que busca su
propio interés, pero con fuertes incentivos para
trabajar de modo eficiente reduciendo costos y
mejorando la calidad del servicio que ofrece,
y un principal (sector publico), que debe velar
por el interés de los ciudadanos. El ejemplo de
PPP contractual més comtnmente aplicado es
la concesion de infraestructura.

En las PPP institucionales, la relacién entre
los dos sectores no se basa en un contrato entre
un principal y un contratista, en este caso se
trata de una participacién conjunta entre los
sectores publico y privado. Esta participaciéon
se realiza a través de una entidad (p. €j., una
empresa de economia mixta) que se encargue
de la gestién (disefio, construccién, financiacion,
operacién y mantenimiento) del bien o servicio
publico. Este modelo de PPP institucional es
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menos utilizado que el PPP contractual (con-
cesién) y cuenta con el inconveniente de que
en ocasiones no facilita la competencia, lo que
no incentiva al sector privado para alcanzar
mejores niveles de eficiencia, ademads de tener
el inconveniente “relativo” de tener que formar
una empresa mixta (publico-privada), lo que en
ocasiones no es del total agrado de la empresa
privada, sobre todo si la mayoria accionaria
pertenece al Estado, como suele ser frecuente en
este tipo de empresas. No obstante, este modelo
de PPP institucional se presentaria como una
opcién factible para el caso latinoamericano,
al ser el que permite la creacién de entidades
de economia mixta, en lugar de las concesiones
tradicionales que suelen causar més resistencia
en los circulos politicos.

En tal sentido, resulta menester aclarar de
manera breve una confusién (en muchas oca-
siones interesada) que intenta ligar a las PPP

con un modelo de privatizaciéon de servicios
publicos. Para el caso especifico del agua, ello
estd terminantemente prohibido por mandato
constitucional en muchos paises de la regién
(como en la Constitucién de la Reptblica del
Ecuador, en su Art. 318, 2008). Se debe tener
presente que en los esquemas de PPP (incluso
en las concesiones), el sector privado asume o
comparte el riesgo con la administracién pu-
blica, pero el sector ptiblico mantiene en todo
momento la titularidad de las infraestructuras
y conserva, por contrato, todos los poderes de
coaccién (control), necesarios para asegurar el
buen funcionamiento del servicio y garantizar
los derechos de los usuarios.

En la figura 1 es posible comprobar las dife-
rentes modalidades para la implementacién de
un proyecto de infraestructura, que puede ser
concebido desde un espectro totalmente ptiblico
a uno totalmente privado.

. . Participacié Total b
Totalmente puiblico | Contratos de gestion arucipacion oraimente
publica-privada privada
- Contratos de gestién . . . .
Empresas publicas Concesion Licencias privadas

genéricos

Join Venture-publicas
(participacién priblica-

Qutsourcing

Join Venture-privada Venta privada

puiblica) (empresa mixta)
Cooperativas Franquicia Leasing Oferta privada
Cooperat}vas BOT/BOO*
Coporativas

Fuente; adaptado de BID (2006).
*BOT (Build-Operate-Transfer), BOO (Build-Own-Operate).

Figura 1. Modalidades de implementacién de proyectos de inversién.
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Justificacion para la implementacion de
las PPP

Las tres razones que se argumentan en favor de
las PPP son de manera tradicional las siguientes
(CAE 2010):

1. La ganancia de eficiencia técnica derivada
de la competencia entre empresas privadas,
pues permite al sector privado integrar to-
das las fases del ciclo de proyecto: disefio,
construccién, financiacién, mantenimiento
y explotacién. La competencia obliga a los
licitadores a hacer una oferta lo mds com-
petitiva posible, lo que los obligara a buscar
la manera de reducir sus costos al mdximo,
sin detrimento de la calidad. Por ejemplo,
en el Reino Unido, en los tltimos afios, se
ha realizado una importante apuesta por
introducir la eficiencia que brinda el sector
privado en la dotacién de servicios ptblicos,
a través de la implementacién de la politica
denominada Private Finance Initiative (PFI);
esta politica permite llevar a cabo proyectos
y servicios ptblicos de alta calidad y con
mayor eficiencia posible de costos. Los
conocidos contratos del tipo Desing, Build,
Finance and Operate (DBFO), utilizados prin-
cipalmente en carreteras, se desarrollan en
este contexto.

2. La posibilidad de que el sector privado
acometa infraestructura socialmente nece-
saria, pero que no puede llevarse a cabo
debido a las limitaciones presupuestarias
de las administraciones ptblicas. Este punto
cuenta con una ventaja afiadida, ya que se
obtiene una financiacién adicional, pero sin
comprometer los presupuestos publicos ni
incrementar el déficit publico; se trata de
atraer el ahorro privado a la financiacién
de la obra ptblica. En este caso, no se trata
de desplazar la inversion ptiblica ejecutada
de manera tradicional, sino més bien de
complementarla con el ahorro privado. En el
Reino Unido, los proyectos amparados bajo
los esquemas de Private Finance Initiative
(PFI) representan sélo 11% del total de la
inversién publica (CAF, 2010).
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La mejora de la calidad ofrecida a los usua-
rios debido a una mayor exigencia del sector
publico al sector privado. Dicha mejora en
la calidad puede ser medida o evaluada
mediante la introduccién de indicadores de
calidad, que pueden ser usados también
como un modelo de incentivo o recompensa
por operar de manera eficiente la infraes-
tructura. Asf es posible alinear los beneficios
sociales y privados.

Una cuarta razén adicional en favor de las

PPP podria ser la siguiente:

Posibilidad de distribuir el riesgo entre los
sectores publico y privado. Este punto es
igual de importante, pues permite estable-
cer un mayor nivel de compromiso entre
las partes, y asegurar que los proyectos
emprendidos sean concebidos como iniciati-
vas de mediano y largo plazos. Esto implica
también una mayor participacién del sector
privado en el disefio, construccién, financia-
cién, mantenimiento y explotacién, ddndole
asimismo un mayor campo de accién para
ser eficiente (le interesa serlo, se juega su
dinero) y permitiéndole buscar sinergias y
economias de escala (que reduzcan costos).
Esta es una situacién diferente al caso de los
contratos de obra convencionales, en los que
simplemente se encarga de la construccién
de la infraestructura y nada mds.

Los argumentos principales en contra de las

PPP suelen ser los siguientes:

Los costos de transaccién son mucho mads
elevados que en un procedimiento conven-
cional de provisién de infraestructura. Este
constituye un argumento no totalmente de-
fendible, y como se habia anotado antes, en
los procedimientos convencionales el sector
privado por lo general interviene sélo en la
fase de construccién de la infraestructurayy,
por tanto, no puede introducir los criterios
de eficiencia en las demads fases del proyec-
to donde se pueden producir importantes
beneficios.
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2. El costo financiero de un proyecto es mds
elevado en una PPP debido al correspon-
diente porcentaje de inversién privada, en
caso de que se financie con deuda ptblica.
Si bien es cierto, lo anterior puede ser “apa-
rentemente” correcto (claro estd, cuando el
pais solicitante no tenga un elevado “riesgo
pais” que encarezca su financiacién, princi-
palmente externa), no deja de estar errado
en el fondo. La financiacién ptblica es mds
barata porque quien respalda esa financia-
cién no es el proyecto en si mismo, sino es
el pafs el que respalda la deuda ptblica
correspondiente (por lo general mediante
garantias soberanas), con lo cual, el riesgo
del proyecto se traslada al conjunto de los
ciudadanos. La financiacién privada tiene la
ventaja de que establece el verdadero precio
(su costo de oportunidad), que el mercado
fija, para prestar el dinero de los ahorrado-
res a un proyecto concreto.

Estas ganancias en eficiencia y mejoras en
la calidad de los servicios que ofrece el sector
privado en la explotacién de algunas infraes-
tructuras o servicios publicos (que no es una re-
gla general inmutable), no indican que el sector
publico sea ineficiente per se, ni mucho menos.
Existen casos de empresas ptblicas muy compe-
tentes (Las Empresas Publicas de Medellin, por
citar un solo ejemplo). No obstante, en términos
generales, los ejemplos que demuestran lo con-
trario son igual de abundantes. Esto no se debe
atribuir, por otro lado, a que el sector ptiblico no
cuente con profesionales de alto nivel, sino que
mads bien esta relacionado con otros factores que
condicionan su accionar, como falta de medios
econémicos con los que suelen trabajar; escasa
flexibilidad de gestién de las entidades ptblicas;
falta de incentivo debido a la rigidez de sus sa-
larios, y tramitologfa burocratica agobiante. Este
ciamulo de factores hace que sea mds frecuente
y progresiva la transferencia de las actividades
productivas al sector privado, dejando al perso-
nal de las administraciones ptblicas las labores
de planificacién y control.

Asimismo, es necesario tener presente que la
realidad demuestra que son muy pocos los pro-
yectos de agua y principalmente de saneamien-
to (incluidos alcantarillado sanitario, pluvial,
depuracién de aguas residuales), que puedan
considerarse “financieramente” rentables sin
aportaciones publicas. En este sentido, resultan
interesantes las iniciativas de PPP institucionales
que fomenten las empresas de economia mixta,
e intenten hacer compatible la inversién privada
con aportaciones estatales, para que el proyecto
alcance un equilibrio econémico-financiero y
resulte viable. Se debe tener presente que los
proyectos de agua y saneamiento presentan un
importante componente de impacto social, y
que por lo tanto, una rigurosa evaluacién eco-
némica de los mismos puede arrojar adecuados
indicadores de rentabilidad econémica y social.
Entre estos indicadores se puede mencionar un
VANE y TIRE econémicos positivos, en pro-
yectos que al inicio cuenten con inadecuados
indicadores de rentabilidad financiera (VAN y
TIR financieros desfavorables), lo que no haria
atractiva la participacién privada sin la corres-
pondiente participacién publica que viabilice su
implementacién. El costo de oportunidad social
que se infligirfa a los ciudadanos por no llevar
a cabo proyectos econémica y socialmente ren-
tables por falta de recursos publicos suficientes
es un costo que las sociedades desarrolladas
no se pueden permitir, pues atenta de manera
directa contra del bienestar de los ciudadanos
y su desarrollo.

No se debe perder de vista que, en tdltima
instancia, lo que se estd proponiendo con la
inversién en servicios publicos es la bisqueda
de riqueza, bienestar y desarrollo de la sociedad
y los territorios, asi como mejorar las condicio-
nes de vida de la gente; esto dltimo debe ser
el objetivo fundamental que guie las acciones
emprendidas por los administradores ptiblicos
territoriales. El desarrollo econémico territorial,
visto como el proceso que permita movilizarse
de zonas atrasadas a avanzadas, mediante la
inversién en proyectos ptiblicos estratégicos, es
un modelo de desarrollo de innegable vigencia
(Cadena, 2008).
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Consideraciones macroeconémicas

Un argumento mdés en favor de mantener o
incrementar los niveles de inversién ptblica en
agua y saneamiento son los impactos macroeco-
némicos que estas inversiones tendrian sobre
el conjunto de la economia, lo que resulta de
especial relevancia en épocas de ralentizacién
econémica como las que estd viviendo Lati-
noamérica. Una buena parte de economistas
y manuales de macroeconomia moderna (Sti-
glitz, 2004; Dornbush, Fischer, & Starts, 2009;
Samuelson & Nordhaus, 2010) han considerado
de modo tradicional a la inversién ptiblica como
un instrumento de la politica anticiclica capaz
de afectar (estabilizar) a la demanda agregada.
En este contexto, las autoridades econémicas
pueden incrementar la inversién (gasto) publica
en fases de desaceleracién o ralentizacién eco-
némica (crisis), permitiendo asi que no caigan
de forma abrupta los niveles de renta, empleo
y productividad en una regién determinada, lo
que sin duda ayudaria a paliar los efectos nega-
tivos de la crisis en el conjunto de la economia.
Dicho incremento en productividad que genera
la inversién puiblica generaria en concreto un
crecimiento de la produccién del sector privado
en torno a un valor medio de 30% (CAF, 2010).
Esto quiere decir que el incremento de un délar
en stock de capital publico (inversién) originaria
un crecimiento de produccién privada en 0.30
dolares. Este efecto de atraccién de la inversién
privada por la inversién publica se conoce co-
mo crowdin in. Por citar un ejemplo, en el caso
de Espafia, la elasticidad de la productividad
en relacién con la inversion o stock de capital
publico es del orden de 0.23; ello significa que
un aumento de la inversién en infraestructura
de 100% provocaria un incremento de la pro-
duccién del sector privado de 23% (CAE 2010).

Resulta evidente, siguiendo el modelo key-
nesiano, determinar que un aumento en la in-
version publica produce un efecto expansionista
de la demanda agregada, dando como resultado
igualmente una subida de produccién, renta,
empleo e ingresos fiscales (producto de los
impuestos que gravan estas nuevas rentas), lo
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que resulta positivo. Claro estd, en el anélisis
anterior se deben considerar de igual forma las
presiones inflacionarias que esta medida tam-
bién puede ocasionar y sus consiguientes efectos
negativos, que podrian superar a los positivos
si tal inflacién es significativa. Dicha elevacién
de los precios relativos (inflacién) podria llevar
a una pérdida de competitividad del pafs, lo
que afectaria el saldo comercial de la balanza
de pagos y por consiguiente (pero de manera
desfavorable) a la demanda agregada.

De igual forma, se debe tener presente que
cuando la inversién publica ocasiona una eleva-
cién significativa del déficit ptblico, se puede
producir a su vez un incremento de los tipos de
interés en la economia (dada la mayor demanda
de recursos del sector ptblico para cubrir el
déficit). Esto produciria el denominado efecto
crowding out o de expulsién de la inversién pri-
vada, desalentada por este incremento en los
tipos de interés. Las modelaciones realizadas
en algunos paifses, como Espafia, permiten con-
firmar la existencia de una elevada correlacién
entre inversién publica en infraestructura y
productividad. Esto comprueba que el efecto de
atraccion (crowding in) de la inversién privada
por la publica es superior al efecto de expulsién
(crowding out) ocasionado por el incremento de
la demanda agregada, con lo cual se pone de
manifiesto que el efecto neto de la inversién
ptblica sobre la privada es positivo (CAF, 2010).

Por lo tanto, la inversién ptblica y, en el pre-
sente caso, las infraestructuras de agua y sanea-
miento pueden formar parte de los instrumentos
de politica econémica que estdn a disposicién de
las administraciones ptblicas latinoamericanas.
El desarrollo de esta infraestructura puede
desencadenar importantes efectos econémicos
que contribuyan al crecimiento sostenido de
la economia. Esto resultard fundamental en
momentos de desaceleracién econémica como
el que estdn viviendo hoy dia algunos paises
de la regién por la caida de los precios de su
principal commodity de exportacién, como es el
petréleo, pudiendo actuar como un elemento de
estabilizacién anticiclica. Dicha estabilizacién
se produce debido al “efecto arrastre” que la
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inversién publica puede ejercer en la economia
en su conjunto, a través del efecto multiplicador
que tiene ese flujo de recursos en la economia.
Como ejemplo de la importancia de este efecto
multiplicador en la economia, se puede citar al
sector de la construccién que como en el caso
espafiol, estd comprendido en valores entre 1.8 y
2.0, lo que significaria que las inversiones en in-
fraestructura originen en el sector productivo un
incremento en las rentas y la produccién por un
montante equivalente de manera aproximada
al doble de la inversion realizada (CAF, 2010).
Sin importar su relevancia como elemento
estabilizador, la inversién ptblica en infraes-
tructura suele ser una de las primeras partidas
dentro de los presupuestos publicos que sufre
recortes cuando se inician procesos de desace-
leracién econémica. Esta accién se ampara en el
principio de austeridad y ajuste de las cuentas
publicas (equilibrio presupuestario), utilizando
mas bien la inversién en infraestructura como
un instrumento de politica prociclica, al ser utili-
zada como elemento de ajuste presupuestario. A
pesar de sus beneficios potenciales, la inversién
publica ha menguado en numerosos paises en
desarrollo (Chang, 2007). La inversién publica,
en tanto que porcentaje del PIB, disminuy6 en
los paises en desarrollo, pasando de un pico de
10% a principios de la década de 1980, a estar
justo por encima de 5% en 2000. La caida fue
especialmente brusca en Latinoamérica, en
donde se pas6 de un 8 a 9% a finales del decenio
de 1970, a estar por debajo de 3% en 2000 (Roy,
2006). Esta fuerte caida fue alentada debido
a las condiciones impuestas por organismos
internacionales, como el Fondo Monetario
Internacional (FMI), que han hecho especial
hincapié en la estabilizacién, por encima de
otros objetivos, como crecimiento, empleo y
desarrollo, lo cual ha motivado la reduccién de
toda clase de inversién. Asimismo, las condicio-
nes orientadas al equilibrio presupuestario no
hacian distincién entre gastos corrientes y de
capital; ello implicaba que los gobiernos bajaran
la inversién ptblica, en lugar de disminuir los
gastos corrientes (cantidad de funcionarios pa-
blicos y publicidad gubernamental, entre otros),

cuya reduccién es mds dificil desde un punto de
vista de cdlculo politico.

La “austeridad” es la primera receta pro-
puesta por los organismos internacionales (Fon-
do Monetario Internacional, Banco Mundial,
Banco Central Europeo, Comisién Europea)
para enfrentar las crisis econémicas y que segin
algunos autores (Blyth, 2014) no ha funcionado
de forma adecuada para paliar la actual crisis
que viven, por ejemplo, algunos paises europeos
(Grecia, por citar un ejemplo de actualidad). La
doctrina de austeridad como remedio, por si
sola, no resuelve los problemas econémicos y
puede, por otro lado, agravar mds atin los pro-
blemas sociales. Joseph Stiglitz, premio Nobel
de Economia, quien es contrario a las recetas
ortodoxas que recomiendan austeridad, ha
advertido que ésta ha destruido crecimiento y
confianza, y record6 que a lo largo de la historia
no ha servido para salir de una crisis: “Ninguna
gran economia ha salido jamds de una crisis con
austeridad, lo que no nos da muchas esperan-
zas” (Stiglitz, 2012).

En resumen, se podria afirmar de lo ante-
riormente expuesto, que la inversiéon ptblica
en infraestructura tiene un importante efecto
multiplicador en la economia, al igual que
puede tener una significativa incidencia (via
demanda agregada) sobre las magnitudes
macroecondémicas de relevancia, PIB, empleo
e inversion. En sentido contrario, puede tener
efectos desfavorables sobre déficit ptblico,
tipo de interés, inflacién y balanza comercial;
no obstante, en el neto, los efectos positivos de
dicha inversion superan a los negativos.

Conclusiones

Dado el marco de recursos escasos con los que
cuentan por lo general las administraciones
locales para hacer frente la dotacién de servicios
publicos en cantidad y calidad suficientes, la
participacién del sector privado complemen-
tando el financiamiento se vuelve cada vez mas
conveniente si se desean realizar las infraes-
tructuras necesarias y mantener las existentes
tanto en el sector de agua y saneamiento como
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en los demds sectores de importancia para el
desarrollo de los paises latinoamericanos, como
energfa, transporte y telecomunicaciones.

La eficiencia que se presupone al sector pri-
vado en su accionar puede llevar a que se dote
de servicios publicos de calidad y a un costo
razonable, pues los sobredimensionamientos o
infrautilizacién (en infraestructuras y personal),
y despilfarros de recursos que suelen ser més co-
munes en la administracién ptiblica son mucho
menos frecuentes en el sector privado. Ademéds,
la competencia entre empresas interesadas por
proporcionar los servicios puede hacer que los
procesos sean mds transparentes y se obtengan
reducciones de costos que redunden en benefi-
cio de los usuarios.

La participacién del sector privado, compar-
tiendo los costos de inversiones y riesgos en la
implementacién de los proyectos, puede llevar
a que se vuelvan viables y se lleven a cabo. La
no realizacién de infraestructuras por falta de
recursos publicos es un costo de oportunidad
social muy elevado que no se pueden permitir
las sociedades modernas.

Si bien es cierto que la evidencia empirica no
muestra una mayor eficiencia del sector privado
sobre el sector ptiblico en el sector del agua y sa-
neamiento, las opciones de gestién mixta como
las PPP han demostrado ser no menos eficientes
que las formas de gestién privadas o publicas,
con el beneficio de incorporar las ventajas de
estos dos esquemas, es decir, el know how de la
empresa privada, a la vez que permite el mejor
control de los intereses de los ciudadanos.

El sector de agua y saneamiento ha demos-
trado un gran dinamismo en la regién en térmi-
nos de PPP, consiguiendo avances importantes,
aunque no significativos, sobre todo si se tienen
en cuenta las grandes brechas que en términos
de dotacién de agua potable y saneamiento se
deben atn alcanzar en Latinoamérica, sobre
todo en el sector rural.

Es necesario tener presente que no todos los
proyectos de infraestructura para dotacién de
servicios pueden o deben ser abordados desde
la 6ptica de los esquemas de PPP. Cada proyecto
es tinico y debe analizarse en lo individual, sien-
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do posible que las PPP no sean la opcién 6ptima
o recomendable en muchos casos, pues para su
implementacién es necesario contar con unas
condiciones previas que no todos los paises
de la regién cuentan, como solventar algunos
problemas estructurales relacionados con la
formacioén del capital humano, al igual que un
marco legislativo suficiente para garantizar que
estos esquemas funcionen.

Por otro lado, la inversién en infraestructura
publica en agua y saneamiento puede ser una
buena medida de politica anticiclica que ayude
a potenciar la economia en épocas de ralenti-
zacién econémica, y en conjunto con la parti-
cipacién privada puede llevar a que proyectos
como los de depuracién de aguas residuales,
tan necesarios para Latinoamérica, encuentren
alternativas de cofinanciacién.
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