Privatizando los Servicios del Estado
;Es Posible Contratar Servicios Publicos?”

(Podria usted contratar a una empresa privada para
que le brinde el servicio de limpieza piblica de su casa o
departamento? ;Podria usted contratar a una empresa
privada para que le proporcione el servicio de recojo de
basura? ;Qué es lo que determina que hoy usted deba
pagarle al Municipio un arbitrio por dicho concepto y que
usted no pueda, en su lugar, contratar a una empresa privada
para esos mismos fines? ;Por qué no surgen empresas
privadas que le ofrecen, directamente, el servicio de limpieza
publica y/o recojo de basura? ; Por qué los «consumidores»
debemos ser esclavos del Estado como tinico proveedor
de servicios publicos?

Nuestro trabajo buscara encontrar respuesta a
estas preguntas y con ello identificar las razones que
determinan que el mercado libre no sea capaz de producir
servicios publicos, como son, el de limpieza, la defensa
nacional, y otros del mismo tipo. Se trata entonces de,
fundamentalmente, responder dos preguntas: 1) ;Por qué
el mercado libre no produce servicios ptiblicos?; vy, ii)
(Cual es la forma adecuada de regular el tema para permitir
que el sistema contractual facilite y mejore la calidad de
los servicios publicos?

Una aproximacion tradicional al tema concluiria
que lo servicios publicos no pueden ser producidos por
el mercado por la simple razén que no son rentables.
Bajo dicha consideracién, y dado que si no hay
ganancias a la vista lo previsible es que la empresa
privada no se interese en estos mercados, la tnica
alternativa es que sea el Estado el proveedor de servicios
publicos. LLa conclusion es correcta; pero es incompleta.

El presente trabajo buscara encontrar las razones
del problema identificando cuales son aquellas fallas de
mercado que determinan que el mercado libre y el sistema
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contractual, por si solos, no puedan resolver el problema
de la provisién de servicios publicos. Identificadas
aquellas fallas de mercado que originan el problema,
buscaremos entender y proponer como deberia regularse
el tema de tal forma que se logren corregir dichas fallas
de mercado y con ello permitir que el sistema contractual
entre a tallar y contribuya a una solucion privada del
problema en beneficio de los «consumidores».

Como se vera, la entrega en concesion de los
servicios publicos es la alternativa para contractualizar
y privatizar la prestacion de los servicios piiblicos en
beneficio de todos. Nuestro trabajo buscara, desde una
perspectiva economica, justificar la concesién de los
servicios publicos como la mejor opcidn para lograr
servicios publicos cada vez mas eficientes.

Como excusa para el presente analisis utilizaremos
el ejemplo del servicio de limpieza publica cuya
prestacion, usualmente, se encuentra a cargo de los
gobiemos locales. Se trata solamente de un ejemplo que
servira para graficar nuestro punto. No obstante, las
conclusiones de nuestro trabajo no se restringen a dicho
caso, sino que pretenden tener aplicacion general. Esa
es por lo menos nuestra ambicion.

1. .Qué son Bienes Publicos en el Sentido
Econémico?

Son bienes publicos aquellos recursos' para los
que (1) no existe consumo rival, en el sentido que pueden
ser aprovechados por varios individuos a la vez, sin
que el uso o aprovechamiento de unos, limite o impida
el uso o consumo por otros, y (2) que a su vez implican
incurrir en altos costos para implementar un sistema de
exclusion efectivo.
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1 Decimos «recursos» por que en teoria econoniica, un servicio puede ser, como veremos, un bien piblico.
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Respecto al primer requisito (consumo no rival)
un buen ejemplo es la seguridad ciudadana. Una vez
que uno coloca un policia en una calle, la seguridad se
genera para todos los ciudadanos de la calle, sin que el
hecho de que uno esté mas seguro signifique que otro
esta menos seguro. La presencia del policia en la calle
desincentiva a los ladrones, eliminando la amenaza de
robo para todos por igual. Ello contrasta con lo que
ocurre con un bien privado (como una manzana) en el
que el consumo de una persona excluye que otra persona
pueda comerse la misma manzana.

Entonces, como el consumo de unos no impide
el consumo de otros, se dice que se trata de un bien
cuyo consumo es no rival pues por su naturaleza el bien
puede ser consumido por varios. El resultado de ello es
que un bien publico como la seguridad ciudadana no es
individualizable, por que no se puede decir que solo
una persona se beneficia de esa seguridad. El beneficio
es concedido a todos los ciudadanos, de manera
indivisible.

La segunda caracteristica es la existencia de altos
costos de exclusién, en el sentido que resulta
sumamente dificil (por no decir imposible, en algunos
casos) que se logre excluir de su uso a aquellos que no
pagan por obtener el beneficio del uso o
aprovechamiento del bien. Asi, por ejemplo, los costos
de excluir de la seguridad producida por la presencia de
un policia en una calle determinada, son prohibitivos.
Como se dijo, la presencia del policia desincentiva al
ladrén. Si se quisiera individualizar el servicio en solo
un ciudadano, tendria que notificarse a los ladrones que
si atacan a personas distintas a aquella que recibe el
servicio, el policia no va a intervenir, lo cual es muy
dificil de hacer. Es bastante mas sencillo excluir de los
beneficios del consumo de una manzana a otros distintos
a su propietario.

En palabras de Benegas-Lynch?’: «Se dice que un
bien piblico es aquel que produce efectos sobre quienes
no han participado en su transaccién. Es decir, aquellos
que producen efectos para terceros o externalidades que
no son susceptibles de internalizarse. En otros términos,
aquellos bienes que se producen para todos o no se
producen, puesto que no se puede excluir a otros.»

En ese sentido, un bien publico sera aquél cuyos
bencficios no son agotables (por su consumo no rival)
y tampoco exclusivos (por sus costos de exclusion

“
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altos). Considerando las caracteristicas de consumo no
rival y altos costos de exclusion arriba referidas, otro
ejemplo tipico de bien piblico lo constituye la defensa
nacional®.

En efecto, el servicio publico de defensa nacional
que ¢l Estado brinda a los ciudadanos es uno que, por
un lado, se caracteriza por su consumo 1o rival, pues
todos los ciudadanos podran beneficiarse de dicho
servicio publico, sin que su uso o aprovechamiento por
unos, perjudique o limite el beneficio para otros. Asi, si
sufriéramos una invasion de una fuerza militar foranea,
nuestro ejército nos defendera a todos, sin poder
discriminar a algunos individuos de otros. Si nuestro
ejéreito tiene éxito en expulsar la invasion, todos nos
beneficiamos. Si fracasa, todos nos perjudicamos. Se
trata de un servicio publico en el sentido que sus
beneficios no son agotables.

Igualmente, la defensa nacional es un servicio
publico con costos de exclusion muy altos, en el sentido
que no es posible excluir del beneficio a quienes no
pagan por el mismo. Asi, por ejemplo, y dado que no
existe forma de individualizar la prestacion del servicio
publico, quienes financian la provision de la defensa
nacional son los contribuyentes a través del pago de
impuestos. Entonces, los elevados costos de exclusion
determinan que no exista forma de proveer defensa
nacional solamente a los contribuyentes que si pagan,
y excluir del beneficio a los contribuyentes que no pagan
sus impuestos.

Siendo que la naturaleza econémica de los bienes
publicos no permite excluir de su consumo a quienes no
pagan por el mismo (por los costos de exclusion altos
arriba referidos), entonces nadie querra pagar por la
provisién de dichos bienes o servicios, pues igual podra
obtener el beneficio aun cuando no pague; se genera,
entonces, un fuerte incentivo para el surgimiento de los
«free-riders»®. Asi, una vez que sé que el ejército existe,
no tengo incentivos para contribuir a su financiamiento,
pues puedo disfrutar de los beneficios de su existencia
sin asumir e] costo.

En ese sentido, dicha dificultad de internalizar
como beneficio privado las externalidades positivas
(beneficios) que produce el bien o servicio publico de
que se trate, determina que generalmente no sea posible
que surja un mercado en esas circunstancias, con
agentes dispuestos a invertir para generar bienes o

BENEGAS-LYNCH. Alberto. «Bienes Publicos. externalidades v los free-riders: el argumento reconsiderado.» Fuente: htip://www.cumed.net/cursecon/

3 CORNES, Richard y Todd SANDLER (19806). The Theory of Externalities. Public Goods and Club Goods. Cambridge University Press. Cambridge,

LK.

4 Son «free-riders» aquellos individuos que buscan los beneficios sin pagar su costo respectivo.
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proveer servicios publicos. El tema es muy simple. Como
los costos de exclusion altos no permiten que quien
invierte en la provision de bienes o servicios publicos
aproveche las ganancias que se generen, entonces nadie
estara dispuesto a invertir. El resultado seria la
inexistencia del servicio.

Es por ello que usualmente corresponde al Estado
(y no al mercado) la titularidad y la provision de ciertos
bienes y servicios publicos que se consideran esenciales
para la vida en comunidad. Tal es el caso de cierto tipo
de infraestructura vial (usualmente la urbana), la defensa
nacional, educacién, la gobernabilidad, la creacion de
legislacion entre otros, considerados bienes o servicios
publicos.

2 .Coémo se Financia la Provisién de Bienes
Puablicos?

Los bienes publicos pueden sub-clasificarse a
su vez dependiendo del origen de la financiacion de los
mismos. Fundamentalmente, existen dos maneras de
financiar la provision de bienes publicos: 1) A través de
asignaciones del Tesoro Publico; v, i) A través de cargos
directos a los usuarios.

a) El Financiamiento a través del Tesoro Piblico.

La eleccion de una u otra forma de financiamiento
dependera finalmente de la amplitud de los beneficios
que se busca garantizar y, asimismo, de que tan
individualizables pueden ser (por su naturaleza) los
beneficios que brinda a los usuarios el bien o servicio
publico respectivo.

En ese sentido, cuanto menos individualizable
sea el nivel de beneficios que brinda a los usuarios el
bien o servicio piblico respectivo y mas costosa sea la
exclusion, mas conveniente sera que el financiamiento
para la provision del bien o servicio publico respectivo
se efectie a través del Tesoro Publico. El financiamiento
a través de asignaciones del Tesoro Publico, entonces,
se presenta como una solucioén a los problemas de los
beneficios no individualizables y el surgimiento de los
«free riders» debido a la posibilidad de que un conjunto
de usuarios pueda beneficiarse del servicio sin pagar
nada por ello.

Estas asignaciones del Tesoro Publico se
financian a su vez a través de la recaudacion de
impuestos a todos los ciudadanos®.

Un ejemplo tipico del financiamiento para la
provisién de bienes o servicios publicos que implique
una detraccion del Tesoro Publico, lo constituye el cobro
con motivo de la prestacion del servicio de defensa
nacional. En dicho caso, es el Estado quien, sin trasladar
el costo a los individuos beneficiados, asume el costo
directamente.

En efecto, el costo de proporcionar dicho bien
resulta prohibitivo en la medida que la individualizacion
de los beneficiarios serfa imposible. Asi, si bien puede
afirmarse que el Estado obtiene sus recursos de los
impuestos pagados por los particulares — y son €stos
quienes finalmente soportan el pago del servicio —
realmente el pago de impuestos se realiza sobre un
numero limitado de individuos (los contribuyentes) y
no sobre la totalidad de los individuos beneficiados.

Asimismo, en la determinacion de los impuestos
no existe una partida especifica que se cobre con el fin
de mantener el servicio publico de defensa nacional.

Por otro lado, ni el nimero de contribuyentes ni
los impuestos que deben pagar, son estables. Los
impuestos se determinan sobre la base de su capacidad
contributiva y no bajo por concepto del traslado efectivo
del costo.

Es por las razones anteriores que, en el caso del
servicio publico de defensa nacional, la forma mas
conveniente para el financiamiento de la provision del
servicio es mediante una detraccion del Tesoro Publico®,
dada la dificultad para individualizar el servicio y dada
la necesidad de garantizar la provision estable y de
alcance amplio (cobertura completa) del servicio.

b) El Financiamiento a través de Cargos al Usuario.

De otro lado, cuando los beneficios que
proporcionan el bien o servicio piblico respectivo son
individualizables en los usuarios, entonces lo
conveniente es que el financiamiento para la provision
del mismo se dé a través de cargos directos a los mismos.
Notese que ello implica reconocer que no estamos ante
un bien publico perfecto, pues justamente se esta
asumiendo que los costos de exclusion no son
prohibitivos, aunque el consumo pueda ser no rival.

Este es el caso, por ejemplo, de los servicios de
telecomunicaciones que se mstalan en cada vivienda.

5 «Los impuestos son una porcion del producto de la tierra y del trabajo de un pais, puestos a disposicion del gobierno ..» (Traduccion libre) RICARDO.
David (1951). On the Principles of Political Economy and Taxation. Canmbridge University Press. Cambridge, Pag. 150.
6 Si bien, el Tesoro Publico proviene del dinero de los contribuyentes, a los contribuyentes 10 se les recarga en sus impuestos una partida determinada

correspondiente a la defensa nacional.
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En estos casos la realizacién y la recepcion de las
llamadas solamente podran ser efectuadas por el
habitante de la vivienda respectiva. Es claro que el
consumo es privado y por ello individualizable. Estamos,
entonces, ante un beneficio individualizable en el
usuario, lo que permite el financiamiento del mismo a
través de cargos directos a los mismos. Si el usuario del
servicio no paga, se le corta el servicio, con lo que tiene
incentivo a pagar.

Otro ejemplo del mismo tipo es el de las carreteras.
En estos casos se trata de bienes publicos en los que el
uso de la carretera por los usuarios desgasta la capa
asfaltica e imponen un costo de congestion al resto de
usuarios de la misma carretera. Sin embargo, en general,
las carreteras suelen estar descongestionadas por lo
que su consumo es no rival. La entrada de un automovil
a una carretera no excluye la entrada de otros. No
obstante, los costos de exclusion son relativamente
bajos, pues basta instalar una

Refiriéndose al servicio publico, Gabino Fraga’
lo ha definido de la siguiente manera: «Es una actividad
destinada a satisfacer una necesidad colectiva de
cardcter material, economico o cultural, mediante
prestaciones concretas individualizadas, sujetas a un
régimen juridico que les imponga adecuacion,
regulacion y uniformidad.» (El resaltado es nuestro).

Dromi® por su parte entiende los servicios
publicos de la siguiente forma: «Cuando hablamos de
los servicios publicos nos referimos a las prestaciones
que cubren necesidades puiblicas o de interés publico
comunitario, que explican las funciones-fines del
Estado, de ejecucion per se o por terceros (...)» (El
resaltado es nuestro)

Sea cual fuere el concepto de servicio piblico
que se maneje, debe observarse que el servicio publico
llevara ineludiblemente anexa la necesidad puiblica de
su prestacion. Es justamente por lo

caseta de peaje a la entrada de la
misma para excluir a quien no paga.

Entonces, los beneficios (y

“(...) cuanto mds
individualizable sea el
beneficio, mayor serd

anterior que corresponde al Estado
garantizar la prestacion continua y
una cobertura amplia y completa
(para toda la poblacion) de dichos

costos) son individualizables, y es servicios.
por ello justamente que el la convenl‘encia de
financiamiento se produce a través . . a) .Es el Servicio de Lim-
del peaje que paga el usuario del ﬁnancmr el blen 0 pieza un Bien Publico?
bien publico. servicio publico
. . En el caso concreto del

Lo anterior deja claro que, l”espeC'thO medlantg servicio publico de limpieza, su
Cuanto.m'és individualizable sea el cargos al usuario(".) caréctef de. publico se ve rettlej.ado
beneficio, mayor sera la . ’ (como indica la teoria economica)
conveniencia de financiar el bien o dlreCtOS. en la medida que el mismo cumple

servicio publico respectivo

con las caracteristicas de tener

mediante cargos directos al usuario, como son, por
ejemplo, el cobro de tarifas y/o peajes, entre otros del
mismo tipo.

En cambio, si se trata de un bien o servicio publico
no individualizable, lo aconsejable sera financiar la
provision del mismo a través de detracciones del Tesoro
Publico.

3. Un Ejemplo Concreto: El Caso del Servicio
Piblico de Limpieza.

Veamos ahora qué es un servicio publico vy,
puntualmente, analicemos si ¢l servicio publico de
limpieza es un bien publico que debe financiarse a través
de detracciones del Tesoro Publico o a través de cargos
directos al usuario.

consumo no rival y costos de exclusion altos.

En efecto, el consumo no rival se evidencia por
el hecho que los beneficios de la limpieza del Distrito
son beneficios que no se agotaran en el uso o
aprovechamiento del mismo que puedan hacer unos
cuantos vecinos. Por el contrario, la limpieza del Distrito
constituye un beneficio que podra ser aprovechado por
todos los vecinos del Distrito y asimismo por todos
aquellos que, a pesar de no ser vecinos, deciden visitar
el Distrito. Estamos entonces ante un servicio de
naturaleza publica pues su consumo es uno que no se
agota y tiene la caracteristica, por ello, de ser no rival.

Igualmente, el servicio publico de limpieza es uno
con costos de exclusion altos, en el sentido que no
resulta posible (o resultaria demasiado costoso) excluir

7 FRAGA, Gabino. «Derecho Administrativon Porria. México. 1987. pp. 248.
8 DROMI, Roberto. «Derecho Adminstrativo» Ciudad Argentina. Bucenos Atres. 2001, pp. 693,
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del beneficio del servicio a aquellos que no cumplieran
con pagar y financiar la provision del mismo.

Por ejemplo, como se dijo mas arriba, entre los
beneficiados por el servicio de limpieza del Distrito se
encontrarian los visitantes del Distrito en fin de semana.
Obsérvese que dichos visitantes no vecinos, se
benefician del servicio a pesar de que no pagan por el
misimo. Son en ese sentido «free riders» pues reciben
un beneficio sin pagar nada a cambio.

Igualmente, el vecino que no paga por el servicio
de limpieza publica, no obstante, podria verse
beneficiado por el mismo, pues dificilmente la vereda de
su casa o las veredas o los parques del Distrito por
donde decida transitar, podran mantenerse sucias (sin
el beneficio de la limpieza del Distrito) teniendo en
consideracion que no pagd. En efecto, la propia
naturaleza de la prestacion del servicio de limpieza,
determina que el mismo no pueda ser prestado para sélo
aquellas personas que pagaron por el servicio; asi,
resultaria por demas extrafio que la limpieza sdlo se realice
en las porciones de vereda de aquellas personas que
hubieran pagado por la prestacion del servicio.

Entonces, como excluir del beneficio a los que
no pagan por el mismo (tanto a los no vecinos que visitan
el Distrito como a los vecinos) resultaria demasiado
costoso, se concluye que estamos ante un bien (o
servicio) publico que tiene la caracteristica de tener
costos de exclusion altos.

En conclusion, el servicio de limpieza publica es,
desde una perspectiva economica, un bien publico que
tiene las caracteristicas de consumo no rival y costos
de exclusidn altos.

b) .Como seria Aconsejable Financiar el Servicio
de Limpieza?

Como se explicé mas arriba, cuanto mas
individualizable sea el beneficio, mayor sera la
conveniencia de financiar el bien o servicio piblico
respectivo, mediante cargos directos al usuario. En
cambio, si se trata de un bien o servicio publico cuyos
beneficios, por su naturaleza, no son individualizables,
lo aconsejable sera financiar la provision del mismo a
través de detracciones del Tesoro Publico.

Nuestra opinion es que el caso del servicio de
limpieza publica de un Distrito es uno en el que los
beneficios no son individualizables, por resultar muy

costosa la individualizacion del beneficio en los
usuarios.

La teoria econdmica indica que lo aconscjable
serfa financiar el servicio de limpieza mediante los
tributos (por ejemplo, arbitrios) que el Gobierno Local
respectivo recaude de los vecinos.

Es el financiamiento mediante arbitrios lo que
garantizara que el servicio publico de limpieza sea uno:
1) Continuo; y, con, di) Cobertura completa.

En efecto, un financiamiento mediante cargos
directos al usuario, ademas resultar surnamente complejo
y costoso debido a lo dificil que resultaria individualizar
el beneficio, tendria los siguientes problemas:

- Pondria en riesgo la cobertura continua del
servicio, pues si los vecinos de una cierta zona
del Distrito no cumplen con pagar su cargo, ello
podria afectar la continuidad del servicio por falta
de financiamiento; v,

- Pondria en riesgo la cobertura completa del
servicio, pues el financiamiento mediante cargos
directos al usuario podria ocasionar que la
entidad estatal respectiva (o el concesionario,
de ser el caso) prefieran prestar el servicio
solamente en aquellas zonas donde existe
disponibilidad a pagar por el usuario. Este es el
llamado problema del « Cream - Skimming» al que
nos referimos mas abajo.

Dicho en otras palabras, el financiamiento del
servicio publico de limpieza de un Distrito, mediante los
fondos del Gobierno Local provenientes de los arbitrios
que ésta cobra a los vecinos, tiene el beneficio de
permitir que la Municipalidad respectiva implemente
politicas de subsidio a favor de los que no pagan por el
servicio (sea porque no son vecinos o sea porque siendo
vecinos deciden no pagar). Es dicha politica de subsidios
del servicio, mediante su financiamiento a través de
fondos publicos (arbitrios), la que permite garantizar la
continuidad del servicio asi como su cobertura completa.

Por todo lo anterior, nuestra opinidn es que el
servicio de limpieza de un Distrito tiene el caracter de
bien (o servicio) publico con beneficios de dificil
individualizacion en los usuarios, lo que aconseja que
su financiamiento se lleve a cabo con fondos
provenientes del Gobierno Local respectivo, y no
mediante cargos directos al usuario.
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En ese sentido, nuestra conclusion es que la opcion
legislativa por otorgar al Estado facultades para determinar
libremente la forma de pago al concesionario considerando
la naturaleza del bien o servicio que se entrega en concesion,
pudiendo establecer pagos al concesionario mediante
tarifas, precios, peajes y cualquier otro mecanismo, es
consistente con la teoria economica, en el sentido que en
algunos casos podra ser aconsejable financiar la provisién
del servicio mediante cargos directos al usuario (tarifas,
precios y peajes) y en otros, en cambio, lo aconsejable sera
que su financiamiento sea mediante detracciones del
Tesoro Publico.

Notese que nuestro marco legal no limita la
posibilidad de concesionar bienes o servicios publicos
no individualizables. Ello significa que cuando estemos
frente a un servicio no individualizable, la unica
alternativa légica de hacerlo es asumiendo que los
recursos para financiar la actividad del concesionario
provendran de recaudacion tributaria y no de cobros a
los usuarios. Si ello no fuera posible, entonces
concesionar servicios no individualizables seria
absolutamente inviable.

Ejemplos sobre el particular sobran. Asi, es
posible pensar en la privatizacién de un servicio de
seguridad como el serenazgo. En ese caso, no es posible
cobrarles a los individuos excluyendo de la seguridad a
quienes no pagan. Evidentemente, es logico que el
concesionario rectba el pago de recursos recaudados
por ¢l ente estatal correspondiente.

Otro ejemplo son los parques y jardines. Nada
impediria al Gobierno Local respectivo concesionar la
administracién de parques publicos en los que no es
posible excluir de su uso a los ciudadanos. En ese caso,
es razonable pagar al concesionario usando recursos
publicos de la caja central de la entidad.

En muchos lugares se han concesionado los
establecimientos penitenciarios, dejando que empresas
privadas administren las carceles. Evidentemente no es
posible pensar en que los prisioneros (que reciben el
servicio individualizado) lo financien. Ello por que el
servicio que nos brinda un establecimiento de este tipo
es a favor del resto de los ciudadanos manteniendo
nuestra seguridad. Pero es claro que la concesion tendra
que financiarse con pagos del Tesoro Publico, pues una
vez que se detiene a un delincuente, el beneficio no es
individualizable a un ciudadano particular.

Decir que la forma de pago cambia la naturaleza
del contrato refleja una concepcion bastante limitada
de la naturaleza de los bienes publicos que pueden

concesionarse y de si es o no posible financiarlos con
cobros individualizados.

4. Las Fallas de Mercado que Justifican la Entrega
en Concesion de Servicio Publicos y la
Regulacion de los Contratos de Concesion.

En este punto, desde una perspectiva econdmica,
analizaremos cudles son las fallas de mercado que
justifican la regulacién de la prestacion de los servicios
ptblicos y la regulacion de las concesiones.

Las fallas de mercado que justifican la regulacion
de los contratos de concesion son de varios tipos y
podrian clasificarse en: i) costos de transaccion elevados
e informacion imperfecta; ii) externalidades; y, iii)
monopolio natural.

Vamos a analizar estas fallas de mercado
refiriéndonos al caso concreto del servicio publico de
limpieza.

a) Los Costos de Transaccién Elevados e
Informacion Imperfecta.

Una de las razones por las cuales no es posible
que surja un mercado para el servicio piblico de limpieza
en un Distrito, subyace en el hecho de que resultaria
sumamente costoso que cada vecino contrate con su
respectivo proveedor, la provision del servicio de limpieza
para la vereda y los parques circundantes a su vivienda.

En un mercado libre dichos contratos
simplemente no se darian pues, considerando la
naturaleza de bien piblico del servicio (altos costos de
exclusion y consumo no rival) cada vecino tendera a
comportarse estratégicamente y preferira no contratar y
no pagar por un servicio que sabe que, si es contratado
por otro, ello terminara beneficiandolo sin costo alguno.

Entonces, si se deja al mercado la solucion de la
limpieza del Distrito, el resultado en el agregado sera
que nadie (o muy pocos) contratara el servicio y que, en
consecuencia, el servicio de limpieza del Distrito no
existira o sera uno insuficiente para las necesidades
existentes.

Ademas, para que un contrato de ese tipo (o
varios) pueda concretarse, seria necesario que los
vecinos del Distrito se organicen, se pongan de acuerdo
y contraten juntos un solo proveedor del servicio de
limpieza, a un costo que asumirian entre todos ellos,
compartiéndolo de acuerdo al criterio de distribucion
del costo que consideren mas adecuado; y es que, en
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un servicio como el de limpieza publica, resulta mas
eficiente (y econdmicamente viable) la contratacion de
un solo proveedor para un sector determinado.

No obstante, por la naturaleza de bien publico
del servicio de limpieza y los incentivos a comportarse
estratégicamente arriba referidos, los vecinos preferiran
ser «free riders» y no tener que pagar el costo del
servicio. En ese sentido los costos de lograr que los
vecinos se organicen y contraten son demasiado altos.

De otro lado, y vinculado al problema de costos
de transaccion elevados, tenemos el problema de falta
de informacién que enfrentarian aquellos potenciales
proveedores del servicio de limpieza que quisieran
contratar con los vecinos.

En efecto, cualquiera que pretenda ofrecer el
servicio publico de limpieza del Distrito requerira contar
con informacion precisa, por ejemplo, acerca del mimero
de parques del distrito, el nimero de viviendas y
habitantes, la frecuencia con la que se requiere efectuar
el recojo de basura, la frecuencia con la que se requiere
limpiar parques y jardines, etc. Dicha informacion resulta
imprescindible para la formacién del contrato, pues solo
el conocimiento de todos esos detalles del servicio a
prestarse, permitira al potencial proveedor efectuar un
calculo adecuado de los costos de la provision del
servicio y las ganancias posibles que podria obtener
por dicha prestacion.

Dificilmente, de un lado, los vecinos podran
organizarse para encontrarse en aptitud de proporcionar
este tipo de informacién a los eventuales interesados
en proveer el servicio. Y dificilmente, del otro, los
potenciales proveedores del servicio estarian
interesados en asumir el costo de obtener dicha
informacion considerando que resulta altamente
probable que, incluso contando con dicha informacion,
los vecinos no se encuentren organizados y dispuestos
a contratar.

En ese sentido, el problema de falta de
informacion referido no hace sino agudizar el problema
de altos costos de transaccion arriba mencionado.

En suma, los costos de contratar elevados y la
falta de informacidn, explican que no surja naturalmente
un mercado para los servicios de limpieza del Distrito.

Teniendo en cuenta lo anterior, asignar la
titularidad del servicio publico de limpieza al Estado (el
Gobierno Local respectivo en nuestro caso concreto) y
asignarle al Estado, a su vez, unrol de regulacién de las

condiciones en que se debe prestar el servicio, se
constituye en un mecanismo que, por un lado, reduce
los costos de transaccion referidos pues sera solo el
titular del servicio publico de limpieza (el Gobierno Local
respectivo) el que defina cémo y en qué condiciones se
prestara el servicio (sin que se requiera de un contrato
con los vecinos que lo habilite para esos efectos), y
sera asimismo dicho titular el que centralice y procese la
informacion requerida para conocer mejor y atender
adecuadamente las necesidades de los usuarios.

Obsérvese de otro lado que la entrega en
concesion del servicio publico de limpieza a
inversionistas privados, mediante un proceso de
licitacion en el que compiten varios postores interesados
en convertirse en proveedores del servicio, permite
solucionar ambos problemas de manera conjunta
(costos de transaccion altos y falta de informacién) al
centralizar las ofertas para la prestacion del servicio en
un solo momento y permitir el flujo adecuado de
informacion hacia y desde los postores.

Sin embargo, para que ello funcione, es el Estado
el que debe tener la titularidad para la prestacion del
servicio respectivo, a fin de encontrarse legitimado para
delegar en terceros privados, la prestacion de los
MisSmos.

b) Externalidades

Por otro lado, la prestacion del servicio ptblico
de limpieza implica, evidentemente, un tema de
externalidades desde y hacia los propios beneficiarios
del servicio. En efecto, el individuo que paga sus arbitrios
por limpieza puntualmente recibira la misma calidad del
servicio de limpieza que el que, en cambio, no paga.
Ello, como se ha explicado mas arriba, se debe a que el
servicio de limpieza publica constituye un claro ejemplo
de un bien (o servicio) en donde no existe consumo
rival y existen altos costos de exclusidn.

Lo anterior tiene que ver con que el servicio de
limpieza publica requiere ser prestado de manera general,
no pudiendo fragmentarse la prestacion del mismo (por
ejemplo, discriminando el recojo de desecho so6lo a las
viviendas de los individuos que hubieran pagado sus
respectivos arbitrios).

Segun nos indica Anthony Ogus’ refiriéndose al
problema de externalidades: «La segunda causa de
fallas en el mercado surge en relacion a los bienes
putblicos. Como su propio nombre lo sugiere, un bien
pitblico es un producto beneficioso que es compartido
por el piiblico como un todo, o a un determinado grupo
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dentro de él. Mds especificamente, él combina dos
caracteristicas: primero, el consumo de una persona
no impide a otras de su consumo; y, dos, es imposible
o costoso para el proveedor de excluir a aquellos
quienes no pagan por el beneficio.» '’ (El resaltado es
nucstro)

En esc sentido quienes no paguen por el
beneficio terminaran siendo «fiee-riders»' respecto de
aquellos que en cambio si pagaron.

Lo anterior, y asumiendo que el pago al
concesionario se pacte a través de los cargos que él
mismo pueda efectuar al usuario, podria generar el
problema de que el concesionario, a fin de evitar incurrir
en costos que posteriormente no podra recuperar,
tendria incentivos suficientes para preferir prestar sus
servicios solo a aquellas zonas mas redituables,
excluyendo a las zonas en las cuales el costo del servicio

un subsidio cruzado puede ser criticado como
ineficiente e injusto.»' (El resaltado es nuestro)

Con la finalidad de solucionar el problema de
externalidades referido asi como el problema
consecuente del llamado «cream-skimming», se
aconseja que el servicio publico de limpieza sea
financiado, no mediante cargos dircctos al usuario, sino
a través de fondos publicos provenientes de los
impuestos que se logren recaudar de los particulares.

Dicha forma de financiamiento, no dependiente
de la disponibilidad a pagar del usuario, brindaria al
concesionario la posibilidad de obtener ingresos que
hagan atractiva la prestacion del servicio publico de
limpieza, a pesar del riesgo de que ciertos usuarios
tengan menor disponibilidad o posibilidad de pagar.

Tal como senalan Baldwin y Cave'! a este

no supere sus expectativas de

respecto: «Algunas facilidades,

ganancia.

“(...) un bien putblico

p.e. servicios de seguridad y

defensa, pueden compartir

Esto generaria un problema es unpl”OduCtO beneficios y ser deseados de

en el sentido de que no estaria . manera general. Sin embargo,
garantizada la continuidad y la beneﬁCloso quees puede ser muy costoso para
cobertura completa del servicio . aquellos que pagan por dicho
publico respectivo. COmpartldopor el servicio, el prevenir que los que no

Pronunciandose sobre este
problema, Baldwin y Cave'? han
seiialado lo siguiente: «En
algunas circunstancias el
mercado no puede proveer los
niveles sociales deseados de

publico como un todo,
o0 a un determinado
grupo dentro

deél.”

pagan («free riders») se beneficien
de dichos servicios. Como
resultado, el mercado falla en
incentivar la produccion de dichas
facilidades y la regulacion puede
ser requerida — muy a menudo
para prevenir el problema de los

continuidad y disposicion del
servicio. (...) En un mercado desregulado, sin
embargo, la competencia puede guiarnos a un
«cream-skimmingy - el proceso en donde el productor

elige proveer solo a los consumidores mds redituables

— y servicios pueden ser retirados a los pobres o a los
grupos geogrdficos mds dispersos de consumidores.
La regulacion puede ser justificada a fin de producir
resultados sociales deseables incluso si el efecto de

«free riders» a través de la
imposicion de impuestos.»”” (El subrayado es nuestro)

En ese sentido, para corregir los problemas
referidos se requerird de una regulacion que fije los
pardmetros minimos que debera cumplir el proveedor
durante la prestacion del servicio publico de limpieza
(lo que suele regularse en las Bases de la Licitacién y el
Contrato de Concesién respectivo), y que permita que

9 OGUS. Anthony I. Regulation. Legal Form and Economic Theory. pp. 33.

10

I'raduccion libre de: «The second instance of market failure arises in relation to public goods. As its name would suggest, a public ood is a comntodity
the benefit from which is shared by the public as a whole, or by some group within it. More specifically. it combines to characteristics: first. consuniption
by one person does not leave less for others to consume: and. secondly. it is impossible or to costly for the supplier to exclude those who do not pay
from the benefit».

En la doctrina econdémica, los «free --riders» son aquellos individuos que obtienen un beneficio sin haber contribuido en su financiacion.
BALDWIN. Robert y CAVE. Martin. «Understanding Regulation: Theory. Strategy and Practice» University Press  Oxford, 1999, pp. 12-13.
Traduccién libre de: «In some circumstances the market may not provide the socially desired levels of continuity and availability of service. (...) In the
unregulated market, however. competition may lead to «cream skimming» - the process in which the producer chooses to supply onlv the most
profitable customers - and services may be withdrawn from poorer or more geographically disperse grouping of customers. Regulation may be justified
in order to produce socially desirable results even though the cross-subsidization effected may be criticizable as inefficient and unfair.»
BALDWIN. Robert y CAVE, Martin. Op. Cit. pp. 14-15.

Traduccion libre de: «Some conunodities. e.¢. security and defence services. may bring shared benefits and be generally desired. It may, however. be very
costly for those paying for such services to prevent non-pavers («free riders») from enjoving the benefits of those services. As a result the market may
fail to encourage the production of such commodities and regulation may be required —-often to overcome the free rider problem by imposing taxes.»
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la explotacion de la actividad sea atractiva para la
inversion del sector privado estableciendo que el pago
al concesionario sera con cargo a fondos del Tesoro
Publico.

Se presentan, entonces, dos niveles distintos de
Intervencién estatal, mediante: (i) La imposicion de
impuestos a los particulares para el financiamiento del
servicio publico de limpieza; y (i1) El establecimiento de
los estandares minimos que debera cumplir el servicio
publico de limpieza para garantizar la satisfaccion de la
necesidad colectiva de su prestacion.

¢) El Monopolio Natural.

Una ultima falla de mercado que puede detectarse
en la prestacion del servicio publico de limpieza, y que
ya ha sido insinuada en los puntos anteriores, se refiere
a la falta de un numero suficiente de vendedores en el
mercado.

En efecto, el servicio publico de limpieza implica
una actividad que requiere de una infraestructura
especializada que cualquier inversionista no esta en
capacidad de satisfacer. Debe tenerse en cuenta que los
problemas derivados de la morosidad en los pagos por
el servicio asi como la recuperacién de las inversiones
podria desincentivar a los particulares a ofrecer dicho
servicio. En este sentido, el mercado del servicio de
limpieza publica se presenta altamente atomizado por
parte de los proveedores y altamente disperso por parte
de los usuarios.

La propia naturaleza del servicio determina que la
manera 6ptima de prestarlo sea a través de un solo
proveedor, en la medida que ello permite el ahorro de costos
en la prestacion del servicio y convierte en mas redituable
el mismo, al obtener mayores beneficios en un mercado
que puede ser no redituable de por si'®: «Lo que
generalmente es designado como regulacion
wecondomica (...) se aplica principalmente a industrias
con tendencias monopolisticas. (...) Pero bajo ciertas
condiciones especiales puede existir un «monopolio
naturaly donde es econdmicamente preferible que exista
un unico proveedor. En tales circunstancias, a una
empresa le es otorgado un derecho de monopolio, no

I6 OGUS, Anthony. Op. Cit. pp. §

estard sujeto a la disciplina normalmente provista para
la competencia y, como consecuencia, puede aumentar
sus precios, fallar en cumplir con las preferencias de
calidad de los consumidores, y lleva a la ineficiencia. »"

Entonces, en aquellos casos como el del servicio
de limpieza publica, en donde un monopolio natural
resulta eficiente, la regulacion se hace necesaria. Sobre
el particular Anthony Ogus indica lo siguiente: «Como
fue indicado en un capitulo anterior, la posibilidad
de un  «cream-skimming»  (proveedores
concentrdndose en aquellas dreas del mercado donde,
por razones geogrdficas u otras, el costo de proveer es
menor) puede incentivar que ciertas industrias sean
tratadas como monopolios naturales, especialmente
donde, en pisos de distribucion, es deseable mantener
ciertos niveles de suministro para dichas dreas.»'®

Por su lado, Baldwin y Cave!” sefialan lo siguiente
al respecto: «(...) cuando el monopolio ocurre, el
mercado «falla» debido a que la competencia es
deficiente. Desde la perspectiva del interés publico, el
problema con la firma ocupando una posicion
monopolistica es que para maximizar sus ganancias
va a restringir sus egresos y colocar sus precios por
encima del costo marginal (...). Los efectos del
monopolio, comparados a una competencia perfecta,
son reducir costos, aumentar precios y transferir el
rédito de los consumidores a los productores.»

En ese sentido, por la presencia de un monopolio
natural en casos como el del servicio piblico de limpieza,
la regulacion se vuelve necesaria a fin de impedir
conductas abusivas por parte del proveedor del servicio,
el mismo que a falta de regulacion (y dado que no existen
presiones de mercado que lo disciplinen) tendria
incentivos para incrementar precios y/o sub-estandarizar
la calidad de la prestacion.

Por ello, la regulacion busca, a través de los
contratos de concesién, corregir la falla de mercado
referida, supliendo las deficiencias por falta de
competencia, mediante un proceso que busca que ex
ante (durante la Licitacidn en que compiten los postores)
se generen condiciones similares a las de un mercado
en competencia, que permitan obtener las mejores

17 Traduccion libre de: «What is generally designated as «economic» regulation covers a much narrower range of activities than social regulation. It
applies primarily to industries with monopolistic tendencies. (...) But under certain special conditions there may exist a «natural monopoly» where
it is economically preferable for there to be a single supplier. If in such circumstances. a firm is granted monopoly rights. it will not be subject to the
discipline normally provided by competition and in consequence may overprice its products. fail to meet consunter preferences regarding quality, and

laps into inefficiency.»

18 Traduccion libre de: «As was indicated in an earlier chapter, the possibility of «cream-skimming» (suppliers concentrating on thosc areas of the market
where. for geographical or other reasons. the costs of supply are lowest) may enhance the casc for treating certain industries as natural monopolies,
especially where on distributional grounds it is deemed desirable to maintain certain levels of supply for such areas. (...)»

19 BALDWIN, Robert y CAVE, Martin. Op. Cit. pp. 10.
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condiciones de calidad y precios del servicio publico,
en beneficio de la poblacidn.

Asi, en palabras de Anthony Ogus®®:
«Resumiendo, el argumento €s que una competencia de
ofertas puede ser usada como un sustituto para la
competencia en un mercado convencional: para otorgar
un derecho de monopolio ex post, ¢l proveedor debe
dedicarse a la competencia ex ante para asegurar dicho
derecho. Dicha competencia debe forzar a las firmas
contendoras a proveer sus bienes o servicios en
términos que sean consistentes con una distribucion y
produccidn eficiente.»”!

Como se observa, la regulacion existente y la
posibilidad de entregar en concesion la explotacion del
scrvicio publico de limpieza, no busca otra cosa que
suplir las fallas de un Mercado especifico, a fin de crear
soluciones eficientes que reflejen los resultados que se
hubieran producido en un mercado competitivo.

Tal como seriala el mismo Ogus®: «La funcion
principal de la regulacion economica es, entonces,
proveer de sustitutos de la competencia en una relacion
de monopolio natural. En términos generales, existen
tres formas alternativas. Primero, la empresa puede
ser de propiedad estatal, la expectativa es que los
mecanismos de direccion politica y de cuentas serdn
suficientes para lograr los objetivos de interés puiblico.
Segundo, la empresa puede quedar en, o ser transferida
a, un inversionista privado pero sujeto a regulacion
externa en la formacion de precios y regulacion en la
calidad. Tercero, las empresas deseosas de obtener un
monopolio pueden ser forzadas a competir por ello.»>

5. Conclusiones.

Lo expresado en parrafos precedentes nos
permite dilucidar la verdadera naturaleza de los servicios
publicos desde una vision econémica, justificandose
de esta manera, su especial regulacion , y la extension
de dichos criterios a los contratos de concesion.

De esta manera, la identificacion de aquellas fallas
de mercado que impiden que el mercado libre provea

20 OGUS. Anthony. Op. Cit. pp. 318,

servicios publicos, resulta un paso previo necesario a
{in de dar respuesta a las interrogantes que han sido ya
planteadas.

Como se ha observado, el problema inicial es uno
de asignacion de titularidades. El medio mas idoneo para
resolver un problema de elevados costos de transaccion
e informacion imperfecta, es el de asignar al Estado la
titularidad para prestar el servicio publico, en la medida
que contribuye sustancialmente a reducir los problemas
de elevados costos de transaccién, por el simple hecho
que se reduce el nimero de partes contratantes: de un
lado el Estado como titular y proveedor del servicio, y
del otro lado los ciudadanos, como consumidores del
mismo.

Sin embargo, legislar permitiendo que el Estado
delegue en los privados la prestacion de los servicios
publicos (a través de contratos de concesion),
contribuye también a reducir los problemas de costos
de transaccion, fundamentalmente porque un proceso
de Licitacién, constituye en un mecanismo idoneo
mediante el cual se centraliza el sistema de negociacion,
y permite que se produzca informacién suficiente de tal
forma que el contrato a que se llegue sea uno eficiente.

Por lo hasta aqui sefalado, la asignacion de
titularidades (o derechos de propiedad) y la posibilidad
de delegar la prestacion del servicio a través de un
contrato de concesion logran corregir, en buena parte,
las fallas de mercado derivadas de los elevados costos
de transaccion e informacion imperfecta.

Una segunda falla de mercado a destacar la
constituye la existencia de externalidades derivadas de
la propia naturaleza de bien publico del servicio (bien
publico en sentido econémico). Dicho problema
igualmente se corrige atribuyéndole al Estado la
titularidad inicial para la prestacién del servicio. Asi, si
bien inicialmente la empresa privada no estara dispuesta
a prestar el servicio por los problemas de externalidades
que se observan en los casos de bienes publicos. No
obstante, el Estado, como titular para la prestacion del
servicio y con un sistema de concesiones bien
concebido, podria crear las condiciones para que la

2 Traduccion libre de: «Briefly put. the argument is that competitive tendering can be used as a substitute for conventional market competition: to enjoy
the monopoly right ex post. the supplier must engage in competition ex ante to secure such right. Such competition should. tt is contended foree firms
to supply their goods or services on terms which are consistent with allocative and and productive efficiency.»

22 OGUS: Anthony. Op. Cit. pp. 5

23 Traduccion libre de: «The principal function of economic regulation is, then. to provide a substitute for competition in relation to natural monopolies.
Broadly speaking there are three alternative forms. First, the firm can be publicly owned (Chapter 13), the expectation being that the mechanics of political
direction and accountability will be sufficient to meet public intekest goals. Sccondty. the firm may remain in, or may be transferred to, private ownership
but be subjected to external constraints in the form of price and quality regulation (Chapter 14). Thirdly. firms desiring to obtain a monopoly right may

be forced to compete for it (chapter 15). (... )»
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prestacion del mismo pueda ser atractiva para los
privados.

En este punto, tal y como ya se ha explicado,
resulta fundamental comprender que los servicios
publicos pueden ser de dos tipos en cuanto a sus formas
de financiamiento: (1) los que se financian a través del
Tesoro (impuestos); y, (i1} los que se financian mediante
cargos directos al usuario (a través, p.e. de los sistemas
de tarifas). Cuanto mas individualizable sea el beneficio,
mayor sera la conveniencia de financiar el bien o servicio
publico respectivo, mediante cargos directos al usuario.
En cambio, si se trata de un bien o servicio publico cuyos
beneficios, por su naturaleza, no son individualizables,
lo aconsejable sera financiar la provision del mismo a
través de detracciones del Tesoro Publico.

Es central que la legislacion permita que la entidad
estatal respectiva sea libre de definir en el contrato de
concesion, si el financiamiento sera mediante cargos
directos al usuario o mediante recursos del Tesoro,
segun se trate de un servicio publico cuyos beneficios
sean individualizables o no. Tal y como se ha indicado,
la legislacion no debe establecer limites al contrato en
este aspecto.

Finalmente, la falla de mercado vinculada a la
existencia de un solo proveedor del servicio (inexistencia
de suficientes ofertantes) se puede corregir a través de
la entrega en concesion del servicio a la empresa privada
via un proceso de Licitacion, en el que la competencia
propia del concurso promovera que los postores
ofrezcan condiciones de precio y calidad del servicio lo
mas cercanas posibles a las condiciones que se
obtendrian en mercados competitivos. La Licitacién
constituye, entonces, el proceso de contrataciéon que
permite generar condiciones de competencia ex ante, a
fin de que las condiciones del servicio que se proveeran
por la empresa con el monopolio que se entregara ex
post, sean lo mas cercana posibles a las condiciones
que se alcanzarian en un mercado libre.

Es claro entonces que si de contar con mejores
servicios publicos se trata, su privatizacion a través de
los contratos de concesién es el camino correcto.

‘Entonces, respondiendo la pregunta inicial { Podria usted

contratar a una empresa privada para que le brinde un
servicio publico? Si, dicho contrato es posible; y, para
ello, los contratos de concesion se constituyen en la
alternativa mas eficiente
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