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La Fundaci6én de Investigaciones Econémicas Latinoamericanas (FIEL) ha
dedicado ultimamente una buena parte de su esfuerzo al analisis de la eco-
nomia del sector publico.

Producto de estos estudios fue la publicacién, en 1987, de cifras para el pe-
riodo 1960-1985 respecto del fo del gasto del Estado, incluyendo medi-
ciones del déficit cuasifiscal de?%:nnco Central y estimaciones del gasto de los
municipios. En ese mismo ario/se edit6 el libro El fracaso del estatismo,
(Sudamericana-Planeta, Buenos Aires, 1987) con las propuestas para la refor-
ma del sector publico argenting, presentadas al seiior Presidente de la Nacién
en noviembre de 1986. Finalmente, en abril del afo en curso se relevaron los
costos de las regulaciones estatales en los mercados de capitales, en la contra-
tacion de mano de obra por parte del sector privado, en los contratos de trans-
ferencia de tecnologia y la normativa Jegal sobre las inversiones extranjeras, en
el sistema de telecomunicaciones, en la aprobacién de nuevos productos y con-
troles de calidad y en los regimenes de promocién industrial (Regulaciones y
estancamiento: El caso argentino, CINDE —-Manantial, Buenos Aires, 1988).

Esta nueva publicacién es el resultado de una investigacion en la que se ex-
tiende la medicion de los costos de las regulaciones gubernamentales a otros
mercados o sectores. Mas especificamente, se evaliian las normas estatales
que afectan al sistema financiero, el mercado de atencién meédica, la actividad
petrolera, los mercados de carne vacuna, tabaco y pesca comercial, el trans-
porte aéreo de cabotaje, el terrestre por camion y ferrocarril y el de puertos, y
se concluye estudiando las regulaciones que se imponen a las empresas del
Estado, incluyendo los regimenes laborales especiales de algunas de ellas.

El equipo de trabajo que llevo a cabo esta investigacion estuvo integrado
por los economistas de FIEL: Daniel Artana, Juan Luis Bour, Marcela
Cristini, Monica Panadeiros, Isidro Soloaga y Enrique Szewach y por un
grupo de investigadores visitantes, integrado por Enrique Bour, José Oscar
Libonatti, Mario Salinardi, Jorge Sereno y Domingo Stamati. La direccién ge-
neral del trabajo estuvo a cargo de Daniel Artana y Enrique Szewach,
Economistas Jefe de FIEL.

Este estudio ha sido posible gracias a las donaciones recibidas del Center
for International Private Enterprise (CIPE) de la ciudad de Washington D.C.,
Estados Unidos, y de las empresas patrocinantes protectoras de FIEL.

Buenos Alres, marzo de 1988
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CAPITULO |

INTRODUCCION Y SINTESIS
DE LOS PRINCIPALES RESULTADOS

I. INTRODUCCION

A comienzos de la década de 1970 cobra un gran impulso en el mundo un
movimiento hacia la reduccion del papel del Estado en la sociedad.

Este proceso de reforma ha sido instrumentado de diversas formas (priva-
tizacion de empresas del Estado, desregulacion, reduccion del aparato admi-
nistrativo}, dependiendo de la situacion vigente en cada pais. Sin embargo,
existe un denominador comin que es uno de los origenes fundamentales del
movimiento reformista: la comprensién por parte de la comunidad de que la
intervencién del Estado en la economia genera costos sociales que en mu-
chos casos superan a los eventuales beneficios que se derivan de ella. Aqui la
atraccion de la solucién paternalista desaparece y las iniciativas que procu-
ran un accionar eficiente por parte del Estado cobran nuevos adeptos que
permiten el cambio en el statu quo.

En nuestro pais, mientras tanto, la idealizacién que la sociedad argentina
hiciera de los: efectos benéficos de la intervencion del Estado en la economia
dio origen a la proliferacién de regulaciones, subsidios al sector privado, ser-
vicios publicos en manos de empresas del Estado, y a un fuerte crecimiento
de la administracién pablica en general.

Ha transcurrido mas de medio siglo y esta organizacién de la economia ar-
gentina no ha podido incrementar sustancialmente la calidad de vida de sus
habitantes.

Este fracaso econémico responde a diversos factores, pero sin lugar a
dudas la instrumentacién de mecanismos de intervencion estatal que han te-
nido mas costos que beneficios ha jugado un papel preponderante en el pro-
ceso de estancamiento argentino.

En el presente trabajo, FIEL ha cuantificado algunos de los costos de la
intervencion estatal en la economia. La magnitud de estos costos —cuyo resu-
men aparece en el cuadro que sigue- ayuda a explicar el deterioro de la eco-
nomia nacional y avala la necesidad de redefinir el papel del Estado en la so-
ciedad.

El estudio aqui presentado tiene por objeto contribuir a la elaboracion de
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esta reforma imprescindible e impostergable para que la Argentina pueda re-
asumir e] crecimiento y mejorar el bienestar de sus habitantes.

COSTOS DE LA INTERVENCION ESTATAL

Millones de US$
Periodo promedio por afio  Otros
I, Sistema financiero
1. Intermediacion del BCRA en el mer-
cado de crédito (encajes/redescuentos) 1987 1000 -
2. Impuesto inflacionario a las
cuentas corrientes 1983/1987 670 -
3. Sobrecosto en sucursales por 2a5vecesel
regulaciones a la entrada 1988 - precio de los
activos fisicos
II. Hidrocarburos
1. Costo de eficlencia de los controles
de precios 1977/1987 350 -
HI.  Atencién médica
1. Sobrecostos por doble afiliacién 1986 150 -
2. Capacidad ociosa en los
hospitales publicos 1987 172 -
3. Subsidio de los hospitales a
las obras sociales 1987 23 -
IV. Actividad pesquera
1. Desgravaciones de promocién
industrial 15 arios de - 83% de
beneficios la inversién
2. Reembolsos a las exportaciones 1986/1987 12 -
V. Mercado de came vacuna
1. Costo de eficiencia de la .
veda al consumo 1971/1973 40 -
2. Costo de eficiencia de la
veda al consumo 1984 - USS 2 mill.
por semana
VI. Produccién de tabaco
1. Costo de eficiencia del Fondo
Especial del Tabaco 1987 30 -
VII. Transporte aéreo
1. Sobrecosto tarifario por
mercado regulado 1988 75 -
2. Menores frecuencias por regulaciones 1988 2 -
VIII. Transporte ferroviario
1. Subutilizacion de la capacidad
de transporte de cargas en el
cemento, vino y granos 1987 95 -
IX. Transporte automotor de cargas
1. Costo de la sobrecarga en el trans-
porte de granos (deterioro del camino) 1987 100 -
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2. Costo de las regulaciones provinciales

al transporte de granos 1987 30 -
X. Puertos
1. Sobrecosto tarifario por
mercado regulado 1987 90 -

XI. Regulaciones generadas a las
empresas publicas
1. Menor productividad del capital in-
vertido en las empresas del Estado 1965/1987 1200 -
2. Hurto de energia eléctrica 1982/1987 79 -
XII. Regulaciones al empleo en las
empresas publicas
1. Mayor ausentismo con respecto al
sector privado 1987 120 -

Nota: Los costos de la intervencién estatal presentados en este cuadro miden distin-
tos conceptos: pérdidas de eficiencia de la economia, sobrecostos a los consumidores,
desgravaciones impositivas, ete. Por ello, no es técnicamente correcto sumarlos en un
total general.

II. REGULACIONES AL SISTEMA FINANCIERO

Se analizan tres de las principales distorsiones que enfrenta el sistema fi-
nanciero. Por un lado, el efecto de aplicar elevados encajes no remunerados
sobre los depdsitos en cuenta corriente; en segundo término se examina la
politica de canalizacion del crédito a través de operaciones de redescuento y
su contrapartida, la imposicién de altos encajes remunerados sobre los dep6-
sitos a plazo, que han convertido al Banco Central en el principal interme-
diario del sistema. Finalmente, se analiza el efecto de la cambiante normati-
va referida a la apertura de sucursales bancarias.

Con respecto al primer punto, el Banco Central impone sobre las cuentas
corrientes altos encajes que no remunera. En consecuencia el desaliento de
los bancos para captar estos depdésitos es grande, por cuanto ya no encuen-
tran en ellos una fuente significativa de fondos; por su parte, también los de-
positantes tienden a reducir sus cuentas corrientes, penalizadas por la exis-
tencia de altas tasas de inflacion. Por lo tanto, aparecen decisiones de los
bancos y de los depositantes tendientes a reemplazar estos depésitos. De
esta forma disminuye el monto global del encaje, con lo que también el go-
bierno resulta afectado por el proceso que desencadené su decision de esta-
blecer altos encajes no remunerados; el volumen de dinero que retira de cir-
culacién mediante los encajes es en valor absoluto —corregido por inflacion-
mucho menor que al comenzar el ajuste de bancos y depositantes a la nueva
medida.

La pérdida para los depositantes generada por esta politica financiera se ha
estimado en alrededor de 4,2% del PBI en los afnos 1983 a 1987. Una politica
que redujera el encaje no remunerado y permitiera el pago de intereses que
compensaran 80% de la tasa de inflacién, dejaria a los depésitos en cuenta co-
rriente con un deterioro de 15% en términos reales, una situaciéon equivalente
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a la de paises que tienen una cantidad de dinero no inferior al triple de la
Argentina. Ello podria significar que estos depositos alcanzarian a 11% del PBI,
frente al magro 2% que representan actualmente, aumentando la eficiencia del
sistema de pagos de la economia y expandiendo su capacidad prestable.

El otro tipo de distorsiéon que se analiza esta relacionado con el rol de in-
termediario financiero —el mayor del sistema- que adopto el BCRA al absor-
ber mediante inmovilizaciones compulsivas los recursos captados por los
-bancos, para luego prestarlos a través de redescuentos a tasas subsidiadas
al sector privado o al gobierno. Esta reserva legal supera el 70% de los depo-
sitos y ha obligado a la autoridad monetaria a pagar intereses sobre los en-
cajes de los depositos a plazo. Por lo tanto, puede afirmarse que los encajes
no son otra cosa que deuda compulsiva que coloca el gobierno para financiar
el déficit fiscal o para obtener los fondos necesarios para dar préstamos sub-
sldiados al sector privado, aumentando asi el gaslo publico en una forma
que queda encubierta en las cuentas del Banco Central.

La orientaci6n del crédito a algunos sectores privados (vivienda, entidades
financieras en liquidacién, etc.) da lugar a una transferencia de riqueza que
se estim6 en aproximadamente US$ 1000 millones anuales (1.2% del PBI).
Esta cifra mide el costo de la regulacion de la asignacion del crédito, calcula-
do sobre la base del beneficio que obtienen los deudores ltimos de los re-
descuentos. La contrapartida de este subsidio sobre el costo del crédito es: a)
el mayor spread pagado por los usuarios que no acceden a los redescuentos
subsidiados (superior en 50% al que regiria en ausencia de regulacion), y b)
la diferencia de tasas pagadas por el Banco Central sobre los encajes remu-
nerados y la que cobra por los redescuentos que otorga, lo que da lugar al
llamado déficit cuasifiscal, financiado en definitiva por la comunidad a través
del impuesto inflacionario.!

Otro efecto no deseado de esta politica es la pérdida de control del BCRA
sobre la oferta de dinero. Asi es que la emision mensual que implica el déficit
cuasifiscal y los redescuentos, explica alrededor de 65% de la variacién de la
Base Monetaria, dependiendo de la estacionalidad del sector externo.

Resta por ultimo, analizar la restriccién a la apertura de sucursales. En la
Argentina, con excepcién del periodo 1977-1983, han existido siempre regu-
laciones en la materia, las que introducen distorsiones en la decisién de ex-
pansion de las entidades financieras. Actualmente, las licitaciones que efec-
tia el BCRA de un conjunto de sucursales pertenecientes a entidades liqui-
dadas, se han convertido en el unico mecanismo disponible -aparte de las
fusiones~ para que un banco expanda su red de casas.

Estas sucursales fueron valuadas entre 2 y 5 veces mas que el precio base
del Banco Central, sobreprecio que puede interpretarse como el costo que los
bancos estan dispuestos a asumir para enfrentar las restricciones a la entra-
day buscar la dimensién que consideran 6ptima.

Este analisis del sistema financiero argentino pone de manifiesto el fraca-
so de un marco regulador que ha utilizado un alto porcentaje de los deposi-
tos para financiar el déficit fiscal o para obtener fondos destinados a subsi-

1. Existe una pérdida adicional originada por los redescuentos otorgados por el
Banco Central de devolucién improbable, no medida en este estudio.
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dios a determinados sectores, encubriendo estas mayores erogaciones del
Estado en las cuentas del Banco Central. Por lo tanto, la reforma de las re-
gulaciones al sislema financiero exige una reducciéon en el déficit total del
sector publico, que es en definitiva su origen. :

1Il. REGULACIONES AL SISTEMA DE ATENCION MEDICA

La intervencion del Estado en el sisterna de atencién médica se concreta a
través de dos vias: la provision directa del servicio y las regulaciones al siste-
ma de seguro de salud laboral (o de obras sociales).

En el sislema de obras sociales se elimina por completo la competencia
entre los distintos entes, ya que los beneficiarios deben contratar su seguro
de salud con la asociacion gremial a la que pertenecen.

La consecuencia directa de la ausencia de competencia es la falta de estimu-
lo a la constante superacion en la calidad y cantidad de servicios brindados.

El mecanismo de financiamiento adoptado -7,5% como minimo de la re-
muneracion de los titulares- y la imposibilidad del usuario de elegir el plan
médico deseado, dan lugar a su vez a que los individuos disconformes con el
servicio que les provee su obra social y que desean otra cobertura, deban
afrontar un costo extra para obtener la atencién deseada. Asimismo, los indi-
viduos con mas de un empleo o los hogares en los que trabaja mas de un in-
tegrante del grupo familiar incurren en una doble afiliacién. Los sobrecostos
a que dan lugar estas duplicaciones se han estimado en US$ 150 millones
anuales a cargo de la poblacién asalariada.

Por otra parte, dado que los ingresos de las obras sociales no provienen
del pago de primas que representen el costo actuarial de la atencion médica,
no existen fuerzas endégenas que tiendan a mantener una relacion equili-
brada de gastos/ingresos, por lo que estos entes presentan déficit recurren-
tes. A ello también contribuye que la modalidad de pago de las prestaciones
adoptada por la mayor parte de las entidades, alienta el gasto excesivo en
atencion médica, pues ello beneficia a los prestadores que ven asi aumenta-
dos sus ingresos, sin perjuicio de los usuarios quienes, al abonar un seguro
enfrentan un precio reducido o nulo por los servicios que les son brindados.

Los instrumentos que se utilizan para controlar el exceso de gastos por
sobre los ingresos tienden a concentrarse alrededor de regulaciones directas
en los precios. Sin embargo, esta politica conduce a adoptar mecanismos que
tornan inefectivo el control, o bien da lugar a una reduccion en la calidad de
las prestaciones.

El resultado de estos factores concurrentes es un nivel de atencién médica
que no satisface plenamente a los usuarios a pesar de que el gasto anual en
salud de la sociedad argentina asciende a mas de US$ 6000 millones.

En lo que se refiere a la actividad del sector publico en el campo asisten-
cial, su caracter de sistema abierto lo ha convertido en un subsector de
apoyo gratuito a las obras sociales. ya que éstas no pagan la atencién de sus
afiliados en los hospitales publicos. Al respecto, se ha estimado que, por mo-
tivo exclusivo de consulta médica, el sector publico transfiere al de obras so-
ciales —por omisién de pago- alrededor de US$ 23 millones anuales.
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A su vez, la ausencia de mecanismos para lograr un comportamiento efi-
clente, arroja como resultado un sector sobredimensionado y de baja pro-
ductividad. Un indicador de ello, es que el costo de oportunidad que se gene-
ra por la capacidad ociosa en los establecimientos publicos, se ha estimado
en el orden de los US$ 172 millones anuales.

De todo lo expuesto se desprende la necesidad de revertir la situacion de
la atencion médica en la Argentina.

Al respecto, los Proyectos de Ley de Seguro Nacional de Salud (SNS) y de
Obras Sociales (OS), constituyen los instrumentos legales con los que se pre-
tende modificar el sistema de salud en la Argentina.

Lo mas destacable de estos proyectos es que tienden a profundizar el es-
quema compulsivo e intervencionista que gobierna actualmente el desempe-
fio del sector, por lo que, de acuerdo con lo analizado, se concluye que no lo-
graran solucionar los problemas mas serios que padece.

Como alternativa, se propone en este trabajo un sistema de salud estructura-
do, desde el punto de vista del financiamiento, en tres partes: 1) Programa Nacio-
nal de Salud (PNS), 2) Sistema de Seguro de Salud (SSS) y 3) Entidades Privadas
de Salud (EPS).

El PNS se financiara con contribuciones fiscales.y tendra como beneficia-
rios a la poblacién mas desprotegida, ello no implica que el Estado sera nece-
sariamente el proveedor del servicio, sino que en la propuesta se alienta la
participacion del sector privado en esta franja del mercado.

El mecanismo que se sugiere utilizar es un sistema de licitaciones compe-
titivas periddicas, mediante el cual el Estado determinara los centros asis-
tenciales que brindaran las prestaciones, los que seran remunerados de
acuerdo con una capitacién que surgira de la licitacion. Se aconseja que, en
la medida de lo posible, los beneficiarios tengan posibilidad de elegir a su
prestador.

Los trabajadores en relacién de dependencia y su grupo familiar primario,

y los trabajadores auténomos seran los beneficiarios del SSS. Se contempla
muy especialmente que toda la poblacién involucrada tenga posibilidad de
eleccion entre distintas alternativas competitivas.
" El Sistema se financiara con aportes patronales y de los trabajadores, los
que en parte seran canalizados a la institucion aseguradora que elija cada
individuo, y en parte integraran un Fondo de Seguro. Este Fondo sera redis-
tribuido a través de bonos entre todos los beneficiarios, y su valor variara de
acuerdo con el riesgo de enfermarse que tenga cada persona.

Por ultimo, el subsector de EPS estara compuesto por aseguradoras que cap-
ten la demanda espontanea de aquella poblacién que, por diversos motivos, no
desee asegurarse con las instituciones que participan del Sistema de Seguro.

IV. REGULACIONES A LOS HIDROCARBUROS

La actividad petrolera argentina ha estado sujeta a miltiples regulaciones
durante casi toda su historia. El Estado ha impuesto controles sobre precios,
cantidades, operaciones de comercio exterior y barreras a la entrada. Al
mismo tiempo, ha sido una regla casi permanente la intervencién de las em-
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presas publicas Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) y Gas del Estado en
toda la cadena productiva.

Los resultados de esta activa participacion estatal en la industria petrole-
ra no han sido satisfactorios. A modo de ejemplo, baste sefialar que, mien-
tras el promedio mundial de hidrocarburos extraidos del total en cada cuen-
ca alcanza a 35%, en la Argentina sélo se aproxima a 21%. Paralelamente, la
carencia de capitales para invertir en YPF afecté las tareas exploratorias te-
niendo como resultado un pais practicamente inexplorado. En efecto, mien-
tras en el nivel mundial se considera que una cuenca sedimentaria esta ex-
plorada cuando se ha perforado un pozo de exploracién por cada cinco kil6-
metros cuadrados, en la Argentina esa relacién equivale a un pozo por cada
370 kilémetros cuadrados.

Una vez extraidos los hidrocarburos, YPF los transfiere a Gas del Estado,
quien posee el monopolio de la distribucién de gas natural, y a las refinerias
de petroleo, algunas de las cuales pertenecen a YPF.

La instalacion de nuevas destilerias de petréleo esta sujeta a regulaciones
del gobierno; de hecho existe capacidad ociosa de refinacién en la actualidad.
La existencia de esta capacidad ociosa ha llevado al gobierno a establecer
cuotas de entrega a cada destileria (“mesa de crudos”), en funcién de la ca-
pacidad instalada de cada una de ellas. Este mecanismo de asignacién de la
materia prima permite la subsistencia de refinerias ineficientes que sélo se
mantienen abiertas para captar una cuota mayor de crudo.

Los precios de venta que recibe YPF, tanto del petrélec crudo como del gas
natural, son-fijados por la Secretaria de Energia, organismo que también de-
termina los valores que reciben las destilerias por la comercializacién de los
subproductos mas importantes. En materia de gas natural, también el go-
bierno nacional fija las tarifas que Gas del Estado percibe por la venta a
usuarios industriales y residenciales en todo el pais.

Las refinerias de petroleo comercializan los subproductos mas importan-
tes a través de estaciones de servicio. En esta dltima etapa, la Secretaria de
Energia regula la entrada de nuevas bocas de expendio, controla los precios
de venta al publico de los subproductos mas importantes y los margenes que-
las estaciones de servicio reciben por la atencion al publico.

Esta politica de control de precios sumada a una estructura impositiva que
favoreci6 la presencia de subsidios cruzados entre distintos usuarios, estable-
cieron una brecha entre los precios internos y sus equivalentes en el mercado
internacional. En promedio, en los altimos diez anos el precio del petroleo a los
productores ha sido inferior al mundial, se subsidi6é relativamente a los com-
bustibles pesados y al gas oil y se gravé en exceso a las naftas.

La pérdida de bienestar acumulada en el periodo 1977-1987 generada por la
politica de remunerar a los productores privados de petroleo al margen de los
precios del mercado internacional asciende a aproximadamente US$ 2350 mi-
llones, o sea US$ 215 millones por ano. Visto desde otro angulo, la decisién de
ignorar la tendencia en los mercados mundiales luego de la crisis del petréleo
provocd un serio desaliento para los productores locales que puede cuantificar-
se en una menor produccion acumulada de 40 millones de m3 (aproximada-
mente 3,6 millones por ano), equivalente al 15% de la produccién total del pais.

Cabe destacar que la pérdida de bienestar calculada en este trabajo no in-
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cluye la evaluacion de algunas regulaciones que aumentan la ineficiencia de
la produccién local de hidrocarburos. Entre ellas se destacan el encareci-
miento de los costos de los productores locales ante la presencia de elevados
derechos de importacion y el régimen de compre nacional que los obliga a
proveerse de empresas locales, aun cuando los precios que éstas cobren su-
peren a los vigentes en el nivel mundial. Iguales comentarios caben en el
caso del IVA que grava a los insumos petroleros, que no puede descargarse
por estar la produccién de hidrocarburos exenta del pago de este tributo, y
por lo tanto se transforma en un costo adicional.

Para el caso de los subproductos, los controles de precios originaron una
pérdida de bienestar acumulada en el periodo 1978-1988 equivalente a US$
1500 millones, es decir US$ 135 millones por ano.

En conjunto, ambas politicas de precios generaron un costo de eficiencia a
la sociedad argentina de aproximadamente US$ 350 millones anuales.

Para revertir esta politica, se propone una desregulacion de la actividad
petrolera, que tiene como instrumentos basicos la libertad de precios y de co-
mercio exterior y la competencia entre distintos productores de petr6leo. A
modo de sintesis, se propone la licitacién de areas para la exploracién y pro-
duccién de hidrocarburos a la firma que ofrezca el mayor pago en efectivo
para operar en el area, permitiendo a los productores fijar libremente sus
precios de venta, previo pago de la regalia de 12% a las provincias producto-
ras que establece la legislacién vigente.

Con respecto a los derivados, se propone desregular totalmente su comercia-
lizacién; de esa forma los precios locales convergerian en los internacionales.

En este contexto, los productores tendrian el aliciente del precio interna-
cional, y la renta petrolera acreceria al Estado en la licitacion, ya que se ofre-
cerian sumas mayores por las areas a priori mas rentables, y la comercializa-
cién de derivados del petroleo se haria en un marco de mayor competencia,
eliminando los subsidios que han caracterizado a los derivados. De esta
forma, desaparecerian los costos sociales calculados en este trabajo, y se
simplificaria sensiblemente el accionar del Estado en esta actividad.

V. REGULACIONES AL MERCADO DE CARNE VACUNA

La intervencién estatal en el sector tiene su origen en dos caracteristicas
relevantes del mismo: a) la condicién de bien perecedero de la carne vacuna
combinada con su importancia en la dieta argentina; y b) la alta participa-
cion del sector en la actividad econémica general y en la provision de divisas.

A la primera de estas caracteristicas se asocian regulaciones sanitarias y
aquéllas destinadas al ordenamiento de la etapa de comercializacion. La se-
gunda caracteristica mencionada impulsé la existencia recurrente de medi-
das econémicas que constituyen la “politica ganadera™ argentina.

El primer tipo de regulaciones es aplicado por la Junta Nacional de Carnes
(JNC). Actualmente, las tareas mas importantes de este organismo son la tipifi-
cacién, el procesamiento de informaciéon comercial y la participacién en ventas
externas de gobierno a gobierno. Sélo la ultima de estas funciones, que ejerce
muy esporadicamente, es relevante. Por lo tanto, si bien sus gastos presupues-
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tarios no son elevados -se estimaron en alrededor de US$ 8 millones anuales-
debe tenerse en cuenta que los beneficios potenciales que se pudieran derivar
de la gestion de.la JNC se han reducido considerablemente.

En cuanto a la intervencién del Estado en el mercado ganadero persi-
guiendo objetivos de politica macroeconémica general, el analisis de este tra-
bajo se concentra en los efectos de las restricciones cuantitativas aplicadas
en 1971-1973 y en marzo de 1984, En el primer caso, las medidas tuvieron
como obijetivo contener el alza de precios y liberar productos para la exporta-
cion, reduciendo mediante la veda el consumo en el mercado local. En marzo
de 1984, la restriccion de la demanda mediante la veda intenté contener el
alza en el precio de la carne.

La veda al consumo tiene sin embargo efectos negativos sobre el bienestar de
los consumidores. Los costos de bienestar estimados en este trabajo indican
que las distorsiones introducidas por estas politicas han sido importantes. En
efecto, para la experiencia de 1971-1973 se calculé una pérdida de alrededor de
US$ 40 millones anuales, lo cual representa 4% del valor del consumo de carne
vacuna, o alternativamente 0,5% de los gastos totales de la familia tipo.

En el caso de la veda aplicada en 1984, una sola semana de restriccion
produjo, segin las hipétesis consideradas, una pérdida social que puede su-
perar los US$ 2 millones.

Se concluye, entonces, que las regulaciones al mercado de carne vacuna
que persiguen objetivos macroeconémicos, perjudican a los consumidores
sin obtener resultados positivos de importancia que compensen este efecto
negativo y, por lo tanto, la politica oficial en la materia no deberia recurrir a
este instrumento en el futuro.

VI. REGULACIONES A LA ACTIVIDAD PESQUERA

En su caracteristica de explotacion de recurso renovable, la actividad pes-
quera tiene regulaciones especificas, las que si bien difieren en su forma de
un pais a otro, tienen un propésito comun: la limitacién de la captura del re-
curso para evitar la depredacion.

En la Argentina, esta regulaciéon se efectiia a través de un sistema de li-
cencias que no parece generar costos significativos, siendo inclusive conside-
rada favorablemente por empresarios del sector.

El otro tipo de intervencion estatal en este mercado se efectiia a través de
la promocion a la radicacion de la industria pesquera en la region patagoéni-
ca. Los beneficios promocionales otorgados comprenden desgravaciones en
los impuestos a las ganancias, a los capitales, al valor agregado, a los sellos
y reembolsos especiales a la exportacion para la empresa promovida, como
también beneficios impositivos a los inversores del proyecto.

Los 19 proyectos pesqueros promovidos por la Secretaria de Comercio
Exterior hasta junio de 1988 significan una inversion de aproximadamente
US$ 175 millones mientras que el valor actual de los beneficios impositivos
concedidos representa un costo fiscal de US$ 145 millones.

En otros términos, el valor actual de los beneficios fiscales a la actividad
industrial pesquera bajo promocion equivale a 83,2% de la inversion total es-
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perada, lo que significa que por cada austral de inversion privada, el Estado
incurre en un sacrificio fiscal de 83,2 centavos.

Al considerar el sector pesquero en su totalidad (no solamente el pesquero
industrial con régimen de promocion), al calculo anterior corresponde agre-
gar el monto del subsidio que surge de los programas especiales a la exporta-
cion (PEEX), cuyo valor actual es de aproximadamente US$ 65 millones. En
consecuencia, el subsidio fiscal para el conjunto de la actividad pesquera as-
ciende a algo mas de US$ 210 millones.

En resumen, el costo fiscal en que se incurre al desarrollar este sistema
de promocién es de una magnitud considerable, y equivale practicamente al
total de la inversién privada. A su vez, la preponderancia de los incentivos
sobre el capital sesgan las decisiones de inversion hacia proyectos mas capi-
tal intensivos, contrariando asi uno de los objetivos del sistema promocional,
cual es el de tender a generar mayor niimero de puestos de trabajo.

VII. REGULACIONES A LA PRODUCCION Y COMERCIALIZACION DEL TABACO

El mercado del tabaco esta regulado por la ley 19.800, que tiene como princi-
pal objetivo el asegurar una “retribucién justa” al productor tabacalero. El eje
de esta politica lo constituye el Fondo Especial del Tabaco (FET) integrado basi-
camente con un impuesto aplicado a la comercializacién interna de cigarrillos,
que se destina en parte a pagar un sobreprecio a los productores de tabaco.

De esta manera, el ingreso del productor tabacalero esta conformado con
dos partes, una, el precio que debe abonar el comprador (manufacturas de ci-
garrillos, exportadores, etc.), que se define como precio de acopio, y otra, que
abona el Estado por distintos conceptos, con los recursos recaudados por el
FET. que aportan proporciones practicamente similares. Esta segmentacién en
las fuentes de ingreso del productor tabacalero permite atender simultanea-
mente mas de un objetivo. Por un lado posibilita fijar bajos precios de acopio
que al tiempo que estimulan la exportacion no deprimen los ingresos al pro-
ductor, dado el aporte previsto a través de los recursos del Fondo. Ademas,
este modo de financiamiento tiene el efecto de regular la producciéon de tabaco,
puesto que la exportacién de tabaco participa en la distribucién de los recur-
sos del Fondo pero no en su generacién.

Este esquema regulador permite, en definitiva, que el precio total que reci-
ben los productores tabacaleros sea significativamente superior al precio in-
ternacional. En efecto, el precio interno recibido por el productor se sitiia en
el orden de los dos dolares por kg de tabaco verde, en tanto que en el merca-
do brasileno por ejemplo, por un tabaco de calidad similar, el productor reci-
be un doélar.

Un aspecto adicional que hay que considerar es que no toda la recauda-
cion proveniente de la imposicién a los cigarrillos se transfiere en forma de
sobreprecio a los productores tabacaleros. Una parte de la misma se trans-
forma en subsidio a las cooperativas de productores. En la practica las coo-
perativas no siempre devuelven estos fondos al FET y periédicamente se pro-
ducen condonaciones de dicha deuda.

Este subsidio introducido por el FET tiene un efecto negativo sobre la efi-
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ciencia global de la economia. Esta pérdida de eficiencia se ha estimado en
US$ 30 millones anuales y se origina fundamentalmente en la produccion re-
alizada a costos superiores a los internacionales (relevantes para el pais) y en
la transferencia a los compradores externos de tabaco.

Se deduce entonces que la aplicacién de las regulaciones a la produccién
de tabaco ha provocado distorsiones en el funcionamiento de la actividad ta-
bacalera. A ello se suma el estancamiento de la produccién y la pobre perfor-
mance relativa a la de otros paises. Estos elementos hablan del fracaso de
este marco regulador y de la necesidad de su reforma.

En consecuencia, es necesario establecer un programa destinado a su de-
rogacién con el objeto de superar las ineficiencias generadas por el FET y a
destrabar la economia tabacalera.

En primer término se propone la gradual reduccién de los recursos del FET,
con vistas a su eliminacién definitiva en un periodo de tres afnos, acompanado
de un proceso de liberacion de precios y de desregulacién del sector.

Ello significa que los ingresos del productor estaran constituidos tinicamente
a partir de lo percibido directamente de los compradores, sea la industria o los
exportadores. En este sentido, el camino para una produccion eficiente requiere
que el productor reciba plenamente los precios internacionales. En la transicién,
los precios del tabaco deben ajustarse paulatinamente a los niveles mundiales.

En el sentido indicado, a partir de la finalizacién del periodo de transicién,
la Secretaria de Agricultura debera tener una participacién minima y limitar-
se a establecer “precios de referencia” elaborados a partir de los correspon-
dientes niveles internacionales, los que tendran el objeto de informar y orien-
tar al productor acerca de las posibilidades de colocacion de la produccion
en el mercado externo.

VIII. REGULACIONES AL TRANSPORTE AEREO

El transporte aéreo en la Argentina se caracteriza, al igual que otras acti-
vidades, tanto por un exceso de regulacién como por la presencia de empre-
sas estatales encargadas de ejecutarlas y controlarlas.

En el transporte de cabotaje, el Estado fija las tarifas, las rutas y los hora-
rios. Como minimo, 50% del mercado debe ser cubierto por Aerolineas
Argentinas, dando preferencia a otros transportadores nacionales por el 50%
restante.

Se limita la concurrencia de transportadores aéreos en una misma ruta a
los casos en que el potencial de trafico lo justifique y que las tarifas sean lo
suficientemente retributivas.

Del analisis internacional comparado surge que el transporte aéreo es una
industria altamente competitiva y en consecuencia se trata de una actividad
donde la desregulaciéon puede tener importantes beneficios para los usua-
rios. Asi lo demuestra la experiencia estadounidense, donde luego de 9 anos
‘de desregulacion (iniciada en 1978) el numero de pasajeros transportados se
increment6 52% y las tarifas se redujeron 40%. Ambos factores beneficiaron
a los consumidores en aproximadamente US$ 6000 millones por ano y a las
empresas en US$ 2500 millones.
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Para cuantificar los costos de la regulacion aérea vigente en la Argentina se
compararon, para viajes de distancias similares, las tarifas que cobra la
Argentina con las del mercado americano. En este calculo se utilizo la hipotesis
mas [avorabie a la empresa estatal, porque se disminuyé el diferencial de tari-
fas observado para compensar el mayor costo de la nafia de aviacion en el mer-
cado Jocal; pero no se computé el efecto de los menores costos laborales que se
observan en la Argentina. Aun bajo esta hipotesis las tarifas de la empresa es-
tatal son 14% superiores a las del mercado americano, lo que representa un
sobrecosto para la comunidad del orden de US$ 75 millones anuales.

En un contexto desregulado es dable esperar un aumento en las frecuen-
cias de vuelo.

La “pérdida” para los usuarios por tener menos frecuencias fue estimada
en US$ 2 millones, que sumados a la cifra calculada anteriormente confor-
man un costo total de las regulaciones al trafico aéreo de cabotaje de al
menos US$ 77 millones por ario.

Este resultado es consistente con los resultados financieros de Aerolineas
Argentinas: en 1986 la empresa perdio US$ 119 millones, de los cuales- 110
corresponden a la operacion internacional. Esto sugeriria la presencia de
algun subsidio cruzado entre cabotaje e internacional, o bien que Aerolineas
es incapaz de competir en un mercado abierto como el internacional, y sélo
puede desenvolverse en un mercado local altamente regulado.

Pareceria quedar claro a esta altura que el actual marco normativo de la
industria no sélo no se justifica analiticamente, sino que impone pérdidas
importantes a la sociedad. Se propone, en consecuencia, desregular total-
mente el mercado de cabotaje en tarifas, entrada de nuevas firmas, rutas y
horarios. Un contexto desregulado totalmente deberia complementarse con la
privatizacion de Aerolineas Argentinas.

En la eventualidad de que existan rutas no rentables que el Estado desee
por razones politicas y/o sociales mantener en operacion, se recomienda licitar
al mejor postor el subsidio requerido, por un tiempo limitado, para operar
dicha ruta.

Dentro de un esquema descentralizador, se propone transferir a las pro-
vincias todos los aeropuertos actualmente en operacion, con excepcién del
aeropuerto internacional de Ezeiza.

Una vez translieridos, seria recomendable que las provincias otorgaran la
concesion de administraciéon del aeropuerto, trafico aéreo y servicios internos
y de conexién del aeropuerto con los tentros urbanos, a consorcios privados
formados por los operadores interesados, también mediante licitacion al
mejor postor. :

De todas maneras, ya sea que lo explote directamente la provincia, o que
lo ceda en concesion, no deben existir regulaciones nacionales respecto de
los precios a cobrar a los operadores, de manera de permitir la competencia
entre aeropuertos, en especial de ciudades cercanas.

IX. REGULACIONES AL TRANSPORTE FERROVIARIO

La explotacion, administracion, construccién y mantenimiento de la red
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ferroviaria de propiedad nacional se encuentra centralizada en la Empresa
del Estado Ferrocarriles Argentinos (F.A.).

De la consideracion del marco institucional en que se desenvuelve F.A.
surge que la empresa puede determinar libremente ia corrida de trenes de
carga, proponer tarifas a la Secretaria de Transporte, fijar descuentos espe-
ciales, celebrar contratos de transporte, etc. Ademas, la legislacion no la obli-
ga a operar en forma no rentable. Puede concluirse entonces que la empresa
cuenta, potencialmente al menos, con suficientes margenes de flexibilidad
como para desarrollar una gestion eficiente.

Sin embargo, los indicadores de gestién de la empresa resultan poco satis-
factorios. Un ejemplo de ello es que F.A. ha perdido participacién en el trans-
porte, en particular en el de cargas, cuando es un hecho ampliamente reco-
nocido que el ferrocarril tiene ventajas sobre el transporte automotor en tra-
ficos de carga a larga distancia. A ello debe agregarse que el estado de la via
es malo (a fines de 1986 solo 42.5% de la via se encontraba en buen estado),
los trenes corren con atrasos (menos de 40% de los trenes de carga llega a
horario). la dotacion de personal tiene un bajo nivel de calificacién (menos de
10% de los agentes de F.A. terminaron el colegio secundario), y existe una
baja utilizacién del material rodante en comparacion con otros paises.

Esta aparente contradiccion entre la flexibilidad del marco normativo y re-
gulador de la actividad de F.A. y los resultados francamente desalentadores
que presenta el desenvolvimiento comercial y operativo de la empresa, esta
vinculada, en parte, con la accion sesgada del gobierno central tendiente a
emplear a las empresas como instrumentos de su politica econémica global.

Entre las acciones obstaculizadoras cabe senalar la injerencia del gobier-
no en materia tarifaria, utilizando reiteradamente la fijacién de precios de la
empresa como instrumento de su politica macroeconémica; en materia de
servicios y red, el gobierno ha sido en general renuente a admitir o a exigir la
discontinuidad de servicios comercialmente no viables; la misma situacién se
plantea en torno de la reduccion del tamano de la red ferroviaria.

Por otra parte, la acciéon del gobierno, lejos de armonizar los términos de
la competencia intermodal, ha perjudicado al ferrocarril abaratando el precio
domestico de venta de los derivados pesados del petréleo (gas oil y diesel oil)
en contradiccion con los reales costos de produccion y con la experiencia in-
ternacional, beneficiando diferencialmente al camién y al émnibus, al permi-
tir fletes y pasajes de bajo valor en el medio automotor. Asimismo ha sido in-
capaz de disenar politicas para que el transporte automnotor de cargas cubra
sus costos de infraestructura y cumpla con las reglamentaciones que tienden
a preservar el estado de la misma.

Es un hecho corriente, en casi todos los paises del mundo, que el gobierno
concurra con aportes directos al financiamiento del ferrocarril. Independien-
temente de las bondades y defectos de estas técnicas, todas ellas presentan
como rasgo comun el de fijar objetivos a las gerencias empresarias. Del cum-
plimiento de estos objetivos depende el subsidio gubernamental.

La asistencia financiera del gobierno a F.A. se ha basado en el método del
“subsidio general”. Estas transferencias ni siquiera estan referidas a las pér-
didas ocasionadas por la prestacion de determinados servicios (por ejemplo,
el de pasajeros) sino que poseen un caracter general.
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Obviamente este tipo de relacién financiera no fomenta el incremento de
la productividad ni de la eficiencia por parte de la gerencia ferroviaria.

Hasta aqui se ha resumido la situacién actual del sistema ferroviario en
los aspectos operativos, comerciales y econémicos. El grave deterioro que se
registra en todos ellos compromete seriamente la viabilidad de la empresa fe-
rroviaria y obliga al replanteo del esquema organizativo vigente.

En este sentido, el gobierno central deberia completar el marco de referen-
cia basico dado por la ley mediante dos medidas de suma importancia:

a) Una accién persistente tendiente a armonizar la competencia intermo-
dal en el mercado de transporte, a través de la internalizacién por parte de
cada medio de los costos sociales que le son atribuibles.

b) Poner fin a la practica existente de financiar déficit globales de F.A. sin
pautas ni objetivos precisos. .

La combinacion de libertad de gestion empresaria y fuertes restricciones
de financiamiento provocaria que la accién se concentrara en el trafico de
cargas, por ser el unico en condiciones de generar aumentos significativos de
ingresos en plazos relativamente cortos, cubriendo los costos atribuibles y
sin necesidad de inversiones que, por su monto y dadas las actuales condi-
ciones del pais, resultarian fuera del alcance de la empresa.

La reorganizacion de F.A., orientando la empresa decididamente hacia el
mercado de cargas provocaria una significativa reduccion del costo total in-
sumido por el transporte, lo cual representa una ganancia social. Esta ga-
nancia se ha estimado en US$ 95 millones anuales para el caso de tres pro-
ductos (granos, cemento y vino), suponiendo que el ferrocarril aumenta su
participacion actual en el trafico a 50% en cada caso (actualmente el porcen-
taje de F.A. en el transporte de estos productos es 15% para los granos, 28%
para el cemento y 29% para el vino).

Esta ganancia social computando sé6lo tres productos puede interpretarse
como el resultado que se obtendria si se privatizara la empresa o alternativa-
mente como el beneficio de una reasignacion interna del gasto, de forma de
mejorar la eficiencia de gestiéon de F.A.

X REGULACIONES AL TRANSPORTE AUTOMOTOR Y FLUVIAL

En el transporte automotor de cargas por carretera, la existencia de objeti-
vos conflictivos hace necesario cierto grado de regulacion. En efecto, la mini-
mizacion del costo de operacion de los vehiculos —para lo cual se procura uti-
lizar unidades mas grandes- conduce a un mayor deterioro de la red vial, au-
mentando en consecuencia los costos de mantenimiento de los caminos. La
resolucion de este conflicto requiere entonces la fijacion de limites a las car-
gas que se puedan transportar, de modo tal de minimizar el costo total con-
junto de ambos subsistemas. |

Se afirma que las normas que imponen estos limites constituyen regula-
ciones necesarlas o deseables. En la Argentina existen regulaciones de este
tipo que se asemejan a las vigentes en otros paises.

Adicionalmente, rigen desde 1985 algunas normas provinciales que afec-
tan al transporte de granos, mediante las cuales se obliga a contratar los ser-
vicios de empresas radicadas en la provincia, aun para traficos interjurisdic-
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cionales asi como también se fijan tarifas y horarios. Estas normas en el
nivel provincial son claramente distorsivas porque interfieren en los merca-
dos y afectan la asignacion de recursos y la distribucién del ingreso.

Las regulaciones necesarias son violadas sistematicamente al no respetar-
se las restricciones sobre peso maximo por camién, con el consiguiente dete-
rioro de la red vial. Se estima que el sobrepeso promedio equivale a 40-50%
del permitido por las normas en vigor. El costo que impone a la comunidad el
deterioro de la via debido a estas transgresiones se ha calculado en el orden
de los US$ 100 millones anuales, bajo el supuesto que el fen6meno de sobre-
carga se produce sé6lo en el transporte de granos. Este costo extra ascenderia
a US$ 740 millones anuales bajo el supuesto de que la sobrecarga se genera-
lice a todas las cargas, alternativa que, sin embargo, parece poco probable..

Con respecto a las regulaciones provinciales que disponen la reserva de
cargas para transportistas locales, su origen responde a la presion de entida-
des representativas de los transportistas pequefos para imponer barreras al
mercado regional, como consecuencia de la elevada ociosidad con que operan
las unidades de transporte.

Obviamente, la rigidez que introducen estas normas, lejos de reducirla,
conducen a un incremento de la ociosidad del parque al impedir la carga
fuera de la provincia de origen de la flota.

Dado entonces que el exceso de oferta no se elimina, el sistema requiere
para su mantenimiento de algan tipo de acciones compensatorias. En princi-
pio, la fijacién de tarifas, como resultado de estudios conjuntos con participa-
cion de representantes de los transportistas, tiene por objeto completar el es-
quema regulador quedando determinados, en definitiva, precio y cantidad. Los
sobrecostos para los dadores de carga de estas regulaciones provinciales sobre
el transporte de granos fueron estimados en, aproximadamente, US$ 30 millo-
nes anuales.

Existe sin embargo una alternativa para compensar el efecto de la ociosi-
dad del sector transportista: el incumplimiento de las normas existentes en
materia impositiva, previsional y vial, generando asi una competencia des-
leal. Al respecto, entre las transgresiones mas comunes se reconoce ~Como
se menciona al comienzo de este analisis- la sobrecarga, una infraccién tipi-
ca del transporte de granos.

Se concluye, entonces, que la sobrecarga -consecuencia de las fallas del
sistema de control del cumplimiento de las normas de transito en rutas- es el
mecanismo que ha permitido compensar la baja rentabilidad del transporte
de granos ocasionada por la sobreoferta existente, la que, a su vez, se intenta
paliar con barreras a la entrada impuesta por los gobiernos provinciales.

La eliminacién de estas barreras conduciria a un redimensionamiento de
la oferta de modo que permitiria un uso mas racional de la capacidad de
transporte y reduciria la utilizacion de la sobrecarga como alternativa de
competencia; a su vez, el perfeccionamiento de los mecanismos de control en
rutas y accesos a puertos elevaria el riesgo de esa alternativa.

Con respecto al transporte maritimo y fluvial existe una importante canti-
dad de reglamentaciones y normas reguladoras concentradas principalmente
en el ambito portuario, en la que participan seis ministerios y mas de veinte
dependencias y empresas estatales.
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A partir de la informacién disponible sobre costos portuarios comparados,
se deduce que los coslos de operar en los puertos argentinos son elevados, lo
cual obedece en gran medida al conjunto de regulaciones antes mencionado.

Sin embargo, dado que las condiciones naturales de los puertos locales
son desfavorables, se efectuaron correcciones con el objeto de aislar dicho
efecto, estimandose de esta manera que el sobrecosto generado exclusiva-
mente por las regulaciones asciende a tres délares por tonelada embarcada.

Teniendo en cuenta un volumen medio transportado en los ultimos arios
de 29 a 30 millones de toneladas por ano, se concluye que las regulaciones
encarecen los embarques en US$ 90 millones anuales.

Se inliere de ello que el esquema de organizacion aplicado en los puertos
argentinos dista de ser el adecuado. Una alternativa que mejoraria sustan-
cialmente la organizacion de esta actividad es la municipalizacion de todos
los puertos, dejando en manos de cada jurisdiccion la decision acerca de su
privatizacion. Esta propuesta permite una mayor competencia entre los dis-
tintos puertos que hoy dependen de la autoridad nacional.

XI. REGULACIONES GENERALES A LAS EMPRESAS PUBLICAS

La percepcion por parte de la sociedad de los problemas existentes en el
area de las empresas publicas ha ido creciendo en los ultimos arnos y consti-
tuye en la actualidad un tema de debate permanente dentro de uno mas ge-.
neral sobre el régimen economico vigente en la Argentina. Puede decirse que
se ha generado un cierto consenso en cuanto a la evaluacién de la inefi-
ciencia que existe en el area, pero los diagnésticos sobre las causas son va-
riados y no existe acuerdo general sobre el particular. Lo que sigue es un in-
tento de contribuir al diagnéstico.

El tema basico del analisis es la doble relacién de las empresas respecto
de los mercados de bienes y factores, por un lado, y de la jerarquia burocra-
tica en la cual se encuentran insertas por su caracter de publicas, por el
otro. En las relaciones de mercado, las partes en los contratos son iguales
desde un punto de vista legal y desempenan un rol central la competencia, la
busqueda de rentabilidad y el sistema de precios. En las relaciones jerarqui-
cas existe un control a través de muiltiples niveles de decision externos a la em-
presa, y la coordinacion vertical esta institucionalizada en forma mas o menos
permanente a través de instrumentos normativos, mediante la fijacién de limi-
tes a la autonomia de las empresas y orientacion de su actividad general.

En la Argentina esta doble interaccion ha sido generalmente mal articula-
da, pareciendo oscilar la concepcion del rol de la empresa publica entre
ambas alternativas sin una apropiada definicion. :

Considérese en primer término la cuestién referida a la importancia de las
interacciones con la burocracia. Debe senalarse la profusiéon de organismos y
vinculaciones que las empresas publicas mantienen con los mismos en fun-
cién de la organizacion del Estado. Al respecto, una estimacién basada en el
anteproyecto de presupuesto para 1988 para la administracion central, arro-
Ja un costo de mantenimiento de esta superestructura que se aproxima a los
US$ 180 millones anuales.
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A su vez, el contexto de la gestion publica presenta dificultades que en el caso
argentino ni siquiera se han encarado. Existen marcadas asimetrias de informa-
cion entre la empresa, los mercados y la burocracia que ejerce el control. Asi, a
pesar de los mecanismos formales, existe una fuerle pérdida de control ~es decir,
de eficiencia- que, en gran medida, debe atribuirse al diseno organizativo.

Un aspecto relevante de este problema es la existencia de mecanismos in-
corporados en las normas generales de gestion de muchas empresas puabli-
cas que promueven la ineficiencia. Un ejemplo de ello es la pérdida por sus-
traccion de energia eléctrica que financian los usuarios que abonan sus fac-
turas o los contribuyentes, pérdidas que en el periodo 1982-1987 ascienden
a alrededor de US$ 476 millones.

Una caracteristica importante del esquema regulador es el descansar
tanto en regulaciones del gasto global (macrorregulaciones) como en regula-
ciones especificas que no tratan en forma simétrica a las distintas opciones
que enfrentan las empresas en los mercados {microrregulaciones).

Las regulaciones del gasto y la gestion econémico-financiera son variadas
y han introducido ineficiencias en la gestion empresaria. Las regulaciones de
caracter general como el control presupuestario han fallado y son meras exi-
gencias formales. Las microrregulaciones del gasto han incrementado los
costos al reducir el margen de autonomia de las empresas para una gestion
eficiente. Particularmente negativos son los mecanismos que determinan
preferencias por compras dirigidas al sector piblico y la industria local.

Vale la pena, en este punto, senalar algunos aspectos salientes de los regi-
menes de contrataciones.

Tres son los principios clasicos sobre los que se asienta la teoria de la
“buena compra” por parte del Estado: la publicidad del requerimiento, el fo-
mento de la concurrencia y la igualdad en el trato a los oferentes. En gene-
ral, estos principios estan incorporados en la forma de la licitacion publica,
aunque al costo eventual de un mayor tiempo de decisién que en otras alter-
nativas mas limitadas, como la licitacion privada, el concurso de precios o la
contratacion directa.

Sin embargo, en las contrataciones de las empresas del Directorio de
Empresas Puablicas (DEP), en 1986 se hizo uso de la licitacién publica sélo
para 35 % de las compras (mercado interno), al tiempo que tiene una elevada
participacién la contratacion directa (46%). Cabe extraer entonces una con-
clusién: los mecanismos vigentes han permitido tal flexibilizacién del proceso
de compras, que han redundado en una elevada falta de transparencia de las
adquisiciones estatales y una reducida competencia entre oferentes.

Una de las consecuencias de esta falta de competencia es el estableci-
miento de una relacién permanente con proveedores determinados, -que con-
tribuye a la conformacién de un sector industrial “especializado” en la provi-
sién de una empresa publica. :

Por otra parte, el régimen del compre argentino constituye un sistema de
gestion altamente centralizado, de naturaleza paraarancelaria, que ha indu-
cido una transferencia de recursos a proveedores locales y una anulacién de
la competencia. La inversion de la carga de la prueba, por la cual la empresa
publica es la responsable de demostrar antes de la compra las razones por
las cuales conviene la importacion de un bien determinado; es uno de los as-
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pectos mas negativos del mecanismo. Algunas empresas han estimado que
las regulaciones en esta area elevan los costos empresarios en 20%.

Las regulaciones prevén, asimismo, entre otras directivas, que las com-
pras del sector puiblico sean de caracter recurrente y aquellas susceptibles
de ser normalizadas deberan ser encaradas, en lo posible, mediante “acuer-
dos”.de largo plazo con la industria nacional a fin de asegurarle “una deman-
da adecuada y programada”.

Se observa por consiguiente en estas disposiciones una tendencia global a
conformar demandas de las empresas publicas cautivas de oferentes nacio-
nales. Los riesgos anticompetitivos de esta estrategia son claros.

En materia de precios, diversos tipos de regulaciones afectan la autono-
mia de las empresas publicas, ya que las tarifas, fletes y precios de las em-
presas y sociedades son fijados por los niveles superiores del poder ejecutivo.

La mayoria de los precios y tarifas son fijados administrativamente, no
constituyen precios de equilibrio y su estructura esta influida por las barre-
ras legales a la competencia. El ajuste entre oferta y demanda suele darse
por disminucién de la calidad. De hecho, el precio real de algunos servicios
corregido por calidad ha aumentado sustancialmente en los altimos anos.

Para aproximar los costos globales de la regulacién se ha calculado la tasa
de rendimiento del capital de las empresas del DEP (concepto flujo de caja).
Se obtuvo una tasa negativa de 2,3% para el periodo 1965/1987. Esto impli-
ca que la empresa publica no logra recuperar en su totalidad cada austral
invertido, teniendo en cuenta la depreciacion de la maquinaria y las cons-
trucciones. Con una estimacién conservadora del stock de capital del con-
Jjunto de empresas del DEP, esto implica una pérdida anual de US$ 3100 mi-
llones, que puede estar originada en una insuficiencia tarifaria, o en gastos
excesivos. Para depurar estos conceptos, se estimé como alternativa la pro-
ductividad fisica neta de depreciacién (medida mas relacionada a la calidad
de la gestion) en 4,5% por ano. Esta productividad implica una pérdida
anual de unos US$ 1200 millones, si se tiene en cuenta que la tasa de inte-
rés en dolares relevante para el pais no es inferior a 10% anual.

Estas cifras son de por si reveladoras de la magnitud de las distorsiones
verificadas en la economia de las empresas piiblicas en las altimas décadas.
El rendimiento negativo de los activos refleja en gran medida la enorme trans-
ferencia de recursos que conlleva la carencia de objetivos de eficiencia en la
produccion y la distribucion de los bienes y servicios en mercados altamente
protegidos y fuertemente regulados. Frente al deterioro del proceso de inver-
sion y las necesidades de atencion de los servicios financieros, estas distorsio-
nes han significado transferir una carga importante de los consumidores
hacia los contribuyentes. Por otra parte, la baja productividad del capital in-
vertido en el sector, frente al costo de oportunidad de los recursos utilizados,
implica una pérdida neta para la economia en su conjunto, que podria evitar-
se con una mejora en el régimen de produccion y distribucién vigente.

La reforma de este régimen requiere una profunda revisiéon de los objeti-
vos perseguidos en el area, asi como de los instrumentos que se han venido
utilizando. Esto tGltimo requiere a su vez, una reevaluacién de las formas de
propiedad, la estructura de decisiones y en general, del marco regulador que
se ha constituido en una traba relevante del crecimiento econémico.

Q\
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Tal reforma necesariamente debera estar basada en la adopcién de la efi-
ciencia como unico objetivo de planificacion y control, la eliminacién de ba-
rreras artificiales a la competencia en los mercados, €l desmantelamiento de
las regulaciones de precios y cuantitativas, la introduccién de incentivos ma-
teriales y de restricciones presupuestarias efectivas, y el establecimiento de
relaciones contractuales eficientes y de largo plazo entre el Estado y las em-
presas que desarrollen su actividad en mercados no disputables por razones
tecnologicas. S6lo quedara para el Estado un rol relevante, consistente en
actuar como el agente del consumidor-contribuyente en aquellos mercados
en que los mecanismos de la competencia estan limitados por barreras natu-
rales, pero las regulaciones que imponga deberan ser muy distintas de las
aplicadas en la Argentina.

Queda la posibilidad de la disolucién de la relacién principal-agente (Esta-
do-empresa puablica) a través de la privatizaciéon de las empresas. Sin embar-
go, debe notarse que, por una parte, la privatizacion puede implicar costos de
eficiencia en el caso de tratarse de monopolios naturales; la subasta del dere-
cho de monopolio o de la explotacion de los activos publicos por agentes pri-
vados constituye en este caso una solucién factible. Por otra parte, la privati-
zacién no implica de por si la ausencia de todo tipo de relacién principal-
agente. Técnicamente, el Estado ha sustituido una relacién basada en el fiat
administrativo y la dependencia dentro de una jerarquia (empresa publica),
por otra relacién en que puede influir sobre el comportamiento de la empresa
mediante incentivos a través de instrumentos generales de politica econémica,
impuestos y subsidios en particular (empresa privada).

Tanto la reforma de la relacion Estado-empresa puiblica como su disolucion
a través de la privatizacién deberian significar, de adoptarse las decisiones co-
rrectas, una reduccién considerable del peso muerto que implica el actual
marco regulador. La nueva relaciéon deberia ser asegurada mediante apropia-
das restricciones legislativas a la intervencion discrecional del Estado. La pri-
vatizacién parece en principio una solucién mas estable, aunque la sociedad
siempre pueda optar por la renacionalizacién de empresas privatizadas.

X1I. REGULACIONES AL EMPLEO EN LAS EMPRESAS PUBLICAS

Los convenios colectivos de trabajo (CCT), suscriptos entre las empresas y
los sindicatos, constituyen el primer conjunto de normas a considerar, del
conjunto que regula las relaciones laborales en la empresa publica.

Sin embargo, mas alla de lo negociado por las empresas a través de estas
disposiciones, la gestion de personal se encuentra limitada por un segundo
conjunto de “fuentes regulatorias”. Se trata de disposiciones de caracter ge-
neral referidas habitualmente al conjunto del sector publico, tales como las
disposiciones que limitan el ingreso de personal y los habituales “congela-
mientos de vacantes™; las normas sobre “contencion del gasto publico” que
implican habitualmente restricciones a la realizacién de horas extras, al as-
censo de personal escalafonado y a la contrataciéon de personal temporario;
las regulaciones sobre los salarios de las empresas a través de diversas comi-
siones que deben aprobar los ajustes propuestos, etcétera.
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Una tercera fuente de regulacion es “no escrita™ se trata de las restriccio-
nes que provienen del elevado poder relativo que tienen las organizaciones
sindicales en las empresas.

El conjunto de normas aplicables al mercado de trabajo de las empresas
publicas ha dado lugar a una mediocre performance en este campo. El factor
trabajo se encuentra claramente subutilizado en términos de intensidad y de
eficiencia en la asignacion, y quizas mas grave atn, no existen mecanismos
de incentivacién (premios y castigos) que permitan prever recuperacion algu-
na del mercado en el horizonte préximo.

Para ilustrar el efecto de las regulaciones actualmente vigentes sobre el
costo empresario, se procede a considerar en el trabajo la evolucion de algu-
nas de las dimensiones con que suele caracterizarse al mercado laboral.
Dichas dimensiones seleccionadas son: los niveles de ausentismo, la politica
de remuneraciones, y las horas efectivamente trabajadas.

Con respecto al primer punto, desde 1982 las tasas de ausentismo totales
en empresas del area del DEP se vienen expandiendo, registrandose saltos
importantes en 1983 y 1986. La tasa promedio ha aumentado de 13,1 a
16,.2% lo que resulta claramente superior al 11,3% registrado en la industria
manufacturera.

La evolucién senalada en materia de ausentismo, permite una aproxima-
cién al costo que impone este aspecto que —por el particular esquema de fi-
nanciamiento de las empresas- se traslada a los usuarios de sus servicios y
bienes producidos.

Al respecto, cabe sefnalar que el costo del ausentismo no sélo se mide en
términos de “tiempo de trabajo no disponible®”, y casi siempre remunerado,
para la empresa. Asimismo cabria considerar otros costos ligados al ausen-
tismo: los asociados a la no realizacién de las tareas asignadas a los ausen-
tistas (costos para la empresa y “colas” de produccién y distribucién deriva-
das), los costos fijos que implica mantener la dotacién de personal excedente
{respecto de una situacioén con tasa normal de ausentismo), los costos de efi-
ciencia en la asignacién de recursos productivos, etc. El ausentismo podria
constituir, por otra parte, una forma de remuneracién encubierta en el sector
publico.

Limitando el computo al “tiempo no trabajado”, se estima que estas mayo-
res tasas de ausentismo representan un sobreempleo del orden de 9100 per-
sonas al ano. Ello significa un gasto excedente que puede variar entre US$
75 millones y US$ 120 millones anuales, segiin se mida el aumento del au-
sentismo en el sector ptuiblico en estos ultimos afnos, o se compare con la tasa
promedio del sector privado.

Finalmente en materia de ausentismo cabe observar que si bien se regis-
tra un incremento notable en las tasas, ello sblo resulta de una parcial
“puesta en funcionamiento™ de las disposiciones de los CCT. Una aplicacion
mas estricta de los convenijos daria margen para un incremento considerable
de dichas tasas, y de los costos asociados.

En lo que respecta a la estructura de remuneraciones, se observa una
pérdida de transparencia y ausencia de mecanismos apropiados de incenti-
vaciéon. Las compensaciones por conceptos especiales tales como pagos por
horas extras no trabajadas, los retroactivos negociados por el sindicato de li-



(s )

INTRODUCCION Y SINTESIS DE LOS PRINCIPALES RESULTADOS 29

quidaciones "mal realizadas”, los “premios” e “incentivos™ que no son tales,
entre otros, alcanzan como mecanismo de pago a los propios niveles geren-
ciales, y destruyen toda relacién entre remuneraciones y resultados.

Por ultimo, se advierte que la intensidad del esfuerzo laboral por unidad
de tiempo ha venido disminuyendo y lo sigue haciendo en forma irreversible
(en lo que hace a la jornada legal de trabajo), dadas las caracteristicas de la
legislacion en la materia, y la miopia de las politicas que no evaltan los cos-
tos de largo plazo. Ello implica un constante aumento del costo laboral por .
unidad de insumo, o de manera equivalente, una tendencia declinante en la
productividad del factor trabajo.

Los objetivos que llevan a la actual estructura de regulaciones laborales
en las empresas publicas, son muy variados, y sugieren la presencia de dos
unidades “fuertes” que pueden afectar tal estado de cosas: la autoridad pa-
blica externa a la empresa y los sindicatos. Por descarte, resulta la presencia
de una unidad “débil™: la empresa misma, con baja —aunque no nula—
posibilidad de gestién.

La ineficiencia de este marco normativo no puede solucionarse sin modifi-
car la organizacién de los mercados en que operan las empresas del Estado.
El entorno monopélico que: caracteriza a la mayoria de éstas facilita que los
costos de estas regulaciones se trasladen a los usuarios finales (sea a través
de mayores tarifas o por medio de un servicio de inferior calidad).



CAPITULO I

REGULACIONES AL SISTEMA FINANCIERO

I. INTRODUCCION

A fines de la década del 70 las reglamentaciones al sistema financiero argen-
tino se liberalizaron con la finalidad de reducir los costos de intermediacion.
Segun ese enfoque, se facilité a entidades de reducido rango operativo su
conversion en bancos, se establecié6 una politica de libertad respecto de la
apertura de sucursales y se decidio6 la libre fijacién de tasas de interés.

Luego de 1982 se comenzé a aplicar un esquema de politica financiera ba-
sado en mayores regulaciones, con el objetivo inicial de enfrentar el alto en-
deudamiento empresario con los bancos. Se habia llegado a esa situacién
como consecuencia, por un lado, de las politicas fiscal y cambiaria de los
anos anteriores, que elevaron la tasa de interés real, y por el otro, por la es-
trategia crediticia de los bancos. Esencialmente, se disené un esquema de
altos encajes y de redescuentos, con tasas de interés reguladas. Para eludir
estas reglamentaciones, surgié un mercado no bancario, basado en los agen-
tes de mercado abierto, en el cual era posible realizar operaciones de inter-
mediacién escapando de las regulaciones. En 1981 la reglamentacion de las
funciones de los agentes de mercado abierto los autorizé a negociar titulos
valores y en particular a realizar operaciones de pase. Estas operaciones
consistentes en “la compraventa de valores al contado o para un plazo deter-
minado y la simultanea operacion inversa de venta o de compra a la misma
persona para un vencimiento posterior, a un precio establecido desde el co-
mienzo” iban a posibilitar la realizacién de operaciones crediticias fuera del
conjunto de entidades sujetas a regulacion del Banco Central, a tasa libre de
interés y con alta garantia.

En tanto los bancos fueron en forma creciente desarrollando las activida-
des de mercado monetario que son propias de este tipo de intermediarios, las
regulaciones continuaron interfirlendo con su actividad de banca comercial.
De este modo, aunque la legislacion aseguraba a los bancos la estructura fun-
cional de lo que se conoce como banco universal, en la practica las regulacio-
nes tendieron a considerarlos bancos comerciales sujetos a intervencién.

La aplicacion de esas regulaciones sobre la actividad de la banca comer-
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cial ha tenido la consecuencia de segmentar los mercados y de crear severas
distorsiones en el ambito de actividad de los bancos.

Como podia esperarse, la existencia de mecanismos para eludir las regula-
ciones no anulé su efecto, ya que introdujo una segmentacion que excluyé de
las distorsiones a los grandes operadores, pero dej6é fuera a depositantes y
prestatarios de menor dimension., debido principalmente a la reducida es-

- tructura de los intermediarios informales y sus caracteristicas operativas.

Por otra parte, la aparicion de mercados informales planteé posibles pro-
blemas de insolvencia, que pueden afectar a un sistema financiero, y que
constituyen la justificacién de los controles que normalmente se imponen
sobre la actividad financiera.

Aunque la aparicion de intermediarios no controlados en un sistema muy
regulado tiene efecto. sobre la competencia y en consecuencia se le podria
atribuir una contribucién a la reduccién de los costos de intermediacion, ese
efecto tedrico debe contrapesarse con el mayor riesgo, con la pérdida de eco-
nomias de escala que origina y con la desigualdad que plantea entre los ope-
radores de mayor dimension y los de menor volumen. Una competencia entre
intermediarios con amplia diversidad operativa, reduciendo las regulaciones
a las indispensables, vinculadas con la solvencia, es un mejor marco para
aprovechar las ventajas de la competencia en relacién con la eficiencia.

Dentro de ese esquema y para evitar la segmentacion del mercado finan-
ciero, desde 1985 el Banco Central ha estado liberalizando la operacién de
los bancos, principalmente al permitirles la captacion a tasa libre y al elimi-
nar las tasas reguladas de interés. Sin embargo, las distorsiones provocadas
por las reglamentaciones contintian. La persistencia del desequilibrio fiscal y
el intento de utilizar a los bancos para su financiacién originan algunas de
esas regulaciones y la mayor parte de las distorsiones del sistema financiero.
Al mismo tiempo impiden concretar ¢l objetivo de reducir los costos de inter-
mediacion. :

En este capitulo se analizaran tres de esas distorsiones. Por un lado se
examinara el efecto de aplicar elevados encajes no remunerados sobre los de-
positos en cuenta corriente. En segundo término se analizara la politica de
canalizacion del crédito a través de operaciones de redescuento y su contra-

. partida, la imposicién de altos encajes remunerados sobre los depositos a
plazo, que han convertido al Banco Central en el principal intermediario del
sistema. Finalmente se examinara el efecto de la cambiante normativa referi-
da a la apertura de sucursales bancarias.

II. LA PROHIBICION DE PAGAR INTERESES POR
DEPOSITOS EN CUENTA CORRIENTE

LOS REQUISITOS DE ENCAJE SOBRE LOS DEPOSITOS

Ha sido antigua practica de los bancos retener bajo la forma de dinero en
efectivo, una porciéon de los depésitos recibidos. Estas sumas no prestadas y
asi retenidas cumplieron la funcién de proveer los fondos que podian ser re-
queridos por un depositante o para atender el pago de cheques en los depoési-
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tos en cuenta corriente. Esta circunstancia establecia un limite al total que
podian alcanzar los depositos, ya que una porcion de dinero efectivo debia re-
tirarse de la circulacién como reserva para pagos relacionados con depoésitos.

No tardaron las autoridades monetarias en descubrir en esta relacion una
forma indirecta de regular el volumen de depositos mediante el recurso de
exigir una relacion fija entre los depésitos y el circulante mantenido como re-
serva. Esta relacion flja y obligatoria es lo que se conoce como requisitos de
encaje, o de reserva, o efectivo minimo. Dada una relacién de encaje a depo-
sitos, si se tiene control del total de dinero emitido, se tiene un control sobre
el maximo que pueden alcanzar los depositos y el maximo que pueden alcan-
zar los préstamos bancarios.

Cuando predominaron ideas acerca del control de la cantidad de dinero y
de préstamos, como instrumento de politica monetaria, en algunos paises se
paso6 a la modificacién continua de la relacién de encajes a depositos, inten-
tando de ese modo administrar la cantidad de dinero y préstamos en el corto
plazo.

Finalmente, se comprendié también que los encajes bancarios constituian
una forma de eliminar de la circulacién los excedentes de dinero creados ya
sea por un elevado ingreso de divisas del exterior, ya sea por el descontrol de
las cuentas fiscales y de la consecuente emision de dinero destinado a finan-
ciar el déficit pablico.

Por lo tanto, los encajes no son mas que una forma particular de la deuda
publica y el aumento de los encajes actta reemplazando deudores privados
por deudores publicos.

Ante un aumento en los encajes, los bancos reemplazan deuda, por la
cual cobraban intereses, por el efectivo sobre el cual nada reciben. La impo-
sibilidad de obtener intereses por una parte de los fondos recibidos como de-
posito es para los bancos equivalente a un impuesto. Los bancos intentaran
trasladar este impuesto a los tomadores de préstamo a través de una mayor
tasa de interés.

Si los depositos perciben interés, se advierte que un mayor encaje origina
una similar reacciéon de los bancos para eludir el impuesto implicito. En este
caso la respuesta consiste en una presion a la baja de la tasa sobre los dep6-
sitos y un intento de aumentar las tasas sobre los préstamos. Cual de las
dos tasas de interés se modificara mas dependera de la respuesta de deposi-
tantes y deudores a su cambio, pero en cualquier caso se producira un
mayor diferencial entre tasas sobre depositos y préstamos. Mediante este
mecanismo se mantiene el nivel absoluto de utilidades necesario para cubrir
los costos operativos de los bancos y su beneficio. Al aplicarse este monto
absoluto sobre un menor volumen de préstamos, la proporcién del diferen-
cial por unidad de préstamo aumenta.

Cuando se intenta moderar este efecto de aumento del diferencial entre
tasas sobre depositos y sobre préstamos se hace necesario remunerar el en-
caje, con lo cual éste se convierte en deuda publica obligatoria, pero no gra-
tuita. Si no se toma la decisién de pagar por los encajes, los depositantes y
los tomadores de préstamos se orientarian hacia las operaciones fuera de los
bancos, donde no se soportaria la carga de la inmovilizacién de fondos por
encaje.
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En presencia de inflacion, si los depésitos en cuenta corriente no perciben
interés, se produce una tendencia a disminuir su saldo, de modo de reducir
la pérdida generada por la inflacién.

Si ademas el Banco Central impone sobre las cuentas corrientes altos en-
cajes no remunerados, esto desalienta a los depositantes debido a la alta in-
flacién, y a los bancos, por cuanto ya no encuentran en los depositos en
cuenta corriente una fuente significativa de fondos. En consecuencia apare-
cen decisiones, tanto de los depositantes como de los bancos, tendientes a
reemplazar los depésitos. En el primer caso los depositantes utilizan otros de-
pdsitos para resguardar el valor de su dinero y aumentan la utilizacién del
efectivo para realizar sus pagos. En el caso de los bancos, se comparan los
costos que originan las cuentas corrientes frente al exiguo caudal de fondos
que proporcionan. Los cargos y comisiones que gravan los depésitos son un
reflejo de ese calculo y son causa de desaliento adicional a los depositantes.
La caida de los depésitos en cuenta corriente disminuye el monto global del
encaje, con lo que también el gobierno resulta afectado por el proceso que de-
sencadend su decision de establecer altos encajes no remunerados: el volu-
men de dinero que retira de circulacién mediante los encajes es en valor abso-
luto —corregido por inflacion- mucho menor que al comenzar el ajuste de ban-
cos y depositantes a la nueva medida.

Los efectos derivados son: 1) un mayor uso de sustitutos de los depésitos,
de menor eficiencia y que aumentan el costo de las transacciones, 2) una
caida del volumen de préstamos, por caida de depdsitos, 3) un mayor costo
operativo de los bancos por la utilizacion de depodsitos a corto plazo como
sustitutos de los depositos en cuenta corriente.

St los encajes fueran reducidos, o si siendo elevados recibieran remunera-
cion del Banco Central, los bancos podrian retener a los depositantes en
cuenta corriente remunerando los fondos asi recibidos. Si no se satisfacen
los dos supuestos mencionados, debe esperarse que los bancos no remune-
ren a los depositanteés en cuenta corriente, porque ello les generaria una re-
duccién de sus ganancias.

La prohibicién de pagar intereses por los dep6sitos en cuenta corriente no
es inusual en la normativa financiera. En los Estados Unidos fueron prohibi-
dos en 1933 y todavia estan vedados para las empresas. Su justificacién ha
sido, por otra parte, el propésito de evitar una excesiva competencia entre
entidades, lo que se supone es causa de un potencial aumento del riesgo.
Ademas, se ha considerado que un sistema financiero sin limitaciones para
pagar tasas de interés “tenderia a producir una sobreasignaciéon socialmente
no 6ptima de recursos para la provisién de dinero-depdésito y una subasigna-
cién de recursos para la provisién de circulante” [77].

El analisis tedrico sobre el tema considera que la prohibicién de pagar inte-
reses no es efectiva, mas atin, que se anula totalmente a través de distintos
servicios que las entidades prestan gratuitamente a sus clientes depositantes
en cuenta corriente. El mas obvio de estos servicios es la atencion gratuita del
servicio de pagos a través de los cheques. Otra forma usual es el crédito que
tiene como contrapartida el apoyo en cuenta, es decir, el mantenimiento de
un saldo promedio de depésitos en cuenta corriente. Aunque en principio este
ultimo caso es considerado un costo para el cliente, la verdadera interpreta-
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cion se obtiene cuando se considera la tasa de interés pagada por los présta-
mos, que en estos casos se ubica por debajo de la tasa de mercado [82].

Para los depositantes no es indiferente recibir remuneracién mediante
pago explicito de intereses, que compensaciones en servicios o inclusive bie-
nes. Mientras que la segunda opcion acerca al depositante al mundo de true-
que, con la pérdida de eficiencia que eso implica, el pago explicito de intere-
ses amplia sus opciones.

Finalmente, las operaciones overnight -mediante las cuales los bancos lle-
van a cero los saldos de las cuentas corrientes de sus clientes realizando
operaciones de compra de activos financieros con clausula de recompra para
el dia siguiente-, hacen que en la practica se paguen intereses explicitos en
forma indirecta. Este mecanismo indirecto origina en relacién con el pago di-
recto, costos para los titulares de las cuentas, ya que deben realizar un es-
tricto manejo de su liquidez, asi como para los bancos que incrementan su
costo operativo [112].

EL PLANTEO DEL TEMA EN LA ARGENTINA

La prohibicién del pago de intereses sobre los depodsitos en cuenta corrien-
te en economias con baja inflacién, tiene un costo para el cliente, medido por
el costo de oportunidad de las colocaciones a interés, pudiendo dejarse de
lado en los analisis tedricos el costo originado por la inflacion en el valor real
de los depésitos.

En la Argentina, en cambio, la prohibicién de pagar intereses se combina
con una alta tasa de inflacién, lo que en ausencia de remuneraciones en ser-
vicios gratuitos o del pago de intereses, origina a los tenedores de depésitos
una elevada pérdida. Este costo puede medirse como el costo de oportunidad
frente a los activos a interés, siempre que las tasas sean positivas en térmi-
nos reales; en caso de tasas reales negativas, el costo calculado por la tasa
de inflacién constituye una medida adecuada, ya que la alternativa de los
bienes es mas relevante.

El interés de un banco en captar dep6sitos y en remunerarlos esta condi-
cionado a la posibilidad de usar los fondos recibidos en operaciones de prés-
tamo.

En la Argentina, la capacidad prestable generada por los depésitos en
cuenta corriente es exigua, ya que sélo llega a 11,5% como consecuencia de
exigencias de encaje por 88,5% de lo captado.

Como consecuencia de la reducida capacidad prestable que generan los
depédsitos en cuenta corriente, los bancos han aplicado comisiones sobre-
estas cuentas tendiendo a desalentar las de menor saldo medio y a cobrar
por los movimientos. Se ha intentado asi compensar los costos operativos
que originan, asi como reducirlos a través de la caida del namero de cuentas
y de sus movimientos. Aunque esta practica no es original de la Argentina, la
incidencia en nuestro pais es sin duda muy grande ya que se suma a la pér-
dida por inflaciéon que sufren los titulares de las cuentas, y al impuesto que
grava cada débito.

En el Cuadro N° 1 se advierte el efecto de la politica de desaliento a estas
cuentas, medido a través del cambio de la relacion Billetes y Monedas/M;.
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Es probable que este indicador esté también sujeto a la influencia de las con-
diciones de certidumbre, como podria sugerir €l aumento en 1981, el pico
anormal del segundo trimestre de 1982, en oportunidad del conflicto del
Atlantico Sur, periodo que fue excluido del cuadro, asi como la moderacién
de la tendencia en 1986, cuando se advirtieron los efectos del Plan Austral.
De todos modos la tendencia es evidente en cuanto a la caida de participa-
cion de las cuentas corrientes en un agregado monetario -M,- que también
venia disminuyendo. .

Cuadro N?1
COMPOSICION DE LOS MEDIOS DE PAGO

Encajes sobre Billetes y monedas

cuentas corrientes Total M,
1979 24,8 51,4
1980 11,8 55,1
1981 14,8 61,9
1982 57,9 57.8*
1983 89,3 57,7
1984 89,8 64.0
1985 92,6 65,6
1986 88,5 66,3
1987 88,5 68,2**

* Excluye 2do. trimestre.
** Ocho meses.
Fuente: B.C.R.A.

Por ello, para evaluar en la Argentina el efecto de la prohibicion para el
pago de intereses debe considerarse que esa prohibicién es inoperante, en
tanto las exigencias de encaje sean elevadas, ya que los bancos no pagarian
intereses para mantener inmovilizados los fondos. No obstante, el tema
puede examinarse bajo el supuesto de que las reservas sean en el futuro re-
ducidas significativamente o, lo que para las entidades y los depositanies es
equivalente, que las reservas sean remuneradas por la tasa de interés pasi-
va. Estas dos alternativas no son, en cambio, indiferentes para los potencia-
les usuarios de crédito, los que dispondrian de mayor volumen de crédito,
con un costo medio mas bajo, con requisitos de encaje reducidos.

Dejando en claro que la regulacion relevante es la combinacion de encajes
elevados y alta inflacion, a la cual se superpone la prohibicion para el pago
de intereses, una cuantificacion de esos efectos sobre la economia pasa por
medir: a) por un lado la transferencia de recursos del sector privado al pabli-
co, equivalente al impuesto inflacionario; b) en segundo término el costo para
la sociedad de tener: 1} un menor volumen de depésitos, lo que afecta la acti-
vidad econémica aunque no se considere al dinero —~uno de cuyos componen-
tes son estos depositos- un insumo dentro de la funcién de produccion; 2) el



36 LOS COSTOS DEL ESTADO REGULADOR

costo originado en la menor disponibilidad de créditos para financiar la acti-
vidad econémica y la inversion.

a. El costo originado en el impuesto inflacionario sobre las cuentas corrientes

La pérdida para los tenedores de depésitos en cuenta corriente por el im-
puesto inflacionario se mide por la erosién de sus saldos en términos reales.!

Si se compara el valor medio de los saldos de deposito en cuenta corriente
de parliculares, con la inflaciéon promedio a lo largo de cada arno, se advierte
que en los ultimos cinco anos la pérdida de patrimonio originada en esta
causa oscilo entre 0,69% y 1,20% del PBI, acumulando 4,7% en el periodo.

Un calculo mas preciso del desestimulo a los depositos en cuenta corrien-
te deberia considerar que soportan cargos y comisiones que aplican los ban-
cos que pueden estimarse en 2 a 3% mensual sobre el saldo promedio de de-
positos. Estos estan orientados a favorecer los saldos elevados y a minimizar
las transacciones, por lo que actiian como un cargo fijo por cuenta mas un
adicional por movimiento. De este modo, el costo promedio por unidad de de-
posito es mucho mayor en las cuentas de bajo nivel promedio de saldo que
en las cuentas de saldos elevados.

Adicionalmente, sobre los débitos en cuenta corriente se ha venido apli-
cando un impuesto, con tasa creciente, cuya recaudacion durante 1987, por
ejemplo. llegé a 0,4% del PBI. Si se relaciona la recaudaciéon por el impuesto
sobre los débitos bancarios con el saldo medio de depositos en cuenta co-
rriente, se advierte que el gravamen fue equivalente a 17% de estos saldos,
es decir, 1,5% mensual.

Sumando las comisiones y cargos que cobran los bancos con los impues-
tos que cobra el Estado, la no remuneracion de los depésitos en cuenta co-
rriente con intereses explicitos hace que los titulares de las cuentas pierdan
mensualmente en promedio entre 3,5 y 5% mas la tasa de inflacion.?

Es razonable suponer, de acuerdo con el comportamiento de los bancos,
que en caso de no restringirse el pago de intereses por los depésitos en cuen-
ta corriente, los bancos pagarian una fraccion de la tasa de interés general,
reduccion explicable por el mayor encaje promedio que deberian mantener
por estas cuentas. En cuanto a los elevados gastos operativos ocasionados
por la atencién de cuentas corrientes, puede suponerse que los bancos conti-
nuarian cubriéndolos mediante la percepcién de cargos y comisiones.

En consecuencia, puede calcularse que sobre la base del pago de 90% de
una tasa igual a la de inflacién, permitiendo que 10% de la tasa general fi-
nancie los encajes, los cuentacorrentistas han perdido 90% de la cifra men-
cionada al comienzo de esta seccién, es decir que han dejado de percibir

1. La estimacién se basé en la expresion:
_ Tasa de inflacién
Tasa del impuesto inflacionario =

1 + Tasa de inflacién.

2. Alternativamente, podria medirse la pérdida para los depositantes, como el costo
de oportunidad frente a la tasa de interés que los bancos estarian dispuestos a pagar
por las cuentas corrientes si se redujera el encaje y se eliminara la prohibicién de re-
munerarlas.
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4,2% del PBI en los anos 1983 a 1987, por la prohibicion de pagar intereses
sobre las cuentas corrientes.

La estimacién de la pérdida como el costo de oportunidad por los intereses
que pudieron haberse percibido tiene la ventaja de sefnalar la ganancia finan-
ciera del Estado: los encajes no remunerados son equivalentes a un présta-
mo gratuito al gobierno. Pero plantea el problema de no reconocer los cam-
bios en el volumen de depésitos en cuenta corriente que hubiese generado su
remuneracion.

b. El menor volumen de depbsitos

El efecto de eliminar la capacidad prestable de los depésitos en cuenta co-
mriente y su comparacién con otras condiciones, puede analizarse grafica-
mente a partir de la oferta de depésitos en.cuenta corriente por parte de los
bancos y de la demanda de particulares por esos depositos.

En el caso de los bancos las distintas alternativas en términos de remune-
racion de depésitos y requisitos de encaje originan las curvas AA, AB y CF
del Grafico N° 1. La tasa de interés del grafico es la tasa de interés de merca-
do para los activos, distintos de los dep6sitos en cuenta corriente. Puede su-
ponerse que los depésitos en cuenta corriente perciben, en caso de pagarse
intereses, una fraccién de la tasa de interés general. El analisis que aqui se
hace fundamenta la oferta y demanda por su uso como sustitutos de los
otros tipos de deposito. En la demanda de estas cuentas por los particulares
se deja de lado por simplicidad su relacion con el efectivo.

La curva AA indicaria el caso en que se fijan elevadas exigencias de enca-
Je: los bancos estan dispuestos a disuadir la toma de depésitos mas alla del
minimo que deben satisfacer en cumplimiento de su obligacién en la presta-
cion del servicio de pagos de la sociedad. Su oferta puede crecer levemente a
medida que sube la tasa de interés, en tanto que la captacion pueda expan-
dirse sin aumentar los costos, es decir en tanto haya costos medios decre-
cientes. En consecuencia la curva alcanza rapidamente un tramo inelastico.

Esta curva indicaria la oferta de depdsitos en su funcion de fuente de fondos.

No obstante, en la practica, la curva estaria desplazada a la izquierda si es
que la decisién financiera de los bancos tiende a superponerse con el prop6-
sito de aprovechar la inelasticidad de la curva de demanda de depésitos en
cuenta corriente (que como se explica enseguida ocurre cuando no se pagan
intereses en alta inflacion) convirtiendo esas cuentas en “servicios™ y obte-
niendo ingresos por comisiones.

La curva AB indicaria el caso en ¢l cual no se aplican elevadas exigencias
de encaje pero no se permite el pago de intereses. Cuando la tasa de interés
sube, los bancos intentarian aumentar su captacién de cuenta corriente me-
diante el atractivo no explicito del pago en servicios prestado a un precio in-
ferior a su costo. Puede suponerse que pasado cierto punto se deben incurrir
en costos excesivos para obtener fondos adicionales mediante este mecanis-
mo y en consecuencia la curva alcanza su tramo de inelasticidad.

Cuando se permite el pago de intereses y las exigencias de encaje son
bajas, la oferta de depositos en cuenta corriente queda representada por la
curva CF, que adopta la inclinacién negativa convencional para la oferta por
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Gréafico N® 1
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un banco de activos financieros. A medida que la tasa real se hace mas ele-
vada cae la demanda de préstamos y las colocaciones se hacen mas ries-
gosas por lo que el volumen de oferta de activos financieros cae.

En cuanto a la demanda de depositos ~Grafico N? 2- se plantean dos situa-
ciones. Si se supone que para el depositante la remuneracion mediante tasa de
interés o mediante servicios es indiferente, la curva DD representaria la de-
manda de depésitos a la vista en funcion de la tasa de interés real. La inclina-
cién negativa surge de suponer que la demanda de estos depésitos se plantea
fundamentaimente como sustituto de las colocaciones a plazo. En la medida
que las tasas de interés suban por encima de su equilibrio “normal” es razona-
ble suponer que se sacrifica liquidez por mayor remuneracién a plazo.

El otro caso ocurriria cuando a los depositantes no sélo no se les paga in-
terés sino que ademas se les aplican cargos por las cuentas corrientes. Ese
caso estaria representado por la curva NK, en la cual, a cierta tasa de inte-
rés, el saldo de depésitos podria ser inferior al minimo requerido por la
comu- nidad. Aunque no es de interés para interpretar el caso argentino, la
curva ED implicaria la demanda de depésitos en cuenta corriente cuando se
remuneran mediante servicios no onerosos. La forma de la curva refleja el
supuesto de que cuando la tasa de interés es muy elevada, los servicios reci-
bidos gratuitamente no son una suficiente compensacion para que los depo-
sitantes permanezcan en cuenta corriente.

Estas curvas de demanda de depésitos estan trazadas para una determi-
nada tasa de inflacién. A mayor tasa de inflacién las curvas se desplazarian
hacia la izquierda ya que se supone que no se pagan intereses o que si se
pagan no son equivalentes a la tasa de mercado para depésitos a plazo y en
consecuencia disminuye su nivel medido en términos reales.

Obviamente no se puede hallar la tasa de interés de mercado a partir de la
oferta y demanda de depésitos en cuenta corriente. En el mercado total la
oferta y demanda de depositos en cuenta corriente se agrega a las de los res-
tantes depésitos, y alli se determina la tasa de equilibrio a partir de la cual
pueden definirse las cantidades correspondientes a cada tipo de depésito. De
esta forma, en el Grafico N2 2, la tasa de equilibrio i,. para cada uno de los
casos de demanda de depésitos, indica los efectos de la restriccion al pago de
intereses en cuenta corriente combinado con las altas exigencias de encaje.

El punto 1 reflejaria la situacion actual de la Argentina, en la que puede
suponerse validamente que la cantidad de depésitos en cuenta corriente es
inferior al minimo que requeriria la comunidad indicado por el punto S. Sin
embargo esta insuficiencia ha sido compensada por diversos sustitutos. El
caso ilustrado en el punto 2 se referiria al equilibrio con bajas exigencias de
encaje y prohibicién del pago explicito de intereses. Finalmente, el punto 3
indicaria el equilibrio en condiciones de bajo nivel de encajes y autorizaciéon
para el pago explicito de intereses.

La distancia S’ S mide la pérdida para la economia originada en la necesi-

.dad de manejarse con un nivel de saldos en cuenta corriente inferior al opti-
mo. La distancia $' T multiplicada por (1-r), siendo r las exigencias de encaje,
indicaria la pérdida para la sociedad originada en la disponibilidad de crédito
por debajo de las posibilidades del mercado.
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1) El costo de la menor utilizacién de medios de pago sobre la actividad
econdémica

Algunas investigaciones han tratado de medir la contribucién de los me-
dios de pago al crecimiento del producto, segiin una explicacién teérica que
los considera un insumo dentro de la funcién de produccién. Los resultados
para los Estados Unidos [81:128;144] tendian a justificar la inclusién del di-
nero dentro de la funcién de produccion, pero fueron cuestionados por no
explicar la forma en que el dinero influye en el producto asi como por proble-
mas de autocorrelacion.

Una contribucion tedrica reciente en relacion con el tema [99] cuestiona la
inclusién del dinero como un insumo de la funcién de produccion, pero en-
cuentra evidencias en cuanto a la relacién positiva entre el crecimiento de la
cantidad de dinero y el crecimiento de la productividad. La contribucién
seria baja, pero estadisticamente significativa.

Aunque no existen mediciones de este tipo para la Argentina, la presun-
ci6n de una relacion directa como la encontrada en las investigaciones men-
cionadas sugeriria no prescindir de este factor de probable aumento de la efi-
ciencia global de la economia. Desalentar las tenencias de dinero no es reco-
mendable para paises con problemas para su crecimiento econémico.

Por otra parte, debe analizarse cudles han sido los sucedaneos de los me-
dios de pago y el efecto sobre la economia que deriva de su utilizacién. Las
principales alternativas a los medios de pago han sido: 1) los depésitos a in-
terés de muy corto plazo (siete dias), 2) la moneda extranjera, en particular el
dolar, 3) una circulaciéon de cheques que actué como efectivo y que por
transferirse reiteradamente en su forma de cheque redujo los saldos medios
en cuenta corriente.

La moneda extranjera reemplaza el dinero bancario con costos adicionales
de conversion cada vez que se debe enfrentar la restriccion legal que no la
considera moneda de cancelacion de obligaciones. Lleva ademas implicitos
costos de seguridad y de transporte elevados, ademas de tener un costo me-
dido por la transferencia de recursos reales al pais emisor para poder dispo-
ner de sus billetes. El estado argentino ha perdido el senoreaje cedido al
Estado extranjero.

La circulacién de cheques transferidos reiteradamente sin ser depositados
no se origina solo en el desaliento a las cuentas corrientes ya que también la
estimula la propensién a la evasién impositiva. Sin embargo, el uso de la cir-
culacién de cheques como medios de pago se ve reforzado cuando quienes
los reciben no tienen cuentas corrientes. Podria decirse que la restriccion a
las cuentas corrientes potencia la tendencia a la evasién que es una de las
causas de este mecanismo.3 También en este caso se produce una pérdida
de serioreaje para el Estado a favor de todos los usuarios de este sistema mo-
netario marginal.

De este modo, aunque en una consideracion estatica al Estado le resulta

3. En marzo de 1988, la prohibicion de endosar cheques unida a la obligacién de
indicar beneficiario fue incorporada como mecanismo de desaliento a la utilizacién de
cste sustituto del dinero que canaliza evasion impositiva.
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indiferente que los depodsitos se sustituyan por circulante, en términos de
captacion del impuesto inflacionario, la aparicién de sustitutos distintos del
circulante le llevo a perder el seforeaje de la emision.

2) Estimacién del costo en términos de menor capacidad prestable

La experiencia demuestra que existe una asociaciéon inversa entre el nivel
de las tenencias de dinero de particulares y la tasa de inflaciéon. Si se vuelca
en un grafico la relacion entre tasa de inflacién y nivel de tenencias de dinero
para cinco paises con los cuales es valida la comparaciéon con Argentina, se
obtiene, a partir de las estadisticas mas recientes, una curva cuyo trazado se
ajusta notablemente a lo planteado por la teoria. Los paises elegidos fueron
Espana e Italia. con los cuales se establecen comparaciones sobre la base de
vinculos politicos y culturales, México y Brasil por ser los paises de mayor
dimension econémica de América Latina, e Israel por sufrir un proceso infla-
cionario de intensidad comparable con el de la Argentina.

Si se aceptan conclusiones a partir de extrapolaciones de esa curva, po-
dria decirse que si se compensara la inflacién mediante el pago de intereses
por los depdsitos en cuenta corriente, ocurriria un significativo aumento de
la tenencia de esos depositos. Por ejemplo, a un nivel de inflacién del 300%
anual, la compensaciéon de 80% de la inflacién dejaria a los depésitos con un
deterioro de 15% en términos reales, una situaciéon equivalente a la de paises
que tienen una cantidad de dinero no inferior al triple de la Argentina. Si los
depositos en cuenta corriente son solo un tercio del total de M;, una triplica-
ci6n de la cantidad de dinero sin modificar la cantidad absoluta de circulante
implicaria un aumento de los depésitos en cinco veces.4

Puede decirse que lo anterior supone que cambiaria la relacién circulan-
te/depositos en cuenta corriente ya que pasaria del 55,5% actual a 18,5%.
Sin embargo ese cambio es lo que deberia esperarse si se advierte la elevada
relacién que existe entre el circulante y los depoésitos en cuenta corriente en
la Argentina en comparacion con los paises con los que se realiz6 la compa-
racién anterior y que se exhibe en el Cuadro N¢ 2.

En la actualidad los depoésitos en cuenta corriente financian en forma di-
recta e indirecta 14,0% de la capacidad prestable. En el caso extremo en que
no se reemplazaran depésitos a corto plazo -que hoy sustituyen a los de
cuenta corriente en parte-, la capacidad prestable del sistema creceria como
consecuencia del aumento de depdsitos en cuenta corriente, 57%.

Puede calcularse ademas cual seria el monto de la demanda de Base
Monetaria en esas condiciones. La actual tasa de encaje de 88,5% exige un
monto de encaje en valores absolutos equivalente al que se obtendria con un
encaje de 18% si los depositos se quintuplicaran, lo que equivale a decir que
gradualmente el Estado recuperaria su base del impuesto inflacionario.

Este caso extremo de expansion de los depdsitos en cuenta corriente es

4, Esta estimacion surge de calcular que en la actualidad los depdsitos en cuenta
corriente alcanzan a sélo 2,0% del PBI en tanto que el circulante llega a 2,5% del PBL.
Si el total de M| llegase a 13,5% del PBI —es decir se triplica- sobre la base del aumen-
to de los depésitos en cuenta corriente, estos alcanzarian a 11,0% del PBL
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sin duda irreal. Es mas razonable esperar un moderado aumento de la mo-
netizacion global de la economia con una participacion mucho mas impor-
tante de los depésitos en cuenta corriente.

Cuadro N¢ 2
RELACIONES MONETARIAS
Afio M;/PBI Inflacién M,/My Circulante/M,
Argentina 1987 5,6 131,3 46,7 55,5
Brasil 1985 4,4 225,7 103.4 23,5
Espafa 1984 21,2 11,3 52,5 31,7
Israel 1985 2,3 304,6 4,1 48,7
Italia 1985 36,4 58 157,9 14,5
México 1984 6,3 B87.7 37.4 52,8

Fuente: International Financial Statistics, .M.F., 1987, Year book.

Seria el resultado de reemplazar en buena medida los depoésitos a interés
de corto plazo. La ganancia de monetizacion deberia atribuirse en su mayor
parte a la desaparicion de los sustitutos del dinero, pero podria también es-
perarse un aumento adicional de la monetizacion. Los beneficios de estos
cambios se traducirian en parte en una mayor dimensién del sistema finan-
ciero, pero fundamentalmente consistirian en una mejora de la productivi-
dad a través de un sistema financiero mas eficiente. Un sistema de mas bajo
costo operativo que el actual, y que se¢ beneficiaria de probables economias
de escala al reemplazar los sustitutos del dinero.

111. LA ORIENTACION DEL CREDITO A TRAVES DEL REDESCUENTO
LA ORIENTACION DEL CREDITO EN LA PRACTICA ARGENTINA

La teoria econémica identifica dos métodos basicos de orientacion crediti-
cia que son el de la inflacion, asociado basicamente al otorgamiento de re-
descuentos, y el de alterar las utilidades de los bancos, vinculado fundamen-
{almente al establecimiento de encajes obligatorios, y topes maximos de car-
tera.

En la Argentina, la mayor parte del crédito bancario se asigna a través de
un mecanismo basado en altos encajes sobre los depositos, y en redescuen-
tos otorgados por el Banco Central (BCRA). Este organismo se apropia -a
junio 1988~ de mas de 60% de los depositos del sistema financiero en aus-
trales y asigna a través de redescuentos alrededor de 50% del crédito.

Aunque la practica argentina se diferencia de sistemas convencionales de
orientacién crediticia, ya que no se explicitan objetivos particulares para la
orientacién, sus efectos directos son similares en cuanto a la exclusién de al-
gunos prestatarios a través de la combinacion de baja disponibilidad de cré-
dito directo al sector privado y excesivo costo de los fondos prestables asig-
nados libremente por los bancos.
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Una de las razones de los elevados encajes ha sido la financiacion de los
déficit publicos mediante emision de dinero, compensandola posteriormente
mediante la elevacion del efectivo minimo, con el objetivo de limitar la expan-
sién secundaria de dinero, y su incidencia sobre el nivel de precios.

Pero en la normativa bancaria existi6 también, y con particular intensidad
desde 1982, la practica de esterilizar mediante este mecanismo la expansion
de base monetaria destinada a financiar redescuentos a entidades financie-
ras. En realidad, aun cuando los beneficjarios finales puedan incluirse den-
tro del sector privado, los redescuentos se han utilizado como mecanismo de
financiamiento de erogaciones asimilables ‘a gastos publicos. Como ejemplo
de este punto puede mencionarse la financiacion del BCRA a los bancos ofi-
ciales de provincia.

Este sistema financiero, altamente intervenido a través de encajes y redes-
cuentos, genera una importante redistribucion del crédito entre entidades y
entre prestatarios. Ademas permite cobrar por los préstamos tasas de interés
desvinculadas de las tasas de depdsitos.

El escaso nivel de crédito al sector privado —alrededor de 10% del PBI- y
su elevado costo en un contexto de moderado crecimiento del PBI y de la in-
version, son indicadores de que el fuerte grado de intervencion del BCRA en
el sistema financiero no constituye un mecanismo idéneo para inducir el cre-
cimiento econémico.

EL PAPEL DEL BCRA

El BCRA se ha convertido en el mayor intermediario financiero al absorber
mediante inmovilizaciones compulsivas los recursos captados por los bancos
para luego prestarlos. Pero su comportamiento no sigue criterios microeco-
némicos de maximizacién de su utilidad —con la discriminacién posible deri-
vada de una optimizacién racional- ni responde a criterios macroeconémicos
de maximizacion del bienestar general.

Es decir, el racionamiento crediticio argentino no es el resultado de una
conducta maximizadora de ganancias por parte del sector privado. Por el
contrario, es el resultado de la ineficiente gestion del BCRA como intermedia-
rio financiero.

Su elevado nivel de intervencién origina impactos negativos tanto en la
rentabilidad de los bancos, como en la asignacion del crédito. En especial la
distribucién no uniforme de redescuentos y encajes ha conducido a que se
verifiquen sustanciales diferencias en el esfuerzo requerido a distintas enti-
dades relacionadas con sus inversiones no voluntarias en el BCRA. Esta si-
tuacién no es deseable ya que independientemente de la eficiencia del meca-
nismo, se generan distorsiones en el mercado financiero no sustentadas en
una politica definida para el sector.

Sin embargo, las autoridades econémicas han permitido que el BCRA de-
sarrolle una actividad bancaria comercial tipica de los bancos privados. Y
ademas le concedieron una serie de incentivos que no se le han ofrecido al
sector privado. Principalmente el BCRA puede prestar, mediante redescuen-
tos, a una tasa diferente a su tasa de captaciéon, como ocurre con los redes-
cuentos que se ajustan por la variaciéon de precios. Cuenta para ello con la
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posibilidad de emitir para cubrir las posibles pérdidas derivadas de esta ope-
ratoria, cuyo resultado contable es el déficit cuasifiscal. Por otra parte, puede
prestar a plazos mucho mayores que los de la captaci6n realizada por bancos
comerciales.

En tanto, las restricciones técnicas propias de entidades privadas que de-
sean permanecer en el sistema impiden otorgar préstamos o captar depésitos
en las mismas condiciones que lo hace el BCRA.

Las distorsiones que implica este sistema de orientacién del crédito se
identifican con tres tipos de costos: 1) costos para el sistema financiero; 2)
costos de eficiencia y 3) costos monetarios.

COSTOS DE LA ORIENTACION DEL CREDITO
1) Costos para el Sistema Financiero
a) Tasa de interés y spread

En el Grafico N 3 puede observarse el efecto de la intervencién sobre la
tasa de interés, el spread y el volumen del mercado.

Antes de la intervencion del BCRA el volumen de la intermediacién finan-
ciera es OA y la tasa de interés pasiva es r,. La tasa de interés activa es I}
mas el spread que queda representado por la distancia entre la curva de
oferta de préstamos de los bancos y la oferta de préstamos de los bancos
cuando se tiene en cuenta el spread (0,0,).

Cuando el BCRA interviene desplaza hacia la derecha la curva de deman-
da de préstamos, al permitir participar en el mercado a prestatarios que en
condiciones normales quedarian excluidos. Esto es posible porque al finan-
clar mediante emisién déficit operativo y otorgar redescuentos el BCRA incre-
menta la ofertd de base monetaria. Aumentando discrecionalmente la tasa
pasiva de interés esta cantidad adicional de dinero primario se canaliza
hacia depésitos, que en las condiciones anteriores no existirian. Como logica
contrapartida crecen los préstamos. El nuevo volumen del mercado es OB Yy
la tasa de interés pasiva es mayor, ry

St se considera que los encajes y activos financieros son préstamos que el
gobierno obtiene en forma compulsiva, la nueva composicién del crédito ten-
dra una mayor proporcion dirigida al sector pablico. Sin embargo, no podria
calificarse este proceso como de tipico crowding out, ya que el aumento no
voluntario del crédito al gobierno se consigue paralelamente a un proceso de
caida de la demanda de préstamos por parte del sector privado, Y no a costa
del mismo, segiin se explica mas adelante. La caida de la demanda de crédito
de las empresas privadas explica por qué las tasas reales de interés no han
permanecido continuamente en niveles elevados.

Independientemente de este efecto se supone que el spread global del
nuevo volumen deberia disminuir como porcentaje de los préstamos dado el
nuevo -mayor- volumen del mercado. Sin embargo, el BCRA introduce una
discriminacion, al absorber capacidad prestable y remunerar a los bancos
con la tasa pasiva mas un spread muy reducido. La oferta de préstamos de
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los bancos -su capacidad prestable libre- se reduce a OC. La tasa pasiva es
I,, pero la tasa activa soporta un spread mas elevado que antes de la inter-
vencion del BCRA, ya que sélo se pueden obtener los ingresos de los bancos
sobre la porcion libre del mercado.

Grafico N* 3
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Los préstamos financiados con redescuentos, en tanto, suman CB y el
spread que pagan es nulo o muy reducido.

El diferencial de spread puede calcularse como una proporcién de las exi-
gencias de encaje. Sea S el spread necesario para cubrir costos operativos y
rentabilidad normal, D los depé6sitos y e las exigencias de encaje, resulta:

Capacidad prestable: D (1- €); P los préstamos, y el spread como porcenta-
je de los préstamos es S/P. Si se denomina s a la tasa del spread, entonces
s =S/P.

Si sobre una parte de la cartera la tasa del spread esta controlada por el
BCRA, y es inferior a la necesaria para cubrir costos operativos y rentabili-
dad normal, la tasa del spread sobre el resto de la cartera debe ser mas ele-
vada para compensar esa diferencia.

Puede escribirse que el spread S resulta de:

S =58, X KP + 5, X (1-K)P, donde K es la proporcion del encaje remunerado
sobre el total de la cartera; s; es la remuneracion -por encima de la tasa pa-
siva- sobre las colocaciones obligatorias de los bancos en el BCRA, KP el
valor de esas colocaciones; s, representa el spread sobre la cartera financia-
da con recursos disponibles por los bancos y (1- K)P es el valor de la capaci-
dad prestable disponible.

En la Argentina, para un banco privado la proporcién K puede estimarse
en 60%, prestandose al Banco Central a un spread (s,) de 0,66% mensual.
Siempre que el spread total anual (S) se ubique en una cifra superior a 6%
anual, el spread sobre el resto de la cartera (s;) serd superior al promedio.
Puede aceptarse que el spread necesario se ubica en 12% anual (si el resto
de los costos bancarios, por encima de 12% anual, asi como la utilidad, se
cubren con comisiones y otros ingresos), con lo que el spread mensual entre
tasa activa y pasiva sera de 1% promedio. Pero sobre la capacidad prestable
libremente disponible la tasa del spread debe ser de 1,50% mensual es decir,
50% mayor a la que regiria en ausencia de la regulaciéon del Banco Central.

Una interpretacion simplista del alza de la tasa de interés sugeriria que
los proyectos de menor rentabilidad quedan sin financiacién, excluidos del
mercado por la accién del Banco Central.

La situacion actual del mercado financiero permite intentar explicar me-
diante una hipétesis algo mas compleja lo que efectivamente ocurrié. El des-
plazamiento de los prestatarios se produjo, pero combinado con la discrimi-
nacion con que habitualmente opera el sistema bancario. El aumento de las
tasas de interés de equilibrio como consecuencia de la orientacion del crédito
practicada por el Banco Central llevé a las entidades a incrementar la tasa
de interés a sus clientes de mayor, solvencia y no a ofrecer créditos a clientes
de alto riesgo como son los que estarian dispuestos a contratar préstamos a
elevada tasa de interés.

El nivel de las tasas de interés, tal como se advierte en las series para el
periodo 1983-1985, determiné una estrategia de reduccién de la utilizacion
del crédito por parte de las empresas. El periodo 1983-1984, en particular,
se caracterizé por una disminucién de la capacidad prestable que llevé a re-
ducir 10% el crédito al sector privado medido en términos reales. Obligadas
las empresas mas solventes a cancelar créditos, continuaron luego generan-
do fondos que se mantuvieron liquidos. La posibilidad para los grandes colo-
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cadores de fondos de percibir elevadas tasas de interés real significé que
podia lograrse un crecimiento adicional de las disponibilidades por su colo-
cacién en el mercado financiero.

Dado que el cortoplacismo y la inestabilidad de tasas de interés hacen vir-
tualmente imposible el crédito familiar —de consumo o hipotecario- la accion
orientadora sirvi6 para que los grandes usuarios de crédito se convirtieran
en tenedores de depositos, que aparecieran demandantes atendidos a través
del redescuento y que quedara excluido el crédito a familias.

La racional accién discriminadora de los bancos junto a la estrategia de
minimizacion del uso del crédito por los prestatarios de menor riesgo implico
un traslado hacia abajo de la curva de demanda de crédito, definida como la
curva que es aceptada por los bancos. De este modo se retorné a tasas de in-
terés neutras en términos reales. La utilizacion de crédito bancario por parte
de empresas aumento en términos reales en 11% entre fines de 1983 y fines
de 1987, solo en virtud del proceso de monetizacion que sigui6 el Plan
Austral.

b) Riesgos de solvencia y liquidez

Cabe finalmente considerar en este punto el problema derivado del riesgo
de insolvencia para el sistema a medida que aumentan la inflaci6én y la tasa
de interés. Parece obvio que el costo de mantener encajes no remunerados
crece con la inflacién, y esto se traduce en tasas de interés mas elevadas
para los tomadores de fondos.

El proceso de maximizacién de ganancias en ausencia de inflacién lleva al
banco a ubicarse en un nivel de tasa de interés tal que el costo de los deposi-
tos mas la rentabilidad esperada por el banco iguale la tasa de interés activa.
En condiciones de alta inflacién -originada principalmente en el descontrol
fiscal-, los resultados son diferentes ya que el costo de mantener los deposi-
tos aumenta (debido a la existencia de encaje no remunerado) y el beneficio
neto esperado para el banco puede transformarse en negativo. Esto induce a
las entidades financieras a aumentar el spread. La tasa activa resultante
recae sobre los prestatarios dificultando seriamente la posibilidad del toma-
dor del préstamo de cancelar su obligacion. Intentando limitar este riesgo de
insolvencia las autoridades monetarias decidieron remunerar parte de los
encajes. Se soluciono asi el problema de corto plazo de insolvencia, pero de-
bido a que el sistema no se remonetiza el costo de este mecanismo es elevado
ya que determina una realimentacién permanente de la tasa de inflacion de-
rivada de la emision mensual que provoca la creciente acumulacién de la
deuda publica interna.

Con respecto al riesgo de liquidez es importante considerar en especial el
tema de los depésitos indisponibles. Las inmovilizaciones denominadas de-
positos indisponibles, que transforman encajes en colocaciones desvincula-
das de los depositos, se establecieron para evitar desbordes inflacionarios en
momentos en que se decidian reducciones de encajes marginales, como parte
de los objetivos de algin plan de reforma estructural del sistema financiero.
Se esperaba que en la medida que creciera la demanda de dinero estos acti-
vos financieros significarian una proporcion decreciente de los depoésitos. Sin
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embargo, la independencia de los indisponibles respecto de los activos a inte-
rés no resulta un rasgo positivo en un contexto de disminucién de la deman-
da real de dinero. Estas colocaciones obligatorias en el BCRA constituyen un
préstamo al gobierno que devenga intereses mensualmente que en su mayor
parte se acumulan al capital. Por lo tanto, si los depésitos de la entidad no
crecen al menos a la misma tasa que lo hacen los indisponibles, en la practi-
ca su efecto es asimilable a una reduccién de la capacidad prestable, aun sin
haberse dispueste aumentos de efectivo minimo, motivo por el cual los in-
disponibles afectan doblemente la capacidad prestable en un contexto de
desmonetizacion, ya que al contrario de los encajes se mueven independien-
temente de los depositos, originando un elevado riesgo de liquidez para enti-
dades cuyos dep6sitos no crecen al mismo ritmo que el devengamiento de los
indisponibles.

2} Costos de eficiencia
a) Eficiencia distributiva

Frente al objetivo de equidad que procura la politica fiscal, la accién para-
fiscal del BCRA genera efectos opuestos como consecuencia de la transferen-
cia de riqueza que provoca esta intervencion.

El impuesto inflacionario -derivado de esa accién- constituye uno de los
principales aspectos negativos de esta transferencia. Es el mas regresivo de
los tributos, por cuanto los sectores de menores recursos son los que poseen
menores posibilidades de evadirlo: sus activos monetarios poseen un alto
porcentaje de billetes'y monedas, y su capacidad de ahorro —en forma de ac-
tivos a interés— es nula o casi nula.

Otro de los efectos de la accion parafiscal surge de la redistribucién de ri-
queza entre prestamistas y prestatarios. No es facil medir esa transferencia
aunque es facil identificar grandes grupos de beneficiarios y perdedores.

Desde el mes de octubre de 1987 se modificaron algunas condiciones del
redescuento. A partir de esa fecha se eliminaron los redescuentos a tasa re-
gulada por lo que las deudas devengan la tasa libre o la variacién de precios.
Segun se estima, alrededor de dos tercios de los redescuentos corresponden
a lineas indexadas por la variacion de los precios. El tercio restante devenga
la tasa libre. Al eliminarse la tasa regulada de interés desaparecieron parte
de las transferencias hacia los deudores, dado que esa tasa se ubicaba nor-
malmente por debajo de la tasa libre y en oportunidades por debajo de la in-
flacion. Los préstamos indexados implican un subsidio para los deudores
respecto al costo de los fondos tomados a tasa libre cuando las tasas activas
son posilivas en términos reales, y la diferencia es pagada a través del im-
puesto inflacionario en que se traduce el déficit cuasifiscal del Banco
Central.

Una forma de medir la transferencia de riqueza que se realiza a través del
redescuento consiste en estimar la diferencia entre la tasa de interés pagada
por los redescuentos y el costo de los fondos para los demas usuarios. En
condiciones relativamente normales del mercado financiero —-en términos de
certidumbre- el Tesoro pagé por la colocacién de titulos de mediano plazo en
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australes, en marzo de 1987, una tasa de 15% anual en términos reales.
(Esta es una tasa que esta libre de las fluctuaciones que la cambiante infla-
ci6n introduce ex post en la tasa de interés real implicita en la tasa nominal
de corto plazo.)

Alternativamente, la tasa de interés real para un tomador de riesgo redu-
cido resultd en estos altimos anos de 1,5% mensual.

El monto de los redescuentos al mes de julio de 1988 ascendia a 87.600
millones de australes. Como se dijo, las dos terceras partes de los redescuen-
tos devengan el ajuste de precios, pudiendo suponerse que no se aplica nin-
guna tasa real.5 Aplicando una tasa de interés real de 1.5% mensual, la
transferencia de riqueza a través de los redescuentos indexados asciende
anualmente a 10.400 millones de australes de julio de 1988, equivalente
aproximadamente a 1,2% del PBI.

Esta cifra mide el costo de la regulacién de la asignacién del crédito, cal-
culado sobre la base del beneficio que obtienen los deudores Gltimos de los
redescuentos. La contrapartida de este subsidio sobre el costo del crédito es:
a) el mayor spread pagado por los usuarios de crédito del segmento de libre
asignacion, y b) el spread pagado por el Banco Central sobre los encajes re-
munerados financiado por la comunidad a través del impuesto inflacionario.

De todos modos la reforma del mes de octubre de 1987 no eliminé otra
forma de transferencia de riqueza, ya que la calidad de los préstamos finan-
ciados con redescuento es mala y las posibilidades de cobrarlos son, en mu-
chos casos, nulas. Es decir que la reforma no impide que el sistema de orien-
tacion del crédito contintie transfiriendo recursos hacia deudores que no pa-
garan sus créditos al vencimiento a menos que se decida una transferencia
de ingresos por otro mecanismo.

Aunque la informacién acerca de la distribucion del redescuento por enti-
dades no se ha publicado, puede alcanzarse una idea al respecto a partir de
la informacion contable proporcionada por el Banco Central.

Por un lado se encuentra la clasificacién de la deuda que separa la deuda
de entidades en liquidacién de la del resto del redescuento. Esta informacion
se proporciona respecto de los capitales originales, pero no en cuanto a los
ajustes de la deuda. Atribuyendo en proporcion a los capitales originales los
ajustes, a partir de las cifras del balance del Banco Central puede concluirse
que a junio de 1988 la agrupacion del redescuento segun ese criterio seria:

Deuda total por redescuento 87.635 millones de australes
Deuda de entidades en liquidacion 17.950 millones de australes
Resto del redescuento 69.685 millones de australes

Esta distribucién podria sobreestimar la participacion de las entidades en
liquidacién dado que en los ultimos meses solo se devengan ajustes por 7%
del saldo de la deuda, aceptandose asi un elevado porcentaje de incobrabili-
dad. No debe plantearse aqui un problema de transferencia de riqueza sino

5. Esta hipotesis, que supone en la mayor parte de los redescuentos indexados que
la tasa real de interés es cero, es coherente con la politica anterior a octubre de 1987
que aplicaba descuentos sobre las tasas de ajuste de la deuda a tasa regulada.
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de financiacién de un gasto publico como es la atencién de la garantia de de-
positos.

Independientemente, puede plantearse una aproximacion a la distribucién
del redescuento a través del saldo de la cuenta Otras Obligaciones en
Moneda Nacional, de los balances de las entidades que publica el Banco
Central en su boletin Estado de las Entidades Financieras.

Esta cuenta no comprende sélo la deuda por redescuentos sino que tam-
bién incluye, entre otras partidas, la deuda entre entidades financieras. Esta
ultima partida es muy importante para algunas entidades privadas con enfo-
que de banca mayorista. No obstante, la cuenta Otras Obligaciones permite
identificar la distribucién del redescuento por grandes grupos, ya que se
sabe que existe un reducido grupo de bancos con alta concentracién de
deuda por redescuentos.

DISTRIBUCION DEL SALDO DE LA CUENTA “OTRAS OBLIGACIONES

EN MONEDA NACIONAL"

Banco de la Naci6én Argentina 5,0%
Bancos Oficiales de Provincia 27,1%

(de los cuales Banco de la

Provincia de Buenos Aires) (13,990)
Banco Hipotecario Nacional 25,3%
Banco Nacional de Desarrollo 12,0%
Resto de entidades 30,6%

Si se utiliza esta distribucién tentativa como variable aproximada de dis-
tribuciéon del redescuento entre sectores, puede concluirse, a partir de la
composicién de la cartera de las entidades, que alrededor de la cuarta parte
de la deuda corresponde a la deuda hipotecaria por financiacién de vivienda.
Una cifra equivalente s¢ habria destinado a los redescuentos para activida-
des industriales canalizadas por el Banco Nacional de Desarrollo y el Banco
de la Provincia de Buenos Aires. Una participacién menor tendrian las activi-
dades regionales y los gobiernos provinciales con 13% de la deuda.

b) Pérdida de eficiencia de la politica monetaria

Finalmente, existe una pérdida de eficiencia de la politica monetaria. Los
deudores ultimos de los redescuentos, deudores de largo plazo, son indiferen-
tes a la politica monetaria debido, por una parte, al hecho de que la mayor
parte de los préstamos estan indexados y en consecuencia son insensibles a la
tasa de interés, y por otra, a que su situacién patrimonial los hace deudores
cautivos. De este modo no responden de ninguna manera a los ajustes que se
procuran a través de tasas de interés. En consecuencia, si se desea lograr
algun efecto sobre el sector real de la economia a partir de la politica moneta-
ria, los resultados dependen de la respuesta de los deudores pertenecientes al
segmento financiado con la capacidad prestable libre de los bancos. Esto signi-
fica una mayor tasa de interés para lograr el mismo efecto sobre la economia.

Las entidades privadas no pueden por otra parte cobrar créditos porque
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en sus carteras poseen fundamentalmente deuda del BCRA y solo en menor
medida, préstamos.

¢) Pérdida de eficiencia en la asignacién de recursos

De acuerdo con la teoria clasica la apariciéon de un sistema financiero per-
mite acrecentar el ahorro y la inversién, y por lo tanto la tasa de rendimiento
social de los recursos. Sin embargo, en Argentina, los efectos de la gestion
bancaria sobre la economia no pueden calificarse de la misma manera.

Por el contrario, la amplia intervencién del BCRA en el sistema financiero
genera muchas veces resultados nocivos para la economia. Y esto ocurre
porque el sistema financiero no se desarrolla libremente o con €l minimo de
regulaciones que requeriria este tipo de actividad, sino que lo hace en condi-
ciones de alta interferencia, que se relaciona principalmente con la falta de
racionalidad en los criterios utilizados para la asignacion del crédito, no
coincidentes con aquellos que guiarian al sector privado en ausencia de in-
tervencion. Podrian nombrarse a modo de ejemplo la refinanciacion de pasi-
vos empresarios, la de carteras de bancos quebrados o la financiacién de
gastos publicos. Podria cuestionarse la utilizacion de criterios maximizadores
utilizados por la actividad privada si es que se considera al crédito un bien
publico. Sin embargo existe evidencia suficiente para demostrar que la ac-
cién del BCRA no ha maximizado el bienestar general. Por lo tanto en el caso
de la Argentina es claro que los potenciales beneficios sobre la economia que
aportaria el desarrollo de un sistema financiero eficiente son contrarrestados
por la intervencién del BCRA ya que disminuye el rendimiento de la funcién
intermediaria, reduce su capacidad prestable, y aumenta la tasa de interés
real de la economia.

Con frecuencia las politicas de control dan lugar a tasas de interés dife-
renciales. En particular esta segmentacion incrementa el costo para los sec-
tores que no reciben préstamos financiados con redescuentos. Asi se altera
la tasa de sustitucion por capital. En equilibrio esta tasa es superior para los
sectores que no reciben crédito subsidiado. En consecuencia la sociedad no
opera en su zona de eficacia y los precios relativos de los productos no repre-
sentan los verdaderos costos de oportunidad sociales relativos de produc-
cioén. Por tltimo, los consumidores reciben un flujo de bienes y servicios dis-
tinto del 6ptimo.

El otorgamiento de créditos a prestatarios que no son aceptables para las
entidades financieras debido a sus caracteristicas de riesgo implica un sub-
sidio que altera la asignacién de recursos. En términos de la teoria financiera
tradicional, ese subsidio quedaria medido por el diferencial de tasas de inte-
rés entre la que cobraria una entidad bancaria privada y la tasa de interés a
la que es concedido un préstamo financiado con redescuentos. Esa medida
no es posible de obtener en tanto se acepte que la exclusiéon de clientes por
riesgo significa que no se los acepte a ninguna tasa de interés.

Tampoco seria adecuado considerar que la evaluacion de los bancos es
siempre correcta, y que por lo tanto todas las operaciones de crédito financia-
das con redescuento son subsidios. La medida practica del subsidio la indica
la cartera imposible de recuperar. Una idea aproximada de esta pérdida la da
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el porcentaje de préstamos incobrables en los bancos oficiales, que en marzo
de 1987 alcanzaba aproximadamente al 150% del capital de esos bancos.

3) Costos monetarios

Este tipo de costos esta ligado fundamentalmente a la inflacién, al nivel de
las tasas nominales de interés y a su efecto realimentador sobre la tasa de
crecimiento del nivel de precios y, finalmente, a la potencial pérdida de con-
trol sobre la oferta monetaria.

Todo redescuento genera expansion de base monetaria que, mientras tenga
como contrapartida aumentos en la demanda de activos monetarios no con-
cluye en efectos inflacionarios. Pero, generalmente, esto no ocurre y deben im-
ponerse encajes cuya finalidad, como impuesto implicito, es hacer compatible
la elevada emisi6on primaria con una limitada expansién monetaria total, diri-
gida a mantener bajo control las presiones sobre el nivel de precios,

Sin embargo, si la poblacién no desea aumentar sus tenencias de activos
en australes y hay sobreoferta en el mercado de dinero, los encajes resulta-
rian totalmente ineficaces. Por lo tanto, el BCRA se ve obligado a intervenir
activamente, induciendo artificialmente aumentos en las tasas de interés,
para conseguir que el pablico canalice hacia los activos encajables la sobreo-
ferta de dinero. Generalmente se logra asi el crecimiento de los activos a inte-
rés, pero no ¢l de M,. La forma mas habitual de esta intervencion es fijar la
tasa de corte de instrumentos de deuda de corto plazo en un nivel mas eleva-
do del que requeriria el equilibrio del mercado de dinero bajo condiciones de
oferta excedente. Se intenta asi reunir en el sistema financiero los fondos
que seran objeto de imposicion. Luego las entidades, asumiendo el papel de
intermediarios fiscales —que les asigna el BCRA-, cumplen con los requisitos
de inmovilizaciones y encajes, evitando de este modo la desmonetizacion.

Si a pesar de estos recursos no puede frenarse el proceso de huida del di-
nero, €l crecimiento de los precios es la inevitable consecuencia.

Ademas, si las condiciones de la demanda de dinero se perpetiian —en el
sentido de no crecer en términos reales—, la combinacién de redescuentos y
encajes remunerados acciona un mecanismo perverso dada la endogeneidad
que adquiere la oferta de dinero: los redescuentos crecen por mecanismos de
ajuste automatico, de modo tal que el BCRA no ejerce ningan control sobre
ellos, en tanto que debe remunerar un volumen creciente de encajes a una
tasa de interés también creciente. Su consecuencia directa es la pérdida de
control del BCRA sobre la oferta de dinero.

En el periodo julio 1986-julio 1988 ia emision por pago de intereses sobre
inversiones compulsivas en el BCRA, medida en términos reales, se incre-
mento6 68%, mientras que los depositos a interés disminuyeron 20%.

Es decir, que si se suma el efecto conjunto de la emision mensual que im-
plica el déficit cuasifiscal y los redescuentos, se explica alrededor de 65% de
la variacién de la Base Monetaria, dependiendo de la estacionalidad del sec-
tor externo.
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IV. LA RESTRICCION A LA APERTURA DE SUCURSALES
LA EVOLUCION EN LOS ESTADOS UNIDOS

En los Estados Unidos se ha restringido durante muchos anos la apertura
de sucursales. Para los bancos autorizados por los Estados las normas varia-
ban ampliamente. En los afios 20, en la mayoria de los Estados se autoriza-
ba a los bancos a operar en una unica localizacion. Unos pocos permitian la
apertura de sucursales dentro del Estado pero con limitaciones geograficas.
Finalmente, California permitia la extensiéon mediante sucursales dentro del
Estado. Para los bancos nacionales, la McFadden Act de 1927 autorizé la
apertura de sucursales dentro de la ciudad donde operaban si las leyes del
respectivo Estado lo permitian; hasta entonces no podian abrir sucursales.
En 1933 la Banking Act autorizé una mayor libertad a los bancos nacionales
permitiéndoles actuar de acuerdo con las leyes de los Estados. Sin embargo,
las legislaciones restrictivas de estos impedian de hecho su expansion. Al lle-
gar a 1983, la legislacion estatal habia ido flexibilizandose, de manera que 21
Estados permitian abrir sucursales dentro del mismo, 20 lo autorizaban con
limitaciones y sélo 9 persistian en el esquema de banco de una sola casa. El
mayor avance se inicia en 1982 en Massachusetts y en 1983 en Connecticut,
cuyas autoridades aceptan la apertura de sucursales de bancos de otros
Estados, en particular de los lindantes. En la actualidad sélo seis Estados
persisten en la tradicional postura de no aceptar la expansion interestatal de
los bancos.

El argumento para prohibir la expansion mediante sucursales se ha basa-
do en suponer la existencia de importantes economias de escala para los
bancos. Segin esa hipotesis, la autorizacion de sucursales iba a significar
que los grandes bancos podian eliminar a los pequefios bancos locales esta-
bleciendo un monopolio. El contrargumento planteaba la posibilidad de que
la restriccion consolidara posibles monopolios locales de bancos existentes.

LAS ECONOMIAS DE ESCALA

Los estudios acerca de las economias de escala comenzaron analizando
los costos en relacion con los volamenes de activos de los bancos. Este punto
de partida sesgaba los resultados hacia la verificacion de aparentes econo-
mias de escala, ya que los bancos que poseen activos de mayor volumen in-
dividual -normalmente los bancos de mayor tamano- exhiben mas baja rela-
cibn costos/volumenes. Pero este resultado no es suficiente para demostrar
que existen economias de escala en el volumen fisico de operaciones -es
decir dejando de lado su monto individual- que es la pregunta pertinente
para evaluar las ventajas de un banco con sucursales sobre un banco con
casa unica.

Para realizar ese analisis fue necesario contar con informacién sobre cos-
tos e ingresos asignados por producto, asi como datos relativos al namero de
cuentas procesadas por cada institucion.

El mas reciente de los estudios {16] concluye que el tamano 6ptimo de
planta corresponde a un banco pequeno: entre 10 y 25 millones de dolares
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de depoésitos. Por encima de esa dimensién aparecen deseconomias de esca-
la, aunque estas son mayores para los bancos de casa tinica.

Estos estudios tienen una limitacién de cierta importancia, como es que
excluyen a los bancos de mayor dimensi6n de los Estados Unidos, aquellos
con activos de mas de 1000 millones de délares. Sin embargo, una confirma-
cién de la inexistencia de una ventaja por el lado de las economias de escala
se obtuvo a partir de la mencionada liberalizacién de las reglamentaciones
[156]. Un estudio de recientes adquisiciones de bancos por parte de bancos
grandes -activos por mas de 1000 millones de délares- realizado por una
firma de consultores [146] encontr6 que los precios de sus acciones habian
subido en sélo 6 de 26 casos, por encima de las de sus colegas que no reali-
zaron adquisiciones. La conclusién es que se pagaron precios excesivos o
que no se realizaron las supuestas reducciones de costo.

También se ha supuesto que los bancos regionales de los Estados Unidos
atendian a sus clientes mejor que lo que lo harian bancos de otros Estados.
Sin embargo la evidencia indica lo contrario. Tanto el comportamiento de sus
tasas de interés como su mayor inclinacién a invertir en bonos del gobierno
antes que en préstamos caracterizan a las areas protegidas (White).

LA SITUACION EN LA ARGENTINA

En la Argentina, solamente entre 1977 y 1983 se acept6é que los bancos
abrieran sucursales libremente, requiriéndose solamente que se informara al
Banco Central.

En 1983 la Ley de Entidades Financieras incorporé una reforma —ley
22.871- segun la cual las entidades de capital nacional debian requerir auto-
rizacién previa al Banco Central para abrir sucursales, estableciéndose que
se otorgaria la autorizacion atendiendo la “oportunidad y conveniencia™ de la
nueva casa. Se excluia de la disposicién a los bancos oficiales de provincia y
municipalidades, los cuales sélo debian informar al Banco Central de su de-
cisién y este podia rechazar el pedido dentro de un lapso preestablecido,
quedando automaticamente aprobado en caso contrario.

Adicionalmente en los ultimos afios se han sancionado una serie de leyes
provinciales que suman a la limitacién establecida por el Banco Central el
requisito de su previa intervencion.6 La autorizacién para la apertura de su-
cursales esta sujeta a consideraciones similares a las del Banco Central: la
necesidad de una nueva sucursal para atender el mercado respectivo y la
contribuciéon de la nueva casa al crecimiento de la economia.

Sin embargo, las razones de fondo de estas reglamentaciones se fundan
en:

1) La sospecha de que las entidades de otras regiones concurren a plazas
distintas de las de su radicacién con la sola finalidad de extraer depositos.
Esta hipétesis es de demostracién virtualmente imposible dado que aunque
las estadisticas por regién lo confirman, el hecho de que grandes firmas con
actividad econémica en el interior estan domiciliadas en la ciudad de Buenos

6. Pcla. Neuquén, ley 1552 (1984); Entre Rios, ley 7789 (1986): San Luis, ley 4609
(1984); Chubut, ley 2556 (1985); La Pampa, ley 816 (1984); Jujuy, ley 4140 (1984).
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Alres, invalida ese registro. De todas formas, el contexto de restriccion finan-
ciera en que se ha desenvuelto la Argentina —~con circunstanciales excepcio-
nes— justificaria esa traslacién. La solucién optima no es la limitacion a la
competencia sino la supresién de la restriccion financiera.

2) La necesidad de proteger los bancos oficiales de cada provincia. No es
descartable que se intente restringir la competencia para permitir a los ban-
cos oficiales de cada provincia mejorar sus posibilidades de captar fondos de
bajo costo, aprovechando las ventajas que otorgan los costos de transporte.
La situacién general de los bancos de provincia y su inclinacion a prestar a
gobiernos locales sustentan este supuesto.

3) La actitud de expansién injustificada de sucursales bancarias luego de
que en 1981 comienza un proceso de desmonetizacién. La explicacion de
esta actitud de los bancos puede basarse en razones microeconomicas, asi
como en predicciones acerca de futuras regulaciones. En el aspecto microe-
con6mico debe tenerse en cuenta que el supuesto habitual de los banqueros
es el de las economias de escala. Se tienen en cuenta algunos factores, que
indudablemente mejoran la gestion, como ser: a) la mayor amplitud de ope-
raciones, asi como la facilidad para captar depositos que otorga el tamano: b)
efectivas economias de escala en gastos como los de publicidad y los gastos
de procesamiento de informacién; c) el menor costo de captaciéon y el menor
rlesgo de liquidez que implica una base amplia de depésitos minoristas; d)
aunque ahora rige libertad de tasas, las regulaciones de tasas, o de volumen
de captacién libre en funcién de la captacion regulada obliga a abrir sucur-
sales como unico modo de expandir la entidad. :

En general, el contexto de regulaciones puede afectar sensiblemente las
decisiones acerca de la apertura de sucursales, pudiendo un conjunto de re-
gulaciones aumentar el estimulo para esa expansioén [54]. En este sentido, la
expectativa de un retorno a la restriccion de sucursales puede impulsar
aperturas que en otras condiciones se postergarian.

Finalmente, no es descartable que las deseconomias de estructura -las
que derivan de ampliar la gama de operaciones- asi como las deseconomias
de escala no sean correctamente medidas al plantearse la apertura de nue-
vas casas.

4) En la idea de restringir la entrada sobre la base de la existencia de un
nivel satisfactorio de prestaciones bancarias subyace un implicito rechazo —o
desconocimiento- del efecto de la competencia sobre los costos operativos y
los margenes de utilidad. Pero existe ademas una prevencion explicita acerca
del efecto del namero de sucursales sobre los costos operativos.

El supuesto de que las sucursales tienden a aumentar los costos se sus-
tent6 en parte en la identificacion de deseconomias de estructura -entendida
como nimero de sucursales— en los estudios acerca de las economias de es-
cala (Feldman). Estos estudios iniciales tuvieron, al igual que los realizados
en los Estados Unidos, la limitacién de la informacion disponible, por lo que
trabajaron con el volumen monetario de operaciones y no con el namero fisi-
co de operaciones.

Los resultados obtenidos con metodologias mas actualizadas, que parten
del costo por servicios [118], encuentran rendimientos constantes a escala.
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Para la Argentina existiria una relacién directa entre tamaiio de la firma ban-
caria y numero de sucursales, por lo que no puede identificarse a las sucur-
sales como variable explicativa adicional de los costos.

CUANTO VALE UNA SUCURSAL

Desde fines de 1987 el Banco Central ha venido licitando un conjunto de
sucursales pertenecientes a entidades liquidadas. Estas licitaciones se han
convertido en el unico mecanismo disponible -aparte de las fusiones— para
que un banco expanda su red de casas. Como el Banco Central estableci6
una base de venta equivalente al valor de los activos fisicos, la diferencia
entre ese valor base y los precios ofrecidos en la licitacién indican el valor
“llave” que se les asigna, es decir el valor que se da a esos activos cuando
cumplen la funcién de sucursal bancaria.

El diferencial implica que las casas fueron valuadas entre 2 y 5 veces mas
que el precio base del Banco Central. Si se acepta que en una valuacién co-
rrecta de sus activos fisicos, los bances argentinos estan obteniendo sélo un
12% de rendimiento anual, deberia interpretarse que estan dispuestos -en
promedio—- a obtener por estas casas s6lo de 6,85 a 3% anual, muy por deba-
Jo de los rendimientos financieros que pueden obtenerse en el mercado mo-
netario.?

PRECIO BASE Y PRECIO OFRECIDO EN CINCO LICITACIONES DE SUCURSALES
(ANOS 1987 Y 1988)

Licitacién Precio base Ofertas Diferencia
1 2 2/1
{miles de australes) (en %)
la. 16.5653,1 33.357.9 101,8
2a. 9.056,2 32.456,0 258,4
3a. 11.433,3 33.945,0 196,9
4a, 2.214,7 10.893.,6 391,9
ba. 2.022,3 4.499,5 222,65
Promedio simple de sobrecosto 234,3%
Fuente: BCRA

Si las decisiones de precio estuvieran libres de las distorsiones menciona-
das en el punto 3) de la seccion anterior, el diferencial precio ofrecido/precio
base estaria indicando la renta de escasez que perciben los bancos por sus
Instalaciones actuales, lo que indicaria que la restriccién a la entrada es fi-
nalmente una fuente importante de proteccién a los intereses de los bancos y
casas existentes.

Pero con esas distorsiones, y en un contexto de rentabilidad regulada por

7. Se supone en el calculo que los inmuebles constituyen 75% del patrimonio asig-
nado a cada sucursal.
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el Banco Central, el precio pagado por una sucursal bancaria por encima de
su valor fisico no puede interpretarse como renta de escasez.

Para una empresa atrapada en el dilema de licitar un precio superior al
que se deberia pagar en funcién de las perspectivas de utilidad -riesgo debi-
do tanto a la incertidumbre con que se trazan los pronésticos de utilidad
como al desconocimiento de las actitudes de los restantes oferentes-, la
unica via para escapar del riesgo de pagar un sobreprecio consiste en el
acuerdo previo con los competidores. Este mecanismo es sin embargo impo-
sible cuando no se trata de un procedimiento reiterado. donde la entrada
puede regularse por los oferentes, sino que es un ofrecimiento virtualmente
tnico para cada localidad.

En consecuencia, el aparente sobreprecio pagado en las licitaciones puede
interpretarse como el costo que los bancos estan dispuestos a asumir para
enfrentar las restricciones a la entrada y buscar la dimension que conside-
ran 6ptima. El sobreprecio refleja el costo para una entidad bancaria de no
poder disenar su estructura operativa de acuerdo con sus propios criterios,
sino tnicamente aprovechando las oportunidades que ofrece el Banco
Central, administrando la escasez y generando sobreprecios.

Al asumir este costo. obviamente se tiene en cuenta que se debe enfrentar
la competencia que con el mismo objetivo persiguen bancos con el mismo en-
foque comercial de sus operaciones, por lo que el sobreprecio podria conside-
rarse el costo de competir a través de los limitados mecanismos que admite
la regulacién. Los bancos han incurrido en costos muy superiores a los que
deberian afrontar en ausencia de las restricciones regulatorias a la apertura
de sucursales.

Es la misma actitud que lleva a la apertura de sucursales cuando se elimi-
nan las restricciones, ya que se supone que €sa oportunidad es transitoria.
En otros términos, se trata del caso en que una regulacion y la inestabilidad
de las normas dan lugar a nuevas regulaciones.

La apertura de sucursales constituye para las entidades una forma eficaz
de proteger su patrimonio de la desvalorizacion causada por la inflacién, que
es otra distorsion causada por el Estado. Al menos desde el punto de vista
contable, los inmuebles acompanan a la inflacion.

En forma seguramente impensada, el Banco Central concluyo benefician-
dose de la politica restrictiva en materia de sucursales, ya que esa limitacion
favorecio la aparicion de sobreprecios para conformar una red de sucursales
que de otro modo no podria alcanzarse. Debe recordarse que al disponerse
de una sucursal autorizada se facilita el camino a través de la relocalizacion.

La prolongada etapa de restricciéon a la apertura de sucursales, seguida
por un lapso permisivo y luego por otra etapa de restriccion ha impedido que
a través del mercado se definiera la estructura éptima para una organizacion
bancaria en la Argentina. La ventaja o no de una estructura regional versus
una nacional o aun sobre la eficacia de banco de casa unica o de extension
sélo provincial, no ha podido probarse y seguramente no se probara facil-
mente en los proximos afos. El esquema seguido por el Banco Central ha
sido favorable a la concentracién sobre la cual sin duda existen consideracio-
nes que la hacen recomendable, pero que no aseguran gque sea la mas efi-
ciente. En los Estados Unidos, en cambio, la desregulacion esta llevando a
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definir por el mercado la estructura de organizacién bancaria mas eficaz, con
notoria expansion de los bancos regionales.

La evolucién de los Estados Unidos tiende a favorecer una competencia li-
mitada, en el sentido de facilitar la expansién de baness entre Estados gue
acuerden esa expansién reciproca, pero impidiendo la participacién de ban-
cos del principal centro monetario. No es descartable que se intente favorecer
el fortalecimiento de bancos locales antes de exponerlos a la competencia de
grandes bancos.

La opcion por esta expansion con base regional ya no es accesible a la
Argentina. Se ha optado por la banca nacional, tanto privada como publica,
la cual es de todos modos predominante en el mundo industrializado. Pero
en forma aparentemente contradictoria con el criterio de bancos de alcance
nacional, la gran expansion de sucursales de los bancos privados y publicos
durante los afios 1982-1984 realimenté las inclinaciones restrictivas del
Banco Central y luego de las provincias. Para las provincias sus bancos ofi-
ciales se han convertido -repitiendo lo ocurrido en el orden nacional- en ex-
tensiones de su organizacién fiscal, lo que refuerza las tendencias a impedir
que sus habitantes tengan la opcion de elegir entre entidades como destino
de sus ahorros. De este modo se reduce el costo de captacién para las enti-
dades oficiales de provincia.

POLITICAS POSIBLES RESPECTO DE LA APERTURA DE SUCURSALES

Si se acepta que la apertura de sucursales es una inclinacién permanente
de las entidades alimentada por las regulaciones, en particular por las que li-
mitan dicha apertura, y teniendo en cuenta que las caracteristicas de esca-
sez de fondos persistira en tanto continue el desequilibrio fiscal (lo que agre-
ga conveniencia a la apertura de casas) el problema no tiene solucién en lo
inmediato.

Los pasos para la desregulacion en el ambito de la autorizacién de sucur-
sales son: 1} eliminar la restriccién monetaria a través de la correccién de la
situacion fiscal y recuperacién de la estabilidad y confianza en general; 2)
equilibrio de las finanzas provinciales y administracion eficiente de los ban-
cos oficiales de provincia; 3) establecer una estrategia respecto de regiones y
respecto del tamano de los bancos:8 4) avanzar -tal como en los Estados
Unidos- en la eliminacién gradual de las restricciones, lo que tenderia a fa-
vorecer la formacion de estructuras regionales sélidas y auténomas, a partir
de los bancos y sucursales ya existentes.

El esquema de un modelo regional —como paso deseable para las provin-
cias que estuvieran dispuestas a aplicar una rigida legislacion excluyente
para la apertura de sucursales en su territorio-, seria un camino intermedio
frente a lo que es una contradiccion entre el poder central y las provincias en

8. El actual esquema del Banco Central se sustenta en suponer que la concentra-
cion debe estimularse, excluyendo la competencia geografica y admitiendo la competen-
cia por tasa. Esta estrategia es la mas conveniente para que el Banco Central resuelva
su problema de liquidacion de entidades pero no lo es necesariamente desde el punto
de vista de la estructura geografica 6ptima que solo la competencia puede disenar.
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materia de politica bancaria. Los acontecimientos financieros de la década
llevaron, como se explicé antes, a fortalecer el esquema de bancos de alcance
nacional. Las provincias que dictaron las leyes restrictivas parecen perseguir
en cambio un sistema de bancos de alcance local, aunque normalmente pro-
pician la extensién de sus bancos oficiales a los grandes centros financieros
del pais.

El camino de la consolidacion regional seguiria la logica del planteo res-
trictivo y permitiria eludir el debate a que conduciria la aceptacion del esque-
ma de bancos de alcance nacional: seria dificil justificar la competencia entre
los bancos de cada una de las provincias en todo el territorio del pais.

V. CONCLUSIONES
LA PROHIBICION DE PAGAR INTERESES EN CUENTA CORRIENTE

La utilizacién de los depositos en cuenta corriente como principales de-
mandantes de encaje no remunerado en condiciones de elevada inflacion ha
llevado a que la relacion entre esos depésitos y el PBI sea en la Argentina ex-
tremadamente baja, de alrededor de 2,0%. Suponiendo que se reducen los
encajes no remunerados y que se permiten pagar intereses que compensen
80% de la inflacién, estos depositos podrian llegar a 11% del PBI, aumentan-
do asi la eficiencia del sistema de pagos en la economia y expandiendo la ca-
pacidad prestable del sistema en una cifra que en una estimacién de maxima
alcanzaria a 57%.

LA ASIGNACION DE CREDITO MEDIANTE REDESCUENTO

La asignacién de crédito mediante redescuentos origina una transferencia
de riqueza que se puede estimar en alrededor de 1,2% del PBI, casi 1000 mi-
llones de dolares anuales, en concepto de subsidio por menor tasa. Este sub-
sidio es pagado por los tomadores de fondos del segmento de libre asignacion
y por toda la comunidad a través del déficit cuasifiscal del Banco Central.
Existe un subsidio adicional que corresponde a la pérdida originada por la
deuda de devolucién improbable, no medida en este estudio.

LA RESTRICCION A LA APERTURA DE SUCURSALES

La restriccién a la apertura de sucursales introduce una distorsion en la
decision de expansion de las entidades financieras, al impedirles disenar su
estructura operativa siguiendo sus propios criterios de optimizacién. La re-
ciente venta de sucursales pertenecientes a entidades liquidadas permiti6 al
Banco Central apropiarse de un beneficio extraordinario creado por las res-
tricciones a la apertura de sucursales, por cuanto las entidades pagaron
entre 2 y 5 veces el valor de los inmuebles para lograr operar en las zonas de
radicacién de esas casas.



CAPITULO HI

REGULACIONES AL SISTEMA
DE ATENCION MEDICA

I. INTRODUCCION

En la Argentina, la intervencion del sector publico en el sistema de atencién
médica se concreta, fundamentalmente, a través de dos vias. Por un lado, la
provisién directa del servicio a través de los hospitales piblicos y. por el otro,
mediante una intensa actividad reguladora sobre el sistema de seguro de
salud laboral.

En ambos casos se argumentan consideraciones de equidad que se utili-
zan para intentar justificar esta importante intervencion estatal en el siste-
ma.

Aceptando la validez de Jos objetivos que subyacen en la legislacion vigen-
le, se pretende demostrar en este trabajo que los instrumentos seleccionados
para la satisfaccion de tales metas conducen necesariamente a una pérdida
de calidad en las prestaciones y a un sobreconsumo de atencién médica; esto
deriva en graves problemas financieros del sistema, que a su vez da lugar al
establecimiento de mayores regulaciones del Estado.

Por Gltimo, se propone como alternativa un sistema econémico mas com-
petitivo que el actual, previéndose, sin embargo, cierta participacion del sec-
tor publico, referida en particular a la financiacién de la atencién médica de
la poblacién desprotegida.

II. LEGISLACION VIGENTE EN LA ARGENTINA
ANTECEDENTES HISTORICOS

Hasta comienzos de la década del 40, el sistema de atencién médica en la
Argentina se caracterizaba por la total ausencia de seguros de salud. Debido a
ello, la poblaci6n de altos ingresos contrataba los servicios directos de presta-
dores privados, en tanto que los grupos de escasos recursos se asistian en el
hospital pablico. Por ese entonces, la atencion hospitalaria estaba estructura-
da en torno del concepto de hospital de beneficencia, es decir, establecimien-
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tos inspirados en la idea paternalista de la asistencia social, de acceso gratui-
to, destinados a los indigentes y financiados con rentas generales.

La ausencia de seguros de salud comerciales condujo -al igual que en
otras sociedades- a que instituciones sociales no de mercado, en este caso
asociadas al concepto de mutualismo, intentaran dar respuesta a esa de-
manda insatisfecha. Asi comienza el desarrollo incipiente de seguros de
salud voluntarios de diferente naturaleza vinculados a la accién de las aso-
ciaciones gremiales de trabajadores u originados en grupos estructurados
sobre la base de una afinidad étnica inmigratoria. ,

A medida que se profundizaban los procesos de desarrollo econémico, ur-
banizacién y sindicalizacién, se aceleraba el crecimiento de los seguros de
salud voluntarios de indole gremial, al tiempo que el cese de la corriente in-
migratoria y el costo creciente de la atencién médica condujo a las institucio-
nes de origen étnico a amplar su mercado incluyendo sectores poblacionales
fuera de las comunidades respectivas.

Al mismo tiempo se comienza a avanzar hacia el seguro social obligatorio,
al constituir el Estado obras sociales especificas, cubriendo inicialmente a
trabajadores del sector publico y extendiéndose en forma paulatina hacia
otras ramas de actividad. Este comportamiento esta inspirado de alguna ma-
nera en el modelo que unas décadas antes ganaba espacio en Europa, en el
que el Estado asumia una creciente intervencion en la organizacion y finan-
ciamiento del seguro de salud para la poblacién asalariada.

Paralelamente, en 1949, se abre una nueva etapa en el sistema de asis-
tencia publica, jerarquizando las funciones de planificacién y administracién
de los servicios nacionales de salud mediante la creacion del Ministerio de
Salud Publica.

A esa época corresponde una de las mayores expansiones del sistema hos-
pitalario, siendo un indicador de ello la duplicacién del niimero de camas en
menos de una década.

Este crecimiento del sector estatal en la oferta de servicios se detiene al
iniciarse los anos 60, perdiendo asi importancia relativa frente a los restan-
tes prestadores.

Por otra parte, tanto en el nivel local como internacional, el costo real de
la atencion médica presentaba una tendencia creciente que, sumado a una
mayor cantidad de poblacién asegurada, condujo a una disminucion en la
utilizacion de los servicios de prestadores privados en forma directa.

Esta merma en los ingresos de los prestadores privados fue paulatina-
mente atenuada por el aumento en la demanda de servicios proveniente de
las obras sociales que se iban conformando, las que se inclinaron por contra-
tar las prestaciones en ese ambito y no con el sector publico.

La década del 60 finaliza asi con un sector de obras sociales en crecimien-
to -basicamente desde el punto de vista del financiamiento, no de la presta-
ci6n directa-, con un servicio publico que luego de la expansion vertiginosa
de los primeros anos va perdiendo participacién en la oferta total. y con el
sector privado que enfrentaba un cambio cualitativo en la demanda —menor
demanda auténoma y mayores contratos con obras sociales- lo que a su vez
introdujo cambios en las modalidades de trabajo.

Este capitulo espontaneo de la historia de la seguridad social en el campo
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de la salud, se cierra con el dictado de la ley 18.610 en 1970, dejando paso a
una segunda etapa: el seguro social obligatorio.

EL SEGURO DE SALUD OBLIGATORIO

El dictado de la ley 18.610 marca un hito importante en el desarrollo del
sector de atenci6én médica, ya que constituye el instrumento legal mediante
el cual se institucionaliza y regula el sistema de obras sociales.

Se declara, a partir de ese momento, la obligatoriedad de la cobertura
para todos los trabajadores en relacién de dependencia y su grupo familiar
primario, y se fijan para su financiamiento los aportes y contribuciones men-
suales minimos: 2% sobre las remuneraciones a cargo del empleador, y 1%
—sobre el mismo concepto- a cargo del trabajador.

Se mantiene el caracter mixto que el sistema presentaba con anterioridad
a la sancién de esta ley, permitiendo la coexistencia de obras sociales estata-'
les y paraestatales con las pertenecientes a las asociaciones profesionales de
trabajadores; las que tienen la responsabilidad de brindar los servicios asis-
tenciales en forma directa 0 mediante convenio con prestadores puablicos o
privados.

Se establece un mecanismo redistributivo entre las obras sociales a través
del denominado Fondo de Redistribucién —integrado con los aportes corres-
pondientes al sueldo anual complementario- cuyos recursos se destinan en
calidad de préstamo, subvencion o subsidio a asistir a los entes que asi lo re-
quieran.

Se crea el Instituto Nacional de Obras Sociales (INOS) como autoridad de
aplicacion de la ley, cuyos objetivos son coordinar y planificar el sistema y
controlar la inversion de recursos y el funcionamiento técnico y administrati-
vo de las entidades. Para ello tiene, entre otras, la facultad de fljar aranceles
para el otorgamiento de servicios y la de disponer los recursos provenientes
del Fondo de Redistribucién.

El dictado de esta ley fortaleci6 el desarrollo de las obras sociales, ya que
al ampliar la poblacién beneficiaria se incrementaron sustancialmente los
fondos que se canalizaban al sistema.

En 1971, se agrega al conjunto de regulaciones, la ley 18.980 que alienta
la creacion de obras sociales para el personal jerarquizado no incluido en los
convenios colectivos de trabajo.

En ese mismo ano, mediante la ley 19.032, se crea el Instituto Nacional de
Seguridad Social para Jubilados y Pensionados (INSSJyP), a través del cual
se extiende la cobertura asistencial obligatoria a los jubilados y pensionados
del régimen nacional de previsién y a su grupo familiar primario, establecien-
do modalidades de prestacién de servicios similares a las de las restantes
obras sociales, y quedando comprendido inclusive en las disposiciones de la
ley 18.610.

Se establece que los recursos para financiar el INSSJyP se integran basi-
camente con: a) 2% de los haberes y 3% del sueldo anual complementario de
los titulares, b) el aporte de la diferencia del primer haber jubilatorio o pen-
sién, resultante de todo incremento, c) 1% de aporte obligatorio sobre la re-
muneracién de los trabajadores activos comprendidos en el régimen nacional
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de previsién y d) 10% del producido neto de toda fuente de recursos de la
Loteria de Beneficencia Nacional y Casinos creada con posterioridad a 1971.

Por altimo, en 1980 se dicta la ley 22.269 —nunca reglamentada- la que si
bien no altera mayormente el funcionamiento del sistema, introduce cambios
en la propiedad y personeria de las obras sociales, ya que establece que los
recursos del sistema y el patrimonio de las obras sociales seran considerados
de naturaleza publica, quedando éstas desvinculadas de las asociaciones
gremiales de trabajadores.

Los aportes minimos al sistema se fijan en 4,5% para el empleador y en
3% para los trabajadores; quedando 10% de dichos recursos afectados al
Fondo de Redistribucién como asi también 60% de los ingresos que, por
otros conceptos, reciban los entes de obra social.

En la actualidad aproximadamente 300 entidades integran el sistema,
cuyas actividades estan coordinadas por el INOS, a las que se agregan las
obras sociales provinciales y municipales, las del Poder J udicial y Congreso
de la Nacién y las correspondientes al personal de las Fuerzas Armadas y de
Seguridad.

Para 1984, 22.357.078 personas residentes en el pais contaban con co-
bertura de alguna obra social, lo que significa que alrededor de 74,3% de la
poblacion era beneficiaria del sistema.

El rol principal del sector de obras sociales es el financiamiento de la
atencién médica. ya que en su mayoria no han desarrollado una significativa
capacidad instalada, inclinandose por la contratacion de las prestaciones
con el sector privado. De todas maneras, desde el punto de vista de la infra-
estructura, el prestador mas relevante en la Argentina continaa siendo el
sector oficial.

En efecto, de acuerdo con datos que surgen del Catastro Nacional de
Recursos y Servicios para la Salud, en 1980, el total de camas del pais as-
cendia a 150.010. de las cuales 64,1% pertenecia al sector publico, en tanto
que el 35,9% restante se repartia entre 31,4% del sector privado y 4,5% de
las obras sociales.

Sin embargo, en lo que respecta al gasto en salud, una estimacién efec-
tuada por FIEL [58] para 1985, senala que el principal sector es el de obras
sociales, ya que sobre un total de aproximadamente US$ 6200 millones
(8,.2% del PBI), su participacion ascendia a 45,5%. correspondiendo un
23,5% al gasto publico y un 31% al gasto privado.!

OBJETIVOS E INSTRUMENTOS

Los objetivos perseguidos por este conjunto de normas que regulan el fun-
cionamiento del mercado de atencion médica pueden resumirse en los si-
guientes: a) permitir un acceso mas generalizado al seguro de salud, b) ga-
rantizar un adecuado financiamiento del sistema y c) lograr un uso eficiente
de la capacidad instalada.

1. El gasto privado incluye el desembolso monetario efectuado por las personas
para su atencién, ya sea como COS€guro en caso de existir cobertura, o como pago
total en su ausencia.
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Para el cumplimiento de estas metas se ha optado, en todos los casos, por
la utilizaciéon de mecanismos de regulaciéon directa. Asi, se intenta extender
la cobertura médica a una amplia proporcién de la poblacién a través de la
afiliacién compulsiva al sistema; los aportes minimos obligatorios y el control
de precios de los servicios son los instrumentos que se utilizan para resolver
el problema de financiamiento, en tanto que en la intervencién del INOS se
apoya el logro de una asignacién eficiente de recursos. _

Desde un punto de vista econémico, el argumento que justificarfa la inter-
vernicion del Estado para la satisfaccion de las metas enunciadas, serfa funda-
mentalmente la “falla del mercado” para proveer un adecuado seguro de salud
a clertas categorias poblacionales (ancianos, cronicos, de bajos ingresos, etc.)
combinado con un criterio de “equidad” que torna socialmente deseable que
toda la poblacién tenga acceso a un nivel minimo de atencién médica.

Sin embargo, lo que resulta cuestionable son los instrumentos selecciona-
dos para la obtencion de tales objetivos.

1. REVISION DE LA LITERATURA Y COMPARACION INTERNACIONAL
EL ROL DEL SECTOR PUBLICO

El rol del Estado en el mercado de atencién médica ha sido uno de los
temas que mas debate ha suscitado en el campo de la economia de la salud.

En este sentido. la discusién se ha centrado en la identificacion de aque-
Has condiciones que justificarian, al menos en cierto grado, Ia intervencion
eslalal.

Uno de los principales argumentos esgrimidos al respecto es la existencia
de externalidades, en particular aquellas asociadas a enfermedades conta-
giosas. Asi, por ejemplo, una campana de inmunizacién es efectiva sélo si se
logra vacunar a todo el grupo de referencia. Algunos individuos, frente a un
precio positivo e inclusive nulo del servicio, podrian no estar dispuestos a ser
inmunizados, comportamiento que mas alla de lo individual, perjudica al
conjunto de la comunidad.

Otro tipo de externalidad es el que se produce en las relaciones
materno-infantil, dado que el bienestar de los infantes —tanto antes como
después del nacimiento- depende fuertemente de la salud de la madre.

En estos casos se justificaria la existencia de regulaciones que hagan
compulsiva la inmunizacién, el mantenimiento de cuarentena, el control pe-
riddico de las embarazadas, etc.

Otro de los argumentos que se sostiene para recomendar cierta interven-
cion estatal, es la falla del mercado para proveer un seguro de salud adecua-
do a ciertas categorias poblacionales, incluyendo dentro de éstas en particu-
lar a los enfermos crénicos y a los ancianos.

Arrow [5] extiende este concepto de falla de mercado a la ausencia de se-
guro para cubrir la totalidad de los eventos inciertos en el area de la salud,
proponiendo que en esos casos el Estado debe llevar a cabo la actividad ase-
guradora. :

Pauly [106], por el contrario, argumenta que la ausencia de mercado no
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significa suboptimalidad, ya que algunos gastos de atencién médica no se-
rian asegurables en una situacion 6ptima, dependiendo ello de los gustos de
los individuos. En otras palabras, sostiene que no existe un seguro que
pueda considerarse 6ptimo para toda una poblacion.

Un tratamiento también especial se sugiere para la investigacion en medi-
cina, ya que como la mayor parte de los descubrimientos no son patentables,
ingresaria en el grupo de los denominados bienes publicos, es decir, que no
habria forma de limitar los beneficios a aquellos que estuvieran dispuestos a
pagar.

Por ultimo, y quizas la mas importante en término de erogaciones y la que
mas controversia ha generado, es la justificacién de la intervenciéon estatal
en el campo de la salud basada en consideraciones de equidad.

En este sentido, hay quienes sostienen que el acceso a niveles adecuados
de atencién médica es un derecho de todos los ciudadanos —el derecho a
“vivir~ y que, por lo tanto, no deberia estar controlado por el mercado, asi
como no lo esta el derecho a votar. En este caso, dado que los recursos son
limitados. el racionamiento deberia efectuarse teniendo en cuenta otras va-
riables, tales como edad, probabilidad de resultado exitoso, orden de llegada,
etc. Este punto de vista se conoce como “igualitarismo especifico™, ya que no
se extiende a la totalidad de los bienes y servicios econémicos, sino a un pe-
queno subconjunto de los mismos.

Por el contrario, hay quienes opinan que los servicios de atencién médica
no merecen un tratamiento diferente al de los restantes bienes, y se apoyan
en la idea de que no es la atenciéon médica el principal determinante de la ca-
lidad de vida de los individuos, sino que tienen mas peso otros factores tales
como alimentacién, higiene, educaciéon, tabaquismo, alcoholismo, etc.

Una vision intermedia es la que considera que todos los individuos tienen
derecho a un nivel minimo de atencién médica, concepto que esta relaciona-
do con la existencia en este mercado de un tipo de externalidad mas general
que las mencionadas previamente: aquella relacionada con el altruismo. Esto
significa que el placer por mejorar la salud de otros resultaria mas fuerte que
mejorar otros aspectos de su bienestar.

Obviamente la solucién éptima dependera de cada sociedad en particular,
aunque puede inferirse que razones de equidad justificarian al menos una
minima intervencion del Estado en favor de las clases mas pobres.2

Estas consideraciones son las que dieron lugar en los paises industrializa-
dos al desarrollo de sistemas de salud de diversa indole, en lo que se refiere
a la participacién del Estado y a la actividad de la regulacion. En todos ellos,
sin embargo, los aspectos preventivos, nutricionales y de servicios sanitarios
han sido encarados por el sector publico.

Gran Bretana es quizas el pais desarrollado que cuenta con la interven-
cion estatal mas directa y generalizada en la provision de atenciéon médica. El
Servicio Nacional de Salud (NHS), introducido por el Partido Laborista en la
década del 40, constituye un servicio de atenciéon integral al que liene acceso

2. La existencia de una externalidad de tipo altruista, como la sefialada en el parra-
fo anterior, implica que este tipo de redistribucién pueda justificarse aplicando un cri-
terio de eficicncia.
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toda la poblacién en forma gratuita, el cual es utilizado por alrededor de 90%
de la misma. ya que el 10% restante esta cubierta por algun seguro privado.
Los fondos para financiar el sistema son determinados cada afo y estan su-
Jetos a un estricto control presupuestario, tal que nunca han superado 6,2%
del PBI.

El sistema canadiense también descansa en el sector puablico aunque, a.
diferencia del britanico, esta descentralizado en las provincias. La cobertura
también es universal y si bien el sistema no es totalmente gratuito, los cose-
guros estan limitados a casos excepcionales. El gasto en salud en este pais
representa algo mas de 7% del PBI.

Un sistema mixto de atencion médica, entendiendo por ello un sistema de
afiliacién obligatoria, no estatal pero altamente regulado, es el modelo adop-
tado en Alemania Federal y en Francia.

El seguro de salud aleman esta constituido por una red de alrededor de
1500 “fondos de enfermedad”, cuyo origen son las asociaciones de tipo gre-
mial que voluntariamente surgieron a fines del siglo pasado. Actualmente la
adhesion a estos fondos es compulsiva para gran parte de la poblacién, y su
financiamiento proviene de un aporte —que sobre el salario- comparten el em-
pleado y el empleador. Estos “fondos” son organizaciones privadas sin fines de
lucro, aunque estrictamente controladas por el gobierno federal. El seguro
privado esta limitado a una cobertura de alrededor de 7% de la poblacién. El
gasto en salud en Alemania representa aproximadamente de 9 a 10% del PBI.

Un esquema similar presenta el sistema de seguro franceés, aunque con
una cobertura universal, menor participacién de los seguros privados, y una
organizacién sobre base geografica supervisado por el Ministerio de Salud y
Seguridad Social. En Francia, la relacién gasto en salud/PBI asciende a algo
mas de 7%.

Por ultimo, en los Estados Unidos el gasto ptiblico en salud ~si bien no es
despreciable- esta concentrado fundamentalmente en cuatro programas:
Medicare y Medicaid. que proveen atencién a los ancianos y a individuos de
bajos ingresos, respectivamente; un programa para veteranos de guerra y, fi-
nalmente, sostiene gastos de docencia e investigacion en medicina.

Los restantes seguros médicos son de caracter privado y voluntario, aun-
que tienen un subsidio indirecto del Estado a través de las deducciones im-
positivas. En efecto, los aportes (voluntarios) patronales para seguro médico
no son considerados ingreso imponible del empleado, y también son gastos
deducibles para el empleador. Asimismo, los gastos médicos que superen el
5% del ingreso individual pueden ser deducidos.

De todas maneras, y aunque el gasto en atencién meédica alcanza a 11%
del PBI, una amplia franja de la poblacién -entre 10 y 25 millones de indivi-
duos- se encuentra desprotegida, y recibe un inadecuado servicio médico, lo
que ha llevado a muchos a sugerir una mayor participacién estatal en la pro-
visién de atenciéon médica. :

En resumen, mientras en los Estados Unidos ha ganado espacio la idea de
que el acceso a un nivel minimo de servicios médicos es un derecho de todos
los ciudadanos, en Canada y Europa prevalece el concepto de igual nivel de
atencién para toda la poblacion.
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POLITICAS DE CONTROL DE COSTOS

Aun cuando permanece abierto el debate sobre el rol del sector publico en
el mercado de atenciéon médica. un nuevo tema ha concentrado el interés de
especialistas y politicos. Este ha sido la explosion de costos que desde hace
mas de una década observan los sistemas de salud en la mayoria de las na-
ciones industrializadas, independientemente del financiamiento adoptado.

Este fuerte crecimiento en los costos de la atencion médica obedeceria —al
menos en forma parcial- a la existencia de seguros de salud generalizados.
En efecto, si bien el seguro es una respuesta 6ptima del mercado a la exis-
tencia de riesgo. su establecimiento introduce incentivos perversos a sobre-
consumir atencién médica, hecho que en la literatura econémica se conoce
como “azar moral”. Este fenomeno se produce porque la demanda por aten-
cion médica depende, en alguna medida, del precio, del ingreso del consumi-
dor, etc.. lo que sugiere que los asegurados tienen algan control sobre el
monto a gastar. St ademas, como es habitual, el reembolso del seguro esta
positivamente asociado a los gastos incurridos —ya sea porque la cobertura
es total o una fracciéon de los mismos—, entonces la provision del seguro me-
dico tiene el efecto de reducir el precio con que se enfrenta el usuario, e in-
duce, por lo tanto, a un consumo de atencion sanitaria mayor de lo que seria
en su ausencia.

Este uso excesivo de la atencién médica conduce a un aumento en los
costos del servicio que se traslada a los asegurados a través de un incremen-
to en las primas del seguro o de un aumento en los impuestos. Si bien cada
individuo se da cuenta de ello, una vez contratado el seguro, desaparecen los
incentivos para evitar el sobreconsumo. Se convierte asi en un caso de “dile-
ma del prisionero™; todos se beneficiarian con utilizar racionalmente los re-
cursos, pero no hay incentivos que operen en el nivel individual para restrin-
gir el uso.

Este problema se ve agravado por la presencia de otro factor caracteristico
del mercado de atencién médica: la amplia asimetria de informacion que po-
seen ambos lados de la transaccion, i.e., la oferta y la demanda. Este feno-
meno conduce a que el paciente delegue en el profesional la toma de decisio-
nes, de modo que el médico no solo es el proveedor del servicio, sino que, en
gran medida, es el creador de su propia demanda. En otros términos, los
profesionales de la salud constituyen casi la Ginica parte en la asignacién de
recursos en este sector. Sin embargo, es casi nula la responsabilidad que tie-
nen sobre las consecuencias econémicas de sus decisiones, ya que los méto-
dos de pago generalmente establecidos tienden a estimular la recomendacién
de tratamientos superfluos.

En resumen, el pago efectuado por “terceras partes” resta incentivo a los
consumidores a regatear precios o utilizar racionalmente los recursos, al
tiempo que los proveedores —con gran influencia sobre la demanda- se ven
beneficiados del consumo en exceso de atencién médica. Obviamente, bajo
estas condiciones, e independientemente del tipo de financiamiento adopta-
do, no existen fuerzas enddgenas al sistema que le pongan un techo al creci-
miento de los gastos, lo que ha dado lugar a la escalada en los costos de
salud antes mencionada.
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En la primera mitad de la década del 70, el crecimiento generalizado en
los costos de la atencion médica era un hecho meramente observado en las
distintas sociedades. Sin embargo, desde hace 10 anos este fenémeno co-
menzd a provocar alarma,3 dando lugar a la discusion e implementacién de
medidas que permitieran una reduccién de tales gastos.

Obviamente, en cada pais el tipo de intervencién ha sido diferente, de
acuerdo con el esquema institucional adoptado en cada uno de ellos, inclusi-
ve porque la crisis del sistema no se manifesté de la misma manera en las
distintas naciones. Sin embargo, el objetivo —explicito o implicito- ha sido el
mismo: que el crecimiento del gasto en salud se ajuste al crecimiento del
PBL, lo cual resulta sumamente arbitrario, ya que no existe argumento eco-
némico que justifique que una sociedad prefiera asignar una porcién cons-
tante de sus recursos al consumo de un bien en particular.

Los instrumentos utilizados en Canada, Francia y Alemania se han con-
centrado en la negociacién o fijacion de los aranceles médicos, en el control
de los presupuestos hospitalarios y en restricciones al crecimiento ~intentan-
do en algunos casos incluso reducir- la capacidad instalada.

En Gran Bretana, debido a las rigidas restricciones presupuestarias antes
comentadas, la creciente demanda ha conducido inevitablemente al raciona-
miento en ciertos servicios, siendo habitual largas listas de espera para pro-
cedimientos quirurgicos, inadecuadas dialisis y transplante renal, etc. El evi-
tar estos inconvenientes ha constituido uno de los principales factores de es-
timulo a la expansion del sector privado. Asimismo, en la érbita del sector
publico se han hecho algunos timidos avances hacia la privatizacién, restrin-
giéndose en principio a servicios periféricos tales como limpieza de hospita-
les, cocina, etcétera.

En ninguno de estos paises se ha asignado un rol importante a los pacien-
tes en el proceso de control de costos y, aparentemente, esto obedeceria a
que los politicos consideran que atin no se dieron las condiciones para que
sean aceptados cambios profundos en los sistemas de salud.

En definitiva estos esfuerzos han tendido a reducir la tasa de expansiéon
de los costos de la atencion médica, aunque no han atacado las causas es-
tructurales que producen estos cuantiosos gastos.

La opinion de expertos de estas naciones es que el modelo de medicina so-
cializada no sera viable en el largo plazo, por lo que la implementacion de
profundas reformas tarde o temprano sera inevitable.

En el caso de los EE.UU., existe consenso acerca de la necesidad de ins-
trumentar cambios, en algunos casos poniendo énfasis en la reduccién de
costos y en otros en asignar una proteccién adecuada a todos los individuos.

La mayoria parece coincidir en la reduccion o eliminacién de los beneficios
impositivos, ya que ademas de estimular el sobreconsumo de atencién meédi-
ca, hay estudios [107] que demuestran que son altamente regresivos.

Muchos economistas bregan por un aumento en el coseguro en los pro-
gramas Medicare y Medicaid, de modo de inducir a los usuarios a tener una

3. En Alemania, por ejemplo, funcionarios del gobierno expertos en salud estima-
ron que si los gastos continuaban creciendo en la misma tasa que en los ultimos afios,
para el ano 2080 ¢stos insumirian la totalidad del PBI.
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mayor consideracion de los costos de los servicios. Estas medidas encuen-
tran, sin embargo, una considerable oposicion, ya que implica una menor co-
bertura para la clase pasiva y la de menores recursos, lo que resulta menos
equitativo y significa, al mismo tiempo, una traslacion de riesgo de esta po-
blacién que puede ser subdptima.

Una opcién que esta ganando mayor espacio es la de establecer los incen-
tivos financieros apropiados para que los médicos -principal parte en la toma
de decisiones- tiendan a economizar el uso de los recursos.

Al respecto, existe actualmente un tipo de organizaciéon, Health
Maintenance Organizations (HMO)}, que enfrenta a los profesionales de la
salud con una estructura de incentivos mas adecuada, y se ha demostrado
que con este nuevo sistema, los gastos médicos resultan —para una muestra
comparable- de 10 a 40% inferiores que el de los seguros que utilizan esque-
mas tradicionales, sin encontrarse diferencias significativas en el estado de
salud de ambas poblaciones.

De todas maneras, debe senalarse que las experiencias internacionales
sobre este u otros métodos de contencién de costos son aun muy recientes
como para extraer conclusiones definitivas, aunque puede presumirse que
las transformaciones necesarias requeriran una activa participacion de la
profesion médica y una considerable comprensién por parte del publico.

IV. ANALISIS DEL CASO ARGENTINO
INTRODUCCION

En el sisterna de atencion médica argentino, la intervencién del sector pu-
blico se canaliza, fundamentalmente, a través de dos vias: por un lado, cons-
tituyendo una parte significativa de la oferta de servicios; por el otro, estable-
ciendo un conjunto de regulaciones sobre el funcionamiento del resto del sis-
tema.

Apoyandose en criterios de equidad, se ha intentado por esta via estable-
cer una politica de salud que brinde una amplia cobertura a gran parte de la
poblacion, objetivo que, en términos generales, se ha logrado.

Sin embargo, cualquiera sea el nivel de proteccién que se desee alcanzar,
debe encararse introduciendo el menor grado de distorsién posible, para mi-
nimizar de esta forma las ineficiencias y transferencias de ingresos no desea-
das que estas politicas pudieran generar.

Y es este aspecto el que ha sido descuidado en el disefio del sistema de
salud argentino, dando lugar a las graves deficiencias que lo caracterizan en
la actualidad.

En este capitulo se analizan con cierto detalle los problemas antes men-
cionados, también se efectia una medicién de algunos de los costos a los
que se hace referencia.

SEGURO DE SALUD OBLIGATORIO

En lo que respecta al seguro de salud obligatorio, una de las caracteristi-
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cas mas relevantes es que los beneficiarios no tienen la posibilidad de elegir
con quien contratar su seguro de salud, ya que obligatoriamente deben ha-
cerlo con la institucién correspondiente a la asociacién gremial a la cual per-
tenecen, la que a su vez determina qué tipo de servicios seran brindados.

Este mecanismo —ademas de lesionar la soberania del consumidor- eli-
mina por completo la competencia entre los distintos entes, lo cual resta in-
centivos para la constante superacién en la calidad y cantidad de servicios
otorgados, pues el flujo de ingresos de las obras sociales es independiente de
la conformidad del usuario con la atenciéon médica suministrada.

En este punto cabe aclarar que no existe argumento econémico que jus-
tifique que los sindicatos y el Estado mantengan el monopolio de las obras
sociales, y s6lo razones histéricas (previo a la legislacion el mercado se orga-
nizaba de esta manera) fueron tenidas en cuenta para hacer compulsivo este
tipo de estructura.4

A su vez, esta organizacién por actividad productiva da lugar a fuertes di-
ferencias en el tamaiio de las distintas obras sociales —-medido por la pobla-
cién cubierta-, de forma tal que algunos entes resultan tan pequenos que
desde el punto de vista de la teoria del seguro no estarian justificados, por la
imposibilidad de hacer un pool de riesgo adecuado.

Asimismo, esta disparidad en el tamano de las unidades de seguro y la
falta de incentivos para lograr un grado adecuado de eficiencia, se refleja en
una amplia dispersién en los gastos administrativos de las obras sociales en
relacion a los gastos totales.

En efecto, de una muestra de 47 entes estudiados, se obtuvo una relacién
promedio de egresos administrativos/egresos totales del orden de 11%, pero
en 5 de ellos dicha incidencia superaba el 20%, alcanzando en uno, inclusi-
ve, cifras cercanas a 45%. Como contrapartida en 9 de las obras sociales es-
tudiadas los gastos administrativos representaban menos de 5% de los gas-
tos totales.

Por otra parte, dado que los aportes al sistema se efecttian sobre la base
de las remuneraciones, existe una doble afiliacién en el caso de los indivi-
duos con mas de un empleo o de los hogares en los que trabaja mas de un
integrante del grupo familiar primario. Al respecto, de acuerdo con una en-
cuesta® efectuada en el area metropolitana, esta situacién involucraba a
2,3% de la poblacion de esa zona. Suponiendo —por falta de informacién- que
este porcentaje se extiende al total del pais, la poblacion cubierta por el sis-
tema, se reduce de 74,3% (como indican las cifras oficiales} a 72%.

St se supone que los dobles aportes al sistema se ubican en torno al apor-
te promedio, ello significa una transferencia de ingresos entre asalariados (de
los que tienen doble afiliacion a los que no la tienen) del orden de US$ 58 mi-
llones anuales.6

4. Recuérdese que, sin embargo, con anterforidad a la legislacién la afiliacién a las
obras sociales era voluntaria.

5. Encuesta de Utilizacién de Servicios y Gastos en Atencién Médica. Area
Metropolitana, MSP y MA. Buenos Aires, 1982.

6. Este resultado surge de multiplicar el aporte promedio, US$ 114 anuales, por la po-
blacién que estaria efectuando dobles aportes, es decir, 2,3% de 22.357.078 personas.
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A esta cifra debe agregarse la correspondiente a aquelios individuos que por
no estar conformes con la atencién brindada por la obra social a la que deben
contribuir, contratan los servicios de un seguro privado. De acuerdo con datos
que surgen de la encuesta mencionada en el parrafo anterior, en esta situacion
se encontraba el 3,5% de la poblacién del area metropolitana. Suponiendo
nuevamente que este porcentaje pueda extenderse al total del pais, y que el
aporte a la obra social sea similar al promedio, ello significaria una transferen-
cia adicional entre asalariados (de los que efectiian el aporte a la obra social,
pero no la utilizan por haber contratado un seguro privado, a los que hacen
uso del sistema) de aproximadamente US$ 90 millones anuales.

A estas transferencias especificas -por doble afiliacién y por disconformi-
dad con el sistema- se debe adicionar un tipo de subsidio cruzado mas gene-
ral que, obviamengte, le quita aun mas transparencia al mercado: es el que se
genera como consecuencia de que las contribuciones al sistema estan en
funcion de los salarios y no del riesgo médico que involucra cada individuo ni
del nivel de la asistencia ofrecida por el ente asegurador y/o demandada por
el usuario.”

Desde el punto de vista de las obras sociales, al estar su financiamiento li-
gado a las remuneraciones de los beneficiarios y no al costo actuarial de la
atencion médica de éstos, presentan —contrariamente a lo que se sugiere en
la teoria del seguro- una completa disociacién entre ingresos y egresos.

Al respecto, un estudio efectuado por el INOS para el primer trimestre de
1986 para un conjunto de obras sociales mostraba que, en promedio, la rela-
cién gastos/ingresos totales era 1,14, y que presentaba una variacion entre
0,84 y 1,68 de acuerdo con la naturaleza institucional de las entidades.

Resulta importante en este punto comentar brevemente los sistemas de
pago a los prestadores generalmente utilizados ya que como se vera, explican
en parte el desequilibrio financiero de muchos entes.

Al respecto, por lo general el pago de las prestaciones a los profesionales,
en el caso de las obras sociales, se efectia por acto médico, de acuerdo a
una escala arancelaria -denominada Nomenclador Nacional- que elabora el
INOS.

En cuanto a la hospitalizacién, el pago de las obras sociales a los estable-
cimientos asistenciales se efectuia en forma retrospectiva de acuerdo con va-
lores arancelarios que también estipula el INOS.

Este sistema de pago alienta la recomendacién de tratamientos super-
fluos, pues el prestador incrementa de esta manera sus ingresos.8

Dado que los pacientes no estan en condiciones de evaluar las decisiones
del profesional y que, al estar asegurados, enfrentan un precio reducido o
nulo de los servicios, existe una tendencia a sobreconsumir atencién médica.

En un mercado competitivo, un comportamiento de este tipo da lugar a

7. Obsérvese que los beneficiarios estan imposibilitados de obtener un mejor plan de
salud aumentando su aporte al sistema, ya que no existe relacién entre ambos factores.

8. En un estudio encarado en una obra social relativo a la demanda de internacién en
tres areas geograficas con poblacién de similares caracteristicas pero con servicios médi-
cos contratados de diversas formas, se observé que las mayores tasas de internaciones
clinicas y quirargicas correspondian a los servicios remunerados por prestacion, seguidos
por los que contaban con servicios propios y, por tltimo, por los abonados por capitacién.
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un aumento en el precio de la atencion médica y a una mejora en la calidad
de los servicios [52]. lo que a su vez se traduce en un incremento en las pri-
mas del seguro.

En un sistema como el argentino, en el que los aportes constituyen una
proporcion fija del salario, se intenta controlar esta tendencia creciente en
los costos por la via de dos mecanismos: por parte de las obras sociales, es-
tableciendo un sistema de auditorias, y por parte de las autoridades, me-
diante el control de precios de los servicios.

Ambos instrumentos de control de costos generan en la practica mecanis-
mos para eludirlos, tales como facturar practicas no realizadas, aumentar el
numero de prestaciones para compensar la caida en el precio, cobrar el dife-
rencial de precios a los usuarios o reducir la calidad de los servicios.

Los Graficos N° 1 y N° 2 resumen el comportamiento descripto:

En el Grafico N? 1 se representa la situacion del mercado antes y después
de la introduccién del seguro y el control de precios; pero sin considerar la
restriccion presupuestaria de las obras sociales.

Supdngase que p, es el precio de la atencién médica, que UAM mide uni-
dades de atencién médica y que DD es la curva de demanda.

En ausencia de seguro, los consumidores a dicho precio demandarian una
cantidad q, del bien. La introduccion del seguro tiene el efecto de una reduc-
cion del precio que enfrenta el usuario que, inclusive en algunos casos,
puede llevar a que el precio para el consumidor sea nulo si es que la cobertu-
ra es del 100% de los gastos.

Supoéngase que los beneficiarios del seguro deban abonar una parte de los
gastos médicos en los que incurren. En este caso, el precio que enfrentan los
demandantes no es p,, sino una fraccién de éste, 8p,, donde 0 <8< 1 es lo
que se denomina el coseguro (fraccién de los gastos a cargo del usuario).

Si la demanda de atencién médica tiene alguna elasticidad, y mediciones
internacionales confirman esta hipotesis, entonces el resultado de la intro-
duccion del seguro sera un aumento en la cantidad demandada de q, a q;
(Punto C).

Ahora bien, aceptando que p, es el costo marginal social de producir una
unidad adicional de atencién médica, y dado que los consumidores valoran
esa unidad adicional en s6lo 6p,, se produce una pérdida de bienestar al in-
troducir el seguro, equivalente al area del triangulo ABC. Cabe sefalar, sin
embargo, que existe como contrapartida una ganancia de bienestar que esta
dada por la traslacién de riesgo que los consumidores efectiian debido a la
introduccion del seguro meédico.®

Supéngase ahora que las autoridades establecen un precio maximo p*,
menor que p,, y que los oferentes ajustan el nivel de calidad de las prestacio-
nes de modo tal de brindar servicios al precio p*.

El precio que enfrenta en esta situacién el usuario es 6p*, y la pérdida de
bienestar es igual al area del triangulo EFG.

Es posible efectuar, para el caso de internaciones, una aproximacién al
valor monetario de esta pérdida bruta de bienestar. Para ello, se ha tomado

9. Esta afirmacién supone que los consumidores tienen una actitud normal frente
al riesgo y que las aseguradoras son neutrales respecto de éste.
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a) p*, como el valor que fija el Nomenclador Nacional para el dia-cama (US$
14); b) q2 -que en este caso representa los dias de internacion- se ha estima-
do sobre la base del promedio de egresos cada 100 beneficiarios de las obras
sociales publicado por el INOS (8,3) [20, N2 39], y tomando un promedio de
permanencia en internacién de 3 dias siendo ésta probablemente una subes-
timacion del verdadero valor;10 arrojando un total de aproximadamente
5.400.000 pacientes-dia; ¢) 0,67 como el valor de la elasticidad de la deman-
da para este tipo de prestacion segun surge de calculos efectuados para los
EE.UU.[52], ya que la falta de informacién impide la estimacién para el caso
argentino, y d) 8 = 0,10 y 0,20, es decir se ha efectuado el calculo suponien-
do en un caso un coseguro de 10% y en otro, de 20%. _

Con estos supuestos, la pérdida bruta de bienestar asciende a US$ 13 mi-
llones con un coseguro de 10%, y a US$ 11 millones con uno de 20%.

Esta, sin embargo, no es la tnica pérdida de bienestar, ya que existe una
adicional —no representada en el grafico- dada por la pérdida de calidad del
servicio antes senalada.

A su vez, en el caso argentino y a diferencia de un seguro tradicional, las
obras sociales se enfrentan con una restriccion presupuestaria, ya que sus in-
gresos (I) (que no dependen de los gastos en que incurran los beneficiarios) deben
alcanzar para cubrir todos los gastos, que son iguales al precio de la atencién
meédica multiplicados por las UAM consumidas. En resumen, I = p x UAM.

Como el ingreso esta dado, a medida que el precio baja, las UAM que la
obra social puede financiar, aumentan. La curva IG en el Grafico N2 2 repre-
senta esta restriccién presupuestaria. Esta curva tiene una elasticidad uni-
taria, lo que significa que si el precio baja 1%, los UAM que la obra social
puede cubrir aumentan en 1%, de modo tal de seguir cumpliendo la restric-
cién presupuestaria.

Obsérvese en el grafico que al precio p*, la obra social puede financiar una
cantidad q3 de UAM, cuando en realidad los usuarios demandan una canti-
dad superior (q7). Dado que en el sistema argentino no hay evidencia de im-
portantes racionamientos, las soluciones o reclamos de éstas mas com(n-
mente utilizadas son las siguientes:

a) La obra social incurre en déficit al brindar qo a un precio p*, que excede
su restriccion presupuestaria. Ello genera una presién de estos entes para
por un lado reducir atin mas el precio real de las UAM,11 y por el otro au-
mentar sus ingresos via un incremento en los aportes al sistema (desplaza-
miento hacia la derecha de la curva IG).

b) Dado que los subsidios del INOS se otorgan sobre la base del déficit de
las obras sociales, independientemente de los servicios o grado de eficiencia

10. De acuerdo con datos de la Encuesta de Utilizacién de Servicios antes citada,
para 1980, 60,5% de los casos en Capital Federal y Conurbano tenian una permanen-
cia de 6 dias 0o menos, en tanto que 18,7% tenia mas de 15 dias.

11. St bien al reducirse p*, cae también 6p* y en consecuencia aumenta la cantidad
demandada por los usuarios, la evidencia empirica internacional apoya la hipétesis de
que la elasticidad de la demanda es menor que 1. En este caso el aumento en las UAM
financiables por la obra social es mayor que el aumento en la cantidad demandada
por los usuarios, con lo cual el déficit de la obra social se reduciria.
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que éstas tengan, se produce una incesante puja de los distintos entes por
acceder a estos fondos. Desde el punto de vista grafico este subsidio puede
representarse por un desplazamiento de la curva IG a la derecha.

c) Las obras sociales incurren en una demora considerable en el pago a
los prestadores, lo cual significa en definitiva una reduccion del precio real
de los servicios que, a su vez, genera una disminuci6n adicional en la calidad
de éstos.

d) Los prestadores, ante esta situacion, optan en algunos casos por cobrar
un plus a los usuarios, que en definitiva significa un aumento del coseguro,
y que tiene el efecto de reducir la cantidad demandada.

e) Otra alternativa es facturar practicas no realizadas, de modo tal que el
precio promedio de lo efectivamente realizado sea superior al precio controla-
do. Obviamente esto torna inefectivo el control de precios.

Obsérvese que, excepto en los casos d) y ¢) en donde el control de precios
o bien no existe o sélo rige para las obras sociales, no para los usuarios, el
modelo adoptado en la Argentina lleva necesarlamente a una pérdida en la
calidad de los serviclos. Esta situacion es la que genera, entre otras, la dis-
conformidad no solo de los usuarios, sino también de la profesion médica.

En un mercado competitivo, una baja en la calidad de la atencién médica
daria lugar a una retracciéon en la demanda con la consiguiente pérdida de
beneficios para el ente asegurador.

En la Argentina, sin embargo, si Ja demanda se reduce, los ingresos de las
obras sociales permanecen inalterados, pues el aporte al ente correspondien-
te es compulsivo. Es mas, permanecerian constantes los ingresos de la obra
social, pero se reducirian los egresos, cerrando asi su déficit permanente.

Aumentar los aportes al sistema puede ser una medida necesaria, pero de
ninguna manera constituye una solucién al problema, ya que no existe me-
canismo alguno en el modelo argentino que tienda a lograr un mayor grado
de eficiencia.

Cabe senalar, por ultimo, que si en el caso argentino -a diferencia del
resto del mundo- los gastos en atenci6on médica no crecen a una tasa preo-
cupante, es porque aqui el ajuste se ha efectuado disminuyendo la calidad
de las prestaciones, y no a través de un uso mas eficiente de los recursos.

SISTEMA HOSPITALARIO

_El servicio que brinda el sector publico en el campo asistencial presenta
una amplia dispersion, tanto en la cobertura como en el grado de compleji-
dad de los establecimientos, asociada, en muchos casos, al ambito al que
éstos pertenezcan, i.e. nacional, provincial, municipal y universitario.

Ello se debe a que, si bien el Gobierno Nacional es quien dicta los linea-
mientos generales de politica de salud, los gobiernos provinciales tienen
completa autoridad en la materia, y tienen la responsabilidad en cuanto al
funcionamiento de los servicios asistenciales, de los programas de preven-
cién como asi también sobre el cumplimiento de las normas que regulan la
actividad del sector.

Sin embargo, un fenémeno generalizado es, y ha sido, su caricter de sis-
tema abierto, aceptando —en forma gratuita- la demanda espontanea de toda
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la poblacion, parte de la cual o esta afillada a alguna obra social o tiene ca-
pacidad de pago de un seguro de salud.

Al respecto, una encuesta efectuada en 1976 en el Area Metropolitana re-
velaba que aproximadamente 60% de las personas asistidas en hospitales
publicos contaban con la cobertura de algan ente de obra social. Ello signifi-
ca que estos establecimientos han operado como un subsistema de apoyo de
las obras sociales, por cuya utilizacién éstas no pagan.

Extendiendo esta situacion al total del pais, y efectuando las valuaciones
de acuerdo con lo que surge de la escala arancelaria fijada por el INOS, se
obtiene que -por motivo de consulta médica, sin incluir internaciones- el
sector publico transfirié al de obras sociales por omisién de pago, alrededor
de US$ 23 millones.

Esta situacion pone de manifiesto la falta de racionalidad econémica para
la intervencion del sector pablico en la prestacién de servicios, ya que no
existe argumento que justifique un subsidio aleatorio —pues no hay criterio
de seleccién alguno- a aquellos individuos que tienen alternativas de asis-
tencia médica, ya sea porque tienen capacidad de pago o porque cuentan con
un seguro de salud.

Los recursos que permiten el financiamiento del sector publico en el
campo de la salud provienen, en su mayor parte, de rentas generales, y el
monto total asignado surge de una decision del Poder Ejecutivo.que es luego
aprobada y/o modificada por el Poder Legislativo. La distribucién de estos
fondos entre las distintas partidas se efectia, por lo general, sobre la base
del presupuesto del afno anterior, sin tomar en consideracion si estos recur-
sos fueron o no gastados en forma eficiente.

Este mecanismo resta incentivos a la reduccién de costos, y mas bien pe-
naliza cualquier intento en esa direccién, ya que en este esquema una reduc-
cion de costos implica menores fondos asignados a ese rubro en ejercicios si-
guientes, lo que, lejos de generar beneficios para el responsable del area, sig-
nifica una pérdida de poder para el mismo.

Algunos indicadores del grado de ineficiencia del sector publico en la pres-
tacion de servicios asistenciales lo constituye el hecho de que con mas de
63% de las camas totales del pais produce algo menos de 50% de los egresos.
Eliminando las camas de crénicos que, dado su predominio en la 6rbita esta-
tal pueden distorsionar los resultados, se obtiene que los egresos por cama
en el sector piblico alcanzan a 22,3 por arfo, mientras que dicho guarismo
en el sector privado asciende al 34,7. Ello se debe, por un lado, al mayor pro-
medio de permanencia de los pacientes en el sector publico que en el sector
privado, y por el otro, al importante exceso de capacidad instalada que man-
tiene el primero.

Al respecto, las estadisticas oficiales indican que, para 1985, el porcentaje
de ocupacion de los establecimientos publicos alcanzaba un maximo de
74.3% en la Capital Federal, existiendo 5 provincias en las cuales ni siquiera
superaba 50%. Valuado el dia/cama de acuerdo con el arancel que fija el
INOS en el Nomenclador Nacional, esta capacidad ociosa en establecimientos
oficiales representa un costo de oportunidad cercano a los US$ 172 millones
anuales.




REGULACIONES AL SISTEMA DE ATENCION MEDICA 77

CONCLUSIONES

El analisis del funcionamiento del sistema de atenciéon médica en la
Argentina permite identificar ciertas fallas que son inherentes a su organiza-
cion.

En primer lugar, el sistema de obras sociales elimina por completo la com-
petencia entre los distintos entes, ya que los beneficiarios no tienen libertad
para elegir con quién contratar su seguro de salud, pues deben hacerlo con
la asociacién gremial a la que pertenecen.

Las unicas razones que se han esgrimido para mantener esta estructura
organizativa. son de indole histoérica, apoyadas en que fueron las asociacio-
nes gremiales de trabajadores las que dieron origen al sistema hace mas de
40 anos, aunque por lo general no se menciona que en ese enlonces la adhe-
sion era voluntaria.

La consecuencia directa de la ausencia de competencia es la falta de estimulo
a la constante superacién en la calidad y cantidad de servicios brindados.

El mecanismo de financiamiento adoptado y la imposibilidad del usuario
de elegir el plan médico deseado, dan lugar, a su vez, a un conjunto de
transferencias de ingresos entre asalariados que, como minimo, ascienden
a los US$ 150 millones.

Por otra parte, dado que los ingresos de las obras sociales no provienen del
pago de primas que representen el costo actuarial de la atencién médica, no
existen fuerzas intrinsecas que tiendan a mantener una relacion equilibrada
de gastos/ingresos, por lo que estos entes presentan déficit recurrentes.

Cabe senalar, sin embargo, que si bien la disociacion entre ingresos y
egresos de las obras sociales constituye el principal factor explicativo de los
problemas financieros del sector, a ello también contribuye la modalidad de
pago de las prestaciones adoptada por la mayor parte de las entidades. En
efecto, la combinacién de un sistema de pago por acto médico para los prolfe-
sionales, de pago retrospectivo para la hospitalizacién y de “terceras partes”
que financian, alienta el gasto excesivo y superfluo en atencion meédica, ya
que con ello se benefician los prestadores, pues ven asi aumentados sus in-
gresos, sin perjuicio de los usuarios quienes, al estar asegurados, enfrentan
un precio reducido o nulo por los servicios que le son brindados.

En este sentido, se ha estimado que la pérdida bruta de bienestar al intro-
ducir el seguro, considerando exclusivamente el caso de internacion, varia
entre US$ 11 millones y US$ 13 millones, de acuerdo con distintas hipotesis
de coseguro meédico.

Los instrumentos que se utilizan para controlar el exceso de gastos por
sobre los ingresos tienden a concentrarse alrededor de regulaciones directas
en los precios, a través del Nomenclador Nacional.

Sin embargo, la politica de fijacién de precios conduce a adoptar mecanis-
mos que tornan inefectivo el control, o bien da lugar a una reduccion en la
calidad de las prestaciones.12

12. Este tipo de respuesta es posible en este sistema, porque el flujo de ingresos de las
obras sociales es independiente de la conformidad del beneficiario con los servicios sumi-
nistrados.

a
b
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De lo expuesto se desprende que la organizacién actual del seguro de
salud obligatorio en la Argentina arroja como resultado una combinacién de
baja calidad con consumo superfluo de atencién médica.

En lo que se refiere a la actividad del sector piiblico en el campo asisten-
cial, su caracter de sistema abierto lo ha convertido en un subsector de
apoyo gratuito a las obras sociales, introduciendo, de esta manera, distorsio-
nes que impiden satisfacer los objetivos que justifican su existencia.

Se ha estimado que, por motivo exclusivo de consulta médica, el sector
publico transfiere al de obras sociales —por omisién de pago- alrededor de
US$ 23 millones anuales.

A esta falta de definicion del rol del Estado en el area asistencial se suma
la ausencia de mecanismos para lograr un comportamiento eficiente, dando
todo ello como resultado un sector sobredimensionado y de baja productivi-
dad. Un indicador de ello, es que el costo de oportunidad que se genera por
la capacidad ociosa en los establecimientos publicos, se ha estimado en el
orden de los US$ 172 millones anuales.

De todo Jo expuesto se desprende la necesidad de revertir la situacién de
la atencién médica en la Argentina.

Al respecto, los denominados Proyectos de Ley del Seguro Nacional de
Salud (SNS) y de Obras Sociales (OS) constituyen los instrumentos legales
con los que se pretende modificar el actual funcionamiento y la organizacién
del sistema de salud en la Argentina.

Uno de los cambios mas significativos que intentan introducir estos pro-
yectos es la extension de la cobertura asistencial a través de un seguro de
salud a los trabajadores auténomos y a los indigentes, equiparandolos en
este sentido a la poblacién que trabaja en relacion de dependencia.

El financiamiento previsto del sistema es similar al actual, a excepcion de:
a) un incremento en el aporte patronal de 4,5% a 6%, b) aportes presupues-
tarios del Gobierno Nacional y demas jurisdicciones para cubrir el financia-
miento de la poblacién carenciada y ¢) un mecanismo de asignacién automa-
tica de una porci6n del fondo de Redistribuci6n a las obras sociales de meno-
res ingresos.

Sin embargo. lo mas destacable de estos proyectos es que tienden a pro-
fundizar el esquema compulsivo e intervencionista que gobierna actualmente
el desemperio del sector.

Al respecto, el hecho mas sobresaliente es la ratificacién del poder monopdli-
co de los sindicatos y el Estado sobre las obras sociales, impidiendo la compe-
tencia entre los distintos entes al obligar a los beneficiarios a efectuar su aporte
en la obra social correspondiente a la asociacién gremial a la que pertenecen.

Se sustenta asimismo una importante actividad regulatoria del Estado, que
abarca no sélo la coordinaci6én de la politica sanitaria del pals, sino también
la supervision y reglamentacion de la gestion de las entidades intermedias,
abarcando aspectos tanto asistenciales, contractuales, como financieros.

De todo lo expuesto, se infiere que los cambios propuestos por los proyec-
tos de ley no constituyen de ninguna manera una respuesta a los problemas
del sector, ya que mas que implicar profundas reformas en el sistema, tien-
den a convalidar el statu quo.

Por ello se ha considerado relevante presentar los lineamientos de una
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propuesta de reforma que respete las preferencias individuales, utilice racio-
nalmente los recursos y mejore la calidad de las prestaciones, al mismo tiem-
po que satisface criterios de equidad.

V. PROPUESTA DE REFORMA

INTRODUCCION

Alcanzar el objetivo de que toda la poblacién tenga acceso a un servicio de
atencion médica de buena calidad y a un costo adecuado al grado de desa-
rrollo de la economia, exige cambios significativos en la estructura basica
del actual sistema sanitario.

Tales cambios deben apuntar a reemplazar a la actual organizacién apo-
yada por un lado en sistemas de pago que alientan el sobreconsumo de aten-
cion médica y, por el otro, en un mecanismo de adhesién coercitiva que de-
sincentiva una mejora en la calidad de las prestaciones.

Una alternativa para lograr tal reorganizacién podria apoyarse en la ac-
ci6n directa del gobierno. Sin embargo, las experiencias internacionales y la
de nuestro pais en este y otros aspectos de la economia, generan una gran
desconflanza en cuanto a los resultados que pueden alcanzarse por esta via,
al tiempo que es probable que -por tratarse de cambilos impuestos involun-
tariamente- encuentren gran resistencia en el seno de la sociedad.

Lo que, en su lugar, puede hacer el Estado es crear el marco con los in-
centivos econémicos adecuados como para que consumidores y proveedores
de atencién médica se beneficien de participar en sistemas organizados que
utilicen racionalmente los recursos.

La propuesta desarrollada en este capitulo se basa precisamente en el
concepto de que la transformacién necesaria se lograra a través de cambios
voluntarios dentro de un mercado competitivo.

ORGANIZACION GENERAL DEL SISTEMA

El sistema de salud que se propone esta estructurado, desde el punto de
vista del financiamiento, en tres partes: 1) Programa Nacional de Salud, 2)
Sistema de Seguro de Salud y 3) Entidades Privadas de Salud.

El Programa Nacional de Salud se financiara con contribuciones fiscales y
tendra como beneficiarios a los jubilados y pensionados, indigentes, discapa-
citados, enfermos mentales y crénicos.

Consideraciones de equidad, existencia de externalidades, imposibilidad
de toma de decisiones de los individuos, etc., son los argumentos que se han
tenido en cuenta para recomendar la intervenciéon del sector ptiblico en la fi-
nanciacion de un seguro de salud para esta parte de la poblacion.

Sin embargo, ello no significa que el Estado deba ser necesariamente el
proveedor del servicio, por lo que en esta propuesta se alienta la participa-
cion del sector privado en esta franja del mercado.

El mecanismo que se sugiere utilizar es un sistema de licitaciones compe-
titivas periodicas, mediante el cual el Estado determinara los centros asis-
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tenciales que brindaran las prestaciones, los que seran remunerados de
acuerdo con una capitacion que surgira de la licitacion. Se aconseja que, en
la medida de lo posible, los beneficiarios tengan posibilidad de elegir a su
prestador.

Dado que los precios que se licitan constituyen el principal factor para de-
terminar los ganadores de los contratos, aquellos proveedores de elevados
costos de atencién médica corren el riesgo de no ser seleccionados, lo cual
genera incentivos para desarrollar métodos de organizacién que minimicen
costos.

A su vez, aquellos proveedores que no brinden un servicio adecuado, no
sOlo aumentaran el riesgo de ser rechazados en la siguiente licitacién, sino
que —de existir competencia en la regién- acusaran en el corto plazo una -
merma de adherentes con la consiguiente pérdida de ingresos.

Por lo tanto, este sistema introduce incentivos que tienden a lograr una
mejora en la calidad de los servicios y, al mismo tiempo, una reduccién en
los costos de la atencion meédica.

En resumen, bajo este esquema el papel del Estado estara limitado a la fi-
nanciaciéon y administracion del Programa, a la provisién de servicios en el
caso de que resulte una alternativa competitiva (a través del sistema de hos-
pitales publicos) y al contralor técnico y financiero de las instituciones que
participen.

Los trabajadores en relacion de dependencia y su grupo familiar primario,
y los trabajadores auténomos seran los beneficiarios del Sistema de Seguro
de Salud, pudiendo extenderse en forma optativa a los jubilados y pensiona-
dos.

Se contempla muy especialmente que toda la poblacién involucrada tenga
posibilidad de eleccion entre distintas alternativas competitivas, para lo cual
se prevé un mecanismo de informaciéon periédica sobre costos, beneficios y
limitaciones de los planes que ofrecen las diversas aseguradoras, sobre la
base de la cual los usuarios seleccionan la opcién deseada.

El Sistema se financiara con aportes patronales y de los trabajadores,13
los que en parte seran canalizados a la institucién aseguradora que elija
cada individuo, y en parte integraran un Fondo de Seguro. Este Fondo sera
redistribuido a través de bonos entre todos los beneficiarios, y su valor varia-
ra de acuerdo con el riesgo que involucre cada persona.

La eleccion de este mecanismo responde a que, dado que se considera mas
eficiente que las primas de los distintos planes reflejen el costo actuarial de
cada categoria de riesgo, surge entonces la necesidad, para que ello sea social-
mente aceptable, de otorgar mayores subsidios a los grupos de mayor riesgo.

Por ultimo, el subsector de Entidades Privadas estara compuesto por ase-
guradoras que capten la demanda espontanea de aquella poblacién que, por
diversos motivos, no desee asegurarse con las instituciones que participan
del Sistema de Seguro.

Los beneficiarios podran destinar al pago de la prima de estas entidades,
la porcion del aporte sobre las remuneraciones que se efectiia en el Sistema

13. Los trabajadores auténomos y los jubilados y pensionados que deseen adherir-
se tendran a su cargo la totalidad del aporte.
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de Seguro de Salud a la institucion aseguradora, no asi la parte que se cana-
liza al Fondo de Seguro.

Se espera que este tipo de planes quede reducido a una pequena porcién
del total, ya que los cambios introducidos en el mercado de Seguro de Salud

conduciran a que muchas aseguradoras privadas compitan en esa franja a la
cual hoy tienen un acceso limitado.



CAPITULO IV

REGULACIONES A LOS HIDROCARBUROS

I. INTRODUCCION

La actividad petrolera argentina ha estado sujeta a maltiples regulaciones
durante casi toda su historia. El Estado ha impuesto controles sobre precios,
cantidades, operaciones de comercio exterior, barreras a la entrada y regula-
ciones generales sobre esta actividad sin que se haya efectuado un analisis
riguroso de los costos y beneficios que involucran estas medidas.

En este capitulo se intenta cuantificar los costos de estas regulaciones; en
particular se estiman los costos de ineficencia a que han dado origen los con-
troles de precios sobre el petréleo crudo y sus derivados mas importantes.

l1. LOS HIDROCARBUROS EN LA ARGENTINA

La industria de hidrocarburos en la Argentina presenta un elevado grado
de intervencién estatal en toda la cadena productiva. Esta intervencion se
manifiesta a través de la presencia de empresas publicas y por medio de re-
gulaciones a companias privadas.

Para analizar mas facilmente este marco regulatorio es conveniente eva-
luar por separado las distintas etapas productivas. La actividad petrolera se
inicia con la exploracién de las cuencas sedimentarias, es decir, con la bus-
queda de yacimientos que contengan reservas de hidrocarburos que justifi-
quen su explotacién comercial. Las tareas a realizar son diversas, desde el
tendido de lineas sismicas hasta la perforacién de pozos exploratorios que
permitan detectar si existen o no tales reservas. Posteriormente se inician las
tareas de avanzada y explotacién, donde se perforan nuevos pozos para
poder extraer los hidrocarburos detectados en la etapa anterior.

En la mayoria de los yacimientos argentinos fluyen en forma conjunta pe-
troleo crudo y gas natural (humedo). Estos hidrocarburos se venden a las
destilerias que transforman el crudo en subproductos (naftas, gas oil, lubri-
cantes, etc.) y a la empresa distribuidora de gas natural, que lo trata para
separar los gases en: metano, que se distribuye por redes para consumo resi-
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dencial e industrial; etano que es una materia prima de la industria petro-
quimica, y propano-butano, que son gases licuados que se venden al publico
en garrafas o cilindros y que por lo tanto abastecen a los usuarios que no tie-
nen gas natural. En los puntos que siguen se analiza con mayor detalle cada
una de estas etapas.

EXPLORACION, EXPLOTACION Y REFINACION
Produccién

La legislacion vigente! en materia de hidrocarburos liquidos data del ano
1967. La ley permite la exploracion, produccion y transporte de hidrocarbu-
ros por parte de la empresa publica y de empresas privadas, aunque prevé la
reserva de areas para uso exclusivo de la empresa estatal. En la faz de pro-
duccién, la participacion privada puede concretarse a través de contratos de
servicio o de concesiones.

Las areas reservadas para la explotacién por parte de YPF han sido las de
mayor potencial productivo. Paralelamente, y al no utilizarse el mecanismo
de concesiones previsto en la legislacién, la participacion de la actividad pri-
vada en la produccién de hidrocarburos se ha manifestado a través de las
subcontrataciones de YPF. :

Estos contratos de locacion de obra y servicios se han utilizado para que
empresas privadas efectiien diversas tareas para la empresa estatal; en algu-
nos casos, estas tareas se restringen a la mera perforacién de pozos (contratos
de perforacion), en otros comprenden también la exploracién y/o explotaciéon
de areas de YPF, produciendo hidrocarburos que deben entregarse en su totali-
dad a la empresa estatal.2 Por lo tanto, es valido afirmar que la industria de
extraccion de hidrocarburos esta monopolizada por YPF, aunque firmas priva-
das la abastecen con aproximadamente un 30% de su volumen de ventas.

Los contratos de produccién firmados con anterioridad a agosto de 1985y
todavia vigentes, reconocen los costos de produccion de la empresa privada;
por lo tanto la llamada renta petrolera3 se percibe a través de la diferencia
entre el costo medio de produccion y el precio internacional (o de venta al
consumidor argentino).4

1. Ley 17.319/67. En 1978 se sanciond la ley 21.778 de contratos de riesgo, que
entre otros conceptos modificé para esos contratos el régimen impositivo. No obstante
ello, la ley 17.319 continué vigente, y sirvi6 como marco legal al nuevo modelo de con-
trato sancionado en 1985, que se discute mas adelante.

2. Las concesiones otorgan la libre disponibilidad de los hidrocarburos extraidos; los
contratos de explotacion obligan a vender 14 produccién a YPF, quien la revende a las re-
finerias.

3. La renta petrolera tiene dos origenes: a) la posibilidad de agotamiento de los hi-
drocarburos, que son recursos no renovables, hace que exista una renta de escasez
(Véase por ejemplo, Dasgupta y Heal (1979)), b) la existencia de areas con costos dife-
renciales, sumada a la presencia de la OPEP que fija precios superiores a los costos de
produccién de algunas regiones, hace que exista una renta diferencial en cada area.

4. En algunos casos el precio reconocido a YPF por la venta de petréleo es inferior al
precio pagado al contratista. La empresa estatal utiliza esa diferencia como pago a cuen-
ta del impuesto a los derivados del petréleo. Las diferencias en menos acrecen a YPF.
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El actual gobierno sancioné el decreto 1443 en agosto de 1985, permitien-
do la exploracion de empresas privadas en areas reservadas a la empresa es-
tatal, pero con mejores perspectivas de éxito comparadas con las que tradi-
cionalmente se licitaban al sector privado. Asimismo, se {ij6 la remuneracion
del contratista en funcién del precio internacional, pero se mantuvo la obli-
gacion de vender a YPF los hidrocarburos extraidos.

Otro aspecto importante del nuevo modelo de contrato es el de permitir la
asociacién de YPF en el negocio. Si la empresa estatal opta por participar di-
rectamente en la sociedad. se compromete a afrontar el porcentaje corres-
pondiente de los gastos de perforacion y terminacion de los pozos de explora-
cién productivos y de todos los gastos de explotacion y desarrollo.

En este nuevo contrato la participacion del Estado se manifiesta a través
del cobro de una regalia de 12% destinado a los gobiernos provinciales y del
pago de un canon entre 8 y 18% del valor del producto obtenido destinado a
YPF (ambos calculados sobre el valor de la produccion), del porcentaje de
asociacion de YPF y de los impuestos generales que tribute la actividad pe-
trolera. Ademas, el contratista debe pagar un canon anual por kilémetro
cuadrado fijado en délares estadounidenses para solventar los gastos de la
Secretaria de Energia en su caracter de ejecutor del poder de policia.

Recientemente el gobierno argentino ha anunciado una nueva modifica-
cion en el marco contractual que liga a YPF y las empresas privadas en la faz
de explotacion. Se prevé otorgar la libre disponibilidad de los hidrocarburos
extraidos para permitir la competencia con YPF, y se propone adjudicar las
areas a la empresa que oferte la mayor suma de dinero en efectivo. Este
nuevo esquema contractual estara reservado para yacimientos marginales de
YPF (donde la empresa estatal produce menos de 300 m3 por dia).

Debe senalarse también que todavia estan en produccién areas que perte-
necen a concesiones otorgadas en el marco del Codigo de Mineria vigente a
principios de este siglo. Estos concesionarios tienen la posibilidad de dispo-
ner libremente de su produccién, pero en los hechos la venden a YPF a un
precio fijado por el gobierno. Hasta 1979 esta remuneracion era equivalente
a la que recibia la empresa estatal (inferior al precio internacional), y a partir
de ese ano se reconocié el valor vigente en el mercado mundial para la pro-
duccion adicional a la basica.5

Existen otras regulaciones sobre la exploracién y explotaciéon de hidrocar-
buros. Se establecen controles para prevenir la contaminacién ambiental y
se trata de prevenir el venteo excesivo de gas natural. Asimismo, YPF y las
empresas privadas contratistas estan sujetas al régimen de Compre
Nacional, que las obliga a adquirir sus insumos a proveedores locales (siem-
pre y cuando estos compitan en calidad y precio con los competidores ex-
tranjeros).® En el capitulo referido a las regulaciones sobre las empresas pa-

5. En términos sencillos se paga un precio mayor por la produccién incremental.
Esto trata de evitar que existan ganancias extraordinarias por produccién que se hubie-
ra realizado de todas maneras.

6. Los concesionarios no estan incluidos en este régimen. Los contratos firmados con
anterioridad a 1963 (los dos contratistas mas importantes por sus volimenes de pro-
duccién anual} tampoco estan obligados por la legislacién de Compre Nacional.
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blicas se analizan con mayor detalle las consecuencias de esta normativa.
Como resumen para el caso petrolero, debe sefalarse que el engorroso trami-
te administrativo implicito en esta legislacién permite a los fabricantes nacio-
nales de insumos petroleros cobrar precios superiores a los internacionales.

Industrializacién, comercializacién y precios

Una vez extraidos los hidrocarburos, YPF los transflere a Gas del Estado,
otra empresa estatal que posee el monopolio de Ja distribucién de gas natu-
ral, y a las empresas refinadoras de petroleo. Aqui YPF posee destilerias pro-
pias, y existen companias privadas competidoras.

La instalaciéon de nuevas destilerias de petroleo esta sujeta a regulaciones
del gobierno; de hecho existe capacidad ociosa de refinacion en la actualidad.
La existencia de esta capacidad ociosa ha llevado al gobierno a establecer
cuotas de entrega a cada destileria, en funcién de la capacidad instalada de
cada una de ellas. Por su parte, las inversiones en gasoductos las realiza la
empresa Gas del Estado. siguiendo las normas comunes para todas las em-
presas publicas, aunque a partir de 1985 se ha permitido la participaciéon
privada en la construccién y operacion de los ramales secundarios, a través
de cooperativas.

Los precios de venta del petrdleo crudo y del gas natural que recibe YPF
son fljados por la Secretaria de Energia. Este organismo también determina
los precios de venta de las destilerias de los subproductos mas importantes
(es decir, se fija indirectamente gran parte del margen de las destilerias de
petroleo). En materia de gas natural, también el gobierno nacional fija las ta-
rifas que Gas del Estado percibe por la venta a usuarios industriales y resi-
denciales en todo el pais. _

Las refinerias de petroleo comercializan los subproductos mas importan-
tes a través de estaciones de servicio. En esta ultima etapa, la Secretaria de
Energia regula la entrada de nuevas bocas de expendio y se reglamenta una
distancia minima con respecto a las ya existentes. También controla los pre-
cios de venta al publico de los subproductos mas importantes, asi como los
margenes que las estaciones de servicio reciben por la atencién al publico.

Por lo tanto, las destilerias privadas y las estaciones de servicio carecen de
libertad respecto de casi todos los precios relevantes. Sélo unos pocos sub-
productos tienen precio libre de venta (lubricantes, asfaltos, etc.). Paralela-
mente, diversas leyes permiten en la practica precios especiales a distintas
actividades. Se ven favorecidas por esta politica: la industria petroquimica,
los barcos de cabotaje y pesca, las usinas eléctricas, en el pasado los ferroca-
rtiles, etcétera.

Por ultimo, debe senalarse que la importacién o exportacién de hidrocar-
buros también exige la autorizacion previa de la Secretaria de Energia.

Finalmente el articulo 19 de la ley 21.778 eximi6 de esta obligacion en el periodo 1978 a
1983 a los contratos de riesgo. En este tltimo afo se eliminé esta exencién para la etapa
de produccion.
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ESQUEMA TRIBUTARIO

Una importante caracteristica del sector petrolero argentino es la compli-
cada estructura de imposicién al sector. Al precio de transferencia que perci-
be YPF por la venta de petroleo se le aplica un impuesto de 10%, mientras
que la mayor parte de la recaudacién fiscal se obtiene a través de los im-
puestos a los derivados. Si se tiene en cuenta que el precio del crudo intenta
aproximar los costos de extraccion (hasta 1986 sensiblemente inferiores al
precio internacional) y que los precios de venta al pablico se aproximan (ac-
tualmente superan) a los internacionales, se puede concluir que la estructu-
ra impositiva argentina, en lugar de gravar al petréleo para hacerse de recur-
sos fiscales como se hace en el resto del mundo, recae sobre los derivados.

- Por su parte, la legislacion actual en la faz productiva establece que todos

los contratistas de YPF estan sujetos al marco tributario general. No obstan-
te, en los impuestos a las ganancias y a los capitales se presenta el problema
de medicién de los costos relevantes de cada yacimiento. Distintas normas
establecen que el valor impositivo de los yacimientos esta dado por el costo
atribuible a los mismos mas los gastos incurridos para obtener la concesién
(contrato en este caso), admitiéndose la amortizacién de ese valor en forma
proporcional al agotamiento de los hidrocarburos del reservorio. Resolucio-
nes de la Direccién General Impositiva aclaran que se permite computar
como costo (y por lo tanto ser considerados como activo sujeto a amortiza-
cion), todas las erogaciones relativas al estudio, descubrimiento y/o explora-
cion de los yacimientos, excluyéndose la inversién en aquellos bienes de uso
cuyo valor residual no depende del agotamiento de las reservas.

Finalmente, un punto importante en el orden tributario es la posibilidad
de efectuar modificaciones impositivas que alteren las condiciones contrac-
tuales. Aumentos de gravamenes pueden ser formas sutiles de expropiacién
indirecta de las cuasi-rentas que caracterizan a la actividad petrolera, que
requiere de cuantiosas inversiones que luego de realizadas tienen escaso o
nulo valor alternativo. Los "reaseguros” tributarios para evitar este problema
estan presentes en el contrato de agosto de 1985, donde para inducir a las
provincias en este sentido se les otorga una participaciéon del canon que per-
cibe YPF.

IIl. EVALUACION DE LAS REGULACIONES VIGENTES

El objetivo de esta seccién es realizar un analisis general de las diversas
regulaciones que el Estado impone a la actividad petrolera, para posterior-
mente efectuar mediciones a fin de aproximar los efectos de las regulaciones
de precios, tanto en la faz de produccién, como en la venta al pablico.
CONTRATOS DE EXPLORACION Y/O EXPLOTACION

Monopolio estatal

Una primera falencia comun a los distintos tipos de contrato esta consti-




REGULACIONES A LOS HIDROCARBUROS 87

tuida por el rol preponderante (cuasimonopélico) que se asigna a YPF. La ex-
periencia internacional indica que en los paises que cuentan con empresas
estatales para la provision de bienes y servicios, sus niveles de eficiencia me-
Joran sensiblemente cuando existen competidores privados que provean esos
mismos bienes y servicios [22]. En la Argentina, la imposibilidad que tienen
los contratistas de ser propietarios de los hidrocarburos obtenidos, les impi-
de competir en un pie de igualdad con YPF. En.realidad, el rol desempenado
por estas empresas se asemeja, en gran medida, al de un proveedor mas del
ente estatal que al de una firma competidora. De esta forma el auge de la in-
version privada en el negocio petroléro ha sido funcién de decisiones politi-
cas y no de las condiciones de mercado.

Este énfasis en el monopolio estatal con proveedores privados se tradujo
en una menor recuperacion total de los yacimientos. Asi, mientras el prome-
dio mundial de hidrocarburos extraidos del total en cada cuenca alcanza a
35% , en la Argentina solo se aproxima a 21% . Esto es consecuencia de la
falta de recuperacion secundaria y la escasa reinyeccién de gas natural que
YPF no realiza en gran escala, urgida por obtener mayores cantidades de hi-
drocarburos hoy, aun a costa de sacrificar produccién futura.?

Paralelamente, la carencia de capitales para invertir en YPF afect6 las ta-
reas exploratorias teniendo como resultado un pais practicamente inexplora-
do. En este sentido, mientras en otras partes del mundo se considera que un
territorio se encuentra explorado cuando se ha perforado un pozo de explora-
cién cada 5 kilometros cuadrados, en la Argentina esa relacion es de un pozo
por cada 370 kilémetros cuadrados.

Un ultimo inconveniente serio que ha generado la decisién politica de no
permitir una mayor participacion privada en el negocio de hidrocarburos es
el tradicionalmente alto porcentaje de venteo de gas natural, originado fun-
damentalmente en los yacimientos directamente explotados por el Estado.
Este porcentaje de venteo ha sido recientemente reducido por YPF, pero en
un contexto de menor produccion total de hidrocarburos.

Remuneraciéon al contratista

En el caso de los contratos anteriores a agosto de 1985, se intenta remu-
nerar a los proveedores en funcién de sus costos medios de produccién. En
un contexto de costos crecientes se distorsiona de esta forma el incentivo
marginal a producir, suboptimizando la tasa de extracciéon de los yacimien-
tos, en especial porque las remuneraciones percibidas por las firmas no
estan ligadas a la evolucién del precio internacional. Esto impide que las de-
cisiones privadas de produccion se adopten teniendo en cuenta los costos de
oportunidad relevantes. Las consecuencias de esta regulacién de precios se
cuantifican en la seccién siguiente.

7. En {56] se muestran algunos indicadores de eficiencia de la empresa estatal que
revelan que YPF ha tenido menor rendimiento que las empresas privadas argentinas y
no ha podido equiparar el avance obtenido en otras empresas del mundo (en porcenta-
Jes de éxito en exploracién, pozos productivos de explotacion, metros perforados por
equipo activo, etc.).
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Adicionalmente, los contratos argentinos de petroleo establecieron una re-
muneracion al contratista en funcién de los costos de producciéon en un perio-
do base, indexando ese valor segin una férmula establecida contractualmente.

La determinacion de este precio en funcién de una formula objetiva apa-
rentemente se aproximaria a un contrato a la Demsetz, donde el precio que
percibe la firma surge de un proceso licitatorio y al ajustarse en forma prede-
terminada elimina todos los efectos negativos de los controles sobre la tasa
de retorno, que han sido discutidos extensamente en la literatura sobre
Organizacion Industrial [11;41;152].

Sin embargo, las perioédicas renegociaciones contractuales revelan que en
realidad la situacién trata de adaptarse a los costos del contratista en dife-
rentes periodos de tiempo, asegurando una tasa de retorno a la inversion.
Por lo tanto, la situacién de los contratos se asemeja al tipico caso de regula-
cion por tasa de retorno o contratos costo plus.

El nuevo tipo de contrato mejora este aspecto al ligar la remuneracion del
contratista al precio internacional.

Estabilidad contractual

Los contratos anteriores a 1985 han sido renegociados recientemente en
dos oportunidades con el objeto de mejorar las formulas de ajuste y para re-
munerar con valores mas acordes con los internacionales a la produccién
adicional de los yacimientos. '

Paralelamente, YPF fue postergando el momento de pago de la produccién
facturada mensualmente, para finalmente en 1986 adoptar una decisién
unilateral que causé profundo malestar en empresas del sector.8

El contrato de 1985 intenta brindar una mayor seguridad a las empresas
a través de la estabilidad tributaria, pero prevé la asociacién de YPF. La apli-
cacidon practica de este mecanismo en los yacimientos mas rentables es la
principal objecién al esquema.

En primer lugar, no puede especificarse ex ante el porcentaje de asocia-
cion de la empresa estatal; precisamente la idea que justificaria la variacién
de este porcentaje entre el 15% y el 50% es la intenciéon de discriminar entre
los distintos yacimientos segtin los costos diferenciales de produccion. Pero
al darse a YPF la opcion de asociarse en funcioén del resultado obtenido ex
post la concrecion de las inversiones, se incrementan los riesgos del empren-
dimiento privado porque sélo se reconoce el porcentaje sobre las inversiones
en pozos productivos. Es un hecho conocido en la actividad petrolera que la
incertidumbre sobre la existencia y/o comerciabilidad de hidrocarburos hace
que un elevado porcentaje de las inversiones no obtenga resultados positi-
vos. Obviamente, el capitalista privado obtiene una tasa de retorno compati-
ble con la que podria recibir en actividades alternativas si el rendimiento de
los pozos productivos se utiliza para pagar la totalidad del capital invertido.

8. Nétese que la imposibilidad de vender la produccién a otros compradores facilita
la violacién de las pautas convenidas por parte del Estado desalentando asi la inver-
sion privada en la actividad.
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El contrato argentino dificulta esa promediacién porque el socio estatal sélo
aporta en los casos de inversiones exitosas.?

En segundo término, la asociacion de YPF requiere de capitales que el
Estado argentino hoy no dispone.

En tercer lugar, se incentiva la existencia de practicas no deseables para
lograr que YPF se asocie con una menor participacion.

Por 1ultimo, se deben considerar las dificultades que existen para determi-
nar con precisiéon los verdaderos costos de produccién de un yacimiento;
hecho que impide que la aproximacion al costo promedio sea muy certera.10

Forma de adjudicacién de las areas

En el contrato de 1985 las areas se asignan a la empresa que ofrezca el
mejor "mix" de inversiones minimas y remuneraciéon en moneda nacional.
Las adjudicaciones sobre la base de montos de inversion han sido criticadas
en la literatura porque facilitan Jas selecciones arbitrarias, ante la dificultad
de homogeneizar las distintas variables que intervienen en la oferta respecti-
va [98], y por quitar flexibilidad al inversor privado, maxime teniendo en
cuenta la incertidumbre que caracteriza a las tareas exploratorias.!!
Asimismo alientan a eliminar la renta petrolera porque los oferentes tienen
un incentivo a comprometer inversiones superiores a las éptimas en el afan
de ganar la licitacion.12

La incorporacion del pago en moneda nacional con un ponderador fijo
tampoco contribuye a una adjudicacion eficiente. Un mayor porcentaje de
pago en australes puede estar relacionado con una firma mas ineficiente.

En el nuevo esquema contractual actualmente en estudio se mejora este
aspecto porque las areas se adjudicarian a la firma que oferte la mayor suma
de dinero. De esta forma la renta petrolera acreceria a YPF en efectivo, y no
se disiparia en sobreinversiones en el area.

REGULACION DE PRECIOS

A partir de la crisis petrolera de 1973 el precio interno del petréleo crudo
fijado por la Secretaria de Energia comienza a alejarse de su valor internacio-
nal (en algunos periodos sélo representé 30% del precio mundial). Paralela-

9. En 1987 se modificé este contrato eliminando la obligacién de pedir la declara-
cion de comerciabilidad de los yacimientos a la Secretaria de Energia. Esta exigencia
aumentaba innecesariamente los riesgos de expropiacién indirecta porque permitia la
posibilidad de denegar la explotacién de yacimientos exitosos, luego de efectuada la
inversion en exploracién y desarrollo.

10. En otros paises como Colombia, se opta por fijar ex ante el porcentaje de aso-
cfacion del ente estatal (generalmente en 50%). No se puede asi discriminar entre los
distintos yacimientos en funcién de su costo promedio.

11. En el modelo argentino existe mayor flexibilidad porque se comprometen unida-
des de trabajo que pueden cumplirse con pozos, lineas sismicas, etc.

12. Nétese que si el objetivo del gobierno es aumentar la inversion petrolera inde-
pendientemente de la ineficiencia en la asignacién de recursos que pueda implicar esa
politica, esta forma de licitacion tiene una ventaja sobre otras, aunque existen otros
mecanismos (desgravaciones impositivas a la inversion) que permitirian obtener un re-
sultado similar con un menor nivel de ineficiencia. ‘
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mente, a partir de 1986 la caida en los precios internacionales acercé el valor
domeéstico a su costo de oportunidad.

No siempre los consumidores de derivados del petréleo usufructuaron este
subsidio, porque en algunos periodos la presencia de impuestos a los deriva-
dos con precio controlado por el gobierno signific6 una transferencia de la
renta petrolera al Tesoro Nacional y a Fondos con afectacion especifica. En el
caso de subproductos con precio libre de venta los valores finales equivalen-
tes a Jos mundiales se tradujeron en beneficios para las refinerias.13

Los efectos econémicos de estos controles de precios se analizan con mas
detalle en la seccion siguiente, donde se intentan cuantificar las distorsiones
mas relevantes.

COMERCIO EXTERIOR DE PETROLEO Y DERIVADOS

La necesidad de recurrir a hidrocarburos importados hasta 1983 exigio6 la
implementacién de un complejo mecanismo de compensaciones.l4 De otra
forma, las destilerias no podrian financiar la venta de sus productos a valo-
res de retencion inferiores a los internacionales, elaborados con una materia
prima pagada a costo de oportunidad. Paralelamente, en el caso de exporta-
ciones (fundamentalmente de derivados pesados hasta 1984) se instrumento
un mecanismo de descompensaciones para evitar que las refinerias obtuvie-
ran excedentes importantes a partir de petréleo que les habia sido facturado
a valores domésticos.

Este sistema de compensaciones y descompensaciones resulté sumamen-
te engorroso en la practica. Periédicamente se discutian nuevos conceptos
que habia que reconocer a las empresas (gastos de alije, diferencias de cam-
bio, fletes, gastos bancarios, etc.) que resultaban de dificil control para los
funcionarios publicos y facilitaban la presencia de practicas arbitrarias.

Al desaparecer las importaciones de hidrocarburos se sustituye el sistema
de descompensaciones por derechos a la exportacion. También este sistema
resultd engorroso porque en algunos periodos estos derechos impedian la
venta al exterior y en otros la hacian muy rentable, hecho que planteaba la
necesidad de discernir qué destilerias exportaban los excedentes.15

La principal dificultad de realizar un fine-tuning que deje indiferentes a las
destilerias radica en la imposibilidad de prever todas las variantes que pre-
senta el negocio petrolero. Por ejemplo, en un momento se compensaba la

13. O alternativamente para el Estado, por ejemplo cuando se instrumentaron so-
breprecios al crudo presuntamente destinados a la elaboracién de esos subproductos;
o a través de una renegociacion de los valores de retencién de los derivados con precio
oficial que contemplara la existencia de utilidades originadas en la comercializacién
del resto de los productos.

14. La necesidad de importar hidrocarburos liquidos durante 1987 revivié el siste-
ma de compensaciones,

15. Todo este proceso en la practica se vio acompanado de una puja entre entes ofi-
ciales por obtener los recursos provenientes de la exportacién. Por un lado, se intentd
fortalecer a YPF cobrando sobreprecios al crudo presuntamente utilizado para la ela-
boracién de derivados exportables, por otro, se aumentaban los derechos a la exporta-
cién para reducir este sobreprecio (calculado como la diferencia entre el valor interna-
cional -neto de derechos- y el valor de retencion local).
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importacién de crudos especiales que permitian la obtencion de una mezcla
de subproductos intensiva en lubricantes (productos con precio libre de
venta), cuando la légica del esquema no deberia haberla aceptado.16

SUBSIDIOS CRUZADOS Y/0O ENCUBIERTOS

La existencia de este complicado sistema de regulaciones facilita la pre-
sencia de subsidios cruzados y/o encubiertos.

Asi, la exencién en los impuestos a los derivados, que en principio puede
ser légica para algunos consumidores, se tradujo en precios inferiores a los
internacionales, al menos hasta 1986.

Este subsidio que no figura en el Presupuesto Nacional, beneficia a nume-
rosos sectores (petroquimico, barcos de cabotaje y pesca; en el pasado, ferro-
carriles y usinas eléctricas) y se perpetua en el tiempo amparado en su ca-
racter de encubierto.

A nivel productivo, la determinacion de contratos costo-plus y probable-
mente presiones politicas en el caso de YPF, llevaron a la sobreexpansion de
yacimientos con costos muy superiores a los internacionales {notablemente
en el norte del pais) y la subexplotacion de otros mas convenientes (por ejem-
plo, en la Patagonia).

Por su parte, la existencia de regimenes de sobreprecios al crudo para que
YPF reciba algun beneficio adicional por las exportaciones y las ventas al
mercado interno de subproductos con precio libre de venta, ha favorecido la
presencia de un tratamiento especial encubierto a las destilerias mas peque-
fias por sus operaciones de exportacién de solventes, siempre amparado en
la dificultad que enfrenta un no experto para entender el problema petrolero.

OTRAS REGULACIONES
Comercio exterior

La Secretaria de Energia autoriza la importacién y exportacion de petroleo
y derivados, asignando cupos trimestrales a solicitud de las refinerias.

Esta regulacion seria redundante en un contexto donde las destilerias maxi-
micen beneficios y los precios internos reflejen los costos de oportunidad.
Temores referidos a la posibilidad de que empresas extranjeras exporten su pro-
duccion desabasteciendo el mercado local carecen de sustento econémico y exi-
girian un comportamiento irracional por parte de la refineria, porque siempre
existe un punto de indiferencia entre vender al mercado local o al exterior.17

16. Adicionalmente, la prohibicion de compensar la importacién de crudos especia-
les es dificil de controlar en Aduana ya que resulta complejo ‘distinguir petréleos de
distinta calidad.

17. Notese que esta restriceién en cierta forma demuestra la falta de credibilidad
del gobierno en su esquema de descompensaciones. Si éste fuera perfecto seria inne-
cesario controlar la exportacién de productos elaborados con materia prima adquirida
a valores inferiores a los internacionales.
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Mesa de crudos

La Secretaria de Energia trimestralmente se retine con las refinerias loca-
les y distribuye el petréleo crudo producido en el pais.

La existencia de capacidad ociosa en las refinerias sumada al monopolio
estatal de YPF en la venta de hidrocarburos, serian las razones de esta cuoti-
ficacién de la produccién. En otro contexto, las destilerias privadas no po-
drian obtener petréleo para procesar.

Adicionalmente, esta asignacién trimestral de petréleo da lugar a otras
distorsiones: al distribuirse la materia prima en funcién de la capacidad ins-
talada de las destilerias se subsidia la subsistencia de refinerias ineficientes
que solo se mantienen abiertas para captar una cuota mayor de crudo.

Estaciones de servicio

La instalacién de estaciones de servicio debe ser autorizada por la
Secretaria de Energia, quien regula las distancias minimas entre las unida-
des de comercializacion.

Esta regulacion evita la competencia entre entidades y convalida la practica
de fijar precios al usuario final. De esta forma se facilita la vigencia de un precio
Gnico en vastas regiones del pais independientemente de la racionalidad de este
esquema. Si por razones politicas se justificaran precios preferenciales a algu-
nas areas geograficas. esa medida puede instrumentarse a traves de la politica
tributaria. Esto permitiria explicitar las transferencias de una zona a otra.

ANALISIS DEL SISTEMA TRIBUTARIO

En los puntos precedentes se han senalado los inconvenientes que genera
el sistema actual que concentra la imposicion en los derivados. En esta parte
del trabajo se evalta el tratamiento impositivo a los productores de hidrocar-
buros privados.

El contrato de 1985 prevé que los contratistas estaran sujetos a las nor-
mas tributarias generales y al régimen de.Compre Nacional. Esto significa
que deben ingresar los impuestos a las ganancias y a los capitales, y que su
produccion estara exenta en el Impuesto al Valor Agregado, aunque las com-
pras de algunos insumos estan gravadas con esta gabela (por ejemplo perfo-
racién de pozos y pulling).

En el impuesto a las ganancias, los equipos que no estan directamente li-
gados al yacimiento se amortizan como cualquier activo standard, los gastos
directos en exploracién de los pozos exitosos se activan y se deprecian de
acuerdo al agotamiento del pozo y las erogaciones incurridas en los pozos
improductivos se tratan como un gasto a partir del momento en que se esta-
blece la imposibilidad de llevar a cabo la explotacién comercial.

En este punto resulta interesante evaluar cémo el sistema tributario ar-
gentino trata a la inversion petrolera vis-a-vis la inversién en otras activida-
des que deben tributar impuestos. Por ejemplo, la regaliay el canon a YPF y
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la exencion en el IVA18 perjudican a los productores de petroleo, pero el tra-
tamiento de los pozos improductivos los beneficia.19

En un trabajo anterior [6] se demuestra que la legislacién tributaria pena-
liza a la inversion petrolera vis-a-vis de otras inversiones. La regalia no infe-
rior a 20% y los sobrecostos generados por la exencion en el IVA hacen que
en el margen esta penalizacién alcance a aproximadamente 30%.

IV. LAS REGULACIONES DE PRECIOS: EFECTOS SOBRE
LA ASIGNACION DE RECURSOS

En la seccién anterior se evaluaron conceptualmente las principales regula-
ciones que afectan a la actividad petrolera. En esta parte del trabajo, el analisis
se concentrara en aquellas normas que fijan los precios que perciben o enfren-
tan los distintos agentes econémicos privados (productores y consumidores).

Como se ha sefalado. el gobierno controla la mayoria de los precios rele-
vantes: precios del petroleo y del gas natural a YPF, valores a salida de desti-
leria y al publico de los derivados mas importantes. Asimismo, la seleccién
de un modelo contractual que remunera a los contratistas de YPF segin sus
costos de produccion impidié a éstos recibir el precio internacional por sus
ventas de petréleo. Todos estos controles tienen efectos sobre la asignaciéon
de recursos. En los puntos que siguen se analizaran las consecuencias eco-
noémicas de la politica de precios a los productores privados y la fijacion de
los valores al publico de los derivados del petréleo.

PRECIOS Y EFICIENCIA ECONOMICA

La Argentina, por el volumen de operaciones petroleras, es un pais toma-
dor de precios en el mercado internacional de hidrocarburos. Las acciones
que se adopten internamente no tienen un efecto significativo sobre las va-
riables mundiales. En este contexto, el precio internacional del petréleo
crudo y sus derivados es un dato para el pais.

Tanto el crudo como sus subproductos mas importantes pueden impor-
tarse o exportarse; son bienes "transables” con el resto del mundo. Para este
tipo de productos, la alternativa para la produccién y el consumo nacionales
es la venta al exterior.

En este contexto, si el precio que se reconoce a los productores nacionales
es inferior al valor internacional relevante, el pais penaliza la produccion de
hidrocarburos.

Esto provoca que se produzca una cantidad menor a la que se hubiera

18. Al generalizarse el IVA en 1980, los subproductos exentos sufrieron un incremen-
to adicional de 20% en dos etapas para incluir implicitamente el nuevo gravamen. Por lo
tanto, en cierta forma puede afirmarse que la exencion del petréleo no se trasladé a los
consumidores finales. La mecanica del IVA permite demostrar que las actividades exen-
tas que utilizan insumos gravados, se ven perjudicadas en la medida en que ¢l tribu-
to alcance alguna etapa posterior en la cadena productiva. Para este punto véase [66],
cap. 13.

19. Desde un punto de vista econémico, los gastos en pozos secos deberian compu-
tarse como inversiéon para obtener los productivos y por lo tanto activarse,
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producido si el productor recibiera el precio internacional (ya que la oferta
nacional de petroleo tiene pendiente positiva). Esto trae como consecuencia
la no percepcién de ingresos por la cantidad no producida que es mayor que
los costos que se ahorran por producir una cantidad menor. La diferencia
entre ambos es la pérdida de eficiencia que provoca la regulacién.

Por lo tanto, la politica de precios contractuales inferiores a los mundiales
da lugar a una pérdida de eficiencia neta, a menor produccién y por lo tanto
a mayores importaciones (o0 menores exportaciones).

En lo que respecta a los derivados, el analisis es similar al anterior.

Si el gobierno flja un precio inferior al precio internacional la cantidad de-
mandada internamente aumenta {ya que la demanda tiene pendiente negati-
va). El valor de ese consumo adicional medido a precios internacionales su-
pera a la utilidad que los demandantes derivan de él. Por lo tanto, también
se origina un costo de eficiencia.

En ambos casos existen transferencias entre los distintos agentes econé-
micos. En el primer caso, se transfleren recursos de los productores al
Estado, y en el segundo del gobjerno a los consumidores.

Para estimar los efectos de las regulaciones de precios es necesario esti-
mar los costos especificados anteriormente. Para ello, es necesario conocer
los precios fijados por el goblerno, los valores de oportunidad, las cantidades
efectivamente consumidas y producidas a los valores controlados, y estimar
las cantidades que se negociarian en ausencia del control sobre la base de
las elasticidades de oferta y demanda.

La estimacién de la curva de oferta de petréleo

La estimacién de la curva de oferta de petréleo no es sencilla; la extraccién
de recursos no renovables es sélo la parte final de un proceso complejo de
optimizacion intertemporal [19].

En una primera simplificacion se supone que existe un stock dado de re-
servas que pueden ser explotadas durante varios periodos. Por lo tanto, al
tomar su decisién de cuanto extraer hoy, la firma tiene en cuenta la evolu-
cion de los precios en el futuro (lo que no se extrae hoy puede obtenerse par-
cialmente mafana), sus costos de produccién y también otros aspectos tales
como la estabilidad de su contrato (sl uno prevé ser expropiado manana la
produccién sélo tiene valor hoy) y el tiempo que tendra el area (si la conce-
sion vence manana nuevamente sélo se obtienen ingresos extrayendo recur-
sos en el presente).

El problema se complica aun mas porque la firma puede invertir no sélo
en actividades de extraccion, sino también en tareas destinadas a ampliar su
stock de reservas. A su vez, la exploracién para obtener nuevas reservas
puede hacerse dentro del area que esta hoy explotando, o relevando otras
nuevas.’

Esta compleja gama de posibilidades ha llevado a concluir a algunos auto-
res [19] que a las técnicas econométricas actuales y dadas las restricciones
de informacién, es muy dificil obtener una estimacién de la elasticidad precio
de Ia oferta de petréleo que contemple todas las posibilidades relevantes.

Dentro de las estimaciones disponibles se obtienen la elasticidad de corto
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plazo y la de largo plazo [19:;46;79;90). La primera supone constante el stock
de reservas, mientras que la segunda flexibiliza esta restriccién y por lo tanto
incluye todas las tareas inherentes a la exploraciéon. En general, la elastici-
dad precio de corto plazo de la oferta de petroleo y/o gas natural es inferior a
la unidad (aproximadamente 0,2). Este resultado no es sorprendente, porgue
a corto plazo sb6lo se puede aumentar (reducir) la producciéon cuando mejo-
ran (empeoran) los precios de los hidrocarburos, ajustando los pozos existen-
tes. La elasticidad de largo plazo oscila, segin los trabajos, entre 0,5y 1.

En la Argentina, la escasa disponibilidad de datos, en particular aquellos
referidos a las reservas de hidrocarburos, constituye una seria traba para
llevar a cabo una estimacion. Por otra parte, los productores privados duran-
te muchos periodos sélo pudieron aumentar sus reservas, desarrollando mas
intensivamente el area de su contrato.

Asimismo, una variable crucial en el caso argentino es la inestabilidad en
las reglas de juego, al estar los contratos sometidos a periédicas renegocia-
ciones.20 Como contrapartida, la experiencia de las concesiones petroleras
permite contar con una interesante informacién sobre la capacidad de res-
puesta de los yacimientos nacionales: a partir de 1979 se les reconocié el
precio internacional por la produccién adicional, provocando un fuerte incre-
mento de su remuneracién (marginal) en términos reales.

Como primera aproximacién se intenté estimar la curva de oferta de pe-
troleo para aquellos contratos privados donde pudo obtenerse mayor infor-
macién. Sin embargo, la estimacion de modelos complejos donde interactiian
las decisiones de produccién a partir de una cantidad dada de reservas y la
bisqueda de nuevas reservas en el mismo reservorio, no arrojé resultados
confiables, en parte debido a las limitaciones de la informaci6én.21 Estimacio-
nes sencillas de la elasticidad precio muestran para el caso de las concesio-
nes valores cercanos a uno.

Por lo tanto, se opté por tomar como relevantes las estimaciones interna-
cionales antes mencionadas. Sin embargo, existen dos valores extremos, la
elasticidad de cortisimo plazo, que mide el efecto de un cambio en el precio
sobre la produccion de los pozos existentes; y otra de largo plazo con libre en-
trada a otras areas, que incorpora los efectos de un mejor precio sobre la de-
cision de explorar mas intensamente las areas ya en poder de la empresay la
basqueda de nuevas reservas en otras nuevas areas. En la Argentina, la deci-
sion privada esta en el medio: al mejorar los precios se puede tratar de incor-
porar nuevas reservas, pero solo en las areas ya en poder de las empresas pri-
vadas, porque la licitacion de otras nuevas no se realiza en forma periédica,
sino que depende de la cambiante politica oficial en la materia. Por ello, se ha

20. Independientemente de la capacidad de lobby de las empresas privadas que
puede asegurar una renegociacion exitosa, la reduccion en los niveles de produccién
para "presionar” al gobierno a conceder mejoras, hace que en los periodos de negocia-
ciones se afecte {al menos potencialmente) el ritmo de produccién.

21. Nétese que en los yacimientos explotados por empresas privadas, en general se
perforan pocos pozos de exploracién y avanzada por afio y esto hace dificil la estima-
cion al incorporar esta variable, que es necesaria en las regresfones més realistas de la
oferta de petréleo. Asimismo, existen en la Argentina serios problemas en la medicién
de las reservas, porque en muchos casos éstas se calculan extrapolando la produccion
actual, ajustada por la tasa de declinacién del yacimiento.
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considerado un valor intermedio de la elasticidad de oferta del crudo de 0,2,
conservador en funcidn de las estimaciones internacionales antedichas.

Para computar la pérdida de eficiencia de la politica de precios del crudo
se cont6 con datos de la produccién y precios pagados a los contratistas por
mes en la ultima década. El costo de eficiencia fue entonces obtenido como
[0,5 x Diferencia de precios al cuadrado x Derivada de la cantidad ofrecida
con respecto al precio], donde para obtener esta derivada parcial se multipli-
c6 la elasticidad (0.2) por el promedio de las cantidades ofrecidas por cada
contrato y se dividieron por el promedio de los precios pagados. Finalmente,
la diferencia de precios se computé considerando el precio pagado por la pro-
duccién excedente (o la basica si no hay precios diferenciales por tramo de
produccién) y el precio internacional del petroleo Arabian Heavy en el merca-
do spot de Rotterdam, mas un siete por ciento en concepto de costo de trans-
porte y un cinco por ciento por otros gastos de importacién, menos un doce
por ciento en concepto de regalia.

Las razones para incluir una regalia de 12 %, nivel equivalente al maximo
permitido por la ley de hidrocarburos para retribuir a las provincias produc-
toras, se explican con mayor detalle en trabajos anteriores [7;56] y en la pro-
puesta que se expone en la seccioén siguiente de esta investigacion.

El Cuadro N21 resume el costo de eficiencia calculado para cada afo en el
periodo 1977-1987.

Cuadro N? 1
COSTO DE BIENESTAR ORIGINADO EN LOS
CONTROLES DE PRECIOS SOBRE LA PRODUCCION DE PETROLEO
(millones de australes de junio de 1988)

1977 756,8
1978 450,7
1979 349,4
1980 716,0
1981 1.051,5
1982 3.544,2
1983 3.028,8
1984 6.128,6
1985 2.197,1
1986 208,2
1987 731,5
Total 19.162,8

La pérdida de bienestar acumulada en el periodo 1977-1987 generada por
la politica de remunerar a los productores privados de petroleo segiin sus
costos de produccion, sin tener en cuenta los precios de oportunidad del
mercado internacional asciende a 19.162,8 millones de australes de junio de
1988 (aproximadamente igual a 2350 millones de doélares de ese mismo
mes). Visto desde otro angulo, la decisioén de ignorar la tendencia de los mer-
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cados mundiales luego de la crisis del petréleo produjo un serio desaliento
en los productores locales que puede cuantificarse en una menor produccién
acumulada de 40 millones de m3 (aproximadamente 3,6 millones por ano).
equivalente a 15% de la produccién total del pais.22 Nétese que en este com-
puto no se incluyen los yacimientos de YPF, que también recibi6é precios infe-
riores a los internacionales, porque se desconoce ¢l criterio seguido por los
funcionarios de la empresa estatal para determinar cuanto producir en cada
area. En la medida en que las decisiones de YPF hayan seguido criterios de
optimizacién (es decir precio local igual a costo marginal) la pérdida de pro-
duccioén y el costo de eficiencia se incrementarian sensiblemente.23

La estimacion de las curvas de demanda de derivados

En esta parte del trabajo se analizaran cuatro de los seis subproductos
del petroleo sujetos a precio oficial de venta: nafta super, nafta comun, gas
oil y fuel oil. Para cada uno de ellos, la politica gubernamental ha sido cam-
biante, pero en general se subsidié relativamente a los combustibles pesa-
dos.

La estimacion de las respectivas curvas de demanda de cada derivado pre-
senta menos complicaciones que en el caso de la oferta de petroleo, pero
cada una tiene caracteristicas distintas, dependiendo del uso que se hace de
ellos. En general, el fuel oil y parte del gas oil se utilizan en las actividades
industriales, agropecuarias y comerciales mientras que las naftas y parte del
gas oil abastecen al transporte automotor.

Asimismo, es necesario calcular el cambio de las cantidades demandadas
ante modificaciones en el precio de otros derivados sustitutos o complemen-
tos, ya que cuando existen impuestos o subsidios en otros bienes relaciona-
dos al subproducto en cuestiéon es necesario modificar las férmulas que per-
miten cuantificar el costo de eficiencia calculado. Mas especificamente, al
costo que se genera (que es igual a 0,5 x diferencia de precios al cuadrado x
el cambio en la cantidad demandada ante un cambio en el precio) debe adi-
cionarse (o restarse segin el caso) el costo de eficiencia que resulta de com-
putar los efectos cruzados que ocurren en el mercado del bien bajo estudio
cuando se modifica el precio de otro bien que es sustituto o complemento del
anterior [67]. Este es igual a: cambio en la cantidad demandada ante un

22. Esta estimacion se basé en los diferenciales mensuales de precios estimados an-
teriormente y computando el cambio porcentual en la cantidad producida como 0,2 por
el cambio porcentual en los precios para cada contrato privado.

23. Nétese que existen otras regulaciones que aumentan la ineficiencia de la produc-
cion local de hidrocarbures. Entre ellos se destacan el encarecimiento de los costos de
los productores locales ante la presencia de elevados derechos de importacion y el régi-
men de compre nacional que los obliga a proveerse de empresas locales, aun cuando los
precios que éstas cobren superen a los vigentes en ¢l nivel mundial. En este caso, la ine-
ficiencia deberia medirse considerando que toda la curva de oferta se traslada hacia arri-
ba para reflejar esos mayores costos. Iguales comentarios caben en el caso del IVA que
grava a los insumos petroleros, que no puede descargarse por estar la produccion de hi-

drocarburos exenta del pago de este tributo, y por lo tanto se transforma en un costo
adicional.
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cambio en el precio del otro bien x diferencia de precio de] bien x diferencia
de precio del otro bien.

En las estimaciones real’zadas soélo se verificaron efectos cruzados entre
las dos naftas. ‘

Con estos resultados es posible estimar el costo de eficiencia de los con-
troles de precios a los derivados. Previo a ello es necesario especificar algu-
nos detalles respecto de las variables involucradas.

Como surge del analisis del punto anterior, los controles dardan lugar a un
costo de eficiencia cuando exista una diferencia entre el precio fijado interna-
mente y el costo de oportunidad dado por el valor en el mercado internacio-
nal. Este coslo aparece no s6lo cuando se subsidia el consumo local, sino
también cuando se lo impone diferencialmente.

Hecha esta salvedad, resta definir cual es el costo de oportunidad relevan-
te. Para los derivados del petréleo existe un mercado spot donde la Argentina
podria vender o comprar derivados libremente a un precio dado, ya que el
pais no cuenta con un volumen significativo para alterar a través de sus ope-
raciones comerciales ese precio internacional. En este trabajo se calculd el
precio promedio simple vigente para cada derivado en los mercados de
Rotterdam e ltalia, segfin la publicacién Platt’'s Oflgram, en doélares por tone-
lada, ajustando los valores de las naftas y el gas oil por la densidad corres-
pondiente para expresar los precios por metro cibico.

Sin embargo, el precio relevante es el internacional en puerto argentino.
Para obtener este valor se supuso que las naftas y el gas oil serian importa-
bles y el fuel oil potencialmente exportable; por lo tanto, al precio en Europa
se adicionaron (o restaron para el fuel oil) el costo de transporte mas un
cinco por ciento en concepto de gastos de despacho, seguro y otros gastos
menores.

Los ajustes anteriores no contemplan la politica impositiva del pais. En un
mercado libre de regulaciones, seguramente se hubiera gravado a los deriva-
dos del petroleo con el IVA24 a la alicuota maxima vigente en cada periodo, y
en el caso particular de las naftas y el gas oll se hublera cobrado un grava-
men que permitiera recaudar fondos para financiar a los organismos viales,
ante la imposibilidad de cobrar peaje en todos los caminos del pais. También
se hubiera adicionado el costo de transporte hasta la boca de expendio y la
remuneracion del distribuidor al piblico. Por ello, los valores puerto argentino
de los derivados livianos se multiplicaron por un coeficiente (1 + s + m + 0,3)
donde s es la alicuota del IVA vigente en el periodo correspondiente, m mues-
tra el margen de comercializacién de cada periodo y 0,3 refleja un impuesto
vial de 30% sobre los valores a salida de puerto. Para los derivados pesados
se computé el precio con el IVA correspondiente.

Los precios internacionales promedio de cada ano asi calculados se mues-
tran en el Cuadro N? 2, jurito con los precios vigentes en el mercado local.
Todos los valores estan expresados en australes constantes de junio de
1988, es decir el precio internacional de cada mes, definido anteriormente,
fue expresado en australes multiplicando por el tipo de cambio promedio

24. Actualmente el fuel oil tributa IVA, pero sélo por la diferencia entre el precio de
venta al publico y el valor de retencion.
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para las operaciones de importacion del mismo periodo, y luego indexado por
la variacion del Indice de Precios al Consumidor Nivel General.

Puede observarse en el Cuadro N? 2 que los precios del fuel oil y el gas oil
han sido en general fifados en el mercado interno a valores inferiores a los
internacionales. A la inversa. en el caso de las naftas en general los precios
locales superaron a los precios internacionales (ajustados de forma tal de in-
cluir el IVAy un gravamen para financiar a la red vial). Asimismo, si se com-
puta el precio relativo de los distintos derivados se observan importantes di-
ferencias con respecto a los valores de oportunidad. Por ejemplo, en el nivel
internacional la nafta super es ligeramente mas cara que la comin (entre 3 y
9 % segun los anos) mientras que localmente es entre 8 y 21 % mas cara.
Por su parte, el precio relativo gas oil/nafta comun es sensiblemente inferior
en la Argentina; en el nivel internacional valen aproximadamente lo mismo,
mientras localmente el gas oil se vendié entre 25 y 60 % mas barato.
Similares conclusiones pueden extraerse para el caso del fuel oil.

Cuadro N° 2
PRECIOS LOCALES E INTERNACIONALES!
(australes de junio de 1988 por m3)

Ano Nafta super Nafta comuin Gas oil Fuel oil
Local Intern. Local Intern. Local Intern. Local Intern.

1978 2.507,1 2.286,5 2.089,8 2.128,2
1979 2.012,4 2.833,3 1.676,3 2.701,7
1980 1.969,9 2.3179 1.6253 2.231,8

1 1.738,0 652,0 756,3
1
1.
1981 2.328,6 2.551,0 19174 2.2652 1.
1
1
1

9,2

240,8 2.498,8 517,8 8473
134,1 1.867,3 562,7 750,9
410,1 2.007,2 647,4 854,6
1982 2.467,7 3.844,3 2.106,3 3.656,1 .385,8 3.461,7 517,4 1.392,4
1983 3.094,9 4.219,4 2.857,1 4.050,6 .724,2 3.500,7 856,5 1.587,0
1984 4.193,8 3.503,9 3.844,4 3.391,2 .620,4 2.859,4 967,2 1.508,0
1985 4.355,6 3.852,9 4.033,1 3.661,6 1.851,5 3.1956 1.139,7 1.400,7
1986 3.813,4 23256 3.487,2 2.136,4 1.702,4 1.720,5 1.133,3 521,0
1987 3.648,8 2.552,6 3.204,7 2.315,3 1.539,8 1.781,8 973,0 776,3

19882 4.188,2 1.567,4 3.499,7 1.434,3 1.558,5 1.604,7 303,9 540,7

1. Precfos internacionales FOB Europa ajustados por transporte e impuestos segin
cxplicaciones del texto.
2. Cinco meses.

Las diferencias de precios estimadas permiten calcular el costo de eficien-
cia para cada periodo. En este computo se consideré la elasticidad precio de
demanda de largo plazo, sin efectuar ajustes por la evolucién de corto plazo
de las variables involucradas. La pérdida de bienestar calculada para cada
mes -ya sea por subsidios o por impuestos excesivos- fue agregada para
cada arfio segiin se muestra en el Cuadro N¢ 3.

La pérdida de bienestar acumulada en el periodo 1978-88 generada por
los controles en los precios de los derivados asciende a 12.276 millones de
australes de junio de 1988 (equivalentes a 1500 millones de délares de ese
mismo mes). El mayor costo relativo se obtiene en el caso del fuel oil, donde
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se observan diferencias de precios significativas y la elasticidad precio de
largo plazo es mayor.25

Alternativamente, se calculé el costo de eficiencia tomando como referen-
cia los precios internacionales en puerto de Buenos Aires mas el margen de
comercializacién pero sin incluir ningtin impuesto. En este caso, la pérdida
de bienestar resulta 22% inferior a la calculada anteriormente. Esto demues-
tra que la estimacion es poco sensible ante cambios drasticos en los supues-
tos acerca de la politica tributaria sobre los derivados del petréleo.

Cuadro N2 3
PERDIDA DE EFICIENCIA POR LOS CONTROLES
DE PRECIOS A LOS DERIVADOS
(millones de australes de junio de 1988)

Afo Naftas Gas ofil Fuel oil Total

1978 61,1 1,5 46,8 109,4
1979 337.6 90,2 401,7 829,65
1980 1370 34,1 141,6 312,7
1981 123,0 22,5 166,6 312,1
1982 822,1 265,0 2.754,7 3.841.,8
1983 490,2 179,2 1.841,6 2.511,0
1984 198,2 86,2 998,0 1.282,6
1985 56,0 99,8 374,7 530.,1
1986 479,1 7.4 1.316,2 1.802,7
1987 228.,8 3,5 138,0 370,3
1988l 3476 0,0 25,2 372.8
Total 3.281,2 789,9 8.205,4 12.276,0

1. Cinco meses.

Como conclusién puede afirmarse que los controles de precios de los deri-
vados han dado origen a un importante costo de eficiencia, subsidiando al
gas oil y al fuel oil y en general sobreimponiendo a las naftas.

V. CONCLUSIONES

En este trabajo se han analizado las regulaciones mas importantes que en-
frenta la actividad petrolera privada en la Argentina. Existen en la actualidad
controles sobre precios, barreras a la entrada, restricciones cuantitativas y re-
gulaciones generales que dificultan el accionar de las empresas que operan en

25. Los coeficientes utilizados para calcular el costo de eficiencia representan las
derivadas parciales de la cantidad con respecto al propio precio. La elasticidad precio
del fuel oil que surge de las regresiones realizadas es 0,76, sensiblemente superior a la
de los demas derivados.
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este sector. Esta injerencia estatal resulta excesiva a la luz de la experiencia in-
ternacional y hace presumir la existencia de importantes costos sociales.

Uno de estos costos ha sido estimado en esta investigacion: la ineficiencia
que genera la politica de precios del petréleo crudo y sus dertvados mas impor-
tantes. Utilizando las técnicas usuales en el campo de las finanzas pablicas, se
estimo que controlar el precio del crudo en niveles muy inferiores a los vigentes
en el mercado mundial da origen a importantes pérdidas, calculadas para el pe-
riodo 1977-1987 en 2350 millones de délares de junio de 1988. Otra forma de
ver el mismo fenémeno es cuantificar la menor produccién inducida por esta
politica de precios: en ese mismo lapso la produccién privada de petrdleo hubie-
ra sido 40 millones de m3 superior a la observada de haberse reconocido los va-
lores internacionales a los productores locales, cifra que en términos anuales
representa aproximadamente 15 % de la produccién total del pais.

Por otra parte, también se cuantifico el costo de bienestar originado en los
controles de precios de los derivados del petréleo. Para el periodo 1978-1988
se obtuvo una pérdida de eficiencia equivalente a 1500 millones de délares
de junio de 1988, producto de los importantes subsidios al fuel oil y en
menor medida al gas oil, y de sobreimponer a las naftas.

Como resumen, puede concluirse que la injerencia estatal en materia de
precios en este sector ha causado importantes pérdidas sociales que se refle-
jan en menor produccién, mayor consumo de derivados pesados y un desa-
liento a la utilizacién de motonaftas. En sintesis, la Argentina ha practica-
mente ignorado la crisis del petroleo en el nivel mundial durante mas de una
década, afectando seriamente la produccion local de petroleo y distorsionan-
do el consumo relativo de sus derivados.

Para revertir esta politica, en 1986 FIEL realizé una propuesta de desregula-
cion de la actividad petrolera, que tenia como instrumentos basicos la. libertad
de precios y de comercio exterior y la competencia entre distintos productores
de petrdleo. A modo de sintesis, se proponia la licitacién de areas para la explo-
racién y produccion de hidrocarburos a la firma que ofreciera el mayor pago en
efectivo, permitiendo a los productores fijar libremente sus precios de venta,
previo pago de una regalia de 12 %. Esta regalia que distorsiona levemente el
incentivo marginal a producir, se mantenia para transferir recursos a gobiernos
futuros que asi reciben un porcentaje del valor de la produccién futura, dando
menores incentivos a la expropiacion de las areas al transferirle al Estado ingre-
sos cuantiosos en caso de encontrarse yacimientos de gran magnitud.

Con respecto a los derivados, se proponia desregular totalmente su comer-
cializacion; de esa forma los precios locales convergerian en los internacionales.

En este contexto, los productores tendrian el aliciente del precio interna-
cional, y la renta petrolera acreceria al Estado en la licitacion, ya que se ofre-
cerian sumas mayores por las areas a priori mas rentables, y la comercializa-
cion de derivados del petréleo se haria en un marco de mayor competencia,
eliminando los subsidios que han caracterizado a los derivados. De esta
forma, desaparecerian los costos sociales calculados en este trabajo, que en
valores promedio anuales alcanzan a 350 millones de délares, y se simplifi-
caria sensiblemente el accionar del Estado en esta actividad.



CAPITULOV

REGULACIONES AL MERCADO
DE CARNE VACUNA

I. INTRODUCCION

La corriente de revision de los mecanismos de intervencion del Estado en la
actividad econémica no ha sido simétrica en todos los sectores.

En el caso del sector agropecuario, sobre todo a partir de mediados de la
década del 70, las regulaciones al sector privado han ido en aumento en los
mismos paises que lideraban la onda desregulatoria. El avance del proteccio-
nismo comercial y la importancia politica de los productores agropecuarios
explican este fen6meno.

Los trabajos teéricos sobre la “desregulacion del sector agropecuario” son
relativamente pocos, comparados con el costo de las politicas de interven-
cién, a la vez que presentan un perfil diferente al de otros sectores. En efec-
to, no tratan el estudio de regulaciones que tienden a “limitar” la accién pri-
vada (en busca de un mayor beneficio comunitario) como en el caso de la re-
gulaciéon a monopolios o la intervencién cuando existen bienes puablicos; sino
que, en general, analizan los programas de politica sectorial orientados a me-
jorar la posicion de los productores (estabilizacion de precios e ingresos)
cuyos efectos no deseados representan un fuerte costo para los consumido-
res. Se trata de un problema de redistribucién mas que de uno de pérdida
neta de ingresos (aunque ésta también ocurra).

La politica agropecuaria, en el caso argentino ha tenido, en cambio, un
signo diferente.

La Argentina pertenece al grupo de paises en desarrollo que en su condi-
cién de agroexportador ha usado el excedente agropecuario para finapciar a
otros sectores. Las regulaciones aplicadas al sector han tenido mas frecuen-
temente objetivos macroeconémicos que objetivos de solucionar fallas de
mercado.

El analisis de las regulaciones que afectan al sector ganadero argentino
resulta relevante porque:

» se han aplicado en forma recurrente numerosas medidas sobre los sec-
tores productores, de procesamiento y distribuidores de carne vacuna con el
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fin de alcanzar objetivos alternativos de corto plazo: mejora del salario real,
mejora de las exportaciones, estabilizacién de precios;

* las medidas de corto plazo han afectado la estructura agropecuaria y
agroindustrial del largo plazo;

e ninguno de los problemas apuntados han sido resueltos y actualmente
se discuten alternativas de politicas distintas de las tradicionales;

e el sector ganadero es importante para la economia argentina tanto por
su nivel de actividad y abastecimiento del consumo interno como por su ge-
neracion de divisas.

II. EL SECTOR DE GANADERIA VACUNA EN LA ARGENTINA:
IMPORTANCIA'Y ESTRUCTURA INDUSTRIAL

La ganaderia vacuna estid intimamente ligada a la economia argentina
constituyendo sus productos el primer rengléon histéricamente significativo
de exportaciones argentinas.

En los ultimos 5 anos el PBI de ganaderia vacuna alcanz6 23,5% en pro-
medio del PBI agropecuario y 3,57% del PBI total.

En cuanto al abastecimiento del consumo interno se calcula que de 10 a
15% del ingreso de la familia tipo se dedica a carne vacuna y el consumo per
capita es el mas alto del mundo (entre 75 y 90 kg por hab.-ano).

Este sector ha sido. ademas y tradicionalmente, proveedor de divisas a
través de sus exportaciones. Argentina es el quinto exportador mundial de
carne vacuna.

Sus cortes van dirigidos al circuito aftésico y sus carnes termoprocesadas,
el otro gran producto de exportacién del sector, tienen su principal cliente en
los Estados Unidos.

Entre 1980 y 1987 las exportaciones de carnes (la carne vacuna participa
en mas de 80% en este rubro) y sus manufacturas constituyeron 12,9% en
promedio de las exportaciones tradicionales. Entre 1970 y 1979 la participa-
cion era mayor. de 24,6%. Esta reduccion se debid a los cambios en las condi-
ciones del mercado internacional (irrupcién de la CEE como exportador neto)
y a las condiciones del mercado interno (desde 1977 la Argentina entr6 en
una larga etapa de liquidacion brevemente interrumpida entre 1982-1984 por
una recuperacion limitada de sus existencias).

Los volimenes exportados en los Gltimos 5 anos son de alrededor de 1456
miles de tn equivalente con hueso y significaron un ingreso de US$ 370 mi-
llones anuales. -

En cuanto a la estructura del sector, deben distinguirse tres etapas: la
produccion primaria, el procesamiento manufacturero y la distribucion.

El sector de produccién primaria esta compuesto por un gran numero de em-
presas especializadas (sobre todo en el caso de cria) o de aptitud mixta, que
utilizan la rotacion agricola-ganadera como practica conservacionista, estiman-
dose la existencia de, aproximadamente, 300.000 productores agropecuarios.

La utilizacién de técnicas extensivas de cria y engorde sujeta la produc-
cién a variaciones estacionales y ciclicas.

La variacion estacional registra una reduccién de la faena a la salida del
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invierno por la falta de pastos naturales, y durante la primavera cuando se
retienen vientres para su servicio (agosto-noviembre). En el resto del ano el
abastlecimiento esta por encima del promedio.

La componente ciclica esta asociada al modo de produccién y al comporta-
miento de las variables econémicas (demanda, precios internacionales y poli-
tica econémica).

Brevemente, cuando los productores perciban una mejora de la rentabilidad
ganadera decidiran invertir en esa producciéon. Para ello, retendran vientres re-
duciendo en el corto plazo la oferta y reforzando el efecto de aumento de la ren-
tabilidad por aumento del precio (dada la curva de demanda}. Las fases de re-
tencién son relativamente cortas, entre 2 y 4 anos (periodo 1960-1987).

Una senal adversa sobre la rentabilidad futura desencadena la fase simé-
trica opuesta del ciclo, la liquidacién, cuya duracién en el caso argentino ha
sido muy variable, entre 2 y 5 anos. Este comportamiento ciclico de las exis-
tencias y la faena ha ido acompanado por importantes fluctuaciones del pre-
cio real de la hacienda.

Con respecto a la etapa manufacturera, los frigorificos han sufrido una
serie de transformaciones importantes.

El ganado que se destina al mercado interno tiene un bajo grado de elabo-
racion, mientras que el que va a exportaciéon ha incorporado histéricamente
un valor agregado creciente.

Se realiza 75% de la faena en 130 establecimientos, aproximadamente, su-
jetos a inspeccién sanitaria nacional y tipificacién de la Junta Nacional de
Carnes (UJNC).

Entre 1960 y 1970 este sector sufri6 un cambio importante a través del
redimensionamiento de plantas hacia tamanos medianos y pequenos con es-
pecializacion en ganado vacuno y orientadas a la cxportacion también se
produjo una relocalizacién regional parcial.

El grado de concentracién es bajo al igual que el grado de utilizacion de la
capacidad instalada, lo que marca una tendencia al sobredimensionamiento
del sector. /

La cadena de distribucién del mercado interno tiene muchos participantes.

Las ventas de ganado se realizan 20% aproximadamente en el mercado de
concentraciéon de Liniers (naclonal, dependiente de la Secretaria de Agricul-
tura, Ganaderia y Pesca -SEAGyP-). Los remates-feria donde concurre gana-
do para faena y para su venta a otros productores (cria, invernada, vientres,
etc.), retinen 30% de las operaciones destinadas a matanza. Las ventas parti-
culares alcanzan 12% y son operaciones en remate-feria donde el consigna-
tario actia como garante de los pagos. Los frigorificos a su vez compran 5%
de la faena directamente en estancia.

Otra modalidad de venta es la consignacion de carnes donde el ganado se
faena y las reses se venden por cuenta del productor. Finalmente, la forma
de comercializacién de 22% de la faena no es registrada por la JNC.

Las operaciones del mercado de Liniers son indicativas de la marcha del
mercado general y proveen informacién al resto de los operadores.

Por su parte, los matarifes (aproximadamente 700, con obligacion de re-
gistrarse en la JNC) adquieren ganado en los mercados o directamente en es-
tancia, faenan en las playas de faena dispontibles (inclusive frigorificos) y dis-
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tribuyen el producto a los comercios minoristas. Los subproductos (residuos
de la faena) son entregados por el matarife al frigorifico que los paga descon-
tando el costo de faena. Este pago se conoce con el nombre de recupero.

Los abastecedores realizan la distribuciéon desde los frigorificos hasta los
minoristas (combinan en general esta actividad con la de matarife).

La etapa mayorista también la puede llevar a cabo el propio minorista en
el caso de las carnicerias integradas o los matarifes-carniceros del interior
del pais (aproximadamente 16.000).

Recientemente se esta desarrollando la comercializacion directa de esta-
blecimientos integrados con la cadena frigorifica que abastecen a los super-
mercados.

En la etapa minorista participa un gran numero de establecimientos que
corresponden a la carniceria tradicional (alrededor de 35.000) y que canali-
zan entre 70 y 75% de las ventas.

Los supermercados han registrado en los ultimos anos un importante
avance (15-18% de participaciéon). Los minoristas tradicionales han desempe-
nado un rol econémico significativo ya que el margen minorista opera ate-
nuando las fluctuaciones del precio del mercado de Liniers.

III. LAS REGULACIONES: CARACTERISTICAS Y PRINCIPALES EFECTOS

La intervencién estatal en el sector se origindé en dos caracteristicas rele-
vantes del mismo:

* la condicion de bien perecedero de la carne vacuna combinada con su
importancia en la dieta argentina;

« Ja alta participacion del sector en la actividad econémica general y en la
provision de divisas.

A la primera de estas caracteristicas se asocian regulaciones sanitarias y
aquellas destinadas al ordenamiento de la etapa de comercializacion.

La segunda caracteristica mencionada impulsé6 la aplicaciéon de medidas
econémicas que constituyen la “politica ganadera™ argentina. En algunos ca-
sos esta politica estuvo asociada al desarrollo de largo plazo del sector (y al
ciclo de produccion) y en otros se vinculaba a las necesidades de corto plazo
de la economia general (estabilizacion de fluctuaciones estacionales de pre-
cios, mayor abastecimiento al consumo local, etc.).

REGULACIONES SANITARIAS Y DE ORDENAMIENTO DEL COMERCIO:
LA JUNTA NACIONAL DE CARNES (JNC) Y LA LEY FEDERAL DE CARNES

La ley 11.747 dio origen a la JNC como respuesta a una larga etapa de
discusién sobre el poder comercial y politico que tenian los frigorificos de ca-
pital extranjero, entre principios de siglo y 1932 (fecha del acuerdo Roca-
Runciman). Por la misma ley se credé la Corporaciéon Argentina de
Productores de Carne (CAP), empresa testigo que tenia por objeto regular el
comercio exterior y asegurar los intereses ganaderos frente a los procesado-
res de sus productos. Su creacién es coincidente con la de otros organismos
similares en paises competidores (the Australian Meat Board, the New
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Zeland Meat Board, el Instituto Nacional de Carnes del Uruguay, the
Livestock and Meat Commission de Gran Bretaia). Estos organismos cum-
plen funciones de promocién y/o contralor, Actualmente la JNC se rige por la
ley 21.740 de 1977, y sus modificaciones. Es una entidad autarquica dentro
de la Secretaria de Estado de Agricultura, Ganaderia y Pesca dependiente del
Ministerio de Economia. ‘

Su objetivo especifico es promover la produccién y promover y controlar el
comercio y la industria de ganados y carnes tanto para asegurar el abasteci-
miento interno como para el desarrollo de las exportaciones. En su directorio
participa minoritariamente el sector privado. Las atribuciones de la JNC rele-
vantes para este analisis son:

e Establecer normas de clasificacién y tipificacién del ganado y de las car-
nes destinadas al consumo y a la exportacién y de todos los productos y sub-
productos de la ganaderia;

» elaborar informacién estadistica sobre las variables econémicas vincula-
das al mercado y la industria de ganados y carnes;

e autorizar el registro de plantas industriales, mercados mayoristas, ex-
portadores, matarifes, plantas faenadoras y demas comerciantes en ganados
y carnes y sus establecimientos;

* establecer normas de calidad y especificaciones técnicas a las que debe-
ra ajustarse la exportacion de carnes y subproductos ganaderos;

» establecer normas de comercializacién dentro del régimen de libre concu-
rrencia;

» promover las exportaciones de carnes participando directamente en mejorar
las condiciones de su comercializacion (publicidad, transporte, cadenas de frio);

¢ fiscalizar los embarques y participar en la concertacion de convenios de
exportaciéon cuando los compradores asi lo soliciten. Las exportaciones son
realizadas por cuenta de las empresas exportadoras privadas. garantizando-
les el derecho de participacion;

¢ coordinar con el Servicio Nacional de Sanidad Animal el control de las
normas sanitarias vigentes.

La creacién de la JNC, como de otros organismos similares en otros paises
productores obedeci6 a la asimetria de la estructura de mercado de los anos
1930-1940, cuando un gran numero de productores vendian a la industria
frigorifica de caracteristicas oligopsénicas.

El cambio de esa estructura entre los afios 1960-1970 dej6 naturalmente sin
esa funciéon de contralor de la transparencia del mercado al organismo oficial.

Actualmente la principal tarea de la JNC es la tipificacién. Su intervencién
en el comercio exterior es esporadica, cuando lo requieren las operaciones
con paises que compran de gobierno a gobierno (los paises socialistas).

La clasificacién y tipificacién de carnes abarca 75% de la faena nacional.
Este procedimiento se aplica a las reses (no al ganado).! En la Argentina se

1. En el caso del ganado en pie existen diversas clasificaciones pero tanto en la

Argentina como en otros paises productores su desarrolio presenta aiin limitaciones téc-
nicas.
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aplica la tipificacién tradicional apta para un rodeo homogéneo pero no para
cruzas industriales y rodeo de base heterogénea.2

Su falta de adaptacién a los cambios ocurridos en ¢l rodeo nacional le han
restado paulatinamente uso practico. Segun algunos expertos la tipificacién
podria ser una herramienta 1util como punto de referencia comercial sobre
todo en el desarrollo de mercados futuros, requiriéendose previamente su
adaptacion a los nuevos patrones de produccién.

La tarea de clasificaciéon es realizada por tipificadores de la Junta; presen-
ta las dificultades propias de una tarea artesanal.

En 1970 se sancioné la ley 18.811 que estableci6 la jurisdiccion federal
sobre las normas de higiene y sanidad de carnes. Consecuentemente se la
acompailé por un digesto sanitario (decreto 4238). La ley dispone servicios
de inspeccion del Estado para establecimientos que se dedican al trafico in-
terprovincial o internacional de carnes. Las provincias tienen a su cargo una
inspeccion con menores requerimientos para las plantas locales.3

Entre 1971 y 1980 la JNC debia operar conjuntamente con las normas de
la ley de carnes en la tipificacion de los productos inspeccionados. En 1980
se reformo¢ el texto original con la promulgacion de la ley 22.375. Su objetivo
era fortalecer el cumplimiento de las normas sanitarias.

Un balance de la aplicacion de la ley de carnes indica un resultado pobre
ya que no se logr6é en ningtin momento del periodo de vigencia un contralor
sanitario absoluto.

Los frigorificos que habian realizado inversiones para adecuarse a los re-
querimientos sanitarios de los paises importadores y que deseaban comple-
mentar su actividad con el abasto interno vieron en la ley un instrumento
para ganar mercado con la desaparicion de instalaclones primitivas y de con-
diciones sanitarias dudosas.

Los resultados hasta ahora obtenidos distan de esta situacién. Los intere-
ses locales (de los mataderos y colgadurias y de los productores marginales)
que han impedido la aplicacién de la ley de carnes, sostienen el argumento
de que ésta favoreceria la concentracion industrial. Como se ha visto, la re-
forma estructural de la industria frigorifica en los 70 determin6 un redimen-
sionamiento de plantas hacia tamafios medianos y pequenos y una relocali-
zacién regional parcial que combinada con la actividad de los distribuidores,
relativizaron este argumento.

Ademas, algunas normas impuestas por los clientes externos han modifica-
do la estructura de comercializacion y sanitaria. Por ejemplo, en el caso de la
CEE, el ganado para faena que constituira sus compras debe provenir directa-
mente de estancias, con certificado oficial de que la zona es libre de aftosa.

Con respecto al control sanitario de los productos carnicos cabe mencio-
nar ademas, la participaciéon de varios organismos oficiales: SENASA
(Servicio de Sanidad Animal) y las diversas Direcciones Nacionales que inte-
gran el Programa Ganadero (Fiscalizaciéon Sanitaria, Produccion y Comercia-
lizacién Animal y el Laboratorio de Produccién Ganadera).

2. Al respecto cabe mencionar que hay disponibles otros metodos mas precisos que
han ido desarrollandose (inclusive mecanicos).
3. En los EE.UU. existe un instrumento similar, la Wholesome Meat Act de 1967.
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POLITICA GANADERA

Como se indicé anteriormente el gobierno ha intervenido con frecuencia en
el mercado de carnes con diversos objetivos macroeconémicos: estabilizacion
de precios, sostenimiento del salario real, incremento de las exportaciones.

El comportamiento ciclico del sector ganadero vacuno da origen al alza de
los precios internos de la carne en etapas de recomposicién del rodeo. Du-
rante estas situaciones recurrentes se encarece el costo de la industria frigo-
rifica exportadora, que por su parte presiona sobre la oferta del mercado
para cumplir con los compromisos de entrega. Ademas, la importancia de la
carne vacuna en la canasta de consumo del argentino tipico, hace altamente
sensible el ingreso real al precio de este producto.

Una solucién adoptada en el caso de escasez de productos agricolas (trigo,
por ejemplo) ha sido suspender su exportacion temporariamente. En cambio, en
el caso de la carne, durante la década del 70 (cuando las exportaciones eran
significativas), tanto el problema de la desocupacion en la industria frigorifica
como la importancia del ingreso de divisas por las exportaciones de carne ha-
cian muy costoso priorizar el abastecimiento interno en épocas de restriccion de
oferta, limitando los envios al exterior. Por el contrario, las autoridades optaban
por racionar ¢l consumo a través de cuotas de faena o prohibicién de venta en
los centros urbanos (veda) algunos dias por semana.4

Adicionalmente se ha recurrido a la fijacién de precios maximos al consu-
midor y para el ganado.5

Para tener una idea completa de los costos de las politicas aplicadas para
regular la oferta ganadera se ha elegido resenar el periodo 1970-87.

Una evaluacion general de estas politicas indica que los intentos de estabiliza-
cion del ciclo fueron en general dominados por los objetivos macroeconémicos.

Como se deduce del Cuadro N2 1, entre los instrumentos mas usados se
encuentra la veda combinada con el control de precios.

El objetivo de esta medida es reducir las cantidades transadas en el mer-
cado para evitar que todo el ajuste se realice via precio. Alternativamente se
limité la demanda cuotificando a los frigorificos. La primera veda data de
1952 y fue de un dia por semana.

Un efecto no deseado del racionamiento resultante ha sido el desplaza-
miento de la faena (clandestina) a establecimientos de menor nivel sanitario.

Asimismo, la limitacién del consumo a través de esta politica enfrent6 la
dificultad creciente de la incorporacién de heladeras y freezers en el hogar,
que permiten distribuir intertemporalmente el consumo.

Para mostrar la interrelacion entre las medidas de politica y el ciclo se
construyé el siguiente cuadro:

4. Los aspectos de la politica comercial no son analizados en este estudio. Un inte-
resante enfoque usando "teoria de las regulaciones” puede encontrarse en Sapelli,
Claudio, The Political Economy of Taxation, an Application to the Uruguayan Beef
Sector; junio, 1986,

5. Dada la condicién ciclica de esta produccién, los efectos de las medidas econé-
micas de corto plazo persisten sobre este sector mas alla del horizonte de politica.
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) Cuadro N? 1
RESENA DE POLITICAS QUE AFECTARON A LA PRODUCCION
Y ELABORACION DE CARNES VACUNAS (1970 - 1987)

Periodo Etapa del ciclo y objetivos de

politica

Politicas

1970-73 - inicio de una etapa de re-
tencién
- controlar la suba de los pre-
cios y cumplir con los com-
promisos de exportacién

1970 - veda en restaurantes y control de mar-

1971

y
1972

genes de utilidad;

- veda semanal al piblico, precios méxi-
mos minoristas, posterlormente pre-
cios maximos a mayoristas, retorno al
control de margenes de utilidad, nue-
vamente precios maximos;

- desgravacién impositiva para el envio
de animales gordos al mercado;

- financiamiento a tasas negativas y vi-
gencia del plan Balcarce de desarrollo
ganadero;

- altos derechos de exportacion.

1973-76 - mejora del stock que sigue
creciendo a tasas menores
que en el periodo anterior y
recuperacion de la faena

- reduccién del precio en tér-
minos reales

- precios maximos actualizados periédi-
camente en Liniers y diversas etapas
de comercializacién y veda hasta junio
de 1973, luego sdlo en restaurantes
hasta octubre;

- prohibicién de los remates de camne;

- eliminacién de las desgravaciones im-
positivas,

1976-80 - comienza una ctapa de li-
quidacion, precedida por
caida del precio

- aliento parcial a la produc-
cién :

- se liberaliza el comercio en todas sus
ctapas;

- desgravacion a la primera venta de no-
villos y deduccién del impuesto a las
ganancias por hembra retenida.

1980-83 - desde 1982 y hasta 1984 se
recupera levemente el stock,
los precios reales suben

- veda en restaurantes en el altimo cua-
trimestre de 1982,

1983-88 - a partir de 1984, liquidacién
de existencias. Caida de las
exportaciones a menos del
1096 de la faena

- se intentan medidas antici-
clicas

- veda en 1984 (vigente por una semana)
para faena y comercializacién; veda en
restaurantes dos veces por semana;

- lanzamiento en 1985 del programa de
Defensa de la Ganaderia: crédito subsi-
diado a operadores del mercado de car-
nes para la constitucién de stocks, fi-
nanciacion de adquisicién de vacas tipo
manufactura {mejora del ingreso de los
criadores), créditos para retencién de
vientres. Su aplicacién fue parctal;

- congelamiento de precios desde el Plan
Austral: precios maximos para el gana-
do, para mayoristas y minoristas.
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Por su parte. los controles de precios fueron violados tanto a niveles ma-
yoristas como minoristas. En la etapa minorista, el gran niimero de estable-
cimfentos impide el control efectivo. En la etapa mayorista se han usado dife-
rentes formas de evasion. En particular en el caso del mercado de concentra-
cién de Liniers, se observa en esos periodos una reduccién de las entradas y
un aumento del uso del sistema de venta directa. En esta modalidad el pre-
cio convenido entre las partes puede respetar en apariencia el control como
ocurri6 en 1985 (Plan Austral) cuando los gastos de traslado tradicionalmen-
te a cargo del vendedor eran pagados por el comprador, incrementando el
costo en la sigulente etapa de la cadena de distribucion.

IV. LOS COSTOS DE LA REGULACION

En esta secci6n se realiza una evaluaciéon de algunos casos de interven-
cion descriptos en el punto anterior.

LOS COSTOS ADMINISTRATIVOS DE LA JUNTA NACIONAL DE CARNES

La JNC se financia actualmente con una contribucién de hasta 1% sobre
la faena interna a cargo del comprador.

La ley 23.055 indica ademas que hasta 60% de lo recaudado puede desti-
narse a erogaciones generales de caracter administrativo y no menos de 40%
para actividades de promocién de exportaciones a través de su propia parti-
cipacién o asociacién con el sector privado.

En cuanto a sus gastos desde 1982 se han mantenido estables en térmi-
nos reales, en torno de los 115 millones de australes de agosto de 1988
(aproximadamente US$ 8 millones).

La participacién de sus gastos totales en el presupuesto de la Secretaria
de Agricultura, Ganaderia y Pesca se ha reducido entre 1982 y 1985 de 5,2%
a 2,9%. En cuanto al total del presupuesto de la Administracién Nacional su
participacién es muy pequena, 0,05%.

El Mercado Nacional de Hacienda de Liniers tiene un presupuesto inde-
pendiente que ha oscilado entre 15% y 25% de los gastos de la Junta
Nacional de Carnes.

St bien de las cifras anteriores se desprende la reducida importancia de
los costos administrativos de la Junta Nacional de Carnes, debe tenerse en
cuenta que los beneficios provenientes de la gesti6n del organismo se han ido
reduciendo por la pérdida de funciones ya comentada.

Por tiltimo, el costo del control administrativo sanitario a cargo de SENA-
SA ha sido estudiado en un trabajo reciente de FIELS Y en sintesis se indica-
ba alli que:

* en 1986, los gastos de este control ascendieron a 2% del valor de pro-
duccién de los productos controlados,

* el gasto muestra alta variabilidad en los altimos 10 afos.

6. Véase [58].
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LA VEDA, EL CONTROL DE PRECIOS Y EL BIENESTAR SOCIAL

La resenia del Cuadro N? 1 indica que la veda y el control de precios se
han utilizado repetidamente en la Argentina.

Una de las razones, quizas la mas importante para ello, es la siguiente.
“La reduccién en el consumo de carne lograda a través de la veda de unos
9,5 kilogramos por habitante y por ao implica una caida del consumo lige-
ramente superior a 10 por ciento. Para lograr un efecto similar dejando ope-
rar al sistema de precios sin interferencias, dada la elasticidad precio de la
demanda de carne, hubiera sido necesario un aumento del precio del orden
de 35% por ciento, magnitud por demas elocuente. De modo que la utiliza-
cién de la veda permite restringir el consumo sin recurrir al mecanismo de
precios, es decir sin perjudicar a los sectores de la poblacién de menores in-
gresos” [114].

Los resultados citados no incluyen la consideracién del funcionamiento
del “mercado negro” en los dias de la prohibicién de venta.

Para el presente analisis se han seleccionado dos estudios de caso, por ser
representativos de situaciones tipicas de la economia argentina.

El primero corresponde al periodo 1971-1973, en el que la etapa de reten-
cién y aumento de precios del ganado seguia las sefiales del mercado inter-
nacional, y las medidas de control tuvieron como objetivo liberar producto
del consumo a la exportacién y contener en parte el alza de precios.

El segundo describe la situacién de marzo de 1984 cuando el objetivo de
politica estuvo vinculado a controlar el alza de precios. y las exportaciones ya
no eran determinantes en la marcha del mercado ganadero.

Las mediciones se realizan para el centro urbano de Capital Federal y
Gran Buenos Aires.

La veda del periodo 1971-1972

Desde 1970 se registré una etapa de retencién con un fuerte crecimiento
del stock (4% anual). Durante este periodo el objetivo del gobierno fue con-
trolar la suba de precios y regular el consumo para cumplir con los compro-
misos de exportacién debido a la crisis del sector externo.

En el Grafico N2 1 se describe aproximadamente esta situacion.

En épocas de retencion un desplazamiento de la oferta de SO, a S!,, tiene
como efecto casi exclusivo reducir las exportaciones. Puede ocurrir que la ne-
cesidad de cumplir con compromisos de embarque mueva Pe hacia arriba
temporariamente aun con pérdida de los frigorificos exportadores.

Por simplicidad se ha omitido el costo de intermediacién del negocio de
exportacién y se supuso que la distribucién en el mercado interno opera con
un margen fijo.

En el Grafico N? 1 se muestra el efecto de la intervencién del gobierno a
través de una veda para mantener el abastecimiento de las exportaciones y
evitar una mayor suba de precios.
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Grafico N? |
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La notacién usada es la siguiente:

Q : cantidades anuales/mensuales

P : precio en moneda local

Dp : demanda final

DF, : demanda de los distribuidores (derivada)
Pe : precio de exportacion al productor
SO, : oferta en el momento inicial

Sl : oferta bajo retencion

P,lp : precio al consumidor antes de la veda
P2 : precio al consumidor con veda

QO : faena total

Q : faena mercado interno

Or-Q: exportaciones

El racionamiento aumentara el precio que estan dispuestos a pagar los
consumidores hasta P;2.

Las regiones indicadas corresponden a:

Ay C: pérdida de bienestar de los consumidores.
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B y C: cambios en el ingreso de los distribuidores.
(C: transferencia de ingresos de los consumidores a los distribuidores)

En el corto plazo los productores ganaderos no registran pérdidas ni ga-
nancias, s6lo cambian el destino de su produccion, del consumo interno a
las exportaciones. En el largo plazo, si la restriccién de oferta es tan fuerte
como para reducir las exportaciones a cero, de modo que sélo el precio inter-
no sea relevante para la determinacion de la rentabilidad (bajo prohibicién
—-explicita o implicita- de importar) entonces si, el establecimiento de una
veda afectara el excedente del productor.

Para el calculo del costo de bienestar fue necesario estimar el consumo co-
rriente, el efecto de la veda sobre las cantidades demandadas y los precios de
mercado antes de la aplicacion de la politica.

Los datos usados aparecen en el siguiente cuadro:

Consumo Efecto de la veda2 Precios de
Efectivo Teéricol referencia3
Q) Q1 -V)
(en miles de tn) (S/kg)
1971 538,7 654,1 116,0 3,09
1972 549.4 664,5 115,1 491

1. Corresponde al consumo en ausencia de veda estimado a partir de la situacion de
mercado de 1970 (645,1 miles de tn), corregido por la tasa de crecimiento vegetativa
(1,5% anual).

2. Es la diferencia entre el consumo efectivo y el teérico.

3. Son los precios que corresponden a la situacién de mercado de 1970 indexados
para expresarlos en valores corrientes de cada aflo.

La elasticidad precio de la demanda de carne se estimé 0,42 y el rinde en
carnicerias 56%.

La estimacién del area A referida al valor anual del consurno muestra una
pérdida de:

1971: 4.4 %
1972: 3,85%

El efecto alcanza los US$ 41,65 millones.

En cuanto al area del rectangulo B, debe recordarse que la reduccion del
volumen comercializado en el mercado interno significé un mayor nivel de
exportaciones. Por Jo tanto, al menos parte de los ingresos perdidos por la in-
termediacién en un mercado se transfieren al otro.”

7. La fijacién de un precio maximo mayorista, minorista o de margenes de utilidad
sélo afecta la distribucion de los costos entre consumidores y frigorificos o intermedia-
rios en el mercado oficial.
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El calculo correspondiente bajo dos hipétesis de margenes mayoristas y
minoristas indica un area igual a:

% sobre el valor del consumo anual

Hipétesis 1 Hipotesis 2
1971 4,3 6,6
1972 3.8 58

Hipotesis 1: margen de comercializacion 18,72% sobre el precio de kg limpio en Liniers.
Hipétesis 2: margen de comercializacion 28,76% sobre el precio del kg limpio en Liniers.

El valor en délares de ésta area se ubica entre 76,9 y 117,8 millones para
los dos arios tomados conjuntamente.

La veda de 1984

La descripcion del escenario de la veda es la siguiente: hacia fin de 1983
las expectativas de cambio en la politica que sobrevendria con el cambio de
autoridades alentaban una probable mejora en el consumo. Dicha mejora se
esperaba via una recuperacion del salario real y una reactivaciéon econémica.
En lo que respecta a las exportaciones, su participacién decreciente en la
faena total restaba cada vez mas importancia a su papel en la formacién del
precio.

En enero de 1984 el precio de la carne subi6 un 7,5% en términos reales,
a pesar del fluido abastecimiento del mercado. En febrero se registré un in-
cremento de 8% real que se mantuvo en marzo. En esos meses las contribu-
ciones directas de estos aumentos al indice de precios al consumidor fueron
2% (sobre 12,5%); 3% (sobre 17%) y 2,1% {sobre 20,3%), respectivamente.

Las previsiones sobre la influencia del ingreso en el precio de la carne se
confirmaban. La politica economica del nuevo gobierno fljaba, inicialmente,
la recuperacion del salario real en alrededor de un 1% mensual para 1984.
Por otra parte, computando el Gitimo trimestre de 1983 y el primero de 1984,
el salario real del sector industrial crecié 3,5%.

La Secretaria de Comercio anunci6, en marzo, una veda de una semana al
consumo.

Debido a que la oferta de sustitutos es rigida, en el corto plazo sus precios
subieron, se registré desabastecimiento en algunos rubros y el rubro alimen-
tos y bebidas superé en 4 puntos al promedio de incremento de precios al
consumidor de marzo (20,3%).

La veda, segun resolucién N? 170 de la Secretaria de Comercio, prohibia la
faena del 12 al 16 de marzo y la comercializacion del 12 al 18 del mismo mes.

La medici6n se describe en el Grafico N? 2. Las curvas de demanda y ofer-
ta se notan como en el Grafico N? 1, pero ahora no aparece la demanda ex-
terna, que dejé de ser significativa.
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Grafico N2 2
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Para establecer el consumo normal del mes de marzo en el contexto de
precios e ingresos del aiio 1984 se calcul6 la relacién porcentual entre el pro-
medio de faena para consumo de enero y febrero y el volumen correspon-
diente de marzo entre 1980 y 1983. El mes de marzo resulté un 6,42%
mayor a este promedio.

Aplicando este valor al promedio enero-febrero de 1984, el promedio se-
manal de marzo debié ser 79,3 miles de cabezas. En cambio fue de 77 miles
de cabezas lo que indica una reduccién de 2,3 miles de cabezas promedio se-
manal, es decir, 9,1 miles de cabezas en el mes.

El precio vigente en el mercado de Liniers era 19,34 $/kg vivo (promedio
precio novillito de consumo) y 58,48 $/kg en carnicerias en la semana ante-
rior a la veda.

En el nivel minorista, los consumidores estaban dispuestos a aceptar un
aumento del precio de 4,07 $/kg (bajo la hipotesis de elasticidad precio de la
demanda igual a 0,42).

Las areas A y C del grafico indican la pérdida neta de bienestar de consu-
midores y productores respectivamente. La B muestra una reduccion en el
ingreso de los distribuidores y una consecuente transferencia de recursos.
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La pérdida de los consumidores se estimoé 0,10% del consumo mensual,
considerado como normal, es decir, US$ 56.600 por sélo cinco dias de cierre
de los mercados.

En cuanto a la pérdida de los productores, debe notarse que el calculo de
esta area implica que la curva de oferta mantiene su posicion respecto de la
demanda. Esta no era la situacién en marzo de 1984. Como se ha menciona-
do, las expectativas sobre la recuperacion del ingreso habian desatado un ra-
pido desplazamiento de la curva hacia arriba y a la izquierda por lo que la
veda, en caso de haber resultado operativa en estas condiciones extremas,
sélo habria logrado desacelerar temporariamente los precios. En este caso la
pérdida de los productores es de dificil estimacion y probablemente revista
solo caracter temporario.

Tomando como base el precio del novillo en Liniers y suponiendo que en la
situacion de mercado descripta el precio tendia por lo menos a mantenerse
en términos reales, se calculé que el valor del area C es 0,07% del valor de
los envios mensuales de los ganaderos (US$ 25.158).

Por ultimo, cabe acotar que los calculos efectuados son muy conservado-
res, si en cambio se hubiese admitido que el cierre del mercado se traducia
en una pérdida de los envios que no podia recuperarse en las semanas si-
guientes la restriccion (Qy - V) seria de aproximadamente 60.000 cabezas en
la semana que finaliza el 17-3 (datos JNC) y los resultados correspondientes:

Pérdida social proveniente del consumo, 4,8% y efecto sobre la distribu-
cion, 4,02% (del valor del consumo mensual).

Pérdida social proveniente de la produccion, 0,45% de las ventas mensua-
les en Liniers. '

En conjunto la pérdida neta asciende a US$ 2.669.642.

V. CONCLUSIONES

En cuanto a las regulaciones sanitarias y de ordenamiento del comercio
debe mencionarse que, la evolucion del sector ganadero junto con las dificul-
tades presupuestarias del Estado determinaron la pérdida de funciones de la
JNC.

St bien su participacién en el presupuesto es reducida (0,05%), su forma
de financiacién a través de un impuesto de 1% sobre la primera venta del ga-
nado implica un costo adicional de comercializacién que corresponde aproxi-
madamente a 25% del total de gastos a cargo del comprador en remate feria.

Las tareas mas importantes de este organismo son: a) la tipificacién, b) el
procesamiento de informacién comercial, ¢) la participacién en ventas exter-
nas de gobierno a gobierno.

Como se mencionara, anicamente la ultima de estas funciones que sélo
ejerce esporadicamente, es relevante. La tipificacién tradicional ha perdido
vigencia frente a los cambios ocurridos en el rodeo nacional si bien se reco-
nocen las ventajas que podria presentar para mejorar la transferencia de los
mercados (sobre todo cuando se desarrollan mercados de futuro). Con todo,
la actual estructura industrial presenta caracteristicas lo suficientemente
competitivas -a la vez que las técnicas de comercializacién evolucionan rapi-
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damente-, como para replantear el rol estatal en la tipificacion. Otros paises
productores han dado soluciones privadas a estos aspectos de la comerciali-
zacion. ‘

En cuanto al procesamiento de la informacion, es muy probable que la or-
ganizacion privada de los mercados de concentracién sea acompanada por
un sistema también privado de informacion de mercado.

En 1982 las autoridades econémicas favorecian una iniciativa a favor del
cese de la JNC en su intervencién en el comercio exterior proyectando reem-
plazarla por una direcciéon que actuara como aval de convenios. Si bien la re-
forma no se llevd adelante, en ese momento las opiniones se polarizaron.

Existen actualmente propuestas de modificacién de sus atribuciones que,
en general, apuntan a su reconversion a un organismo de promocién del co-
mercio exterior (como en el modelo australiano). Esta iniciativa se funda en
la necesidad de una politica agresiva de comercio exterior en el marco de un
mercado mundial muy competitivo.

La elaboracién cada vez mas sofisticada de productos carnicos significo
una transformacion de estos productos desde commodities a productos
agroindustriales con alto valor agregado. Los costos de comercializacién son
en consecuencia mayores, y el suministro de informacioén sobre oportunida-
des comerciales podria presentar economias de escala si logra centralizarse
en un solo organismo. En este caso también deberia considerarse la comple-
mentacién con el sector privado directamente involucrado.

Por altimo, este trabajo incorpora al analisis de las regulaciones el costo
de bienestar de politicas ganaderas especificas diseniadas para solucionar los
efectos del ciclo productivo en el corto plazo.

La medicién de los costos de bienestar que incorpora la veda al consumo
en el marco estatico constituye s6lo una parte de los costos de esta medida.

Al respecto cabe citar que la eficacia de la veda ha sido muy discutida. Por
ejemplo:

“La evolucion del efecto de las vedas en la disminucién del consumo resul-
ta mas dificil de determinar en cuanto hubo en ello una fuerte influencia del
aumento de los precios relativos de la carne vacuna y un deterioro del salario
real producto de sucesivas devaluaciones y del incremento de la tasa de in-
flacion.

“La intencién de la veda es influir indirectamente sobre los precios.

“La politica de precios ha estado casi siempre orientada al control de los
mismos en épocas de alza o aun cuando esta condicién no se cumpliera®[47].

Otra opinién: “La preocupacion dominante por el corto plazo estimula una
politica ganadera prociclica®[37]. en el sentido de acelerar la recomposicion
rapida de existencias en la fase de retencién estimulando la reasignacién de
recursos de la agricultura hacia la ganaderia e incentivando el aumento de la
faena a través de bajas inducidas de los precios ganaderos. Una respuesta de
la empresa ganadera a esta politica habria sido la no especializacién produc-
tiva.

Los costos de bienestar estimados en este capitulo indican que las distor-
siones introducidas por estas politicas han sido importantes.

Para la experiencia de 1971-1973 se calcul6é una pérdida de alrededor de
4% anual del valor del consumo de carne vacuna, lo que equivale a un 0,5%
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de los gastos totales anuales de la familia tipo (el efecto total alcanza los
41,65 millones de doélares corrientes anuales).

En el caso de la veda aplicada en 1984, una sola semana de restriccion
produjo bajo hipétesis muy conservadoras, una pérdida social de 0,10% del
valor del consumo mensual y un 0,07% del valor de los envios mensuales a
mercado de los productores ganaderos (ambos efectos sumados equivalen a
US$ 81,76 miles, bajo una hipétesis mas realista la pérdida social es de US$
2.669.642).

Distintos autores coinciden en la necesidad de evitar estas politicas de es-
tabilizacién de precios de corto plazo, independizando la politica ganadera de
la politica antinflacionaria y de la politica de salaros. La propuesta en esos

casos apunta a la diversificacion del consumo y al estimulo de producciones
de sustitutos.




CAPITULO VI

REGULACIONES A LA ACTIVIDAD PESQUERA

I. INTRODUCCION

En su caracteristica de explotacién de recurso renovable, la actividad pes-
quera tiene regulaciones especificas, las que, si bien difleren en su forma de
pais en pais, en el fondo implican el mismo criterio: la limitacién de la captu-
ra del recurso para evitar la depredacion.

Existen tres alternativas para regular la actividad pesquera sefialadas por
los estudios en la materia: imposicién, licencia y cuotas individuales.

En la Argentina, la regulacién se hace a través de licencias, las que pue-
den suspenderse de acuerdo a la evolucién del recurso marino o en casos de
incumplimiento de la legislacion vigente. Estas licencias son también reasig-
nables en caso de transferencia o siniestro de la embarcacién. El otorga-
miento de las licencias toma en cuenta tanto la disponibilidad del recurso,
como las posibilidades operativas de los puertos designados como base, ex-
presados en el proyecto de solicitud de licencia.

El estudio realizado no encontré que esta regulacién de la captura del recur-
so a través del sistema de licencias tal como esta implementado en la
Argentina, genere sobrecostos de importancia a la actividad pesquera.

Asimismo, aunque esta suspendido el permiso por el cual se podian im-
portar buques nuevos y usados con exencién arancelaria, las excepciones
otorgadas (sobre todo para pesqueros de altura), hacen que en la practica
esta regulaciéon no sea operativa.

Por el contrario, si se hallaron regulaciones de importancia que afectan
principalmente la asignacion de recursos, en los regimenes de promocién in-
dustrial regionales utilizados por la industria pesquera.

Estos regimenes otorgan distintos tipos de reembolsos, deducciones de la
materia imponible o, directamente, exenciones del pago de impuestos.
Asimismo, en virtud de la clasificacién de actividad de tratamiento preferen-
cial (dentro del conjunto de industrias prioritarias en el marco de la ley de
promocion industrial), le corresponde la totalidad y el maximo de los benefl-
cios de los distintos regimenes.
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Dado que pudo detectarse una fuerte preponderancia de este tipo de sub-
sidios a la actividad industrial pesquera, el trabajo esta principalmente enfo-
cado a determinar la influencia neta resultante de las regulaciones sobre la
industria pesquera, con efectos sobre la asignacién de recursos de la econo-
mia.

II. CARACTERISTICAS DE LA ACTIVIDAD PESQUERA

En general la literatura mantiene el criterio de considerar a la agricultura
y a la pesca en forma conjunta. La pesca se diferencia de los productos agri-
colas dado que todavia se la obtiene cazando. La consideracion conjunta se
registra no soélo en la literatura sino también en las esferas gubernamenta-
les.1

Si bien en la actualidad existe cierto auge por el desarrollo artificial ictico-
la, s6lo se produce bajo este método aproximadamente el 8 % del producto
mundial.2

Existe un alto grado de relacion entre la regulacién de un recurso renova-
ble y los derechos de propiedad que sobre él se pueden tener. En el caso de
que no se regule su captura la depredacion y la extincién del recurso (o espe-
cie) es casi inevitable, ya que en el caso de sistemas de propiedad comunal la
sociedad es la unica que absorbe los costos de la depredacion, alteraciones
en la cadena tréfica, etc. En el caso de que se instrumentara cierta clase de
sistema de derechos de propiedad privada, la sociedad no absorberia los cos-
tos antes indicados sino que lo haria la firma.

Los peces3 son un recurso natural renovable que se pueden desplazar a
grandes distancias durante los distintos estadios de su vida. Los conocimien-
tos cientificos acerca del comportamiento de este recurso moévil no son muy
avanzados. De lo anterior se deduce que en cierta manera, o por lo menos
hasta que no se cuente con conocimientos mayores, existe en la actividad
pesquera un integrante de aleatoriedad importante.

La pesca al igual que la agricultura ha sido afectada en forma significativa
por los cambios tecnologicos tanto en el desarrollo del recurso como en la
efectividad de su captura.4 A su vez existen factores exogeno-ecologicos que
afectan su comportamiento, su habitat, rutas de desplazamiento, etc., tales
como la polucién, derrames de petroleo, pruebas nucleares, etcétera.

1. En el caso argentino existe la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca de-
pendiente del Ministerio de Economia de la Nacién.

2. Es conveniente recordar que en América Latina solamente hay tres paises que
no han desarrollado en forma sistematica la produccién artificial icticola, ellos son el
Paraguay, Bolivia y la Argentina.

3. Cuando es utilizada esta palabra lo es en el sentido mas amplio, vale decir que
incluye crustaceos, mariscos, ctc.

4. Se deberia considerar en la efectividad de la captura el desarrollo de captura artifi-
cial.
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I1I. METODOS DE CONTROL DEL RECURSO
BIOLOGICOS

Han existido diferentes intentos conservacionistas para evitar la depreda-
cién como, por ejemplo, la restriccién de la pesca del halibut en el Pacifico.
Esta restriccion fue impuesta por los gobiernos de los Estados Unidos y
Canada ampliando la época de veda y su resultado fue que la misma canti-
dad de halibut que en 1933 se capturaba en seis meses, en 1952 se captura-
ba en 26 dias, depredandose en igual forma e incrementandose los costos
por la mayor concentracién de recursos econémicos necesarios.

Un caso similar sucedié con la restriccién de la época de captura de las
focas en la costa atlantica estadounidense. Como consecuencia de esta medi-
da se incrementaron las trampas colocadas, no variando la cantidad de ani-
males capturados.

Los métodos de control de origen biologico, en general, no son eficientes,
sugiriéndose como mas efectivos métodos de origen econémico.

ECONOMICOS

Desde el punto de vista econémico, las principales formas de regulacién
son impuestos, licencias y alguna forma de derechos de propiedad tales
como las cuotas: siendo esta nltima la forma mas eficaz.

Impuestos

Son de uso frecuente en varios paises, y su principal ventaja es que favo-
receria aquellos topicos que las economias de mercado consideran deseables.
Vale decir, que los que queden en la industria después de la aplicacion de los
impuestos serian los mas eficientes con mayores ventajas comparativas, y
que se producirian con un menor costo de oportunidad.

La base imponible puede ser tanto el esfuerzo, como la captura. Algunos
autores encontraron que no se obtienen resultados distintos fuera cual fuese
la base del impuesto, pero existe el problema de que la imposicién no es tan
versatil como lo requieren las circunstancias, por ejemplo, ante variaciones
de los precios, de los stocks naturales de los peces, etc. Por otro lado, la velo-
cidad de respuesta de los pescadores a los cambios en los impuestos seria
relativamente lenta y este razonamiento es lo que lleva a afirmar que la apli-
cacién de impuestos no puede usarse como instrumento de corto plazo.®

Licencias

Este sistema es uno de los mas usados y mas discutidos en la literatura
actual. En general, se considera que existen dos formas de conceder las li-
cencias: por medio de remates y discrecionalmente. Obviamente el modo

5. Antecedentes de lo antedicho sc pueden encontrar en la Fisherles Management
and Conservation Act de los EE.UU. de 1976.
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menos arbitrario es el del remate (y representa una manera de disminuir la
renta esperada).

El modo en que son otorgadas las licencias es de gran importancia para
establecer quiénes recibiran las rentas producidas por esta actividad. Un
mejor aprovechamiento de los recursos aplicados requiere que las licencias
sean transferibles.

El uso de licencias estimulara a los individuos a tratar de optimizar las
restricciones de las mismas aumentando su esfuerzo en la medida que el re-
torno de la inversion sea mayor a su costo medio.

Cuotas individuales de pesca (CIP)

Este sistema controla la captura mediante la division del total pasible de
ser capturado (TPC) en pequeiias unidades que son otorgadas a los pescado-
res. Nuevamente al igual que en las licencias, la distribucién inicial de las
CIP es crucial para la distribucién de la renta. Aqui al igual que en el caso
anterior, la transferibilidad de las CIP es de vital importancia ya que de esta
manera los pescadores ineficientes venderian a los eficientes sus CIP obte-
niéndose asf una 6ptima utilizacion de los recursos.

Las CIP pueden ser otorgadas como porcentajes o cantidades del TPC. Los
ajustes variaran de acuerdo al método utilizado. Por ejemplo, en el caso del
uso de porcentajes se puede indicar que como consecuencia de un aumento
(disminucién) del TPC el porcentaje representa mayor (menor) cantidad de
animales a capturar. En el caso de que se utilicen las cantidades, éstas sim-
plemente se variaran de acuerdo con las variaciones del TPC.

IV. EL CASO ARGENTINO

En la Argentina se utiliza el sistema de licencias de pesca. El decreto
945/86 regula actualmente la aprobacién de los nuevos permisos de pescay
reordena la normativa del sector.

En €] se establecen los requisitos de viabilidad de los proyectos que se
presentan para su aprobacion:

a) que no exceda el limite de captura permisible para cada especie fljado,
teniendo en cuenta la capacidad de captura de la flota de operaciones y de
los proyectos aprobados. Si como consecuencia de ello resulta el otorgamien-
to de un permiso de pesca con restricciones para la captura de algunas espe-
cies, el mismo podra ser modificado cuando asi. lo permitan los maximos de
captura permisibles por especie, establecidos con el asesoramiento del
Instituto Nacional de Investigaciones y Desarrollo Pesquero (INIDEP);

b) que el proyecto sea técnica y econémicamente factible en aquellos su-
puestos en que se solicite algan tipo de beneficios promocionales.

Asimismo, establece que la aprobaci6n de permisos de pesca tendra vali-
dez siempre que la adquisicién, construcciéon o importacion de la embarca-
cion se realice dentro del plazo que al aprobar la solicitud establezca la auto-
ridad de aplicacién.

Los permisos de pesca que se otorgan, y los que corresponda renovar a los
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buques ya incorporados a la flota a la fecha del decreto (junio de 1986), son
acordados con caracter de definitivos, salvo cuando se trate de buques
arrendados, en cuyo caso se otorgan por el término de duracién del contrato
correspondiente. Durante la vigencia del permiso, deben adecuarse a las nor-
mas que se dicten sobre equipos a utilizar, zonas y épocas de veda, fundadas
en la preservacion del recurso. Los titulares deben comunicar las capturas
obtenidas por cada buque pesquero.

Los permisos de pesca pueden ser suspendidos en forma parcial y/o tem-
poraria con fundamento en la preservacion del recurso y cuando la capaci-
dad potencial de captura de la flota pesquera en operacion exceda los maxi-
mos permisibles por especies determinados.

La autoridad de aplicacién puede disponer del permiso de pesca en aque-
llos casos de inactividad del buque pesquero por un periodo mayor a los 120
dias, salvo en los casos en que la inactividad fuera producida por razones
fortuitas o de fuerza mayor.

Los empresarios pesqueros pueden reemplazar las unidades destinadas a
la pesca por unidades nuevas, siempre y cuando la reemplazante no supere
la capacidad de captura del buque dado de baja.

En caso de transferencia de buques con permisos de pesca vigente, el ad-
quirente tiene derecho a obtener un permiso de pesca de las mismas caracte-
risticas que el anterior.

Actualmente esti suspendido el permiso que rigi6 desde 1971 hasta fines
de 1979, por el cual podian importarse buques nuevos y usados con exen-
cién arancelaria. (Durante la vigencia de esa franquicia se incorporaron a la
flota sobre todo pesqueros de altura.)

Sin embargo, el otorgamiento de excepciones a esta norma permiti6 la in-
corporacion de nuevas unidades (lo que favorecié el incremento de la captura
del recurso sobre todo a partir de 1985 en adelante), y en los hechos implicé
su no operatividad como restriccion al funcionamiento del sector.

V. REGIMENES DE PROMOCION QUE AFECTAN A LA
ACTIVIDAD PESQUERA DE PROCESAMIENTO EN TIERRA

Esta parte del capitulo esta dirigida a describir los regimenes de promo-
cion que afectan a la industria pesquera y a estimar sus efectos econémicos.

PROMOCION INDUSTRIAL

La actividad de "Elaboracién de pescados, crustaceos y otros productos ma-
rinos y continentales, incluyendo algas marinas" fue considerada como una de
las actividades industriales prioritarias de localizacién indistinta en la region
comprendida por las provincias de Rio Negro, Neugquén, Chubut, Santa Cruz y
el Territorio Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur, y
el partido de Patagones de la provincia de Buenos Aires, integrantes de la re-.
gion geoeconémica patagéonica (decretos 2332 y 2333/83).

Esta region fue dividida en 8 zonas con distintos porcentajes de beneficlos
impositivos, que son crecientes al avanzar hacia el sur de la regioén.
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Los beneficios promocionales otorgados comprenden desgravaciones im-
positivas que alcanzan tanto a los inversores del proyecto como a la propia
empresa promovida. Ellos son:

A los inversores del proyecto: la opcién de deducir como gasto a los fines
del impuesto a las ganancias hasta 100% de su aporte de capital; o alternati-
vamente de diferir el pago de impuestos nacionales por el equivalente de
hasta 75% de su aporte de capital, por cinco afos. Los gravamenes diferidos
deben devolverse al fisco en cinco cuotas anuales indexadas sin interés,
iguales y consecutivas, a partir del sexto ejercicio desde la puesta en marcha
del proyecto promovido.

A la firma promovida:

1} Liberacién del pago del impuesto al valor agregado por hasta 15 aios
con una escala decreciente de beneficios. La escala se inicia con 100%, de-
crece en ¢l tiempo, y difiere segtin cada zona.

2) Exencion del pago de los impuestos a los capitales por hasta 15 anos
con una escala decreciente de desgravacion, igual a la del punto 1) anterior.

3} Deduccién del monto imponible del impuesto a las ganancias por hasta
10 arfios con una escala decreciente de desgravacion, igual a la del punto an-
terior por montos invertidos en bienes de uso, y viviendas para el personal, o
erogados como remuneracion de personal y sus cargas sociales.

4} Exencion del impuesto de sellos sobre los contratos de sociedad.

5) Exencion de derechos de importaciéon sobre bienes de capital y sus re-
puestos cuando €stos no se fabriquen en el pais o los que se produzcan no
sean sustitutos adecuados. El beneficio podra extenderse a las partes que se
importen para su incorporacién a bienes de capital fabricados en el pais {no
incide en la industria pesquera ya que no utiliza bienes de capital importa-
dos).

6) Reembolsos especiales a la exportacién, a partir de la sancién de la ley
22.876 en 1984. Estos reembolsos fijados en 10%, por 15 anos de duracién
alcanzaran a las exportaciones que realicen directamente desde la region.

PROMOCION A LAS EXPORTACIONES

La exportacion de productos promocionados goza de una deduccion en el
balance impositivo a las ganancias del exportador de hasta 10% del valor
FOB de los bienes y servicios exportados. La "Elaboracién de pescados, crus-
taceos y otros productos marinos y continentales, incluyendo algas marinas"
se encuentra entre los productos promocionados. (Ley 23.101 art. 9. 2b. Re-
glamentado por el decreto 173/85 y la resolucion 888/86 (ME).)

PROGRAMAS ESPECIALES DE EXPORTACION (PEEX)

Los PEEX son programas que tienen como objeto lograr un incremento
sustancial de la exportacion de determinados productos. Podran ser benefi-
clarios del régimen, los que acrediten fehacientemente capacidad y responsa-
bilidad para desarrollar el programa propuesto. Este durara entre 2 y 5 anos.
Debera existir un balance positivo de divisas, preservando el abastecimiento
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de la demanda interna. E! beneficio puede alcanzar hasta 15% sobre el valor
FOB correspondiente al incremento logrado en las exportaciones respecto a
una base que toma el promedio de los Gltimos tres afos. En el caso de recu-
perarse mercados o lograrse nuevos mercados, existe un beneficio adicional
de 5%.

PROMOCION A LAS EXPORTACIONES REALIZADAS POR PUERTOS PATAGONICOS

La exportacion de las mercaderias cuyo embarque para consumo se reali-
ce por los puertos y aduanas ubicados al sur del Rio Colorado goza de un re-
embolso adicional a la exportaciéon que varia de 7 a 12% siendo los mayores
reembolsos los realizados mas al sur del Rio Colorado.

El reembolso adicional es aplicado unicamente a la exportacién de merca-
derias originarias de la region que se exporten en estado natural o manufac-
turadas en establecimientos industriales radicados en la region, asi como las
exportaciones de manufacturas elaboradas en establecimientos industriales
radicados en esa regién con insumos no originados en ésta, siempre que la
mercaderia resultante sea consecuencia de un proceso industrial y no de
una simple etapa de armado.

Es importante destacar que este beneficio no alcanza a las exportaciones
de mercaderias elaboradas por empresas que gocen de cualquier tipo de in-
centivo arancelario a las exportaciones, en virtud de regimenes promociona-
les, por lo que se la tratara por separado.

V1. EFECTOS ECONOMICOS DE LOS REGIMENES PROMOCIONALES
SOBRE EL SECTOR PESQUERO DE PROCESAMIENTO

Se adaptara a los efectos del andlisis de la actividad pesquera de procesa-
miento en tierra, el esquema de un trabajo anterior [58], tomando en cuenta
la importancia de las desgravaciones impositivas en tanto es una actividad
orientada principalmente a la exportacion.

EL MODELO

Una firma enfrenta la decisién de invertir en activos que pueden recibir el
beneficio fiscal o en proyectos no incluidos en el régimen promocional. La
empresa invertira en una actividad no promocionada (actividad 1) si el valor
actual del flujo de ingresos, neto de impuestos, es mayor o igual que el costo
de la inversion. En el margen, se cumplira la igualdad. Es decir, el costo del
activo (C,) sera igual al valor actual del flujo de ingresos antes de impuestos
que acrece al bien de capital (Y) (que se obtiene descontando del valor de
yentas los pagos a otros insumos y factores) menos el valor actual de los im-
puestos que deben pagarse durante la vida util del proyecto.

El valor social de este proyecto, en ausencia de externalidades, es Y. En

6. Cuando una firma privada invierte en un activo la rentabilidad social del proyec-
to, en ausencia de externalidades, es la productividad marginal del capital, bruta de
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presencia de impuestos Y es mayor que C,, porque el flujo de ingresos debe
alcanzar para cubrir el costo del bien de capital y los pagos al fisco.

Si, alternativamente, la firma invierte en una actividad o regi6én promocio-
nada igualara, en el margen, el costo del activo (C,) -neto del crédito fiscal-
con el valor del flujo de ingresos al factor capital (Y) neto de los impuestos
que deba tributar una vez descontada la promocion.

Si las dos regiones tuvieran el mismo tratamiento impositivo, el cociente
C,/C, seria igual a uno (en el supuesto que las tasas de retorno entre activi-
dades y/o regiones tiendan a igualarse). En este caso, se invertiria la misma
cantidad de recursos reales para obtener un flujo social de ingresos con un
valor actual de Y.

La existencia de desgravaciones fiscales hace que el cociente C,/C, sea
mayor que la unidad. Si, por ejemplo, el valor estimado es igual a 1,50, ello
significara que desde el punto de vista social inversores privados podrian
desperdiciar recursos por un monto equivalente a 50% de la inversién en la
zona no promocionada; la sociedad obtendria el mismo valor actual de ingre-
sos invirtiendo 1,5 australes que el que obtendria si invirtiera uno en la zona
sin beneficios.”

Este analisis supone que la ineficiencia potencial que permiten las desgra-
vaciones fiscales se manifiesta a través de sobreinversiones en el bien de ca-
pital. Alternativamente puede suponerse que el valor de los activos es igual
en ambas actividades (Cy = C;) y, si las tasas de retorno se igualan, los in-
centivos tributarios pueden financiar, por ejemplo, costos de transporte inne-
cesarios originados en localizaciones subéptimas, combinaciones ineficientes
de otros insumos, etcétera.

ESTIMACION DE C,/C,

Suponiendo que la inversion se financia con fondos propios, que el activo
se deprecia linealmente.en 15 ejercicios y una tasa de descuento -neta de
impuestos— de 10% real anual, los valores de C,/C, oscilan entre 1,91 y 1,95
en ausencia de reembolsos y desgravaciones, entre 2,46 y 2,54 con reembol-
sos de 10% y entre 3,0 y 3,1 con reembolsos del 20% segin la zona promo-
cionada.

Un valor de C;/C; de 1,91 significa que desde un punto de vista social por
cada austral invertido en la actividad promocionada existe la posibilidad de
desperdiciar 0,91 australes.

Programas especiales de exportacién (PEEX). Dada su caracteristica de de-
pender del aumento efectivo que cada proyecto logre en sus exportaciones,
este subsidio no se incluyé dentro del esquema C,/C,, y se lo trata por sepa-
rado.

impuestos. Nétese que el criterio de promedio ponderado de Harberger entre la
productividad marginal del capital y la remuneracién a los ahorristas es el recomenda-
ble para la evaluacion social de proyectos piblicos.

7. Alternativamente, si las tasas de retorno no se igualaran, la firma promocionada
recibiria beneficios extraordinarios.
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Reembolsos por puertos patagénicos. Como se expresara este reembolso no
alcanza a las exportaciones realizadas por empresas que estén acogidas al
régimen de promocién industrial. Por lo tanto, se lo estimé directamente
sobre la base de la informacién disponible para los afos 1986 y 1987.

VII. RESULTADOS DE LA POLITICA PROMOCIONAL SOBRE LA ACTIVIDAD
PESQUERA DE PROCESAMIENTO

Al efecto de estimar los resultados de la politica promocional sobre la acti-
vidad pesquera de procesamiento, se cont6 con informacién de la Secretaria
de Industria y Comercio Exterior sobre la inversion comprometida al momen-
to de la aprobacién de los distintos proyectos. Al no estar disponible la infor-
macion sobre los montos efectivamente gastados, las estimaciones que se re-
alizaran a continuacién tomaron como base a la inversién y empleo total
“esperados”, como resultado de los proyectos aprobados.

Inversién y empleo promocionados. Los 19 proyectos pesqueros aprobados
hasta junio de 1988 por la Secretaria de Comercio Exterior, en el marco de la
ley 21.608, implican una inversion de 174,1 millones de délares y la creacién
de 2903 nuevos empleos.

Gasto fiscal implicito en la promocién de actividad pesquera de procesamien-
to. En esta seccion se realizara una estimacion del monto de las desgravacio-
nes impositivas concedidas a proyectos promocionados. Para ello, se calculd
el valor actual de la diferencia de impuestos que se origina en el tratamiento
preferencial suponiendo que el costo de los bienes de capital es el minimo
posible.

Los proyectos promocionados bajo analisis, contemplan tanto beneficios
para la empresa ( IVA, ganancias, capitales, sellos y reembolsos a la exporta-
cion), como para los inversionistas (diferimientos o deducciones de las ga-
nancias del inversor). Dada su baja significatividad se excluys del analisis el
calculo del impuesto de sellos.

Beneficios para la empresa:

a) Impuesto al Valor Agregado (IVA). Dado el hecho de que la mayor parte
de la actividad pesquera no esta gravada por el IVA, y que los insumos grava-
dos representan una parte muy baja del costo total, el costo fiscal de este im-
puesto se calculé sobre la base de la desgravacién de la inversion total ini-
cial. El monto del impuesto exento se lo consider6 equivalente a la tasa del
IVA aplicada a la inversiéon de las empresas. Se estimé en dos afos el lapso
de implementacién de los proyectos.

b) Impuesto a las ganancias y capitales. El costo fiscal fue calculado como
el valor actual de la diferencia entre el impuesto que hubiera tributado si hu-
biera estado gravado y el que efectivamente ingresara al fisco.

La base imponible del impuesto a los capitales de cada periodo se obtuvo
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como el valor de los activos netos de depreciacién acumulada al final de cada
ejercicio fiscal, bajo el supuesto de que todo el capital invertido es capital
propio. La deduccion del impuesto a las ganancias de la base imponible del
impuesto a los capitales se rest6 del propio gravamen a la renta.

En el calculo del impuesto a las ganancias se estim6 una rentabilidad pro-
medio bruta de impuestos de 15% real anual sobre el capital propio.

c) Reembolsos especiales a la exportacién y promocién de exportaciones
por puertos patagénicos. La informacion disponible no permitié diferenciar
del monto total de reembolsos, cuales eran especificos de los proyectos apro-
bados de promocion industrial, y cuales correspondian solamente a exporta-
ciones realizadas por puertos patagénicos. En consecuencia, se tomé el pro-
medio simple de los reembolsos concedidos durante 1986 y 1987, estiman-
dose que al menos el 40% corresponden a exportaciones de proyectos de pro-
mocion industrial.

Beneficios para los inversionistas:

a) Diferimientos. El régimen de promocién permite diferir hasta 75% del
aporte del capital realizado, el que debe devolverse en cinco cuotas anuales
indexadas a partir del sexto ejercicio de la puesta en marcha. El subsidio es
equivalente al valor actual de las cuotas anuales como porcentaje del monto
diferido inicialmente.

Con el supuesto de que el diferimiento se efectuia al momento de la puesta
en marcha, para una tasa de interés real anual de 10%, si el activo se finan-
cia totalmente con fondos propios, el subsidio equivale a un crédito fiscal de
40%. .

b) Deducciones de la base imponible del impuesto a las ganancias.
Alternativamente al diferimiento, los inversionistas pueden optar por la de-
duccion de su balance impositivo de un monto equivalente a su aporte de ca-
pital. El subsidio ‘equivale en este caso a la tasa marginal en el impuesto a
las ganancias del inversor, multiplicado por la suma deducida como gasto en
la declaracion jurada del impuesto.

Programas especiales de exportacién

En funcion de los montos comprometidos de exportacion de los programas
aprobados, se estimé el gasto fiscal anual para cada uno de los cinco afos de
duracién del programa.

ANALISIS DE LOS RESULTADOS OBTENIDOS

El Cuadro N2 1 permite apreciar la magnitud del subsidio fiscal implicito
en los proyectos de promocién industrial aprobados por la SICE.

El valor actual de Jos beneficios fiscales a la industria pesquera bajo promo-
cion equivale a 83,2% de la inversién total esperada (US$ 144,9 millones sobre
una inversién esperada de US$ 174,1 millones). Es decir, por cada austral de
inversion privada, el Estado incurre en un sacrificio fiscal de 83,2 centavos.
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Asimismo, el valor actual del subsidio fiscal por obrero directamente em-
pleado asciende a 49.900 délares.

Cuadro N® 1
SUBSIDIO FISCAL DE LOS PROYECTOS
APROBADOS PARA EL SECTOR DE LA INDUSTRIA PESQUERA
(en millones de délares)

Valor actual Monto anual
sobre 15 arnos estimado
Beneficios
A los inversicnistas
GANANCIAS 56,6
A las empresas
IVA 27.3
GANANCIAS ' 49,7
CAPITALES 11,3
Sub total 144,9
PEEX* 65,8
REEMBOLSO0S A LA EXPORTACION 11,5
Total 210,7 11,5

* Valor actual del subsidio por los 5 afios de duracién del programa.

Al considerar el conjunto del sector pesquero (no solamente el pesquero
industrial con régimen de promocion), segun el calculo anterior es necesario
agregarle el monto del subsidio que surge de los programas PEEX, que es de
85,8 millones de délares en los 5 anos que dura el programa y cuyo valor ac-
tual es de 65,8 millones.

Por otra parte, los reembolsos a las exportaciones del sector fueron de 23
millones de délares en los mismos dos anos, casi 5% del monto total exporta-
do por el sector. E] subsidio promedio en las exportaciones con reembolsos
fue de 11,8%.

Tomando la actividad pesquera en su conjunto, de cumplirse la totalidad
de los proyectos de promocion industrial aprobados y los programas de in-
cremento en las exportaciones previstos, el subsidio fiscal asciende a 210,7
millones de délares.
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VIII. RESUMEN Y CONCLUSIONES

El estudio realizado no encontré en el nivel de la actividad de captura pes-
quera regulaciones de importancia que generen sobrecostos para el sector
privado o limitaciones a la explotacién pesquera, mas alla de las esperables
dada su caracteristica de recurso renovable.

Sin embargo, si se encontré que la actividad pesquera argentina, en su
etapa industrial, al estar comprendida dentro de regimenes de promocién,
recibe beneficios que afectan la asignacion de recursos de la economia.

Las desgravaciones que otorga el régimen de promocioén industrial estan
estrechamente relacionados con la intensidad de capital del proyecto. Es no-
table la preponderancia de los incentivos sobre el capital: liberacién del IVA
inicial en la compra de bienes de uso, casi eliminacién por 15 afios del im-
puesto a las ganancias y a los capitales y beneficios a los inversionistas. Esto
induce un sesgo en las decisiones de inversién hacia proyectos mas capital
intensivos, contrariando asi uno de los objetivos del sistema promocional
cual era el de tender a generar mayor numero de empleos, para solucionar
las situaciones de desempleo estructural de algunas regiones.

En adicién a lo anterior, el costo fiscal en que se incurre al desarrollar
este sistema de incentivos es de una magnitud considerable, y equivale prac-
tivamente al total de la inversién privada.



CAPITULO VII

REGULACIONES A LA PRODUCCION Y
COMERCIALIZACION DEL TABACO

I. EL MARCO LEGAL
LAS NORMAS

El mercado del tabaco en la Argentina actualmente esta regulado por la ley
19.800 sancionada en 1972, el respectivo Decreto Reglamentario 3478/75 y
normas posteriores que implementan sus disposiciones.

El antecedente inmediato lo constituye la ley 17.715 que introdujo una
amplia regulacion en el mercado del tabaco, con el objetivo fundamental de
defender los ingresos del productor tabacalero. Esta ultima norma, sin em-
bargo, se definia como transitoria y de emergencial para atender una situa-
cién coyuntural del sector. La ley 19.800 introdujo un marco regulador per-
manente para la actividad, recogiendo elementos que estaban presentes en
dichas normas de emergencia.

OBJETIVOS

La ley tiene los siguientes objetivos:

e asegurar una retribucién justa al productor tabacalero, permitiéndole
incorporar el avance tecnologico;

» orlentar la produccién hacia las zonas ecologicas mas aptas;

« alentar el logro de una calidad comercial que permita satisfacer adecuada-
mente el mercado interno y posibilitar el acceso a los mercados internacionales;

» asegurar el ordenamiento de la produccién y comercializacion del tabaco.
MECANISMOS

La ley 19.800 articula distintos mecanismos para el cumplimiento de sus
objetivos.

I. Razén por la cual la ley 17.715 fue sucesivamente prorrogada.
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El eje de la politica tabacalera lo constituye el Fondo Especial del Tabaco?
que esta directamente vinculado a los ingresos que percibe el productor ta-
bacalero y explica la creciente importancia que asumen las cooperativas.

En lo que se refiere al primer aspecto, la ley 19.800 estableci6 un meca-
nismo mediante el cual el ingreso del productor tabacalero se conforma, por
una parte, por el precio que debe abonar el comprador (manufacturas de ci-
garrillos, exportadores, etc.) que se define como precio de acopio, y otra parte
que abona el Estado, por distintos conceptos,3 con los recursos recaudados
por el Fondo Especial del Tabaco. Ambas partes aportan proporciones practi-
camente similares. Esta segmentacion en las fuentes de ingreso del produc-
tor tabacalero permite atender simultAineamente mas de un objetivo. Por un
lado posibilita fijar bajos precios de acopio que al tiempo que estimulan la
exportacion4 no deprimen los ingresos al productor,5 dado el aporte previsto
a través de los recursos del Fondo. Ademas, este modo de financiamiento
tiene el efecto de regular la produccion de tabaco puesto que la exportacién
de tabaco participa en la distribucion de los recursos del Fondo pero no en
su generaciéon (el Fondo se integra con un impuesto aplicado a la comerciali-
zacién interna de cigarrillos, exclusivamente).

Por otra parte, los recursos del Fondo Especial del Tabaco se han utilizado
para estimular la formacién de cooperativas de comercializaciéon de tabaco,
especialmente por el otorgamiento de créditos que, en clertas ocasiones, in-
cluso, no han sido reintegrados.8

Ello ha permitido relativizar el poder de las empresas de cigarrillos al faci-
litarle al productor el acceso directo al mercado internacional.

Asimismo la ley 19.800 establece regulaciones que alcanzan a otros as-
pectos de la actividad tabacalera. Asi, prevé la determinacion de las zonas
ecologicas mas aptas para la produccion de tabaco, vedando la produccién si
el Estado no otorga la aprobacion en funcién del mencionado criterio de apti-
tud; la tipificacion obligatoria de los tabacos y controles sobre los lugares de
recepcion, periodos de compra, y la determinacion del volumen de produc-
cion en sus distintos tipos para todo el pais.?

2. En la ley 17.715 este fondo se denomina Fondo Tecnolégico del Tabaco.

3. El productor recibe en principio un sobreprecio que, en la actualidad, no puede
exceder 40% del ingreso total. Pero el Estado puede establecer adicionales (en rigor,
usualmente los establece) que, a su vez, no puedan ser mayores que 50% del sobre-
precio correspondiente.

4. Ello en razén de que el exportador paga por el tabaco unicamente el precio de
acopio.

5. Los recursos del Fondo Especial operan asi como un auténtico reembolso a la
exportaciéon de tabaco. En este sentido, en las normas del GATT se ha mencionado al
tabaco argentino como uno de los productos primarios que reciben subsidios, aun
cuando una medida precisa requiere considerar el precio internacional del producto.

6. También se prevé que en cada provincia productora de tabaco puede constituirse
una reserva financiera con el objeto de asegurar que el pago del sobreprecio se efectie
en el momento de la comercializacion. A pesar de ello, en ocasiones el Tesoro Nacional
ha otorgado anticipos para salvar los desfasajes financieros del Fondo.

7. A este ultimo efecto, la industria debe presentar, con caracter obligatorio, una
declaracion estimativa con el detalle de sus necesidades anuales.
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FINANCIAMIENTO DEL FONDO ESPECIAL DEL TABACO

El Fondo Especial del Tabaco se integra:

a) con 7% del precio total de venta al publico de cada paquete de cigarri-
llos8 vendido en el mercado interno.®

b) un adicional de australes 0,0015 por paquete de cigarrillos comerciado
en el mercado interno.

¢) un adicional de 0,25% sobre idéntica base que en a), destinado a la
obra social del tabaco.

ORGANISMOS Y FUNCIONAMIENTO

El érgano de aplicacién de esta norma es la Secretaria de Agricultura y
Ganaderia de la Nacion que tiene a su cargo las funciones de regulacion pre-
vistas en la ley 19.800.10

Las provincias cuentan ademas con organismos especificos que han debi-
do crear en el ambito de esta norma, los que administran los recursos recau-
dados en el nivel nacional.

Dichos fondos son repartidos entre las provincias atendiendo a la produc-
cion de tabacos claros y oscuros contenidos en cada paquete de cigarrillos
vendidos internamente, los que deben ser aplicados por los gobiernos provin-
ciales en atencién a los convenios celebrados con el organismo de aplicacion
de la ley:

II. EVOLUCION DEL SECTOR

La produccién nacional de tabaco presenta desde 1960 a la actualidad algu-
nas etapas perfectamente diferenciadas en cuanto a produccién, tipos de taba-
co cosechados, hectareas, etc., como puede apreciarse en el Cuadro N®? 1.

Alcanzado el autoabastecimiento en los ultimos anos de la década del 40,
en el periodo 1960-1966 se destaca una tendencia creciente en el nivel de
produccion total de tabacos que permite la aparicion de excedentes que se
derivan a la exportacion.!! Asi, de un volumen de 41.000 tn/ano en 1960 se
llega a 52.000 tn/ano en 1965.

8. Los importes respectivos estan, a su vez, exentos del impuesto interno a los ciga-
rrillos.

9. Se ha sefalado que a mayor produccién y mayor participacion de las ventas al
mercado externo disminuyen los recursos del Fondo Especial del Tabaco. Si se quiere,
esto se asemeja a un "club” con acceso restringido para la integracion de nuevos so-
cios y que, ademas, impone un comportamiento disciplinado de sus miembros para no
agotar las comodidades existentes.

10. La norma prevé asimismo el funcionamiento de una Comisién Asesora del
Tabaco integrada por representantes del sector en sus distintas etapas.

11. A pesar del autoabastecimiento alcanzado siempre subsistié un volumen margi-
nal de importaciones de tabaco para la obtencién de ciertas mezclas.
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Cuadro N2 1

SUPERFICIE CULTIVADA, RENDIMIENTO POR HECTAREA, .
PRODUCCION TOTAL Y OFERTA GLOBAL

Superficle Rendi- Produccién (tn) Impor- Oferta  Expor-
cultivada miento tacion global tacién
Anos Por HA PorHA Claros Oscuros Total {tn) {tn) (tn)

1960 40.300 1,029 15.113 26.360 41.473 545 42.018 2.332
1961 49,200 0,972 18.604 29.196 47.800 893 48.693 3.331
1962 43.600 1,030 16.995 27.964 44.919 88 45.007 11.032
1963 49.700 1,085 12.368 41.535 53.903 69 b53.972 13.369
1964 54.000 0,898 16.332 32.161 48.493 145 48.638 10.834
1965 56.900 0916 18.395 33.753 52.148 83 52.231 11.704
1966 64.300 ' 0,680 22.761 20.923 43.684 480 44.174 8.306
1967 65.300 0,951 25.051 37.025 62.076 517 62.593 10.633
1968 67.000 0,920 31.105 30.508 61.613 918 62.531 13.320
1969 62.200 0,847 32.654 20.048 52,702 888 53.570 14.560
1970 76.000 0,869 37.788 28.228 66.016 337 66.353 15.298
1971 70.800 0,872 33.045 28.696 61.741 668 62.409 17.438
1972 73.500 1,001 38.788  34.809 73.597 272 73.869 19.686
1973 78.000 0,943 42.678 30.901 73.579 206 73.785 19.541
1974 89.000 1,098 53.252 44.510 97.762 283 98.045 18.549
1975 92.700 1,044 52.652 44.116 96.768 136 96.904 32.806
1976 81.800 1,140 55.077 38.158 93.235 106 93.341 27.359
1977 81.000 1,020 61.986 20.595 82.581 114 82.695 23.748
1978 70.000 0,887 45.727 16.397 62.124 73 62.197 23.243
1979 76.600 0,883 40.463 28.095 68.558 266 68.824 21.635
1980 64.400 0,960 50.818 11.021 61.839 1.094 62.933 17.402
1981 50.400 1,006 40.452 10.229 50.681 1.322 52.003 16.938
1982 57.300 1,198 56.471 12.157 68.628 205 68.833 26.211
1983 66.900 1,087 62.875 10.503 73.378 515 73.893 29.156
1984 64.283 1,212 59.038 18.887 77.925 487 78.412 24.963
1985 54.700 1,105  49.125 11.328 60.453 314 60.767 28.531

Fuente: FIEL, basado en la Camara de la Industria del Tabaco. Anuario Estadistico.

En 1967 comienza una segunda etapa donde se introducen con caracter
transitorio, mecanismos para incentivar al productor y regular la produc-
cion.12 Consecuentemente la produccion a partir de este momento se sitta
permanentemente por encima de las 60.000 tn/afo, alcanzando su maximo
nivel en los anos 1974, 1975 y 1976 con volimenes muy cercanos a las
100.000 tn/aro (97.800 tn en el afno 1974).

Posteriormente se puede observar cé6mo la produccion declina y se estan-
ca en torno de las 70.000 tn/afo,13 bien por debajo de los volamenes regis-
trados en los aftos precedentes. Esta tendencia en los niveles totales de pro-
duccion tiene algunas caracteristicas que conviene resaltar.

12. Como ya fuera mencionado, aparece la ley 17.715 que crea el Fondo Tecnolégico
del Tabaco.

13. Este resultado podria indicar que el Fondo Especial del Tabaco ha logrado regular
la produccion, luego de la crisis de sobreproduccion de los afios inmediatos anteriores.
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En particular, se destaca un cambio en la composicion de la produccién
con un espectacular incremento en la produccion de tabacos claros que
pasan de una participaciéon en la produccién total de 36% a 82%. Esto se
debe a un cambio en los habitos de consumo y a la incorporacién de la mujer
al mercado, inclinada preferentemente al consumo de cigarrillos rubios,
hecho que ha tenido consecuencias sobre la distribucion regional del ingreso
dado que la produccion de tabacos claros y oscuros se efectiia en regiones
perfectamente diferenciadas en cuanto a su localizacién.14

En segundo lugar, el incremento operado en el volumen de produccion
total de tabaco fue derivado casi exclusivamente al mercado externo. Nétese
que del incremento promedio de 23.000 tn/afo producido en el periodo
1982-1986 respecto al volumen registrado en 1960-1965, 20.000 tn/ano se
canalizaron a mercados externos.

El estancamiento en los niveles de produccién y una demanda estabiliza-
da en el mercado interno ha afectado directamente las posibilidades de ex-
portacion de tabaco, que se ha situado en el orden de las 20.000/28.000
tn/ario.

Ello contrasta con el desempefio de Brasil cuya produccién crece en mas
de 50% entre los periodos 1973-1975 y 1983-1985 lo que le ha conferido una
creciente importancia en el mercado internacional.

Por otra parte, se observa que el incremento en la produccién total en el
periodo 1981-1985 respecto del periodo 1960-1966 (pre-FET) del orden de
49% es explicado practicamente en partes iguales, por la mejora en la pro-
ductividad y por el aumento en el area cultivada.15

La productividad se sitiia actualmente entre los 1100-1200 kg/ha con un
incremento de alrededor de 200 kg/ha respecto de los niveles alcanzados en
el periodo 1960-1965. No obstante el rendimiento por hectirea se ha estan-
cado en el nivel alcanzado en 1982 y el registrado en 1985 iguala al obtenido
en 1974 y es apenas superior en 2% al del afio 1963.

En el Cuadro N2 2 se muestran los rindes por ha de otros paises produc-
tores de tabaco donde se aprecia la desfavorable ubicacion de la Argentina
cuya productividad es por ejemplo un 21% inferior a la de Brasil en el perio-
do considerado.

En cuanto a la evolucién de la productividad por ha es de destacar que la
brecha tiende a ampliarse con respecto a un pais como Brasil. Mientras que
en el periodo 1974-1976 el rendimiento por ha en Brasil era apenas 5% su-
perior al registrado en la Argentina, en la actualidad la diferencia se ha am-
pliado a 21%, debido a un incremento de 26,3% en la productividad de ese
pais que duplica la registrada en la Argentina, que creci6 solamente 13,6%.

La Argentina también ha perdido terreno con respecto al comportamiento
de otros paises de Sudamérica que ostentan un incremento en el rendimien-
to por hectarea de 22,9%, y mas acentuadamente atin con paises de Africa y
Asia cuya evolucion en el periodo es de 31,2% y 39,7%, respectivamente.

14, Corrientes y Misiones son provincias que se dedican tradicionalmente a la pro-
duccién de tabacos oscuros aunque ultimamente Misiones muestra un importante
crecimiento en la produccién de Burley.

15. Empero, en el afo 1966 la superficie cultivada superaba a la del afio 1987.
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Todo ello a pesar de los mejores precios que ha recibido el productor tabaca-
lero en la Argentina.

Cuadro N® 2
COMPARACION INTERNACIONAL
SOBRE RENDIMIENTO POR HECTAREA, PROMEDIO 1984-1985

PAISES Tn/Ha
JAPON 2,48
EE.UU 2,45
CANADA 2,26
REPUBLICA DE COREA 2,58
ITALIA 2,20
ESPANA 2,14
ZIMBABWE 2,40
U.RS.S. 1,97
CHINA 1,91
MEXICO 1,51
GRECIA 1,49
BRASIL 1,48
BULGARIA 1,28
FILIPINAS 1,28
REPUBLICA DOMINICANA 1,17
ARGENTINA 1,16
SUDAFRICA 1,15
INDIA _ 1,01
TAILANDIA 0,97
TURQUIA 0,92
MALAWI 0,84

Fuente: Elaboracién propia en funcién de datos internacionales del Foreign
Agricultural Service de Estados Unidos y Cuadro N* 1.

El Cuadro N? 3 muestra los precios totales recibidos por el productor ta-
bacalero por el tabaco verde, separando lo percibido como precio de acopio
de lo obtenido con recursos del Fondo Especial del Tabaco.

En los anos 1982-1985 los ingresos totales percibidos por el productor re- -
sultan, en términos reales, 107,5% superiores a los ingresos promedio del
periodo 1960-1965 (época pre-FET). Este incremento refleja cambios en los
precios reales de los tabacos y en composicion promedio de la produccién,
que se orienta hacia tabacos mas caros. El precio de acopio, no obstante, ex-
perimenté una caida de 21,3% por lo que la mejora es explicada totalmente
por la incorporacién del Fondo Especial del Tabaco.

Los ingresos totales en el caso de los tabacos claros muestran un creci-
miento mas atenuado, del orden de 61,2%, con una caida en el precio de
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acopio de 40,0%. El ingreso para el productor de tabacos oscuros, en cam-
bio, experimenta un incremento de 8,8% con una caida en el precio de aco-
pio del orden de 22,5%.

En consecuencia, si bien el ingreso del productor registra un incremento
de magnitud, el precio pagado por la industria y otros compradores ha sufri-
do una reduccion comparado con el periodo 1960-1965.

Cuadro N? 3
PRECIOS PROMEDIO TOTALES DE TABACOS
(Por mil toneladas, en australes constantes de 1960)

TOTAL CLAROS TOTAL OSCUROS TOTAL GENERAL

T. pro- T. pro- T. pro-
Afos  Acopio FET ductor Acopio FET ductor Acopio FET  ductor

1960 0,048 0,000 0,048 0,027 0,000 0,027 0,035 0,000 0,035
1961 0,056 0,000 0,056 0,021 0,000 0,021 0,035 0,000 0,035
1962 0,053 0,000 0,053 0,018 0,000 0,018 0,030 0,000 0,030
1963 0,037 0,000 0,037 0,018 0,000 0,018 0,023 0,000 0,023
1964 0,036 0,000 0,036 0,016 0,000 0,016 0,023 0,000 0,023
1965 0,043 0,000 0,043 0,016 0,000 0,016 0,025 0,000 0,025
1966 0,043 0,000 0,043 0,017 0,000 0,017 0,030 0,000 0,030
1967 0,038 0,021 0,059 0,014 0,009 0,023 0,023 0,014 0,037
1968 0,040 0,014 0,054 0,016 0,007 0,023 0,028 0,011 0,039
1969 0,031 0,018 0,049 0,011 0,007 0,018 0,024 0,014 0,038
1970 0,027 0,023 0,050 0,011 0,010 0,021 0,020 0,017 0,037
1971 0,025 0,036 0,061 0,010 0,017 0,027 0,018 0,027 0,045
1972 0,024 0,034 0,058 0,010 0,024 0,034 0,018 0,028 0,046
1973 0,027 0,035 0,062 0,014 0,030 0,044 0,021 0,032 0,053
1974 0,032 0,048 0,080 0,015 0,034 0,049 0,024 0,041 0,065
1975 0,030 0,046 0,076 0,014 0,024 0,038 0,021 0,034 0,055
1976 0,026 0,033 0,059 0,011 0,014 0,025 0.016 0,021 0,037
1977 0,032 0,025" 0,057 0,014 0,011 0,025 0,026 0,020 0,046
1978 0,034 0,022 0,056 0,016 0,011 0,025 0,027 0,018 0,045
1979 0,028 0,028 0,056 0,010 0,008 0,019 0,019 0,019 0,038
1980 0,026 0,032 0,058 0,013 0,013 0,026 0,022 0,027 0,049
1981 0,024 0,039 0,063 0,015 0,018 0,033 0,020 0,031 0,051
1982 0,025 0,039 0,064 0,014 0,022 0,036 0,022 0,035 0,057
1983 0,026 0,039 0,065 0,020 0,023 0,043 0,022 0,032 0,054
1984 0,027 0,051 0,078 0,015 0,022 0,037 0,020 0,035 0,055
1985 0,031 0,060 0,091 0,013 0,022 0,035 0,019 0,035 0,054

Fuente: Camara de la Industria del Tabaco. Anuario Estadistico.

Este comportamiento favorable de los ingresos del productor que explica
el crecimiento de la produccién, puede contrastarse con lo observado en el
mercado internacional donde se registra para esos mismos afios una caida
en el precio del tabaco que, en la mayor parte de los casos, supera al 30%.

Esta cifra es coherente con la observada en la evolucion del precio de aco-
pio en el mercado doméstico reflejando presumiblemente las tendencias de la
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demanda y la evolucién tecnolégica de la industria donde se ha operado un
ahorro en el tabaco incorporado por cigarrillo. ‘

En el Cuadro N? 4 se ha volcado el balance del Fondo Especial del Tabaco
correspondiente al afio 1987.

Cuadro N*? 4
FET: BALANCE EJERCICIO 1987
(en USS)

Ingresos 90.300.000
Egresos

Sobreprecio 21.800.000
D.N. Recaudacién Previsional 4.550.000
Sueldos 310.000
Planes 49.240.000
Adicional de Emergencia 13.160.000
Saldo 1.240.000

Segun se observa los ingresos anuales del Fondo superan los US$ 90 mi-
llones anuales, que se destinan principalmente al pago del sobreprecio, y
adicionales que ingresan directamente al productor tabacalero y planes que
tienen distintos objetivos: capitalizar a los productores,16 atender la provisiéon
de insumos basicos (agroquimicos y fertilizantes), financiar la construccién de
galpones y estufas para el secado del tabaco, etc. También figura el aporte a
la obra social para la que se aplica una alicuota de 0,25% sobre el precio de
cada paquete de cigarrillos, y las erogaciones necesarias para atender los
sueldos del personal vinculado a los distintos organismos regulatorios tanto
provinciales como nacionales.

III. CARACTERISTICAS DEL MERCADO DEL TABACO

La actividad tabacalera comprende las etapas de produccién, comerciali-
zacién e industrializacién de tabaco que muestran estructuras de mercado
bastante diferentes.

En lo que se refiere a la primera etapa, la produccién de tabaco se localiza
en zonas de clima tropical y subtropicall? e incluye el cultivo, la cosecha y el
secado del tabaco, proceso que en el caso de ciertas variedades es artificial.

En lo referido a la morfologia de este mercado existe un gran namero de
productores —alrededor de 15.000- presentandose situaciones contrastantes
en cuanto a la estructura de la produccién en las distintas regiones del pais;
asi, las del noroeste argentino se caracterizan por la presencia de explotacio-

16. Operando en consecuencia como un mecanismo adicional para recomponer el
ingreso del productor.

17. Las principales provincias tabacaleras son Salta, Jujuy, Tucuméan, Misiones y
Corrientes con la participacién en la produccion de tabaco de 27%, 26%, 10,5%, 17% y
14,5% respectivamente. También se produce tabaco en Catamarca, Chaco y Santa Fe.
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nes con un mayor grado de capitalizaciéon y un neto predominio de las unida-
des econémicas de mayor tamafio y mayor grado de diversificaciéon. En el no-
reste, sobre todo en Corrientes, es mayor la importancia de la pequena ex-
plotacién aunada a un precario régimen de tenencia de la tierra aunque en el
caso de la provincia de Misiones se observa una estructura productiva mas
diversificada.

Los demandantes de tabaco son la industria del cigarrillo, las cooperativas
y los compradores independientes, para la atencién de las necesidades del
mercado interno y la exportacién. Siempre se ha considerado crucial para la
caracterizacion del sector el rol de la industria del cigarrillo, tanto la que
actta en el mercado interno como en el internacional, a la que se le han ad-
judicado comportamientos oligopoélicos.

En este sentido, la estructura del mercado argentino aparece caracteriza-
da por la presencia de dos empresas que se enfrentan a una oferta atomiza-
da de tabaco, dada la gran cantidad de productores.

Esta situacién que se reproduce en el nivel internacional!® ha llevado a
concluir a ciertos autores sobre la naturaleza imperfecta del mercado del ta-
baco, caracterizandolo como un oligopsonio en el mercado del insumo y un
oligopolio en el mercado del producto.

Sin embargo, el escaso namero de firmas que operan en la industria del
cigarrillo no es un indicador, por si mismo, del grado de poder monopdlico
que ellas detentan. Para caracterizar a la industria del cigarrilio como un
sector monopdblico no basta con observar un ntmero de empresas que ope-
ran en el mismo, sino que es necesario identificar las barreras que impiden
la concurrencia de nuevos productores y que, presumiblemente, mantienen
los altos ingresos de la industria.

En este sentido algunos autores han identificado como trabas a la entrada
la marcada diferenciacion de productos que exhibe la industria, la fuerte
concentracion con los subsecuentes elevados gastos de capital y las barreras
tecnolégicas que dificultan el ingreso de nuevos competidores. Estos factores
estan estrechamente vinculados en la medida en que todos hacen referencia
a las necesidades de capital de la industria.

Asi, por un lado,19 se ha destacado que la industria requiere importantes
inversiones iniciales de capital en maquinarias de elevada complejidad tecnolo-
gica, que operan como una barrera al ingreso de nuevos oferentes, esto daria
la idea de que el sector se caracteriza por la existencia de economias de escala
lo que conduciria inexorablemente a una industria altamente concentrada.

Sin embargo, las opiniones no son uninimes en la materia porque otros
autores20 que también enfocan criticamente el rol de la industria, argumen-
tan que el sector tabacalero se caracteriza por la inexistencia de economias
de escala asi como por emplear una tecnologia productiva simple, destacan-

18. En el mercado internacional existen siete empresas privadas en el negocio’ del
cigarrillo cuyo campo de accién se superpone con empresas estatales, incluso de pai-
ses de Europa Occidental como en Francia e Italia, que actian en ¢l ramo.

19. Véase Fernandez Pol:Tabaco, el mercado de insumos de la industria del cigarri-
llo: un complejo caso de politica agraria, IEERAL, 1983.

20. Véase La actividad tabacalera en la Argentina a partir de la década de 1970,
Catania M., y Carballo C., CEDEL, 1985.
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do que la barrera a la entrada?! mas importante esta constituida por los
abultados gastos de publicidad en que incurre la industria para diferenciar
el producto. En este sentido, desde el punto de vista econémico la diferencia-
cion de productos es un concepto que informa sobre el grado de segmenta-
cién del mercado y de la medida en que productos que son sustitutos muy
cercanos son visualizados como tales por el consumidor. En la industria del
cigarrillo, precisamente, la publicidad es el mecanismo elegido para la dife-
renciacién del producto dado que el cigarrillo, como producto final, es un
bien relativamente homogéneo.

En este contexto la posibilidad de disponer de cuantiosos recursos finan-
cleros es la condicién necesaria para afrontar los gastos en publicidad nece-
sarios para lograr la diferenciacion del producto y, adicionalmente, para ac-
ceder a las maquinarias que incorporan la tecnologia mas moderna. Estas
serian entonces las verdaderas "barreras a la entrada” que llevarian a la con-
centracién del mercado y a la existencia de rentas monopdlicas.

Sin embargo, Jos argumentos esgrimidos para sostener que las erogaciones
en capital y los gastos en publicidad conducen inexorablemente al estableci-
miento de barreras a la entrada en la industria no resultan contundentes.

En lo que respecta a la magnitud de las erogaciones de capital y a la inca-
pacidad de cualquier competidor potencial para afrontarlas, el argumento
tiene una debilidad basica. La pregunta clave que hay que efectuar es por qué
los competidores potenciales no disponen de una financiacién equivalente a la
obtenida por las firmas que operan en el mercado. Si no existe esta ventaja di-
ferencial el argumento pierde consistencia. De hecho, existen otros sectores
en la economia con mayor densidad de capital que la industria aqui conside-
rada y para los que no existe limitacién para la entrada en la industria.

Si existe alguna ventaja en el acceso a los mercados de capital ello no ne-
cesariamente refleja alguna imperfeccién en el mercado, sino que puede ser
la consecuencia de condiciones objetivas, como por ejemplo la reputacion de
buenos pagadores, con lo que tal ventaja se fundamenta, en Gltima instan-
cia, en que la empresa que ya actiia en el mercado es mas eficiente.

Existen, en consecuencia, objeciones a las consideraciones de que los ele-
vados gastos de capital son una barrera que puede impedir la entrada de
nuevos oferentes en el sector.

Respecto al papel que juegan los gastos en publicidad, algunos autores
han destacado el caracter claramente procompetitivo que pueden desempe-
nar. Tal caracterizacién surge al observar que en un mundo de informaci6n
imperfecta los consumidores confian en la reputacién de las firmas que a lo
largo de los arios han asegurado una adecuada calidad en los productos y/o
servicios ofrecidos. Esta reputacién es obviamente una barrera a la entrada
pero es indispensable para asegurar la calidad en la provisién de los bienes;
en caso contrario, quienes enganen a los consumidores proveyendo una mer-
caderia de calidad inferior a la ofrecida no enfrentarian costo alguno con tal
comportamiento (la pérdida de la reputacion).

En este contexto, la publicidad juega un doble papel en un sentido clara-

21. Las barreras a la entrada mas frecuentemente mencionadas en la literatura son
los gastos en publicidad, las fuertes inversiones de capital y los precios predatorios.
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mente procompetitivo. Por un lado, abastece de informacién a los consumi-
dores tendiendo asi a neutralizar las ventajas de que disponen las firmas ya
instaladas por su historia pasada. Por otro lado, a los ojos del consumidor, el
gasto en publicidad asume el caracter de una inversién especifica que no se
recuperara si el que la efectia no cumple con lo pactado; de esta forma
opera como una suerte de garantia para la otra parte.

Otro elemento que hay que tener en cuenta para la caracterizacién del sec-
tor es que las erogaciones de capital que sirven para constituir una auténtica
barrera a la entrada deben tener una baja tasa de depreciacion. En caso con-
trario, ésta desaparecera rapidamente con el tiempo al reducirse la vigencia
de la inversion inicial; nétese que esto es aplicable a gran parte de los gastos
en publicidad.

Por todo ello, es dificil catalogar a los gastos en publicidad como una ba-
rrera a la entrada que permita ganancias monopdlicas, maxime cuando se
trata de un sector con impuestos muy significativos, que repercuten sobre el
precio final a los consumidores. En todo caso. se requiere una cuidadosa
identificacién de las condiciones que permitan demostrar la existencia de
verdaderas barreras a la entrada. '

Finalmente, en la Argentina debe sefalarse la creciente importancia de las
cooperativas en el negocio del acopio y exportacion del tabaco. Estas hubie-
ran sido dificiles de concretar sin el apoyo econémica-financiero de los go-
biernos provinciales y del Fondo Especial del Tabaco. Este apoyo comprendié
el financiamiento del capital necesario tanto para la compra de la materia
prima como para la modernizacién, adquisicién o ampliacién de plantas de
procesado de elevada capacidad y luego, quiza, la condonacién de la deuda
asumida; solamente en 1983 el Gobierno de Salta condoné deudas de la coo-
perativa con el FET por un monto de 13 millones de délares, recibidos para
construir la planta de General Alvarado.22. 23

Se trata, en consecuencia, de empresas cuasiestatales cuya aparicion ha
permitido al productor relativizar el poder econémico de la industria del ciga-
rrillo dado los recursos financieros puestos a su disposiciéon por el FET y el
creciente acceso a los mercados internacionales.24

Lejos se esta entonces de la vision de una economia tabacalera donde
existen muchos productores aislados entre si, que se enfrentan a poderosas
organizaciones industriales.25

Esta realidad ha llevado a caracterizar el sector con los riesgos que ello
implica, como un sector donde prevalecen reglas mas cercanas a un modelo

22. Véase CEDEL, ob.cit.

23. Notese ademas que la condonacién de deudas de las cooperativas no es un
hecho aislado a lo largo de la historia del FET.

24. El mercado mundial del tabaco tiene siete empresas privadas que absorben el
39% de la produccién mundial de tabaco, los monopolios estatales de Italia, Espana y
Francia y los paises socialistas de Europa Oriental y Asia. El monopolio francés ha
sido el principal comprador de los tabacos oscuros del NEA, absorbiendo 71% del crio-
llo correntino entre los afios 1970-1979, '

25. Esta relacién con los mercados internacionales ha permitido, por ejemplo, que
la cooperativa de Jujuy contara con el apoyo material de una empresa tabacalera in-
ternacional. Véase CEDEL, ob. cit.
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relativamente competitivo, y a partir de ahi derivar los costos imputables a la
regulacion.

IV. IMPUESTOS Y SUBSIDIOS: SUS COSTOS DE EFICIENCIA
ASPECTOS GENERALES

Los impuestos (y los subsidios) afectan el comportamiento econémico,
puesto que alteran las cantidades de equilibrio del mercado e introducen una
divergencia entre el precio de demanda (que en un contexto competitivo
refleja la valuacion o utilidad unitaria que los demandantes asignan al pro-
ducto en cuesti6n), y el precio de oferta (que en igual situacién refleja cuanto
cuesta, en términos de recursos econémicos, producir el bien).

El impuesto al aumentar el precio del bien, normalmente reduce la pro-
duccién comercializada y es esta caida la que origina una pérdida neta para
la sociedad. Por un lado, el impuesto, al aumentar el precio hace que se re-
duzca la cantidad demandada, perdiendo los consumidores la valoracién que
ellos tenian, por las unidades que se dejan de consumir. Por otra parte, la re-
duccién de la cantidad comercializada implica un ahorro de recursos pro-
ductivos. La diferencia entre estas dos areas, es la pérdida de eficiencia gene-
rada por el gravamen que redujo la cantidad comercializada de un bien que
los consumidores valoran por encima de los recursos que cuesta producirlo.

Alternativamente, la ineficiencia causada por un impuesto distorsivo
puede medirse por el ingreso extra que el gobierno obtendria (para una idén-
tica pérdida de utilidad o ingreso real de los consumidores) si hubiera recu-
rrido a un impuesto de suma fija.

Si el impuesto recae enteramente sobre los consumidores, esto es si la
curva de oferta es perfectamente elastica, el costo de eficiencia puede medir-
se como:

() CE=-1/2RNqt

¥ la pérdida se evaliia en términos de excedente del consumidor,26

Un analisis similar puede desarrollarse para impuestos que recaen sobre
los productores.

En este caso, el costo de eficiencia es:

(2) CE=1/2tRE

donde E es la elasticidad de la curva de oferta.
Si el impuesto recae tanto sobre productores como sobre consumidores (la

26. Formalmente, el costo de eficiencia puede expresarse como: CE = -1/2 t2PQ Ng,
donde PQ es el ingreso total neto de impuesto, Nq (la elasticidad precio de la demanda
que es un numero negativo) y (t) la tasa del impuesto, que se define como t= T/P, sien-
do T el impuesto de suma fija. Dado que la recaudacién del impuesto (R) es tPQ, ésta
se obtiene reemplazando t en la ecuacién (1).
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oferta tiene pendiente positiva y la demanda pendiente negativa) el costo de
eliciencia se mide como:

(33 CE =-1/2 (t2 PQENq) (E - Ng)-!

REGULACIONES EN EL SECTOR TABACALERO ARGENTINO:
SUS COSTOS DE EFICIENCIA

El esquema regulador del sector tabacalero consiste, segiin fue expuesto,
en una combinacién de impuestos en el mercado del producto final (cigarri-
llos) que financian la concesién de subsidios a la produccién de tabaco y al
funcionamiento de las cooperativas tabacaleras. El propésito de la presente
seccion es identificar y medir las pérdidas de eficiencia que origina dicho es-
quema, empleando los conceptos presentados anteriormente.

Medicion del costo de eficlencia

Las pérdidas a cuantificar abarcan tres aspectos:

a) Pérdida ocasionada por el impuesto al consumo de cigarrillo.

b} Pérdida ocasionada por el subsidio a la produccién.

c¢) Pérdida asociada con la transferencia al extranjero de parte de la recau-
dacién del FET.

Pérdida ocasionada por el impuesto al consumo de cigarrillos: Empleando

cifras del ano 1986, la pérdida por este concepto puede estimarse en el orden
de 670.000 délares anuales.
Este valor se obtiene empleando la formula de pérdida de bienestar dada por
la ecuacion (1), teniendo en cuenta que la recaudacion del FET asciende a
US$ 92,1 millones,27 la elasticidad de la demanda de cigarrillos estimada es
de 0,20, y que la tasa del FET, incrementada para tomar en consideracion el
efecto del aporte a la obra social,28 es de 7,25%.

Esta estimacion del costo de eficiencia se entiende que es de minima por
las siguientes razones:

¢ Segiin se ha visto en las secciones previas, el empleo de la formula de
costo (1) implicitamente supone que el impuesto recae exclusivamente sobre
los consumidores, por cuanto se asume que los factores empleados por la in-
dustria son reasignados sin costo en otros sectores cuando el nivel de pro-
duccién de cigarrillos disminuye a raiz de la introduccion del FET.

+ Asimismo se ha supuesto en este trabajo que la tnica distorsion existen-
te en el mercado de cigarrillos es el impuesto con asignacién al FET, cuando
ademas existe un impuesto interno de considerable magnitud. En conse-
cuencia la tasa efectiva de imposicion al cigarrillo seria superior a 7,25% em-

27. Esta es la recaudacién correspondiente a 1986 y refleja razonablemente el
monto promedio de los ultimos afios.

28. Se ha dejado de lado, por su escasa magnitud, el impuesto fijo de 0,0015 aus-
trales por paquete con destino al FET.
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pleado en el calculo. Ello derivaria en un costo de eficiencia de mucho mayor
magnitud pues, como lo refleja la ecuacion, este costo aumenta cuando se
incrementa la tasa impositiva.29

Pérdida ocasionada por el subsidio a la produccién: Se ha estimado el costo
en bienestar asociado al subsidio a la produccién en el orden de los US$ 19 mi-
liones anuales, empleando la ecuacion CE = (1/2)tER donde E es la elasticidad
de la oferta de tabaco verde estimada en 0,62, t es el monto del subsidio de un
délar por kg y R es la recaudacion del FET neta de los fondos derivados a las coo-
perativas en concepto de "planes, sueldos y obra social’. En general R se ubica
entre 75y 80% de la recaudacién total del FET.

Subsidio a la exportacién a través de las cooperativas: La transferencia a los
compradores externos de tabaco ha sido calculada en US$ 10 millones anuales.

Ella surge de la diferencia verificada entre el precio promedio de exporta-
cién de las cooperativas y el de otros exportadores.

Para tomar en cuenta la posibilidad de que el tabaco exportado por las co-
operativas fuera de calidad inferior y evitar una sobreestimacién de la trans-
ferencia (pues en este caso el menor precio reflejaria una menor calidad) se
ha optado por supuestos conservadores en relacién con el monto de las ex-
portaciones (30 millones de kg) y el porcentaje de los mismos realizado por
las cooperativas (80%).

En resumen, sumando los tres conceptos el mecanismo regulador instru-
mentado a través del FET ocasiona al pais una pérdida de eficiencia que as-
ciende a casi 30 millones de dolares anuales,

V. CONCLUSIONES

La aplicacion de las regulaciones previstas en la ley 19.800, estableciendo
un régimen de excepcioén dentro de la produccién agricola del pais, ha provo-
cado distorsiones en el funcionamiento de la actividad tabacalera.

En este trabajo se ha efectuado una medicién de las pérdidas netas para
la economia de dichas distorsiones arribandose a una cifra de 30 millones de
délares, realmente importante teniendo en cuenta las dimensiones del mer-
cado de tabaco. Otras han quedado meramente indicadas aun cuando el es-
tancamiento de la produccién y de la productividad relativa a la performance
de otros paises dan idea aproximada de las pérdidas.30

En este orden de ideas, los costos de eficiencia que se han detectado y

29. El supuesto implicito que ha permitido no considerar al impuesto interno como
una distorsion es que el mismo compensa las externalidades negativas asociadas al
habito de fumar.

30. En Brasil, se estructuré una economia tabacalera sustancialmente distinta a la
Argentina, prevaleciendo grandes empresas privadas con gran insercion en el mercado
internacional. Si bien es dificil identificar la causa dominante de esa localizacién no es
aventurado sostener el importante papel que debe haber jugado la presencia de em-
presas cuasiestatales como las cooperativas.
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cuantificado representan auténticas pérdidas netas para la sociedad en su
conjunto mas alla de que el sector productor tabacalero y las regiones donde
se localizan hayan mejorado su posicién relativa, por cuanto debe quedar
claro que estas Giltimas han sido una mera redistribucién que ha mejorado la
posicion de algunos sectores a expensas de otros agentes econémicos.

La aparicion del mecanismo regulador originalmente denominado Fondo
Tecnoldgico del Tabaco se justific6 como una norma transitoria promocional
destinada a acelerar la capitalizacién del sector, la transformacion tecnolégica
y su integracion a los mercados internacionales. Cualquiera haya sido el caso y
los reales méritos de estos argumentos, es claro que no debe mantenerse como
norma permanente, luego de mas de veinte aros de vigencia efectiva. En la ac-
tualidad, los objetivos de la ley 19.800 parecen fuera de contexto. Los precios
al producto nacional duplican a los recibidos en Brasil, la produccion se ha es-
tancado en comparaciéon con otros paises que sin subsidios han desarrollado
la produccion tabacalera en forma apreciable. Estos elementos hablan del fra-
caso de este marco regulatorio y de la necesidad de su reforma.

En consecuencia, es necesario establecer un programa destinado a su de-
rogacion con el objeto de superar las ineficiencias generadas por el Fondoy a
destrabar la economia tabacalera.

En primer término se propone la gradual reduccién de los recursos del
Fondo Especial del Tabaco, con vistas a su eliminacién definitiva en un pe-
riodo de tres afos, acompainado de un proceso de liberacién de precios y de
desregulacion del sector. En consecuencia, deben desaparecer el sobreprecio
y los adicionales que engrosan los ingresos del productor, asf como la finan-
ciacién a las cooperativas que aparece en el rubro de los distintos planes.

Ello significa que los ingresos del productor estaran constituidos tnica-
mente a partir de lo percibido directamente de los compradores, sea la in-
dustria o los exportadores. En este sentido, el camino para una produccién
eficiente requiere que el productor reciba plenamente los precios internacio-
nales. En la transicién, los precios del tabaco deben ajustarse paulatinamen-
te a los niveles internacionales.

En el sentido indicado, a partir de la finalizacion del periodo de transicién,
la Secretaria de Agricultura debera tener una participacién minima y limitar-
se a establecer "precios de referencia” elaborados a partir de los correspon-
dientes niveles internacionales, los que tendran el objeto de informar y orien-
tar al productor acerca de las posibilidades de colocacién de la produccion
en el mercado externo.

Durante ese periodo de transicion se propone asimismo que con una parte
de los recursos del Fondo se constituyan fondos provinciales destinados a
brindar apoyo flnanciero a las cooperativas de productores, en forma de
préstamos para ampliacion de la capacidad productiva o la compra de even-
tuales excedentes transitorios.

Finalmente, una cuestion que hay que resolver es el grado de presién tri-
butaria sobre los cigarrillos. La supresién del impuesto con destino al FET
incrementa la alicuota efectiva de imposicién sobre los cigarrillos si se man-
tiene el porcentaje nominal actual de tributacion. En este sentido, mantener
la actual presion impositiva global, hace necesario una reduccién en la ali-
cuota nominal de 7 % a 2 % para mantener la misma tasa efectiva.



CAPITULO VIII

REGULACIONES AL TRANSPORTE AEREO

I. INTRODUCCION

Las regulaciones al transporte aéreo en la Argentina han merecido en los al-
timos anos algunos estudios especificos [56; 145] y mas recientemente, han
trascendido al debate publico, con la propuesta de privatizacién parcial de
Aerolineas Argentinas, la principal operadora aérea del pais.

El presente capitulo evalaa las regulaciones que afectan el transporte de
cabotaje en la Argentina, intentando aproximar una idea de los costos que
dichas regulaciones {en especial las referidas a tarifas) imponen a la comuni-
dad. Se considera también la situacion del transporte aéreo internacional,
pero s6lo en la medida en que se presume la existencia de subsidios cruza-
dos entre ¢l transporte de cabotaje, que se realiza en un marco organizacio-
nal cuasimonopdlico, y el transporte aéreo internacional, que se desenvuelve
en un contexto de mayor competencia. Al concentrarse en el marco regula-
dor, el estudio no presenta un analisis econémico-financiero de las empresas
operadoras del servicio, aunque en el caso de Aerolineas Argentinas se reali-
zan algunas consideraciones acerca de sus resultados operativos, con el ob-
jeto de deducir el monto del subsidio cruzado mencionado.

II. ;§POR QUE REGULAR A LA INDUSTRIA DEL TRANSPORTE AEREQ?

El caso del transporte aéreo es un claro ejemplo, en el nivel mundial, de una
industria estructuralmente competitiva, es decir, con ausencia de condiciones
de produccién de monopolio natural, a la que se le aplicaron regulaciones,
tanto de precios como de barreras a la entrada y al tipo de servicio a ofrecer.

La consecuencia directa de este tipo de regulaciones fue la introduccién
de restricciones tales a la competencia, que implicaron, para los consumido-
res, elevados precios y exceso innecesario de servicios.1

1. Esta es una consecuencia tipica de los controles de precios en los servicios. Las
compariias tienen que competir por calidad, e incluyen servicios especiales, que termi-
nan encareciendo el producto final.
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Los argumentos generalmente utilizados para introducir este tipo de regu-
laciones en la industria aeronautica se han vinculado, paradéjicamente, a la
“excesiva competencia®. En efecto, se especificaba que el exceso de compe-
tencia llevaria a una guerra de tarifas que haria quebrar a las empresas del
sector, de alli la necesidad de regular los precios de este mercado.

Sin embargo, la teoria econémica justifica el uso habitual de la regulacion
frente a casos de competencia excesiva, sélo en situaciones de monopolio na-
tural: cuando existen en una industria elevados costos fijos frente a bajos
costos variables o bien cuando surge la posibilidad de imponer precios “de-
predadores”.

En el caso de monopolio natural, la regulacién se justifica para evitar la
entrada de mas firmas a un mercado que seria mucho mas eficientemente
servido por una sola. Es decir que en este caso la excesiva competencia im-
plica una pérdida importante de recursos. Sin embargo, aun frente a situa-
clomres de monopolio natural, se puede argumentar que el proceso de compe-
tencia permite “elegir” a la mejor firma para producir, y que la batalla compe-
titiva es la mejor manera de comprobar si un mercado posee, en la realidad,
caracteristicas de monopolio natural.

Admitido, de todas maneras, el uso de la regulacion en casos de monopo-
lio natural, no es ésta la situacion de la industria del transporte aéreo, por lo
que el argumento de regular por competencia excesiva en un monopolio na-
tural, no se sostiene.

El caso de elevados costos fijos y bajos costos variables, indica que una
industria de estas caracteristicas desregulada totalmente, sufriria gravemen-
te los problemas de los ciclos de reactivacion-recesion.

Frente a recesiones, dados los elevados costos fijos, la industria no podria
mantener su capacidad instalada funcionando viéndose forzada a cerrar sus
plantas excedentes; en ciclos ascendentes deberia incurrir en costos de rea-
pertura de plantas, recontratacion y entrenamiento de personal, etcétera.?

En este marco, una regulacion que estableciera precios minimos que cu-
brieran en promedio los costos fijos, permitiria a la industria y a la econo-
mia, ahorrarse los costos de apertura y cierre de plantas. Este contexto no
parece darse en el transporte aéreo, donde los aviones se pueden alquilar, re-
ciclar a otras tareas -de pasajeros a carga, por ejemplo—, comprar por medio
de leasing, etc., y su valor unitario es relativamente bajo, en comparacion
con las inversiones de industrias catalogadas como de “altos costos fijos".3

Finalmente, se utiliza el esquema de precios depredadores para evitar, me-
diante regulacién, el exceso de competencia.

En efecto, una firma podria establecer precios por debajo de los costos du-

2. Este razonamiento teérico es fuertemente discutible, pues una vez hundido el ca-
pital la importancia de los costos fijos desaparece. Podria sostenerse, sin embargo, que
Ia regulacién intenta “fomentar” el establecimiento de industrias de altos costos fljos
iniciales, eliminando la incertidumbre que generarian estos ciclos de recesién-reactiva-
cibén.

3. Para dar una idea de magnitud, el costo de un avién nuevo de pasajeros como los
utilizados actualmente en el pais oscila entre 10 y 15 millones de délares, frente a una
planta siderirgica o petroquimica cuyo costo de instalacién no es inferior a los 200 mi-
llones de délares.
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rante un tiempo, hasta expulsar a sus competidores del mercado, y luego su-
birlos sin limite perjudicando a los consumidores.

Para que este esquema fuera posible, en primer lugar el poder de la em-
presa depredadora deberia ser muy elevado, y su capital lo suficientemente
abundante como para expulsar a sus competidores eventuales del mercado,
y en segundo lugar, la imposibilidad de volver a entrar al mercado por eleva-
dos costos fijos deberia ser muy alta.

Ninguna de las dos condiciones parecen aseguradas en el caso del trans-
porte aéreo.

Discutidas y descartadas las razones tedricas por las cuales un exceso de
competencia en el transporte aéreo seria perjudicial para la economia en ge-
neral y para los consumidores en particular, se podria aun razonar que, en
la practica y por cuestiones no contempladas en la teoria, pueden, de todas
maneras, presentarse situaciones adversas a la desregulacion.

La experiencia de los Estados Unidos —que sera utilizada abundantemente
en este estudio- donde la desregulacion ha sido mas extensa y lleva diez
anos de aplicacion, parece ratificar, sin embargo, los hallazgos teéricos.

El namero de pasajeros transportados pas6é de 275 millones en 1978 a
418 millones en 1986 y se observé una reduccion en las tarifas estimada en
40%. Ambos factores dieron origen a una ganancia para los consumidores
cercana a los 6000 millones de délares de 1977, por aiio, y para las compa-
nias aéreas de 2500 millones de délares.

Paralelamente, la cantidad de empresas aéreas que no superaba las 41 en
1978, se acercaba a fines de 1987, pese a las fusiones recientes, a las 170.4

La ola desreguladora por la via judicial ya ha llegado a Europa, donde han
comenzado desregulaciones en tarifas y en la competencia de vuelos char-
ters. '

En sintesis, tanto la teoria de la regulacién, como su aplicacién practica,
presenta elementos contundentes acerca de los beneficios de desregular el
mercado del transporte aéreo.

HI. EL. MARCO REGULATORIO EN LA ARGENTINA

El transporte aéreo en la Argentina presenta, al igual que en otras indus-
trias, tanto un exceso de regulaciéon como empresas estatales encargadas de
ejecutarlas y controlarlas.

En el transporte de cabotaje, el Estado fija las tarifas, las rutas y los hora-
rios. El 50% del mercado como minimo, debe ser cubierto por Aerolineas

Argentinas, dando preferencia a otros transportadores nacionales por el 50%
restante.

4. Cabe senalar, sin embargo, que se han consolidado seis “gigantes” de la industria :
Texas Air -que controla las operaciones de Continental e Eastern-, United Airlines,
American Airlines, Northwest Airlines, Delta Airlines —que controla Western Afrlines- y
USAIr, ~que adquirié Pacific Southwest y Piedmont~. La participacién de estas empresas
combinadas excede 80% del mercado. Pese a esta concentracion, la industria posee un
contexto mucho mas competitivo en la actualidad que hace diez arios, y de alli los bene-
ficlos para los consumidores, ya mencionados.
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Se limita la concurrencia de transportadores aéreos en una misma ruta a
los casos en que el potencial de trafico lo justifique y que las tarifas sean lo
suficientemente retributivas. Asimismo estas tarifas son fijadas sobre la base
de “objetivos econémicos y extraeccondémicos” (Interés general de la Nacion).
En la practica, dichos “objetivos™ se reflejan en tarifas determinadas por la
resolucién 357/78 de la Secretaria de Transporte, que fija Jas mismas sobre
la base de una determinada estructura de costos, estableciéndose los reajus-
tes en funcién de los aumentos de los principales rubros que componen
dicho costo.

En cuanto al transporte internacional y regional, si bien no son objeto
particular de este estudio, cabe consignar que también aqui existen fuertes
regulaciones, en materia de horarios, tarifas y frecuencias, con un claro
sesgo, al igual que en el caso de cabotaje, en favor de Aerolineas Argentinas.

IV. COSTOS DE LA REGULACION DE TARIFAS

Existen diversas alternativas para determinar el costo para el sector priva-
do de estas regulaciones, sobre tarifas, horarios y frecuencias. El método
mas adecuado seria el de comparar las tarifas actuales con las que regirian
en ausencia de regulaciones, y una vez establecida esa “diferencia”, multi-
plicar dicho importe por el namero de pasajes vendidos, y asi calcular el
costo para el sector privado —en la medida que las tarifas vigentes superen a
las que regirian en un mercado libre- de las regulaciones,

En la practica, resulta dificil establecer cuales serian las tarifas que regiri-
an en un mercado desregulado, en especial debido a la presencia de
Aerolineas Argentinas, cuyo caracter de empresa publica impide una extra-
polacion directa de sus condiciones operativas, para simular las tarifas que
surgirian en un contexto de libertad de precios.5

Como elemento indicativo se tomaron las tarifas del desregulado mercado
americano, para millajes comparables a las rutas de mayor frecuencia en el
mercado de cabotaje argentino. Se obtuvo en ambos casos una “tarifa prome-
dio ponderada” por la participacion de cada ruta en el total de vuelos, y se
estableci6 luego la diferencia entre ambas tarifas, la del mercado libre ameri-
cano y la del mercado regulado argentino.6

5. St bien se hacen algunas consideraciones mas adelante, basta sefalar aqui que,
por ejemplo, Acrolineas Argentinas registra para el afio 1987 entre 18 a 20% de tiempo
no trabajado, para €l area de mantenimiento, por causas derivadas de las franquicias y
condiciones que tiene el personal. La estimacién para otras areas de la empresa es aun
mayor.

6. Cabe destacar que para el caso americano, en realidad rigen numerosas tarifas
para cada tramo, en funcién de los horarios, la temporada, el tipe de pasaje, etc. Para
hallar los promedios por frecuencia y luego el promedio general, se tomaron los valores
minimos y maximos de cada tarifa, declarados por el tarifario oficial. Esto no contempla
entonces, precios “especiales” atin mas bajos que los registrados, que rigen en muchos
casos, sujetos a compras de “cupones”, bonos, etc. Asimismo, no se incluyé el caso de
tarifas que incluyen otros servicios: alquiler de autos gratis, estadias gratis en hoteles, o
tramos complementarios gratis. Es decir que en todos los casos se realizé la compara-
cién mas favorable a la Argentina.
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Se consideré luego, para hacer mas “realista” la comparacién, que Aero-
lineas Argentinas indicé que su mayor desventaja en la comparacién de costos
con los EE.UU. es el precio de la nafta de aviacién que se expende en los ae-
ropuertos americanos a un promedio, siempre segin la empresa estatal ar-
gentina, 74% mas barata que en los aeropuertos argentinos. Dado que
Aerolineas Argentinas declara en su estructura de costos una participacion
del combustible de 22%, se redujo la tarifa de cabotaje argentino en 16%,
antes de efectuar la comparacion. Nétese que esta deduccion esta claramente
sesgada en favor de la Argentina, puesto que no se consideran las “ventajas
comparativas” en otros elementos de costos, en especial en el rubro de perso-
nal. Para dar una idea al respecto, un piloto aerocomercial en Estados
Unidos ganaba, en promedio, aproximadamente 80.000 délares anuales en
1986, frente a los 18.000 de su similar argentino. Una azafata percibe en los
Estados Unidos, siempre en términos anuales y en promedio aproximada-
mente, 24.000 dolares, contra los 5.500 que cobra una azafata en el mercado
local. Finalmente, los mecanicos e Inspectores ganan en promedio en los
Estados Unidos 33.000 délares anuales, mientras que igual tarea en
Argentina es remunerada en 8.000.

Realizadas estas aclaraciones, la tarifa promedio en valores de agosto de
1988 result6 ser para la Argentina —deducido el sobrecosto de combustible-
equivalente a 148,42 délares; mientras que su similar americana alcanzé los
130,33 dolares, siempre para un viaje de ida y vuelta en millajes compara-
bles (el millaje promedio resulté de 589 millas).

Es decir que el precio regulado argentino super6 en 13,88% el correspon-
diente precio desregulado americano, simulando igual costo de combustible
y dejando de lado las menores remuneraciones del personal local.?

Considerando el numero de pasajeros transportados en el ano 1987 en el
mercado de cabotaje y multiplicando por dicho sobrecosto, el costo total por
mayores tarifas pagado por los consumidores argentinos debido al contexto
regulado seria de 71,9 millones de dolares anuales. En otras palabras, si en
la Argentina rigieran las tarifas americanas, equiparando el costo de com-
bustible, y sin considerar los diferenciales salariales, los consumidores se
hubieran ahorrado casi 72 millones de délares anuales.

Por otra parte, cabe considerar que si la demanda presenta alguna elasti-
cidad al precio de los viajes, este costo es aun mayor porque con menores
precios se transportaran mas pasajeros. Tomando el valor de la elasticidad
precio de demanda promedio de estudios econométricos para el mercado
americano (0,28), este sobrecosto se incrementaria en 2,8 millones de déla-
res por ano.

En resumen, el sobrecosto para la comunidad de la regulacién al trans-
porte aéreo en la Argentina puede estimarse, a valores de agosto de 1988 y
con los pasajeros transportados durante 1987 —equiparando el precio del
combustible segtin estimaciones de Aerolineas Argentinas—, en 74,8 millones
de délares anuales.

7. Cabe destacar que sin la correccién por el precio del combustible, la tarifa argen-
tina seria 32% mas cara que la americana.
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V. COSTO DE LA REGULACION SOBRE RUTAS, FRECUENCIAS Y HORARIOS

Como se sefalara, ademas de la regulacion sobre tarifas, existen regula-
ciones sobre entrada al mercado, rutas, frecuencias y horarios, que restrin-
gen la oferta de vuelos y perjudican mayormente las rutas que conectan ciu-
dades del interior sin pasar por Buenos Aires.

La desregulacién de rutas, frecuencias y horarios en los Estados Unidos,
llevé a una nueva estructura de la industria, con el desarrollo de los llamados
“centros y rayos”.8 En este sistema se concentran viajeros a través de rutas de
punto a punto (rayos), en un centro distribuidor, del que parten vuelos hacia
otros centros u otros rayos. De esta manera se utilizan pequefos aviones para
cubrir las rutas de los rayos, y luego se transfieren los pasajeros a aviones mas
grandes para cubrir rutas entre centros importantes, o a aviones pequenos en
los viajes de regreso de los rayos. Mediante esta estructura se maximiza el
grado de ocupacion de los aviones, se disminuyen costos operativos y se cu-
bren mas rutas y frecuencias. Obviamente, el hecho de combinar dos puntos a
través de un centro incrementa en promedio el tiempo de vuelo, al menos para
dos puntos ubicados en rayos diferentes. En los Estados Unidos, este incre-
mento del tiempo de vuelo alcanzé en promedio 5,2%, mas que compensado
por un incremento promedio de las frecuencias en 9,2%.9

Estos incrementos en frecuencias compensaron en exceso el aumento del
tiempo de vuelo, permitiendo asi una importante ganancia de bienestar para
los pasajeros. En particular para los empresarios, que valian fuertemente el
tiempo entre vuelos, y relativamente menos el tiempo de vuelo. Estudios eco-
nométricos en los Estados Unidos revelaron que los pasajeros por turismo
valuaban la extensién del tiempo de viaje en 1,5 veces su salario horario, y la
espera entre partidas en 0,23 veces su salario horario. Los pasajeros por ne-
gocios, en cambio, valuaban el incremento de los tiempos de vuelo en 0,85
veces su salario horario, mientras que consideraban un valor de 1.45 veces
su salario horario, las mayores frecuencias de vuelo.

Tomando en consideracién que en 1977, cuando comienza la desregula-
cion americana, ya se habia producido alguna liberalizaciéon en materia de
rutas y frecuencias, el incremento de rutas que podria esperarse para un
pais subexplotado en materia de trafico aéreo como la Argentina, no seria in-
ferior al obtenido para los Estados Unidos. En cuanto a los tiempos de vuelo,
considerando que en la actualidad el tinico “centro operativo”™ es el aeropar-
que Jorge Newbery de Buenos Aires y que en muchos casos se debe pernoc-
tar en Buenos Aires para unir dos puntos alejados del interior, no seria razo-
nable suponer un aumento de los tiempos de vuelo con una desregulacion de
rutas y horarios.

Por lo tanto, suponiendo un aumento de las frecuencias de 10% y ningan

8. Las hub-and-spoke-operations surgen como el resultado 6ptimo de un modelo de
estructura de rutas para maximizar la cantidad de pasajeros transportados.

9. Hay una amplia dispersién en estos resultados. Por ejemplo para pasajeros entre
dos puntos de baja densidad de trafico, el tiempo de vuelo se acorté por la mayor can-
tidad de conexiones a través del sistema de centro y rayos. Lo mismo ocurre con las
frecuencias que en muchos casos se incrementaron mas de 33%.
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crecimiento de los tiempos!?, y considerando la valuacién promedio que los
pasajeros realizan de las mayores frecuencias, se puede simular la ganancia
de bienestar para la comunidad de una desregulacién de rutas y frecuencias.

Dicha estimacion arroja un resultado de aproximadamente 2,2 millones
de délares anuales por cada 10% de incremento en las frecuencias de
vuelos.11

V1. SUBSIDIOS CRUZADOS ENTRE CABOTAJE E INTERNACIONAL

Como se ha mencionado, el mercado local esti altamente regulado y con
fuertes restricciones a la entrada y a la competencia en general. El mercado
internacional, si bien se basa en acuerdos bilaterales y reserva la operatoria
local a Aerolineas Argentinas, presenta un grado de competencia mayor,
dada la presencia de varios operadores internacionales compitiendo. La teo-
ria indica que una empresa que trabaja a pérdida y ofrece dos productos,
uno en un mercado monopdlico, y el otro en un mercado altamente competi-
tivo, tiende a incrementar el precio en el producto cuyo mercado es monopé-
lico y compensar de ese modo la imposibilidad de trasladar ineficiencias al
mercado altamente competitivo. Aerolineas Argentinas parece responder cla-
ramente a este marco tedrico. Si se observan sus resultados operativos de
1985 y 1986,12 la operacion total de Aerolineas arrojé una pérdida de 146
millones de délares en 1985 y de 119 milonies de ddlares en 1986. De estas
pérdidas correspondieron 111 millones de délares en 1985 y 110 millones de
délares en 1986 a la operatoria internacional, y 35 millones de délares en
1985 y 9 millones de ddlares en 1986 a la operatoria de cabotaje.

Esto sugeriria la presencia de algin subsidio cruzado entre cabotaje e in-
ternacional, o bien que Aerolineas es incapaz de competir en un mercado
abierto como el internacional, y que sélo puede desenvoiverse en un mercado
local altamente regulado.13

10. En realidad deberia esperarse una reduccién de dichos tiempos, con la apari-
cién de centros de distribucién alternativos, sin embargo este menor tiempo de vuelo
podria compensarse por el uso de aparatos mas pequeiios, que desarrollan menor ve-
locidad, para unir extremos de “rayos” con el centro.

11. Es posible que el efecto “mayores frecuencias™ se superponga parctalmente con
el efecto “mayor demanda de vuelos®, ya que esta mayor demanda podria satisfacerse
incrementando las frecuencias. De todas maneras el calculo aqui, intenta "aislar” la
desregulacién de frecuencias y horarios de la de tarifas, para cuantificar cual es mas
relevante. En ese sentido surge claramente la preponderancia del problema tarifas,
sobre el de frecuencias y horarios, pese a que en este iltimo caso el calculo aparece
subvaluado, dada la escasa frecuencia y horarios de vuelo en la Argentina.

12. Uldmos datos publicados.

13. Sf se considera que el déficit de Aerolineas es cubierto por el Tesoro, ya sea a través
de impuestos explicitos o a través del impuesto inflacionario, la presencia de esta empresa
publica es un costo neto para la comunidad. Ademas en la medida que se financie mas con
impuesto inflacionario que con impuestos explicitos, este costo tiene influencia negativa en
la distribucién del ingreso, ya que la inflacion la “pagan” mas los sectores de menos recur-
sos para financiar los vuelos que los sectores de mayores ingresos que son los que habi-
tualmente demandan este servicio. Una situaciéon equivalente se presentaria ante la pre-
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VIiI. DESREGULACION Y SEGURIDAD

Se ha argumentado que la desregulacion de tarifas y la competencia re-
sultante entre empresas, podria inducir a las empresas aéreas a reducir sus
gastos en mantenimiento y seguridad.

Mas alla de las normas de seguridad que se establezcan, conviene aclarar
que en el caso del transporte aéreo la competencia, lejos de reducir las nor-
mas y margenes de seguridad. deberia incrementarlos o, al menos, no modi-
ficarlos.

En efecto, la seguridad y la ausencia de accidentes, son los elementos de
mayor valor en la politica de ventas de una empresa aérea. En un mercado
altamente competitivo, perder prestigio por frecuencia de accidentes, o inse-
guridad, es mas grave que perderlo por mala atencién. demoras en los vuelos
o pérdida de valijas.

Nétese que aun en mercados altamente regulados, y con escasa compe-
tencia, una compaiiia que sufre un accidente aéreo, presenta una merma
importante de sus ventas en el periodo inmediatamente posterior al mismo.
En un mercado competitivo, esta pérdida de prestigio y ventas, puede llevar
inclusive a la quiebra.

Por esta razén resulta dificil pensar que la desregulacién pueda generar
incentivos a reducir normas de seguridad, por el contrario, pareceria tender
a incrementarlas, para mejorar el “marketing” de la compania en un mercado
altamente competitivo.

Podria persistir, sin embargo, el argumento del “comportamiento oportu-
nistico”, en el sentido de la aparicién de una empresa que redujera todas las
normas de mantenimiento y seguridad, para ofrecer tarifas muy reducidas,
hacer ganancias faciles, especulando con que la probabilidad de un acciden-
te es, de todas maneras, distinta de uno, y cuando desafortunadamente ocu-
rriera alguno, retirarse del mercado con ganancias extraordinarias o reim-
plantar alli por un tiempo; nuevamente las normas de seguridad.

Frente a este caso, cabe considerar el control ejercido por las propias tripu-
laciones de las aeronaves, y por las empresas fabricantes de los equipos, que
también desean mantener su prestigio en un mercado altamente competitivo.

Como se observa entonces, no existen elementos en teoria que permitan
establecer una correlacién negativa entre desregulacién y seguridad.

A su vez las cifras disponibles para el mercado norteamericano indican
que el naumero de accidentes fatales por cada 100.000 salidas ha disminuido
de 0,061 en 1977 a 0,016 en 1986, aun cuando el ntimero de vuelos ha au-
mentado de 4.9 millones a 6,4 millones durante el mismo periodo.

Pese a esto debe destacarse que han aumentado el niamero de “casi-acci-
dentes” reportados por los pilotos, pero esto parece relacionarse mas con el
problema del control del trafico aéreo que con la seguridad de los aviones, y
es por ello que se propugnan medidas para incrementar la inversién en aero-
puertos y nuevas tecnologias de radar.

" sencia de avales caidos otorgados a empresas privadas de aviacién y cubiertos por el
Tesoro.
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ViiI. PROPUESTA DE DESREGULACION
MERCADO DE CABOTAJE

Analizado el marco teérico y los costos de la regulacién al transporte
aéreo, pareceria quedar claro A esta altura, que el actual marco normativo de
la industria no sélo no se justifica analiticamente, sino que impone pérdidas
de magnitud a la sociedad.

Se propone, en consecuencia, desregular totalmente el mercado de cabo-
taje, en tarifas, entrada de nuevas firmas, rutas y horarios.

Los unicos requisitos que se estableceran para la operatoria de las empre-
sas aéreas son las normas de seguridad que deberan cumplir para cada tipo
de avion y servicio, y la contratacion de un seguro que permita cubrir las in-
demnizaciones en los casos de accidentes.

El objetivo extraeconoémico de soberania, algunas veces esgrimido en el
servicio de transporte aéreo, puede cubrirse exigiendo que las empresas
prestatarias sean mayoritariamente de capital nacional, lo que no impide
asociaciones con empresas de capital extranjero. La experiencia internacio-
nal abunda en este tipo de reservas de mercado a empresas de capital mayo-
ritariamente nacional para los servicios de cabotaje.14

Se sugiere que las normas de seguridad sean establecidas en el nivel nacional,
y ser éstas, la composicion del capital y la cobertura de seguro, los tinicos requi-
sitos para operar dentro del territorio argentino, en cualquier tipo de servicio.

Un contexto desregulado totalmente deberia complementarse con la priva-
tizacion de Aerolineas Argentinas [56;145).

En la eventualidad de que existan rutas no rentables que el Estado desee
por razones politicas y/o sociales mantener en operaciéon, se recomienda lici-
tar al mejor postor el subsidio requerido para operar dicha ruta.

Dicha licitacion deberia prever ex ante la frecuencia de vuelos que se soli-
cita, y no deberia otorgar el poder monopélico a la firma que obtenga la lici-
tacion. Esta licitacion ademas no deberia estar limitada en cuanto a las ca-
racteristicas de los equipos o de las empresas prestatarias, de manera de ga-
rantizar una fuerte competencia.

En este caso ganaria la licitacion la empresa que solicitara el menor sub-
sidio de suma fija anual para ofrecer el servicio.

Este subsidio deberia estar limitado en el tiempo, y como se mencionara,
no deberia existir ninguna prohibicién para que otras empresas sin subsi-
dios ofrecieran el mismo servicio si la ruta se convierte en rentable.

Se considera que este tipo de mecanismo licitatorio de una suma fija y li-
mitada en el tiempo es el menos distorsionante y evita los fenémenos conoci-
dos de sobresubsidio que aparecen cuando el subsidio se otorga, por ejem-
plo, como un porcentaje de la tarifa. (Alli cuanto mas pasajeros transporta-
dos mayor subsidio, cuando en realidad, el subsidio se otorga porque hay
pocos pasajeros a transportar.)

14. Se considera que una empresa de propiedad estatal no presenta ventajas com-
parativas en la defensa de la soberania frente a una empresa privada. En otras pala-
bras, no parece ser “mas patriota® un empleado publico que uno privado.
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AEROPUERTOS

Es necesario advertir que un proceso de desregulacion del transporte
aéreo tiene su cuello de botella principal en los servicios de tierra. funda-
mentalmente aeropuertos y control de trafico aéreo. En ese sentido, mal pue-
de desregularse el sector sin encarar un serio proceso de cambio en la infra-
estructura disponible.

Dentro de un esquema descentralizador, se propone transferir a las pro-
vincias todos los aeropuertos actualmente en operacién, con excepcion del
aeropuerto internacional de Ezeiza. '

Una vez transferidos, seria recomendable que las provincias otorgaran la
concesion de administracion del aeropuerto, trafico aéreo y servicios internos
y de conexién del aeropuerto con los centros urbanos, a consorcios privados
formados por los operadores interesados, también mediante licitacién al
mejor postor.

De todas maneras, ya sea que lo explote directamente la provincia, o que
lo ceda en concesion, no deben existir regulaciones nacionales respecto de
los precios a cobrar a los operadores, de manera de permitir la competencia
entre aeropuertos, en especial de ciudades cercanas.

Ademas, se deberia autorizar la instalacion de aeropuertos privados, lo
que favoreceria el desarrollo de la estructura “Centro-rayos” ya comentada.

IX. CONCLUSIONES

Como se indicara, el transporte aéreo no ofrece argumentos teéricos ni
practicos para mantener un contexto de regulaciones como el actual.

Los costos para el sector privado del marco normativo argentino, sin con-
tar el déficit operativo de Aerolineas Argentinas, pueden ser estimados, con-
servadoramente, en aproximadamente 77 millones de délares por ano, discri-
minados en sobrecostos de tarifas, menor demanda de transporte aéreo, y
pérdida de bienestar por falta de frecuencias y horarios.

Se recomienda en consecuencia la completa desregulacién del transporte
de cabotaje, permitiendo la libre entrada de oferentes, nuevas rutas, horarios
y fijacion libre de tarifas. La desregulacion, para ser efectiva, debe ir acompa-
nada de un proceso de nueva inversion y descentralizaciéon en aeropuertos y
servicios terrestres. Se insiste ademas en la privatizaciéon de Aerolineas
Argentinas, como complemento idéneo del proceso de desregulacién sugerido
y dado que el objetivo soberania, esgrimido muchas veces en este sector,
puede ser cumplido perfectamente por empresas privadas de capital nacional.



CAPITULO IX

REGULACIONES AL
TRANSPORTE FERROVIARIO

[. EL MARCO INSTITUCIONAL
ASPECTOS JURISDICCIONALES DEL SECTOR TRANSPORTE

Las referencias constitucionales al transporte por lo general son amplias y
pueden dar lugar a interpretaciones encontradas, particularmente en lo refe-
rido a los aspectos jurisdiccionales.

Surge de todas las disposiciones legales vigentes que el Congreso cuenta
con facultades amplias para legislar en materia de transporte en el ambito
interprovincial e internacional. Si bien esto es claro, lo que ha dado lugar a
controversia es la cuestion de si esta facultad jurisdiccional del Congreso
Nacional debe entenderse como de caracter exclusivo y excluyente.

Al respecto la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia no es con-
cluyente, puesto que ha-generado fallos en que ratifica la jurisdiccién nacio-
nal excluyente en materia de transporte, mientras que en otros acepta los
poderes concurrentes de ambas jurisdicciones (Nacion y provincias).

Puede concluirse que, siendo la esencia del planteo jurisdiccional el deter-
minar quién ejerce el mando sobre determinada cosa, territorio o servicio, y
si tal jurisdiccién es exclusiva o excluyente o bien concurrente y compartida,
en el caso argentino la cuestién aparece como no resuelta. Esta falta de pre-
cision es fuente de trastornos en materia de jurisdiccién en el sector trans-
porte.

EL CASO DEL TRANSPORTE FERROVIARIO
Jurisdiccion

La ley 2873 del afio 1891 establece la jurisdicciéon nacional en todo o refe-
rente al transporte ferroviario.

Formalmente esta ley clasifica a los ferrocarriles en: a} Nacionales (aquellos
que son propiedad de la Nacién, o fueran garantizados, subvencionados o au-
torizados por ella, los que liguen la Capital o un territorio federal con una o
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mas provincias y los que comuniquen una provincia con otra o un punto
cualquiera del territorio de la Nacién con un estado extranjero) y b) provincia-
les (con la autorizacion de las provincias dentro de los limites de su territorio
respectivo). Sin embargo, esta ley establece normas respecto de los ferrocarri-
les nacionales asi como disposiciones comunes a todos los ferrocarriles.

En sintesis, la ley 2873 expone una jurisdiccién nacional, tinica y exclu-
yente en materia de transporte ferroviario, en que las provincias no tienen
ningan tipo de participacion (siquiera a nivel de consulta) en el trazado,
construccion y explotacion de lineas ferroviarias en el territorio Nacional.

El criterio de jurisdiccion nacional, uinica y excluyente, se revela asimismo
con claridad en el Reglamento General de Ferrocarriles (decreto 90.325/36) y
sus actualizaciones.

Aspectos institucionales

La explotacién, administracién, construccién y mantenimiento de la red
ferroviaria de propiedad nacional se encuentra centralizada en la Empresa
del Estado Ferrocarriles Argentinos.

Por ley 18.360/69 esta empresa goza de autarquia en lo referido a su go-
bierno administrativo, financiero, técnico y comercial.

Tradicionalmente ha sido supervisada por la Secretaria de Transporte en
lo referente a planes de accion, presupuestos, situacién contable-financiera,
horarios, tarifas, clausura o habilitacién de ramales y control de gestién en
general.

Otros organismos que intervienen en el transporte ferroviario son la
Administracién General de Puertos, la Policia Federal y la Prefectura Naval
Argentina.

Sucintamente, la evolucién organizativa de la empresa comprende: a) el
periodo 1948-1950 en que dependia del Ministerio de Transporte; b) en el
ano 1950 el decreto 20.024 convirtié a cada linea (San Martin, Belgrano,
Mitre, Urquiza, Roca, Sarmiento y Patagénico) entonces existente, en una
empresa del Estado, sujeta a las disposiciones de la ley 13.653 (régimen de
empresas del Estado), continuando todas ellas bajo dependencia del
Ministerio de Transporte; c) el decreto 15.778/56 termina con esta experien-
cia de descentralizaciéon, uniendo a las diversas empresas en una tnica: Em-
presa Ferrocarriles del Estado Argentino (EFEA), con un directorio a cargo de
un presidente y que contaba entre sus miembros a los administradores gene-
rales con responsabilidad en la administracion y explotacién de cada una de
las lineas; d} EFEA tuvo a lo largo del tiempo varias modificaciones estatuta-
rias que si bien alteraron la formacién y composiciéon del directorio, mantu-
vieron la separacion de responsabilidades de cada linea componente del sis-
tema; ¢) la ley 18.360/65 cre6 la empresa Ferrocarriles Argentinos (F.A.)
siempre bajo el encuadre de la ley 13.653 de empresas del Estado. Su es-
tructura se modificé con el decreto 5481/69 que cred un organismo central
en el que se concentran funciones administrativas, comerciales y operativas
comunes a todas las lineas. Si bien el objetivo perseguido era el de racionali-
zar la empresa y evitar superposiciéon de funciones, han continuado existien-
do tanto el problema de la duplicacion de funciones como el de la indefini-
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cion de responsabilidades entre el “organismo central” y las “gerencias de li-
neas’.

El marco regulador

Las operaciones de F.A. deben ajustarse a un marco basico de referencia,
que es el dado por la ley 18.360/69. Sin embargo, muchos aspectos que
hacen al alcance de esta norma y a la especificaciéon de detalles operativos no
han sido precisados. De hecho la ley permanece sin reglamentar y en conse-
cuencia, a menudo es necesario recurrir al decreto 90.325 del aflo 1936
(Reglamento General de Ferrocarriles).

La empresa tiene por objeto la explotaciéon de los ferrocarriles de propie-
dad nacional, pudiendo desarrollar las actividades complementarias o subsi-
diarias que le resulten convenientes. Le corresponde todo lo referente a la
construcciéon, explotaciéon y administracién de nuevas lineas que le encomen-
dare la Nacién o resultaren de convenios con las provincias, asi como la fa-
cultad de intervenir en los estudios de concesiones que en la materia otorga-
re el gobierno nacional a terceros.

Entre otras, F.A. tiene las siguientes atribuciones:

a) aprobar su estructura organica y funcional;

b} dictar sus propios reglamentos internos y las normas relativas a control
y auditoria interna, pagos, adquisiciones, contrataciones, construcciones y
demas inversiones y erogaciones en general;

c) determinar o asignar la red de explotacion de cada administracién y de
los servicios que la integran. Disponer la fusién, desdoblamiento o supresion
de las administraciones: ‘

d) designar, contratar, promover, retrogradar, trasladar, suspender o sepa-
rar de sus cargos al personal empleado de la empresa.

Cabe concluir, en principio. que la ley en cuestiéon proporciona a F.A. las
mismas condiciones y oportunidades de desenvolvimiento que tiene cual-
quier compania privada. Sin embargo, a los efectos de avanzar en la caracte-
rizacién del marco regulatorio de F.A. es necesario inspeccionar con mayor
detalle las disposiciones concernientes al régimen de explotacion de la em-
presa y a su régimen tarifario.

En relacion con el régimen de explotacion, las principales disposiciones
abarcan: a} la facultad que se otorga a F.A. para proponer al Poder Ejecutivo la
habilitacion, clausura temporaria o definitiva y el levantamiento o reubicacion
de ramales, desvios y otros servicios:! b) la posibilidad de establecer, basado en
estudios técnico-econdmicos, el horario, la corrida y composicion de los trenes
de todo tipo, asi como la tripulacion y velocidad a emplear. En el caso especial
de los horarios de trenes de pasajeros, mixtos y de servicios de encomienda,
debe requerir la aprobacién de la Secretaria de Transporte, salvo que se trate
de modificaciones menores que no alteren la estructura basica del servicio.

Ferrocarriles Argentinos tiene amplia libertad para determinar la corrida
de los trenes de carga (namero, frecuencias, itinerarios, tipo de tren o servi-

1. Todas estas propuestas debieran resolverse, segiin la ley, en un plazo maximo de
120 dias. :
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cio, etc.). Cuando se trata de modificaciones en los horarios de los trenes de
pasajeros el margen de libertad de F.A. se restringe, debiendo solicitar en
estos casos autorizacion a la Secretaria de Transporte.

En conclusién, los aspectos que hacen al régimen de explotacién, determi-
nan que la operatoria de Ferrocarriles Argentinos se halla libre de regulacio-
nes, especfalmente en lo referido a los servicios de cargas.

En lo que se relaciona con el régimen tarifario, se faculta a F.A. para:

a) Determinar el nivel de las tarifas ordinarias y sus condiciones de aplica-
cion, y proponer a la Secretaria de Transporte su aprobacion. Esta tiene a su
vez un plazo de 30 dias, transcurridos los cuales, y de no mediar pronuncia-
miento alguno, la propuesta de F.A. se considera aprobada.

b) Fijar, sin necesidad de homologacion por parte de la Secretaria de
Transporte, tarifas especiales con precios reducidos de aplicaciéon general, a
los cargadores que acepten las condiciones establecidas en las mismas, y
para los transportes que se realicen entre los puntos que en ellos se sefialen.

c¢) Otorgar reducciones sobre las tarifas en vigor, sin obligacién de publici-
dad, en la medida en que acuerde igualdad de trato a todos los remitentes
que, en las mismas circunstancias en cuanto a clase de mercaderia, riesgo,
tonelaje y puntos entre los que se efectiie el transporte, se sujeten a idénti-
cas condiciones, modo y forma de realizario que el beneficiario de tales re-
ducciones.

d) Celebrar contratos de transporte y acordar tarifas con usuarios que se
comprometan a utilizar el ferrocarril en las condiciones particulares especial-
mente pactadas.

Cabe aclarar para el caso del transporte de cargas, que los incrementos ta-
rifarios autorizados por el Ministerio de Obras y Servicios Publicos se refieren
a las tarifas ordinarias, pero que a los productos que proporcionan el grueso
del trafico (cereales, vino, etc.) se les aplican tarifas especiales que se encuen-
tran por debajo de los niveles de las tarifas ordinarias, y sobre los cuales, en
la practica, no existe regulacion alguna.

Asimismo puede celebrar convenios con empresarios de transporte y pro-
pietarios de material rodante ferroviario o de elementos complementarios del
mismo para realizar servicios especiales o combinados. En este sentido F.A.
ha intentado por medio del “Régimen para la incorporacion de vagones de
propiedad particular” que su infraestructura sea utilizada por vagones de
terceros. Para ello el régimen prevé la matriculacién de vagones particulares
(puede tratarse de personas fisicas o juridicas que empleen esos equipos
para si o para entregarlos a terceros para ser utilizados). A las cargas trans-
portadas en estos vagones F.A. les aplica las mismas tarifas que al resto de
los usuarios, pero reconoce a los titulares un reintegro por tonelada trans-
portada en funcion de la distancia de los envios y del tipo de vagéon
empleado.?

También desde fecha reciente F.A. incorpor6é nuevas variantes en lo referi-
do al transporte de pasajeros sobre la base de un régimen segun el cual la
empresa estatal define los ramales en que aceptara la prestacion del servicio
por terceros (los que en ningin caso pueden entrar en competencia con los

2. En general el régimen ha obtenido escaso éxito.
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que brinda F.A.), es decir, el régimen esta dirigido a la rehabilitacién de ra-
males clausurados. A su vez la empresa estatal fija los horarios para estos
traficos y las tarifas que se cobran son las que, a su propuesta, aprueba la
Secretaria de Transporte. Tanto el personal de los trenes como el de las esta-
ciones debe pertenecer a la empresa estatal (en el caso de incorporacién de
personal extraferroviario para el desemperio de tareas temporarias o comple-
mentarias, la misma debe acordarse conjuntamente por la empresa prestata-
ria y F.A.). Por el uso de la infraestructura F.A. recibe un canon anual mas
un importe mensual destinado a cubrir las erogaciones asociadas a la pres-
tacién del servicio. Por su parte, el mantenimiento de la infraestructura corre
por cuenta del adjudicatario (bajo control y supervision de F.A. en la medida
que la misma sea utilizada para el servicio de coche motor liviano o ferrobu-
ses puesto que, de prestar otro tipo de servicio ferroviario, el mantenimiento
pasa a manos de F.A)).

En cuanto a la posibilidad de que modalidades semejantes se extiendan a
la prestacion por parte de terceros del servicio de carga, los principales con-
dicionantes que pueden influir negativamente comprenden:

1) El hecho de que el personal de trenes pertenezca a F.A., con los eleva-
dos requerimientos de dotacién e inflexibilidad en cuanto a condiciones de
trabajo, que se agrega al hecho de que quien debe definir operativamente el
servicio, en lo cotidiano, no es el empleador del personal.

2) Las posibles restricciones a la eleccién de trayectos, que podrian estar
en competencia con los que cumple la empresa estatal.

3) La fijacion del canon anual y las erogaciones asociadas a las prestacio-
nes en los servicios.

Al respecto un informe reciente3 senala que otros aspectos que inciden
negativamente en la posibilidad de iniciar este tipo de prestaciones son el
plazo por el cual se autorizan (10 afios renovables de comun acuerdo en los
servicios de pasajeros, pudiendo denunciarlo cualquiera de las partes con
una anticipacién no menor de 6 meses, aspecto preocupante si un operador
privado adquiere locomotoras y vagones que, de ser denunciado el convenio
por F.A., no tendran uso alternativo en el pais) y la modalidad de manteni-
miento de los equipos (en caso de que el mantenimiento sea realizado por F.A.,
sera necesario acordar los costos y el control de calidad correspondiente).

Otro aspecto de la participacién privada es el que tiene que ver con el régl-
men de desvios particulares y el de cesion de terrenos para la construccién
de silos y elevadores que sera comentado posteriormente.

Un hecho destacable de la ley 18.360 es que la misma no obliga a F.A. a
proporcionar servicios sociales o a operar en forma no rentable.

Cabe destacar que la mencionada norma establece que toda prestacion de
servicios realizada por Ferrocarriles Argentinos a favor del Estado Nacional o
de sus dependencias sera facturada y percibida en las mismas condiciones
que si el servicio hubiera sido prestado al ptiblico o, si se tratara de servicios
especiales como el transporte de correspondencia ¢ el mantenimiento de las
lineas telegraficas, a la tarifa que se fije.

En el mismo sentido, cuando el Poder Ejecutivo se niegue a aceptar pro-

3. Proyecto de Cooperacién para la modernizacién del Sector Agropecuario.
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puestas de F.A. referidas a clausura y levantamientos de ramales que resul-
ten antieconoémicos, el Estado Nacional determinara como se sufragara el de-
ficit resultante de su mantenimiento. Asimismo, cuando en razén de decisio-
nes del Gobierno Nacional. Ferrocarriles Argentinos deba cumplir con activi-
dades no rentables o se reduzcan las tarifas que proponga, el Estado
Nacional procedera a reintegrar los importes correspondientes a las pérdidas
provocadas. Del mismo modo se procedera en los casos en que se dispongan
por el Poder Ejecutivo adquisiciones obligatorias a proveedores estatales o

particulares, cuyos precios no fueren los mas convenientes en relacién con
los de otras plazas.4

Algunas conclusiones

De la consideracién del marco institucional en que se desenvuelve F.A.
surge que la empresa cuenta, potencialmente al menos, y en lo que se refiere
a las regulaciones especificas al transporte, con suficientes margenes de fle-
xibilidad como para desarrollar una politica comercial competitiva y una ges-
tién operativa eficiente.

Sin embargo, mas adelante, en este estudio se hace un analisis mas deta-
llado de la negativa influencia del marco regulador general que domina la re-
lacién Estado-empresa.

En sus comienzos el ferrocarril debi6é hacer frente a muy poca competen-
cia y contd, de hecho, con poder monopélico. En vista de esta circunstancia,
tempranamente se establecieron regulaciones en el ambito tarifario, de
obligatoriedad de transportar, prohibicion de discriminar precios, etc., ten-
dientes a que las empresas no abusaran de tal poder monopélico.

Esta situacién iniclal sufri6 profundas transformaciones tanto a raiz de
los cambios en las condiciones de competencia modal, con el desarrollo del
transporte automotor y aéreo, como de los cambios en la estructura econé-
mica. g

Los nuevos tiempos significaron que el ferrocarril enfrentara una compe-
tencia cada vez mas rigurosa y cuyos efectos negativos se vieron acentuados
por dos tipos de consideraciones: 1) el transporte automotor vio acrecentada
su competitividad en razén de no tener que cargar en sus precios el costo de
la infraestructura que en la generalidad de los casos fue provista por los go-
biernos y 2) a los ferrocarriles se les habia ido imponiendo una serie de obli-
gaciones u objetivos de naturaleza social (servir determinados traficos no
rentables, por ejemplo) sin contraprestacién en dinero.

En este marco de cambios en los traficos y en las condiciones de compe-
tencia modal aparecieron dificultades financieras crénicas de los ferrocarriles
que obligaron al otorgamiento de subsidios por parte de los gobiernos.

Los factores sucintamente enumerados que afectaron la viabilidad finan-
ciera del ferrocarril lo hicieron en general con prescindencia de la organiza-

4. Asi como, al menos tedricamente, el Estado Nacional debe compensar a F.A. cuan-
do lo obliga a cumplir actividades no rentables, existen normas tales como el decreto
567/73, el cual determina que todas las actividades piiblicas deben otorgar preferencia
a F.A. como transportista, es decir, que confieren ventajas de mercado a la empresa.
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cion economica del sector, es decir, el proceso tuvo caracteristicas similares
tanto en aquellos paises en que la gestion y propledad estaban en manos de
empresas privadas como en aquellos otros en que los ferrocarriles eran em-
presas estatizadas. :

Es interesante notar que la crisis financiera del ferrocarril aparte de provo-
car, segin se dijo, la intervencién estatal a través de subsidio y/o del financia-
miento estatal de la infraestructura, también esta en la base del desarrollo de
la regulacién de los modos competitivos, basicamente del automotor.5

En resumen, la experiencia mundial indica que, en la actualidad, la posi-
bilidad que tiene el ferrocarril de abusar de su hipotético poder de mercado
esta sustancialmente acotada, y en los hechos, no es significativa. En conse-
cuencia no existen argumentos validos contra la libre determinacion de pre- .
cios en el sector. Este esquema deberia complementarse con pagos directos
en efectivo si existieran beneficios u objetivos sociales que el gobierno desea-
ra satisfacer a través del ferrocarril.

Con estas premisas, la cuestién de la determinacién de precios en este
medio pasa a ser la de igualar los costos con los ingresos marginales de largo
plazo. La flexibilidad tarifaria es asimismo importante por cuanto los ferroca-
rriles operan en un ambito competitivo donde incluso otros medios de trans-
porte no pagan todos sus costos de infraestructura (vehiculos automotores) o
no pagan por todos los costos soclales que originan. En consecuencia, para
poder competir, los ferrocarriles deben poseer la capacidad de fijar sus pre-
clos aprovechando los diferentes grados de predisposicion para pagar por
parte de los usuarios en los diferentes mercados, circunstancia que seria im-
pedida por la existencia de una regulacion sobre la base de tarifas fijas.

Establecida la conveniencia, desde el punto de vista econémico, de la exis-
tencia de libertad en la fijacién de tarifas, debe recordarse que la ley 18.360
permite que F.A. actae competitivamente en la faz comercial, especialmente
en el caso de los traficos de cargas en relacion con los cuales puede efectuar
contratos de largo plazo con tarifas especiales y rehusar traficos de ciertos
tamarios o volimenes. Para el transporte de pasajeros las normas regulato-
rias son mas significativas y pueden dar lugar a una mayor tensioéon e incon-
venientes en la operatoria comercial de la empresa. Sin embargo, la relevan-
cia practica de estos controles es relativa, dado el progresivo deterioro del or-
ganismo de control (Secretaria de Transporte), virtualmente incapaz de exigir
y lograr el cumplimiento de las regulaciones.

Por altimo, debe senalarse una vez mas, que esta previsto en las normas
legales que la empresa sea compensada en forma directa cuando el gobierno
le imponga el cumplimiento de operatorias que le acarreen pérdidas.

I1. LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

En funcién de la conclusion acerca del marco regulador en que se desen-

5. El caso de los Estados Unidos flustra con gran claridad la forma en que la regula-
cion del transporte por camién es una consecuencia directa del poderoso lobby de las
empresas de ferrocarriles.
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vuelve F.A., resulta de interés contrastarlo con el vigente en otros paises.
Para ello se analizan brevemente los casos de los ferrocarriles australianos,
canadienses, britanicos y norteamericanos.

EL CASO BRITANICO

El transporte ferroviario es provisto por la British Rail Company, empresa
de propiedad estatal. El gobierno britanico es quien, a través del
Departamento de Transporte, establece los objetivos financieros de la empre-
sa, evalua las propuestas de inversiones y se ocupa de la reglamentacién de
las cuestiones de seguridad. A la empresa le corresponde la responsabilidad
de la operacion del sistema. :

Con el objeto de financiar la prestacién del servicio interurbano de pasaje-
ros, la British Rail recibe un subsidio del gobierno cuyo monto es motivo de
negociaciéon anual.

A pesar de ser un trafico subsidiado, la empresa retiene el poder de deci-
sién en materia de frecuencia del servicio. Asimismo, puede proponer la
clausura de ramales, aunque en este caso la decisién final reside en el
Departamento de Transporte.

En lo referido al transporte de carga, hasta 1962 existieron regulaciones
que incluian la obligaciéon de llevar cargas especificadas, que databan de la
€poca en que los ferrocarriles tenian un poder monopélico efectivo. A partir
de ese ano, British Rail tiene completa libertad comercial en relacion con la
eleccion de carga.

También fueron originalmente reglamentadas las tarifas, imponiéndoseles
a los ferrocarriles la obligacion de aceptar todo el trafico ofrecido, sin impor-
tar su cantidad (aun siendo minima) y con independencia de su rentabilidad.

Este marco de estricta reglamentacion al conjugarse con el progresivo de-
sarrollo del transporte automotor precipité al ferrocarril en una crisis finan-
ciera que fue profundizandose a través del tiempo.6

Hacia 1968 la tendencia desreguladora se acentué por la determinacién de
subsidios especificos que otorgaria el gobierno a la empresa ferroviaria para
que atendiera la provisién de servicios locales (que obligatoriamente debia
prestar} no rentables, a la vez que se liberd a la British Rail de la responsabili-
dad de las pequefas cargas, que fue transferida a la National Freight
Corporation. Por ultimo se cancelé la totalidad de la deuda de capital (550 mi-
llones de libras).

Hacia 1974 la situacién de déficit de los ferrocarriles britanicos no habia
variado a pesar de los cambios introducidos en el sistema de regulacion. El
objetivo pasé a ser el implementar una politica que sin eliminar el déficit, ga-
rantizara mantenerlo en margenes considerados aceptables y, simultanea-
mente posibilitara la prestacion de servicios eficientes. El procedimiento ele-
gido fue el de separar los servicios de cargas de los servicios de pasajeros.

Para estos altimos desde 1974 la British Rail y el gobierno britanico
acuerdan anualmente un monto de subsidio. La empresa, sobre la base de

6. La reacciéon ante este estado de cosas, en la década del 30, fue reglamentar el
transporte automotor argumentindose que practicaba una competencia desleal.
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este monto, flja su politica de tarifas y organiza su gestiéon operativa de ma-
nera de garantizar que el ingreso total (incluido el subsidio) cubra los costos
operalivos totales (con excepciéon de aquéllos directamente imputables al ser-
vicio de carga).

Este sistema ha conducido a la existencia de gran cantidad de tarifas dife-
renciales (particularmente en periodos u horas de menor trafico) ya que, en
general, las tarifas se fijan prestando particular atencién a los precios cobra-
dos por los competidores (6mnibus interurbanos, servicios aéreos internos y
automovil).

En lo referido a las cargas se le otorgd a la empresa total libertad tarifaria
y. segun se dijo, se concentro6 la operatoria en la prestacion de servicios entre
terminales pues el trafico de paquetes y carga general fue transferido a una
tercer empresa intermodal, la “National Freight Corporation™ que surgié de la
fusion del servicio de cargas pequefias que prestaba la British Rail, con la
British Road Services, empresa encargada del transporte por carretera de
cargas generales. '

El sistema ha funcionado satisfactoriamente, permitiendo una mejor asig-
nacién intermodal del trafico y manteniendo un control efectivo sobre el défi-
cit ferroviario, es decir, sobre el monto del subsidio gubernamental a que se
hizo mencion.

Un ultimo aspecto a tener en cuenta es el referido a la inversion. El nivel
es controlado por el gobierno, que establece, anualmente, un limite maximo
a la misma que surge de discusiones con la empresa, sin que exista una me-
todologia acordada entre las partes para evaluar y determinar el monto 6pti-
mo de inversion.

En resumen, el gobierno britanico intenta en la actualidad controlar la po-
sicion financiera de los ferrocarriles al acordar el monto de los subsidios
para el trafico de pasajeros y al determinar el nivel de inversién permitido
anualmente.

EL CASO AUSTRALIANO

Se toma como referencia este caso por cuanto Australia presenta ciertas
caracteristicas comunes con la Argentina, basicamente el hecho de ser un
pais extenso, de baja densidad poblacional y con un muy importante sector
agricola;? sin embargo, la organizacion del sector ferroviario (y del sector
transporte en genéral) ha respetado la naturaleza federal del pais, con lo cual
los aspectos jurisdiccionales del transporte se diferencian netamente de los
presentes en el caso argentino. En Australia fueron los estados los que, en
forma particular, construyeron sus propios sistemas ferroviarios y portua-
rios. '

En general durante largo tiempo la politica de todos los estados tendia a res-
tringir la competencia del autotransporte, protegiendo al ferrocarril. Pero a par-
tir de 1960 la situacién comenzé a variar evolucionando hacia la desregulacion.

7. A diferencia de la Argentina, en Australia no se da el caso de una gran concen-
tracién como la de la ciudad de Buenos Aires. Tiene asimismo una mas amplia disper-
sién de sus principales puertos y centros comerciales.
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El estado de South Australia imponia a sus ferrocarriles la obligacién de
atender ramales y traficos no rentables, el aumento de las tarifas estaba su-
jeto a aprobacion gubernamental y, en aquellos servicios en que se entendia
que detentaban poder de mercado, la politica tarifaria era estrictamente con-
trolada. Paralelamente los controles y regulaciones para el transporte por
ruta eran menos rigurosos.

La competencia que debia enfrentar el ferrocarril era muy fuerte, y de
hecho el recargar mas fuertemente los traficos mas provechosos para com-
pensar los traficos no rentables, no le garantizaba al ferrocarril poder resistir
esta competencia. Por el contrario, se vio obligado a recurrir en forma cre-
ciente a tarifas especiales muy bajas no ya para ganar, sino para retener tra-
fico. Su posicion financiera se deteriord seriamente.

Finalmente (afio 1975) el gobierno estadual transfirié sus ferrocarriles (ex-
cepto los metropolitanos) al gobierno nacional.

Una circunstancia distinta se plante6 en Western Australia. En este estado
se produjo una desregulacién amplia tanto del transporte por ferrocarril como
del transporte por ruta, inspirada en la idea de que en un clima de competen-
cia y bajo la condiciéon de que se permita que los costos reales se reflejen en el
precio de cada medio de transporte, el trafico se asignara eficientemente entre
los diversos modos. Para ello a los ferrocarriles se les dio libertad comercial
para determinar su propia estructura de precios y cémo y dénde operar, go-
zando de plena libertad para disputar el trafico con los modos alternativos, li-
berandolos en consecuencia de sus obligaciones de transportador comun.

Como en el caso britanico, el gobierno de Western Australia optod por desa-
fectar a sus ferrocarriles del manejo del trafico de lotes pequenos y paquetes
de carga, que constituyen tipicos traficos no rentables, creando una empresa
separada.

Asimismo, el gobierno, si bien eliminé muchas restricciones en el trans-
porte automotor, mantuvo un impuesto especifico sobre los vehiculos para
cubrir los costos de mantenimiento de las rutas.

Por ultimo, cabe mencionar el proceso de desregulacién en el estado de
Victoria. El mismo ilustra las contradicciones que surgen entre los propési-
tos declarados de las politicas y las acciones concretas que se emprenden.
En este caso el propésito declarado fue la desregulacién amplia del transpor-
te y para ello se propusieron cambios importantes en los ferrocarriles en
orden a que los mismos pudieran competir comercialmente. Sin embargo, en
la practica el gobierno se mostré muy renuente a otorgar libertad tarifaria a
los ferrocarriles y a liberarlos de sus obligaciones de transportador comun,
de manera tal que la desregulacion del transporte por ruta avanzé mas rapi-
damente con los consiguientes perjuicios financieros para el ferrocarril.

EL CASO CANADIENSE

Dadas las particulares caracteristicas geograficas de Canada, los ferroca-
rriles desempefiaron un papel central en el proceso de unificacién del pais.
El trafico histéricamente estuvo subsidiado; de hecho ciertos estados cana-
dienses pusieron como condicién para unirse a la Confederacion Canadiense
el que se les fijaran tarifas ferroviarias especiales.8
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La pérdida de trafico que sufri6 el ferrocarril a manos del transporte por
carretera y, en el caso de pasajeros, del transporte aéreo, complico su viabili-
dad financiera al impedir que a través de subsidios cruzados el medio recar-
gara sus traficos mas rentables para mantener sus lineas rurales y de trans-
porte de cereales.

En 1961 se dicté la National Transport Act que, en lo referido a los ferro-
carriles les concede mayor libertad comercial y la posibilidad de negociar las
tarifas de carga. Asimismo se establecié que cada medio de transporte recibi-
ria una compensaciéon por los recursos, medios y servicios que debiera sumi-
nistrar como obligacién pablica. Por ultimo creé una anica institucién, la
‘Canadian Transport Commission (CTC) encargada de todos los aspectos de
la politica de transporte.

Recién en 1967 se permitié que los ferrocarriles solicitaran ante la CTC la
suspension de ramales y de los servicios de pasajeros entre ciudades que
producian pérdidas (si por motivos de interés publico se consideraba incon-
veniente acceder a la solicitud, el Gobierno Federal debia compensar al ferro-
carril, aunque solo en 80% de las pérdidas en el caso del transporte de pasa-
jeros).

En 1979 el transporte de pasajeros entre ciudades pasé6 a ser responsabi-
lidad de una empresa estatal nueva creada a tal efecto, liberando de este tra-
fico, problematico desde el punto de vista de la rentabilidad, a las dos empre-
sas de ferrocarriles mas importantes del pais. :

Las propuestas de cierre o subvencion de ramales dieron origen a agudas
disputas entre los ferrocarriles y la CTC, y de hecho, la continuidad de las li-
neas del ferrocarril en las zonas rurales de la pradera ha sido garantizada
hasta el afio 2000, asumiendo el gobierno federal compromisos importantes
de inversion.

En general, los resultados de la desregulacién de las tarifas ferroviarias
han sido considerados satisfactorios, aunque siempre se manifesté una fuer-
te oposicion por parte de las provincias de la pradera deseosas de que se
mantuviera el transporte subvencionado en sus regiones.

En el afo 1975 el gobierno canadiense adoptoé una serie de politicas de
transporte. En el caso particular del ferrocarril se acepté que todos los usua-
rios, y no tnicamente los que estuvieran forzados a utilizar el ferrocarril, pu-
dieran apelar contra cualquier tarifa que consideraran injusta. En general
este conjunto de politicas si bien reconocen la deseabilidad de la competen-
cla intermodal e intramodal, pone considerable acento ep la necesidad de in-
tervencion gubernamental, principalmente con el objetivo de planificar el sis-
tema de transporte global del pais.

8. Un caso extremo de concesién preferencial es el flustrado por el "Crows Nest
Pass Agreement” del afio 1897 que significé fijar precios para el transporte ferroviario
de cereales y harina desde ciertos lugares de la pradera hasta puertos a través de un
acuerdo entre ¢l gobierno federal y el Canadian Pacific. De hecho, el acuerdo estaba
vigente ain en 1980 y se cobraban los precios fijos de casi un siglo atras, obviamente
con tremendos problemas de subinversion, en este tipo de trifico, principalmente falta
de vagones.
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EL CASO NORTEAMERICANO

Un rasgo caracteristico del sector transporte ferroviario de Estados Unidos
ha estado representado por la muy alta proporciéon de empresas privadas que
actiian como oferentes de servicios de transporte. Ello contrasta con lo que
ocurre en el resto del mundo en que las empresas ferroviarias son, normal-
mente, propiedad del estado.

El transporte interestatal cae bajo la jurisdiccion del gobierno fedcral que
efectiia el control a través de la Comision de Comercio Interestatal (ICC). Esta
comisiéon ha controlado los ferrocarriles desde 1887, inicialmente para prote-
ger a los usuarios del poder monopélico de las empresas. Con este proposito
se reglamentaron las tarifas y las condiciones de prestacién del servicio.

En general la ICC fue renuente a permitir a los ferrocarriles reducir sus
tarifas, o cobrar tarifas especiales para enfrentar la competencia automotriz.
Asimismo prohibi6 el abandono de lineas antieconomicas. Asi, los ferrocarri-
les norteamericanos, que transportaban 75% del volumen de carga total en
1929, en 1975 participaban con 33%, habiendo perdido trafico (en términos
relativos) a favor del transporte por agua, del transporte automotor y del
transporte por ductos.

También el trafico interurbano de pasajeros se redujo: a comienzos de
1950 corrian diariamente 20.000 trenes interurbanos de pasajeros que se
habian reducido a poco mas de 300 a fines de 1970.

Paralelamente se deterioré gravemente la rentabilidad de las empresas fe-
rroviarias, con lo cual la mayoria postergé inversiones e incluso descuidé el
mantenimiento de la infraestructura existente.

En el caso de los servicios de pasajeros las fuertes pérdidas operativas
condujeron a que en 1970 se estableciera la Corporacion Nacional
Ferroviaria de Pasajeros (AMTRAK), de manera que la prestacion del servicio
pasé a ser responsabilidad del gobierno Federal. Las lineas privadas existen-
tes tuvieron la opcion de transferir sus servicios a AMTRAK.

El sistema AMTRAK es nacional. Existen casos en que gobiernos estadua-
les interesados en el mantenimiento de ciertos servicios que no forman parte
de la red nacional pagan a AMTRAK para que ésta opere el servicio.

AMTRAK fue desde el inicio fuertemente deficitaria (los ingresos segin las
rutas oscilaron entre 25% y 40% de los costos totales). En la década del 70,
al rigido marco regulatorio que impedia desarrollar una politica comercial efi-
ciente a las empresas ferroviarias, se sumo el efecto de la inflacién que dete-
rioré el valor real de los ingresos dada la demora con que la ICC permitié que
las empresas ajustaran sus precios.

La situacion derivé en la bancarrota del Penn Central y otros seis ferroca-
rriles del noroeste. La respuesta gubernamental fue el establecimiento de la
Asociacion Ferroviaria Norteamericana (USRA) encargada de planificar y fi-
nanciar un proceso de reestructuracion del sistema ferroviario. Con este pro-
posito se cred CONRAIL, empresa estatal que opera en cargas en una red re-
ducida (20.000 millas) y se alent6 el que algunas companias solventes se hi-
cieran cargo de trafico y servicios de las empresas quebradas.

En 1976 el decreto de Reforma Regulatoria y Revitalizacion Ferroviaria po-
sibilitd6 una fuerte inversion de fondos federales en el sistema ferroviario.
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Ademas, este decreto reconoci6 que las empresas privadas no debian seguir
siendo obligadas a suministrar servicios deficitarios en lineas de baja densi-
dad, fijando con tal motivo programas de subsidio publico federal y estadual
para el mantenimiento de estos traficos.

En 1980 por medio de ]a Staggers Rail Act, el Congreso otorgd una mayor
flexibilidad a las empresas en el manejo de las tarifas. Los resultados del
nuevo ordenamiento fueron exitosos: la productividad crecié 44% en el perio-
do 1980-1984; el coeficiente de utilizacion del material rodante aumenté
10%, y las tarifas promedio en términos reales no sufrieron cambios signifi-
cativos, sino que se diferenciaron segan la densidad de los traficos y las con-
diciones de competencia que enfrenta el ferrocarril. También se comportaron
favorablemente los indicadores de calidad del servicio y la inversién. Fueron
abandonados traficos de baja densidad.

Simultaneamente han existido criticas acerca de que el nuevo ordenamien-
to ha permitido a las empresas ferroviarias explotar su poder de mercado en
detrimento de sectores tales como las companias productoras de carbon.

III. EL TRANSPORTE FERROVIARIO EN ARGENTINA
EL MERCADO DE TRANSPORTE

El mercado de transporte terrestre se compone basicamente de los medios
carretero, ferroviario y conductos. Los dos primeros se orientan, técnica y
econémicamente, hacia un amplio mercado de bienes y personas que com-
parten y disputan.

Ambos modos cuentan con infraestructura fija, presentando la ferroviaria
mayor rigidez por su menor posibilidad de desplazamientos laterales. En
tanto el parque mévil automotor resulta mas divisible, rasgo que determina,
a su vez, un mayor consumo especifico de combustible (y consecuentemente
mayor contaminacién). Por su parte, el ferrocarril tiene mayor capacidad de
arrastre por unidad tractiva y por unidad energética insumida.

Estas caracteristicas técnicas marcan a priori la conveniencia econémica
de que el ferrocarril asuma el transporte de grandes volamenes homogéneos
(tanto de pasajeros como de cargas masivas) a distancias significativas. Por
su parte, el camion y el 6mnibus evidencian ventajas en la movilizacion de
volumenes pequenos a distancias menores.9

LOS FERROCARRILES EN ARGENTINA

El ferrocarril atiende tres negocios claramente diferenciados tanto por los
rasgos tipicos de cada mercado como por la técnica requerida para satisfacer la
demanda en cada caso (equipamiento, operacion e infraestructura). Ellos son:
el transporte suburbano e interurbano de pasajeros y el transporte de carga.

9. En este sentido, el Banco Mundial acepta como media del costo del transporte en
los paises desarrollados el de 0,05 US$/tn km para el caso del ferrocarril y el de 0,20
USS/tn km para el camién, tratandose de distancias largas.
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Las caracteristicas principales del mercado de transporte terrestre en la
Argentina son:

a) Sistema suburbano de pasajeros: Abarca el sistema de transporte pablico
del area metropolitana de Buenos Aires y comprende: los servicios de microém-
nibus, el subterraneo y el ferrocarril. Este ultimo moviliza grandes volumenes
de pasajeros a distancias relativamente largas. Los subterraneos poseen menor
capacidad de transporte y su red satisface la demanda de viajes de media dis-
tancia. El sistema de 6mnibus sirve, con ventajas, los viajes cortos y tangencia-
les. En el caso del ferrocarril, el servicio se ha prestado tradicionalmente con
una tarifa regulada y orientada a posibilitar traslados a muy bajo precio.

b) Transporte interurbano de pasajeros: En este servicio la competitividad
del ferrocarril ha ido siendo adversamente afectada por las falencias de la in-
version, particularmente en via y obras. En efecto, el deficiente estado de la
via ha derivado en el deterioro sistematico de la velocidad comercial del ferro-
carril y en la baja confiabilidad del servicio que afecta adversamente a la de-
manda. Las prestaciones del ferrocarril en este mercado son notoriamente
inferiores a las del 6mnibus, que se ha ido superando constantemente con la
incorporacion de nuevos vehiculos, multiplicidad de frecuencias, servicios
especiales, etc. En definitiva, el ferrocarril ha tendido a transformarse en un
medio masivo de transporte de baja tarifa para un segmento del mercado con
baja percepcion de su valor de tiempo de viaje.

c) Transporte de cargas: El ferrocarril ha tendido a concentrarse en aque-
llos traficos que por caracteristicas de volumen y distancia le otorgan una
ventaja natural. Ocho productos representan mas de 70% de la carga total
transportada por el ferrocarril, debiendo destacarse que la mayoria de estos
productos presentan contribuciones marginales positivas, aun con niveles
tarifarios que, normalmente, han sido bajos. Sin embargo, como se ha mani-
festado anteriormente, la baja participacion del ferrocarril en el transporte de
cargas es demostrativa de graves distorsiones que afectan su desenvolvi-
miento: por una parte, lJa competencia del camién que sera tratada separada-
mente mas adelante; por otra, y no menos importante, la existencia de gra-
ves errores en la politica empresaria de F.A. que por largos periodos tendi6 a
dar prioridad a los trenes de pasajeros sobre los de cargas, asignando a estos
ultimos la traccién remanente de los servicios de pasajeros programados.
Esta circunstancia, aunada a falta de reposicion de material rodante y a pro-
blemas de gestion de mantenimiento, han llevado a una insuficiencia crénica
de oferta en este mercado. Asimismo F.A. ha actuado con falencias comercia-
les graves en lo referido a propiciar las modalidades de trafico masivo.

RED FERROVIARIA

La red ferroviaria en explotacién comprende la red principal y la auxiliar,
con un total de via de 42.440 km al inicio del ano 1987. La red principal
tiene una extension de 34.140 km, de los cuales sélo 4,9% esta compuesto
de via doble o multiple, y apenas 0,5% (164 km) por vias electrificadas. Esta
red principal abarca:

1) La “red basica”, caracterizada por contar con un trafico de pasajeros y
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carga de cuantia suficiente para asegurar rentabilidad. Esta red comprende:

a) Red Metropolitana de Buenos Aires, dedicada al transporte urbano de
pasajeros con una extension de 758 km(2,2% de la red).

b) Red troncal, compuesta por lineas convergentes a Buenos Aires desde
los principales centros urbanos del interfor y sobre la cual, ademas de un
importante trafico de cargas existe un significativo flujo de pasajeros. Abarca
5.760 km, (16,9% de la red).

c) Red primaria que completa a las anteriores configurando un sistema in-
terregional, comunicado con los principales puertos y con los paises vecinos.
Tiene una extensiéon de 8.858 kms. (25.9% de la red) y en ella predominan
los servicios de carga sobre los de pasajeros.

2) Red secundaria, compuesta por lineas afluentes alimentadas, con baja
densidad de trafico. Tiene una extension de 18.764 km (55% de la red).

Los 34.140 km de linea de la red principal, que involucran 35.818 km de
via, estan constituidos por cuatro anchos distintos de trocha, circunstancia
ésta que no se da en ninguna otra empresa ferroviaria del mundo.10

Cuadro N? 1
DENSIDAD DEL TRAFICO
Pais Ao Longitud real Densidad
(miles) Millones UT-km/km
URSS 1982 143,3 26,64
Japén (Priv.) 1982 9,8 12,46
Japon (Estatal) 1982 43,5 5,13
India 1982 61,2 6,44
Francia 1982 . 34,6 3,41
UsA 1982 464,0 3,24
Italia 1982 19,8 2,90
Brasil 1982 30,0 2,83
Méxdco 1982 15,6 2,83
Canada 1982 85,0 2,48
Australia 1982 39,5 0,92+
Argentina 1982 34,0 0,64
Argentina 1985 34,2 0,59

* Cargas solamente
Fuente: Direccién Planeamiento de Transporte — Secretaria de Transporte.

10. La diversidad de trochas origina dos tipos principales de problemas: por ejem-
plo, en el caso de trocha media, que no tiene acceso directo al puerto de Buenos Aires,
torna necesario el trasbordo de mercaderias o bien la operacion de cambio de bogies,
lo que da lugar a pérdidas de tiempo y eventuales mermas; ademas provoca la no in-
tercambiabilidad de material de traccién y rodante, en particular en el caso de locomo-
toras que requieren cambios de ejes para poder adaptarse a una nueva trocha (en el
caso de los vagones la operacion es mas sencilla por cuanto se reduce a un cambio de
bogie).
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La red ferroviaria se extiende como un abanico para converger hacia la
ctudad de Buenos Alres y los principales puertos de exportacion. Su trazado
general si bien resulta abarcador de los principales flujos actuales {y previsi-
bles en el futuro) de trafico, involucra la existencia de numerosas duplicacio-
nes (sobredimensionamiento de la red). Esta caracterizado por una muy baja
utilizacién media, con una gran concentraciéon del trafico sobre las lineas de
la pampa humeda.

La densidad del trafico ha oscilado entre los 600.000 y 700.000 UT-
km/km. Estos valores son extremadamente bajos en comparacién con los
que se verifican en otros paises, segin queda expuesto en el Cuadro N? 1.

En relacién con las estaciones, en el trienio 1981-1983 F.A. operd un pro-
medio de 1.514 estaciones, reiterandose el fenémeno de baja utilizacion y
alta concentracién que se menciono al caracterizar la red, puesto que apenas
5% de las estaciones movieron 51% del total de cargas.

En general, las estaciones terminales ferroviarias no se han modernizado
y adaptado a las nuevas modalidades del trafico ferroviario que privilegian
los traficos masivos, principalmente de cargas.11

Una excepcion en esta materia la ha dado el régimen de “cesion de terrenos
para la construccion de silos y elevadores” (ley 19.076, decreto 1.693/71 y reso-
luciones de Ferrocarriles Argentinos). Por medio de este régimen F.A. transfirio
superficies dentro de sus estaciones a titulo gratuito u oneroso para la cons-
truccion de obras fijas destinadas al almacenaje, recepcion y despacho de cere-
ales, oleaginosos, etc., comprometiéndose el beneficiario de la cesién a transpor-
tar una cierta cantidad minima anual. Si el tonelaje movilizado se sittia por de-
bajo del minimo exigido, el donatario debe pagar a F.A. los fletes no efectuados
aplicando la tarifa media que hubiera abonado durante los tltimos 12 meses.

ESTADO DE LA VIA

El estado deficitario de la infraestructura es uno de los principales proble-
mas que afectan al sistema ferroviario. Es resultado, por una parte, de la
cronica insuficiencia en las tareas de conservaciéon y renovacion de vias, y
por otra, de la falencia en la asignacién del gasto en mantenimiento y reno-
vacion.

Las limitaciones que impone el estado de la red tienen miultiples derivacio-
nes negativas sobre las operaciones de la empresa: al reducir las velocidades
maximas y el peso maximo por eje afectan a la capacidad de transporte del
parque de traccion y arrastre y al hacer méas riguroso el régimen de utiliza-
cién incrementan la necesidad de mantenimiento (a igualdad de kilometraje
recorrido) y provocan mayores periodos de rotacién de material rodante. En
la actualidad, la condicién de la via determina que en 25% de la red la veloci-
dad de circulacion sea inferior a 40 km/hora en forma permanente, mientras
que en 9% de la red esta precaucion asume el caracter de provisoria.

11. En el caso de los granos, un estudio de la Secretaria de Agricultura da cuenta de
que a fines de 1985 F.A. poseia una capacidad de almacenamiento de 1.000.000 tonela-
das distribuidas en unas 700 estaciones (sobre un total de 1500). Solo 58% de estas ins-
talaciones satisfacian los requerimientos de adaptabilidad para la carga de trenes masi-
vos (entendiendo por tales a aquéllas que permiten cargar trenes de 1500 toneladas).
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Hacia fines de 1986, 42,5% del total de via se encontraba en estado muy
bueno o bueno, 40% en estado regular y 17,5% en malas condiciones. El es-
tado de la red viene deteriorandose desde hace muchos arnos. Basta compa-
rar con la situacién de 1970 cuando 51,3% de las vias se encontraban en un
estado muy bueno o bueno y el 48,7% restante en estado regular o malo.

Un aspecto critico en relacién con el estado de la red lo constituye la dismi-
nucion persistente del kilometraje objeto de obras de renovacion y mejoramien-
to. En general, el ritmo de renovacién y mantenimiento no ha alcanzado a los
400 km. por arno, y a partir de 1985 sufre una severa restriccion adicional.

La gravedad de la situacién se pone de manifiesto si se considera que, a
los efectos de que la red basica (33% de la total) se mantuviera con una edad
promedio de 20 anos, anualmente deberian renovarse 385 km de vias, y en
el periodo 1985-1987 no sblo se estuvo muy por debajo de esta cifra minima
(para todo el periodo se renovaron o mejoraron 395 km), sino que al no exis-
tir una asignacion de prioridades de inversién en vias que privilegie a los tra-
mos de mayor densidad y rentabilidad potencial (red basica), los trabajos re-
alizados involucran a la totalidad de la red primaria, es decir a la basica
(15.376 km) y a la secundaria (19.764 km).12

En resumen, puede afirmarse que la permanente insuficiencia de las
obras de renovacién y mejoramiento de la via, si bien refleja la crénica esca-
sez de recursos que afecta a F.A., evidencia también fallas de gestion de la
empresa, basicamente la inexistencia de una adecuada practica de explota-
cion comercial de la red que asigne prioridades a las redes segiin el potencial
de generacién de trafico de las mismas, abandonando a un régimen de explo-
tacién atenuada o eventualmente cerrando los ramales antieconémicos.
Sobre la base de este reordenamiento de la red deberian establecerse estan-
dares adecuados de renovacién y mantenimiento de la infraestructura que
garantizaran las condiciones minimas de operabilidad del sistema (particu-
larmente en el transporte de cargas).

MATERIAL RODANTE

Los indices de disponibilidad del parque mévil (relacién entre el namero
de unidades dispuestas para el servicio y la dotacién total} oscilan en la ac-
tualidad entre 50% y 75% segun los elementos (locomotoras, locotractores,
coches, vagones) que se consideren.

Locomotoras diesel eléctricas. La disponibilidad de locomotoras diesel eléc-
tricas no ha superado el 75%. En particular a partir del ano 1983 se nota
una merma significativa en el porcentaje de disponibilidad, que se situa,
para el afio 1987, en los niveles minimos.

En condiciones normales de mantenimiento y con adecuada renovacién
del parque mévil, el indice de disponibilidad deberia situarse en el orden de

12. Si se toma como referencia el periodo 1985-1987, los 395 km de via objeto de
trabajos de renovacién y mejoramiento se distribuyeron de la siguiente manera: area
metropolitana y troncal 49%; red primaria 35%; y red secundaria 16%, En especial la
distribucién de los escasos 81 km renovados o mejorados en 1987 resulta paradéjica:
12% red metropolitana y troncal; 37% red primaria y 51% red secundaria.
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90%. El Cuadro N? 2 contiene los porcentajes de disponibilidad para una
serie de paises, heterogéneos en cuanto a su nivel de desarrollo, y en rela-
cién con todos los casos pone de manifiesto la pobreza del desemperio de
F.A. en este aspecto.

Cuadro N? 2
DISPONIBILIDAD DE LOCOMOTORAS DIESEL

Paises Disponibilidad de locomotoras Diesel
%
Brasil/REFSA 82
Bolivia 82
México 85
EE.UU. 91
Francia 92
Reino Unido 94
Paquistan 87
Argentina
-Promedio 1981-87 70
-Afio 1987 63

Fuente: Secretaria de Transporte.

La actitud de F.A. ante el deterioro de este indicador revela asimismo fa-
lencias en su conducta empresaria. Basta al respecto sefalar que el indice
mas bajo de disponibilidad se presenta en la trocha ancha (53% en la actua-
lidad), como asi también la mayor concentracion de locomotoras con mas de
21 anos de antigtiedad, a pesar de ser estas lineas las que efectaan los trafi-
cos de carga mas rentables para F.A. (en particular transportan 90% de los
granos derivados al ferrocarril).

También revela fallas empresarias la asignacion de este parque tractivo a los
diferentes servicios. Al respecto, la Direccion de Planeamiento de Transporle
verifico, en febrero de 1986, que del material tractivo disponible apenas 17%
fue destinado a atender los traficos de carga masiva que cubren los costos va-
riables.

La empresa ha realizado una acertada accién tendiente a la gradual re-
duccion del numero de marcas y modelos de locomotoras en operacién, de
manera de operar principalmente con dos, que serian las que han presenta-
do los mejores desempefios. Son asimismo de mayor potencia, lo que esta en
consonancia con la tendencia de F.A. de correr trenes de mayores toneladas.

Sin embargo este hecho no se ha traducido, como era de esperar, en una
mejor gestion de mantenimiento. Las ineficiencias en el proceso de aprovisio-

namiento y gestion de stocks de partes y repuestos y en general en la gestiéon
operativa de los talleres ha impedido cualquier mejora al respecto.13
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Vagones. El parque de vagones de F.A. ha sufrido una permanente dismi-
nucion. En 1987 la empresa contaba con 34.258 vagones de los cuales
25.821 estaban en servicio efectivo (75,4%), mientras que en promedio en el
periodo 1971-1976 contaba con 61.225 vagones de los cuales prestaban ser-
vicio 45.076 (73,6%).

En general el porcentaje de disponibilidad ha permanecido relativamente
estable en torno de 74%, a pesar de la disminucién de la edad promedio de
los vagones ocurrida durante la presente década (ello reflejaria problemas
crecientes en las operaciones de mantenimiento). Cabe asimismo sefalar que
la disponibilidad promedio del material remolcado varia apreciablemente
entre lineas.14

En particular en el caso de transporte de granos, los vagones graneros de
las trochas ancha y angosta (que son las que concentran 99% del tonelaje de
granos transportados} presentan un mejor perfil de distribucién por edades
que el vigente para el conjunto de los vagones de F.A.; en la trocha ancha
70% de esta clase de unidades posee menos de 20 aros, mientras que en la
trocha angosta el 45% de los vagones graneros tiene menos de 20 anos.

Coches de pasgjeros. La evaluacion del parque de coches de pasajeros mues-
tra una caida significativa en el nimero de unidades existente y un proceso
de envejecimiento del mismo: hacia 1985 el porcentaje de unidades con edad
promedio inferior a los 10 afos no llegaba a 10% del total mientras que en
promedio en el periodo 1971-1976, 39% de los coches de pasajeros de F.A.
tenian menos de 10 anos de antigiedad.

No obstante lo senalado, la disponibilidad de coches de pasajeros no ha
variado sustancialmente, pues a pesar del envejecimiento sefialado (y excep-
to en el periodo 1977-1980) se ha mantenido la composicién porcentual del
parque en lo referido a su estado: aproximadamente 67% en buen estado,
18% en estado regular y 15% en mal estado.

Un aspecto a tener en cuenta en el caso del transporte de cargas tiene que
ver con las posibilidades que brinda el estado del material de F.A. para la for-
maci6n de trenes de gran tonelaje, en los que se evidencian las ventajas com-
parativas del transporte ferroviario.

Los elementos que determinan el tonelaje maximo de un tren son: el poder
de traccion, los enganches, los frenos y la longitud de los desvios de cruce (la
extension de las vias secundarias a la via principal en que debe ubicarse una
formacion para permitir el paso de otras de mayor velocidad o de las que cir-
culan en sentido contrario).

F.A. posee locomotoras con una potencia maxima de 2400 Hp que pueden

13. En cuanto a los locotractores (locomotoras de maniobra) la dotacién promedio
en el periodo 1982-1987 ha sido de 130 unidades, sin embargo la dotacién disponible
en los afios 1986 y 1987 se redujo a 73 y 66 unidades respectivamente. Los indices de
disponibilidad resultantes (57% y 51% en cada caso) son extremadamente bajos, ma-
xime teniendo en cuenta que el parque de locotractores de F.A. tiene una antigiedad
media de 8 afos.

14. La linea Urquiza cuenta con los mejores indices de disponibilidad (90%) segui-
da por la linea Belgrano (80%). La trocha ancha se sitiia en el orden de 739%.

b
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remolcar 2400 tn brutas, esto es formaciones de unos treinta vagones con
1700 tn netas de carga, a una velocidad {en recta y horizontal) de 60 km/h.
Este tonelaje es compatible con la longitud de los desvios de cruce actuales.
Los aspectos que limitan el desarrollo de grandes formaciones tienen que ver
entonces con los enganches y los sistemas de frenos.15

La politica de la empresa no esta dirigida a ampliar el tonelaje maximo de
los trenes a circular, sino a extender a todos los corredores importantes la
posibilidad de correr trenes de unas 2400 tn brutas.

MANTENIMIENTO

En la seccion anterior se ha puesto de relieve la cronica falta de disponibi-
lidad de material tractivo y remolcado que padece el parque de F.A. La caida
de la traccion disponible deriva en menor capacidad de oferta. A su vez pro-
voca un menor aprovechamiento de los vagones (principalmente de los de
carga) lo que se comprueba por el incremento en dias, de la rotaciéon media
de los mismos.

Considérese al respecto que una locomotora, en traccion de tren, recorre
aproximadamente 80.000 km anuales, con una posibilidad de arrastre de
1200 tn (valores minimos). Por lo tanto la caida de 20 unidades ocurrida en
el afio 1987 en relacién con el afno 1986, implica una reduccion de 2,79 x
109 TKBR (toneladas kilémetro brutas remolcadas). Esta cifra, que incluye la
tara de los vagones y el recorrido vacio de los mismos, representa aproxima-
damente 1280 millones de tn/km de carga util, equivalentes a 15% del total
transportado por el medio en 1986.

Adicionalmente, la baja disponibilidad conspira contra la calidad del servi-
cio, al afectar el alistamiento y normal cumplimiento de los diagramas pre-
vistos.

' La carencia de material de traccién se relaciona con la acumulacién de
mantenimiento diferido, como consecuencia de la insuficiencia de la activi-
dad de los talleres propios y de contratacién con terceros, que no alcanzan a
devolver, en reparaciones equivalentes, el kilometraje consumido en la pres-
tacion de servicios. Esta situacion tiene que ver con fallas en el proceso de
aprovisionamiento y de gestién de stocks de partes y repuestos y con el de-
sempeno de los talleres propios.

La SIGEP ha determinado los siguientes problemas: discontinuidad. de-
sorden y falta de confiabilidad del sistema de abastecimiento de materiales y
repuestos; ausencia de un diagnéstico de mecanica que permita definir qué
cantidad de los diferentes elementos se reacondicionaran en los talleres, de
acuerdo con su capacidad de tarea real y potencial; numerosas marcas y se-
ries de locomotoras; dispersion de establecimientos; elevado namero de
horas-hombre insumidas en intervenciones no periédicas de caracter acci-
dental, producto del estado del parque; insuficiente empleo de métodos y téc-
nicas de ingenieria industrial: ausencia de una adecuada politica de repara-

15. Respecto a los enganches debiera dotarse al material existente de enganches de
" alta resistencia, e igual medida debiera adoptarse en relacién con los frenos (incorpo-
racion de frenos de aire comprimido).
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ciones y programacion de los talleres; imposibilidad por parte de los talleres
de determinar con suficiente anticipacion las necesidades para cumplir con
el plan de accién; carencia de una buena coordinacién y comunicacién entre
taller y abastecimiento; falta de adecuacion en la distribucién, capacitaciéon y
disponibilidad del personal.

El Cuadro N? 3, en el que consta la actividad de los talleres de F.A. duran-
te el primer semestre de 1988 ilustra, con cifras de la empresa, el incremento
del mantenimiento diferido (esto es que los talleres a través de la actividad de
reparaciones no devuelven un kilometraje equivalente al consumido en la
prestacion de servicios).

Cuadro N2 3
ACTIVIDAD DE LOS TALLERES: REPARACIONES

Ejecucion Programa Km devueltos
1° Sem. 1988 1° sem. 1988 Km consumidos
N2 N¢ %
Locomotoras D.E. 106 94 87,2
Coches motores 10 17 48,4
Coches eléctricos 107 118 59,6
Coches remolcados 259 229 82,6
Vagones 2376 2039 68,9

Fuente: F.A. y elaboracién propia.

REGULARIDAD DEL SERVICIO

Los indices de regularidad absoluta (trenes puntuales/trenes programa-
dos} y de regularidad relativa (trenes puntuales/trenes corridos) son un indi-
cador de la calidad del servicio. La deficiencia del mismo queda reflejada en
el Cuadro N? 4, donde figuran los indices de regularidad absoluta correspon-
dientes a los anos 1986-1987.

La situacion es particularmente mala en el caso de los servicios interurba-
nos de pasajeros “expresos y semiexpresos” en que 56% de los trenes corri-
dos sufrieron atrasos. En el caso de los servicios de carga directos, el porcen-
taje de atrasos ascendi6 a 60% para los trenes operativos y block™ y 77%
para los trenes ordinarios.

La comparacién con el afio 1986 arroja una disminucién de la regularidad
en todos los servicios.

El deterioro de este aspecto de la calidad del servicio esta directamente li-
gado al estado de degradacion de la infraestructura de vias y material rodan-
te (traccién y arrastre) que explican 50% de las circunstancias que afectaron
negativamente los indices de regularidad durante 1987. En principlo, éstas
no son causas pasibles de ser removidas en el corto plazo.
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Cuadro N2 4
INDICES DE REGULARIDAD ABSOLUTA

SERVICIOS 1987 1986

% %
SUBURBANOS
- Eléctricos 86 a8
- Remolcados 74 79
INTERURBANOS
- Expresos y semiexpresos 44 55
- Otros 76 77
CARGA
- Operativos y block 40 44
- Ordinarios 23 31

Fuente: SIGEP.

Sin embargo existe otro grupo de causas, particularmente las agrupadas
en el rubro “transporte™ que abarcan entre otras: disponibilidad de personal,
maniobras de vagones, manipulacién de bultos, falta de suministros, etc.,
cuya incidencia negativa podria reducirse en plazos mas o menos breves con
una mejor gestion por parte de la empresa.

PERSONAL

En el momento de la nacionalizacién, los ferrocarriles tenian 150.000
agentes. El personal de F.A. alcanzé su nivel maximo en 1958 con 240.000
agentes. En el periodo 1965-1969 la dotacién promedio era de 165.000, la
cual se redujo a 144.500 en el periodo 1970-1977.

A partir de 1978 comienza una baja sistematica e importante en la planta
de F.A. que se reduce a 96.095 agentes en el ano1982. Después de existir un
incremento de personal en 1983 y 1984 (del orden de los 10.000 agentes)
nuevamente comienza un ajuste descendente en 1985 que se mantiene hasta
la actualidad, de resultas del cual en el primer semestre de 1988 el personal
ocupado por F.A. ascendié a 96.000 agentes.

Los indicadores de productividad de la mano de obra muestran un relativo
estancamiento de los mismos hasta el ano 1978. A partir de esta fecha la ac-
cion concurrente de dos factores: la racionalizacion de la red ferroviaria por
una parte, y la disminucién de la dotacién de personal por otra, permitieron
un incremento significativo de las unidades de trafico por agente: el prome-
dio correspondiente al periodo 1978-1984 asciende a 222.500 unidades de
trafico por agente contra las 177.000 que en promedio se verificaron en el
lapso 1970-1977, esto es un incremento del orden del 26%.

En la actualidad el nivel de unidades de trafico por agente se sitia en
212.600, con tendencia declinante desde 1984 a raiz de la merma de trafico
que afecta a F.A. Este indicador se compara desfavorablemente con los es-
tandares internacionales en la materia. Sirvan como ejemplo los ferrocarriles
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franceses y norteamericanos con mas de 600.000 unidades de trafico por
agente en cada caso.

Las circunstancias antes sefaladas también produjeron una mejora en la
cantidad de agentes por km de via, puesto que el personal disminuyd mas que
proporcionalmente en relaciéon con la racionalizacion de la red ferroviaria.

La distribucién de la dotacién, tanto por edad como por antigiedad,
muestra desequilibrios: la planta de F.A. presenta como caracteristica su ele-
vada edad promedio, particularmente importante en las funciones.operativas
de via y obra, y de talleres. Asimismo, menos de 10% de los agentes de F.A.
han completado estudios secundarios, mientras que el personal con educa-
cibn universitaria completa representa 2% del total y se encuentra fuerte-
mente concentrado principalmente en la Capital Federal.16 -

Contrariamente a la evolucién del personal total de la empresa, el perso-
nal directivo ha tenido un continuo crecimiento (sélo interrumpido en los
anos 1977, 1978 y 1980). En parte ello estaria reflejando una reaccién ante
las politicas salariales (en general exégenas a la empresa) que determinaron
achatamientos de la piramide salarial en la generalidad de las empresas pu-
blicas.

TRAFICO

El desarrollo de nuevas modalidades de transporte (el automotor primero
y el transporte aéreo después) y la incapacidad de F.A. para adaptarse al
nuevo marco competitivo, las deficiencias de gestién de la empresa estatal fe-
rroviaria, la escasez de inversiones y los errores en la asignacién de los fon-
dos de inversion disponibles son factores que contribuyen a explicar la siste-
matica pérdida de trafico que afecta al ferrocarril.

El Cuadro N? 5 resume la evolucién de la demanda atendida por F.A. en
términos de unidades de carga y pasajeros, como de unidades de trafico (to-
neladas-kilometro y pasajeros-kilometros}.

La evolucién negativa no muestra senales de revertirse; en 1987 las uni-
dades de trafico transportadas se sitian en los niveles minimos de la serie o
muy cercanas a dichos niveles minimos segun el tipo de trafico que se consi-
dere. En particular resulta notable la disminucién del trafico de cargas, que
en 1987 resultaba inferior en 40% al promedio del lapso 1965-1970 y 25%
inferiores al promedio del periodo 1981-1986.

Como resultado, en 1987 las cargas aportaron s6lo 39% de las unidades de
trafico totales, mientras que, en promedio, su partictpacién habia sido del orden
de 48% en los anos aqui considerados, aunque con una tendencia claramente
decreciente a partir del periodo 1976-1980, interrumpida sé6lo en los afios 1982-
1983 por obra de los niveles excepcionalmente altos de la cosecha de granos.

16. En general la empresa no brinda posibilidades de entrenamiento del personal,
particularmente el del area operaciones, via y obra, y algunas funciones de talleres.
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Cuadro N* 5
TRAFICO DE F.A,
Cargas Productivas Pasajeros Pasajeros Total unida-
Interurbanos suburbanos des de tra-

fico (tn-km+
tn tn-km Pasajeros Pasaj.—km Pasajeros Pasaj.~km pasaj-km)
(miles) (miliones) (miles) (millones) (miles) (millones} . (millones)

Promedio

1965-1970 20.853 13.207,0 43.988,0 5.812,6 430.234,2 8501,8 27.521.4
1971-1975 18.870 12.333.4 29.038,4 5.846,5 391.1956 7.587,5 25.767,4
1976-1980 17.984 10.543,5 14.718,5 4.600,8 383.370,0 8.080,8 23.225,1

1981 16664 9.237,5 8.173,0 3.560,4 334.760,0 7.697,6 20.495,5
1982 10.082 11.472,4 7.724,0 3.301,1 2945550 6.8460 21.619,5
1983 22503 13.363,8 9.609,0 4.094,1 280.442,0 6.292,9 23.750,8
1984 19.502 11.207.6 11.525,0 4.800,1 279.140,0 5.669,0 21.676,7
1985 17.233 9.500,9 11.880,0 4.943,0 288.127,0 5.800,9 20.244.,8
1986 15.017 8.761,2 12.877,0 5.3454 345874,0 7.1140 21.2206
Promedio

1981-1986 16.835 10.590,6 10.298,0 4.340,7 303.816,3 6.570,0 21.501,3

1987 13.5677 7.952,0 12.531,0 5.344,0 339.930,0 7.131,0 204270

Fuente: F.A.

El cambio es mucho mas marcado si la comparacion se efectiia con perio-
dos en los cuales no se habia consolidado la competencia del modo automo-
tor. Por ejemplo, a fines de la década del treinta el ferrocarril movilizaba 75%
de las cargas totales del pais mientras que en la actualidad la captacién de
cargas se sitiia por debajo de 10%.

La distancia media de las cargas movilizadas por F.A. se ha reducido (586
km en 1987 versus 629 km en el periodo 1971-1975 y 636 km entre 1965-
1970), mientras que las toneladas medias por tren aumentaron en el orden de
24% si se comparan los valores de 1987 con el promedio 1976-1980, habiendo
existido en este sentido un mejoramiento en la eficiencia operativa que explica
parte de la caida de la participaciéon de los trenes-km de carga en el total, aun-
que evidentemente la causa principal del deterioro es la caida del tonelaje
transportado: en 1987 resulté 25% inferior al promedio del periodo 1976-1980.

La disminucién de la participaciéon de las cargas queda reflejada en la
asignacién de trenes-km por tipo de servicio; a partir del afic 1985 el porcen-
taje de trenes-km correspondientes a los servicios de cargas se reducen dras-
ticamente llegando apenas a 23,3% en 1987 contra 39% del afio 1980. Por el
contrario, el total de trenes-km de pasajeros interurbanos crece entre 1980 y
1987 de 19,2% a 37,8% En términos de pasajeros-kin existe también un cre-
cimiento significativo y permanente desde 1983 en adelante. Esta evolucion
es demostrativa de una incorrecta politica comercial de F.A. puesto que este
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crecimiento de los trenes-km en gran medida abarca trenes que circulan en
corredores no principales, arrastrando un niimero reducido de coches y dis-
trayendo un recurso escaso como son las locomotoras de los traficos genui-
namente rentables.

El trafico de trenes de pasajeros presenta comportamientos diferentes
segun se trate de servicios interurbanos o servicios suburbanos. Respecto al
primero, la competencia del transporte automotor produjo una gran reduc-
cion en el trafico de pasajeros a partir del periodo 1976-1980: el promedio en
este lapso cae 49% en relacién con el periodo 1971-1975 y 67% en relacion
con los valores promedio del periodo 1965-1970. El incremento de las dis-
tancias medias (47% y 117% respectivamente) determina que la merma de
trafico en términos de pasajeros-km sea menos significativa: del orden de
20% en relacién con ambos periodos. Estos servicios resultan altamente defi-
citarios en razén de sus bajos coeficientes de ocupacién y explotacion. No
obstante a partir de 1984 se observa un proceso sostenido de crecimiento de
los trenes-km ofrecidos.

Por su parte, el servicio suburbano ha mantenido una relativa estabilidad,
tanto en la oferta de trenes-km como en la cantidad de pasajeros-km trans-
portados.

Composicién del trafico de cargas

Mas de las tres cuartas partes de las toneladas transportadas por F.A.
concentran ocho productos: granos, petréleo, piedras, combustibles liquidos,
cemento, azacar, vino, caliza y dolomita (Cuadro N¢ 6).

Cuadro N? 6
PRINCIPALES PRODUCTOS TRANSPORTADOS POR F.A.
(Toneladas despachadas)

Granos Petrdleo Piedras Combus- Aziicar Vino Caliza Total % del total
tibles Cemento y dolo- transpor-
liquides mita tado

1973 5.110 1.911 631 1659 1.072 926 627 571 12507 66
1974 6.166 1.523 596 1463 000 839 722 568 12877 67
19756 4.685 1.283 546 1.275 840 632 759 512 10532 65
1976 5.659 1.287 552 1.213 1.013 822 756 663 11.965 67
1977 7.514 1.308 925 1558 1.125 1.091 755 590 14.866 74
1978 5868 1.070 1.166 1.640 1.077 861 707 368 12.757 74
1979 7.012 931 1.469 1.694 978 907 610 731 14332 75
1980 4.931 1.123 1316 1379 1.177 1004 6592 793 12315 76
1981 6.447 1373 1.715 1.145 1.056 948 516 522 13.722 82
1982 7.069 1611 1.831 1233 1.152 975 501 721 15.093 79
1983 7.938 1.975 2601 1209 1547 1.080 513 723 17586 78
1984 6.430 2.033 2646 1.106 1.316 747 468 879 15625 80
1985 6.828 1.696 1.187 684 1.312 591 422 731 13.451 78
Total 81.657 19.124 17.181 17.258 14.665 11.423 1.948 8.372 177.628

Fuente: F.A.
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A su vez, para estos productos, a excepcién de los combustibles liquidos y
granos, el ferrocarril participa con una porcién del mercado total de trans-
porte mucho mayor que la participacion media de F.A. (del orden de 10%).

En términos de toneladas-km la participacién de los productos considera-
dos se situia en la actualidad en 60% en relacién con las cargas totales de
F.A. y muestra una tendencia creciente a lo largo del tiempo.

Los granos ostentan la participacién mas significativa tanto en términos
de toneladas como de toneladas-km. .

En general, las distancias medias en el caso de los granos han crecido sig-
nificativamente pasando de 271 km en el afio 1980 a 338 en 1985. El creci-
miento de la distancia media se da con mas intensidad en la trocha angosta
producto de la disminucion de traficos atendidos por esta trocha en la region
pampeana y el aumento de los traficos del NOA/NEA; de resultas de este
proceso la distancia media pasa de 430 km en 1980 a 640 km en 1985 (las
mayores distancias medias explican a su vez el incremento de la participa-
cion de esta trocha en el total de las toneladas-km de granos transportados
por F.A.).

El crecimiento de los niveles exportables de granos fue superior al aumen-
to de la participacién ferroviaria en este trafico: en promedio en el periodo
1976-1980 F.A. moviliz6 el 39% de las toneladas enviadas a puerto, mientras
que en los anos 1981-1985 esta participacion se redujo a 29%. Sin duda la
participacién de F.A. en este trafico fue adversamente afectada por la apari-
cién de puertos privados, que carecen de instalaciones aptas para recibir va-
gones ferroviarios.En consecuencia el trafico derivado a estos puertos fue
captado por el transporte automotor.

El trafico de granos ilustra los esfuerzos de F.A. tendientes a desarrollar la
corrida de trenes de carga masiva, esto es, trenes de gran tonelaje que com-
pletan sus cargas en un numero cada vez mas reducido de origenes. En el
caso de los granos F.A. ofrece los siguientes servicios: a) Trenes de “trafico
programado” que responden a un programa establecido entre el ferrocarril y
el usuario. b) “Trenes completos” que son aquéllos con un Unico origen y un
tnico destino. ¢) “Trenes operativos™ que son cargados en 2 6 3 estaciones
ubicadas sobre una ruta operativa y sin que la distancia entre la altima esta-
cién de carga y la primera exceda de 150 km. El tren en cuestion tiene que
correr como minimo la mitad del trayecto con la maxima carga posible. d) El
denominado “barrido de ramales”, sistema segiin el cual el tren se arma re-
colectando vagones en una linea o ramal determinado, sin limitaciones en
cuanto al numero de origenes. €) El "sistema de trafico difuso”, segin el cual
la carga es obtenida de cualquier estacion del sistema sin restriccién alguna
a excepcion de la obligacién, por parte del cargador, de completar cuando
menos un vagon. Los vagones son recolectados por trenes de maniobra que
los transfieren, en las playas de maniobra, a los trenes directos que operan
en las lineas principales.

La empresa define las prioridades del suministro de trenes de carga. La
prioridad maxima corresponde a los cargadores de trafico programado. Luego
siguen quienes demanden trenes completos y aseguren que el tren puede ser
colocado sin demora en situacion de descarga realizandose ésta en un plazo
maximo de 12 horas-hébiles. Para acceder a esta prioridad durante el perio-
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do de demanda maxima, el cargador debe movilizar durante el periodo de
valle un trafico minimo de 10.000 tn en el caso de la trocha ancha o de 6000
en la trocha media o angosta.

La tercera prioridad corresponde a demandantes de trenes completos que,
cumpliendo el requisito de tiempo de descarga, no satisfacen los requeri-
mientos de carga durante periodos de valle. La cuarta prioridad es de los
usuarios de trenes completos con carga neta de 1500 km o mas, indepen-
dientemente de que el carguerio tenga uno o mas remitentes. La quinta es
para los cargadores de trenes completos (con uno o mas remitentes) de 1000
tn y para los trenes operativos de 1500 tn. Por ultimo, la sexta prioridad es
de quienes demanden trenes operativos de 1000 tn. Este orden es relativiza-
do por F.A.. que toma en cuenta circunstancias tales como la capacidad de
operacion de las estaciones y los cargadores, la descarga real de vagones en
puerto y terminales de descarga, la necesidad de un tipo de grano especifico
para cada puerto que pueda fijar la Junta Nacional de Granos, y situaciones
de emergencia y factores que hagan a la conveniencia comercial u operativa
del ferrocarril. 17

En la practica las limitaciones de oferta que afectan a F.A. durante el pico
de la cosecha gruesa determinan que en ese periodo sé6lo atienda a los trafi-
cos programados (que cuentan con absoluta prioridad) y los pedidos de tre-
nes completos de 1500 tn.

INDICADORES DE EFICIENCIA

Se analizan a continuacién los principales indicadores de eficiencia, espe-
cificamente con respecto a cargas, y mas brevemente en relacion con el
transporte de pasajeros.

1) Cargas

a) Utilizacién del material. Cuanto mas intensivo es el uso del material ro-
dante, locomotoras y vagones, mayor es la economia de recursos puesto que
el costo fijo del capital se reparte entre mayores unidades de productos.

En el caso de las operaciones de cargas, en promedio, en el periodo 1982-
1985, cada vagon de F.A. recorri6 anualmente 15.600 km, lo que tmplica una
baja utilizacién en relacién con el caso australiano (38.000 km) y norteame-
ricano (32.000 km), asi como en relaciéon con el promedio europeo (20.000
km). Cabe destacar que el Reino Unido tiene una utilizacién atin menor a la
Argentina (9000 km).

b) Ocupacién. En el afio 1987 las toneladas de carga ascienden a 32,6 por
vagén (carga neta) y para el periodo 1981-1987 se sitian en un promedio
de 35,1 toneladas, lo que arroja un coeficiente de utilizacién del orden de

60% que se compara favorablemente con los existentes en otros paises
(Cuadro N¢ 7).

17. Es importante destacar que los pedidos de trenes completos u operativos deben
efectuarse como minimo 21 dias antes y como maximo 42 dias antes, respecto de la se-
mana en que el remitente desea cargar. El ferrocarril confirma el suministro de vagones
el viernes inmediato anterior al inicio de la semana de carguerio.
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Cuadro N° 7
TRANSPORTE DE CARGAS POR FERROCARRIL

Pais ' Coeficiente de Toneladas por tren

ocupacion
Promedio paises europeos 40,5 s/d
Reino Unido 60,6 202 .
Holanda 39,9 205
USA s/d- 2078
Australia s/d 1678
Argentina 60,0 458

En el Cuadro N? 8 puede apreciarse que desde 1983 en adelante existe un im-
portante crecimiento del tonelaje medio por tren. El mismo, en 1987 fue de 458
toneladas, y el promedio del periodo 1983-1987 (453 toneladas) es superior en
casi 30% al tonelaje promedio por tren verificado entre 1965y 1982.

Cuadro N° 8
Periodo Ocupacion
toncladas por tren
1965-1970 364
1971-1975 350
1976-1980 369
1981 339
1982 363
1983 457
1984 463
1985 - 439
1986 446
1987 458
Prom. 1981-1987 421

No obstante, la carga por tren resulta notablemente inferior en compara-
cion a la existente en paises como EE. UU. y Australia (aunque superior a la
de los paises europeos). Ello refleja la lenta introduccion —en el caso argenti-
no- de trenes directos y en block.

El tonelaje neto por vagon esta determinado principalmente por el peso ma-
ximo por eje que admite la via. En el caso argentino, y para la trocha ancha,
este peso maximo es de 20 toneladas por eje.}8 es decir, 80 toneladas por
vagon (4 ejes por vagon).

Esta circunstancia constituye un limitante a las posibilidades de la em-

18. Lo que no significa que este peso maximo sea admitido en todos los tramos de
dicha trocha, de hecho que en algunos el maximo peso se reduce a 15 toneladas por eje.
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presa de incorporar y aprovechar plenamente vagones mas modernos que
admitan incrementos importantes en las toneladas netas de carga. Por ejem-
plo, en el caso de los vagones tolva para el transporte de cereales, en Canada
y los EE.UU. se emplean modelos que permitan cargas netas de hasta 100
toneladas. F.A. emplea vagones que en promedio admiten 50 toneladas de
carga media (siempre en la trocha ancha).

Por lo tanto el incremento de la capacidad de carga por vagon depende de
inversiones en la renovacién de vias que estan fuera de las posibilidades de
la empresa.

Al respecto debe senalarse que la Inversién necesaria para una renovacién
total de vias (requisito imprescindible si se pretende aumentar el peso por eje
admitido por la misma) es de 170.000 délares por km.19

c) Rotacién del material. Otro indicador de la eficiencia de las operaciones
es el tiempo de rotacion de los vagones.

En el caso de F.A. este periodo oscila entre los 18 y 22 dias con afios ex-
cepcionalmente buenos como 1979, 1983 y 1984 (con registros inferiores a
18 dias) y anos excepcionalmente malos como 1980, 1981 y 1987 (con regis-
tros superiores a los 22 dias).

Este periodo de rotacién es excesivo y F.A. podria realizar una significativa
economia en términos de menor costo de capital si, sobre la base de ajustes
marginales en la eficiencia de sus operaciones, consiguiera reducir el ntime-
ro de vagones en servicio requeridos en los periodos de demanda pico.

Este ahorro ha sido estimado en el caso del transporte de granos en US$
4.600.000 anuales por la Secretaria de Ganaderia, Agricultura y Pesca sobre
la base de los siguientes datos: en 1985 en la trocha ancha se afectaron
2422 vagones al transporte exclusivo de granos y 3053 vagones fueron com-
partidos entre éste y el resto de los traficos de F.A. en esa trocha. Se estable-
ce que si en el mes de demanda pico, el periodo de rotacion se redujera a 7
dias (versus los 8,6 dias efectivamente empleados), lo que se considera una
hipotesis factible, el niimero de vagones en servicio en el mes pico se reduce
a 4487 versus los 5475 efectivamente asignados.

Esto implica un costo de capital ahorrable de US$ 45 millones (precio uni-
tario de un vagon US$ 45.000).

2) Transporte de pasajeros

En la actualidad (afios 1986-1987) el coeficiente de ocupacién tanto en los
servicios suburbanos como interurbanos de pasajeros oscila en 67%, consti-
tuyendo éste un indice elevado en términos internacionales.

RELACION TARIFAS-COSTOS EN EL CASO DEL TRANSPORTE DE GRANOS

El estudio de la Secretaria de Ganaderia, Agricultura y Pesca ha calculado

19. El reconocimiento de esta limitacién implica que los esfuerzos empresarios se de-
bieran canalizar en la direccién de aumentar la relacién carga neta-tara de los vagones,
mediante el uso de vagones mas livianos.
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los costos variables de mediano plazo con amortizacion a partir de datos de
costos de Ferrocarriles Argentinos.

Estos ultimos comprenden los “costos variables de mediano plazo sin
amortizacién” que incluyen todos los costos asociados a la operacion, en los
que predominan los de mantenimiento de locomotoras y vagones,20 de tripu-
lacién de trenes, de combustibles y de mantenimiento de la infraestructura;
y los “costos variables de mediano plazo con amortizacion™ que agregan a los
anteriores los de amortizacién de instalaciones y equipos.?2!

En el caso de un tren completo de 1500 toneladas (30 vagones con 50 tone-
ladas de carga neta) que corre sobre una distancia media de 330 km y con 15
dias de rotacion, los valores presentados por F.A. y correspondientes a junio de
1986 con un tipo de cambio de 1 US$ = 0,891 austral, son los siguientes:

Cuadro N2 9
COSTOS

Tren de 1500 toneladas
USS/tonelada

Costo variable de
mediano plazo sin - 3,04
amortizacion

Costo variable de
mediano plazo con 4,58
amortizacion

En razon de que los datos de F.A. no incluyen interés sobre el capital in-
vertido, en el estudio de referencia se procedié a calcular nuevamente los
mismos arrojando los siguientes resultados:

1) El costo variable de mediano plazo sin amortizacion de material rodante
fue estimado en US$ 4,20 por tonelada.

2) El costo variable de mediano plazo con amortizacién de material rodan-
te fue estimado en US$ 6,68 por tonelada y US$ 7,58 por tonelada segun que
la tasa de interés empleada fuera de 8% o 10% respectivamente.

3) El costo variable de mediano plazo con amortizacién del material rodan-
te e infraestructura fue calculado en US$ 15,85 por tonelada segun que la
tasa de interés empleada fuera de 8% o 10% respectivamente.

En todos los casos los costos calculados estan referidos a trenes comple-
tos de 1500 toneladas.

20. El costo del capital de los vagones que poseen una vida util de 40 afios ascienden
a US$ 45.000 por unidad. El costo de capital de las locomotoras (con una vida util de 30
anos) es USS 1.500.000 por unidad.

21. El costo de rehabilitacién de la infraestructura se ubica en los US$ 170.000 por
km. Adicionalmente se emplearon las siguientes hipétesis: rotacién media de 15 dias,
densidad media de trafico 500.000 UT anuales por kilémetro, vida til de la infraestructu-
ra 50 afos.
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El Cuadro N? 10 compara los costos operativos y de capital de los trenes
completos de 1500 toneladas de granos con las tarifas vigentes a igual fecha
(Junio de 1986) para la movilizacién de granos en esa clase de trenes.

Del cuadro surge que los trenes de carga masiva cubren los costos opera-
tivos incluida la amortizacién del material rodante con relaciones tari-
fas/costos de 1,57 y 1,71 segun se consideren las estimaciones de costos de
F.A. o de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca.

Cuadro N? 10
RELACION TARIFA-COSTOS DE TRENES MASIVOS DE GRANOS
Costo Tarifa Relacién
USs$/tn USS$/tn Tarifa/Costo

Costo variable de mediano

plazo sin amortizacién 3,04 7.19 2,37
(fuente: F.A)

Costo variable de mediano

plazo con amortizacién 4,58 7,19 1,57

(fuente: F.A.)

Costo variable de mediano

plazo con amortizacién de 4,20 7,19 1,71
material rodante

(fuente: S.E.A.G.y P))

Costo variable de mediano
plazo con amortizaciéon de
material rodante e interés
de 8% 6,68 7,19 1,08
de 10% 7,58 7,19 0,95
(fuente: S.E.A.G.yP.)

Costo variable de mediano

plazo con amortizacién de

material rodante e infra- 6,44 7.19 1,12
estructura (fuente: S.E.A.G.yP.)

Costo variable de mediano

plazo con amortizacién de

material rodante e infra-

estructura e interés
de 8% 15,85 7,19 0,45
de 10% 18,89 7.19 0,38

Fuente: SEAG y P y PNUD.

St se considera el interés del capital invertido la relacion tarifa/costo se
deteriora y resulta de 1,08 a una tasa de 8% y de 0,95 a una tasa de 10%.

Si a la amortizacién del material rodante se adiciona la de la infraestruc-
tura, igualmente la tarifa resulta suficiente, arrojando el cociente un valor de
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1.12. En caso de incorporar el interés sobre el material rodante y la infraes-
tructura, la relacién se deteriora bajando a valores de 0,45 y 0,38 a tasas de
interés de 8% y de 10% respectivamente.

Tarifas de granos. Los niveles tarifarios utilizados en el estudio de la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca - PNUD resultan reducidos en
relacién con los niveles histéricos de F.A. En el caso de los granos dicho nivel
es aproximadamente 50% del existente en 1960 y refleja la situacion general
de las tarifas de carga.22 '

El Cuadro N¢ 11 resume las tarifas aplicadas por F.A. para distancias de
330 km en enero de 1987 seglin la modalidad de trafico. Cuando se trata de
trafico difuso aplica la tarifa ordinaria {(maximo nivel) que a esa fecha ascen-
dia a US$ 7,08 por tonelada equivalente a US$ 0,021 por tonelada-kilémetro.
A medida que el trafico adquiere caracteristicas de masivo y redunda en me-
nores costos operativos para F.A., la empresa tiene entera libertad para reba-
jar estas tarifas ordinarias, de manera tal que para la distancia considerada
el descuento llega a 16% para los traficos de trenes completos, reduciéndose
la tarifa a US$ 5,95 por tonelada o US$ 0,018 por tonelada-km.

Cuadro N2 11
TARIFA VIGENTE PARA GRANOS - ENERO 1987

MODALIDAD OPERATIVA % Uss Uss
Descuento por tonelada por tn-km

Trafico difuso -- 7,08 0,021
Barrido de ramales 6 6,66 0,020
Trenes operativos

de 1000 toneladas 8 6,52 0,020
Trenes operativos

de 1500 toneladas 12 6,24 0,019
Trenes completos

de 1000 toneladas i6 5,95 0,018
Trenes completos

de 1500 toneladas 16 5,95 0,018

Fuente: SEAG y Py PNUD.

Tarifas para transporte ferroviario de granos: comparaciones internaciona-
les. Tomando el caso del transporte de granos y comparando las tarifas de

22. Es importante destacar que la disminucién en el valor real de las tarifas con
respecto ya no al afo 1960 sino a las vigentes en 1980 (del orden de 15%) ha sido
acompanada de una disminucién de la participacién del modo ferroviario en el merca-
do de cargas, lo que pone de manifiesto que la demanda es mas inelastica con respecto
a la tarifa que a la calidad del servicio. En efecto, los costos de la baja calidad y confia-
bilidad del servicio resultan tan importantes para el usuario que una disminucién de
la tarifa no alienta el uso del medio ferroviario.
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F.A. con las de los EE.UU., Canada y Australia, puede apreciarse que es en
la Argentina donde la tarifa media por tonelada (a la distancia media) resulta
menor. En Argentina dicha tarifa es de US$ 6,2 por tonelada contra US$
15,7 por tonelada en los EE.UU. y US$ 12,1 en Australia.

En Canada el trafico esta explicitamente subsidiado por el gobierno, de
manera que las tarifas que pagan los productores son muy bajas, en la ac-
tualidad US$ 4,4 por tonelada pero el subsidio gubernamental eleva el ingre-
so efectivo de las empresas ferroviarias a US$ 19 por tonelada. .

En términos de toneladas-km las condiciones varian, el pais de menores
tarifas pasa a ser Canada con US$ 0,013 por tonelada-km (US$ 0,003 por
tonelada-km si se excluye el subsidio) seguido de los EE.UU. con US$ 0,016
por tonelada-km, luego se ubican en la Argentina US$ 0,019 por tonelada-
km y Australia con US$ 0,038 por tonelada-km. Este orden refleja las gran-
des distancias medias que caracterizan a los dos primeros paises (1500 km
en el caso canadiense y 990 para el norteamericano) muy superiores a la de
la Argentina (330 km) y Australia (320 km).

Vale aclarar que la proporcion de traficos de granos captada por el ferro-
carril argentino es muy inferior a la de los tres paises considerados: mientras
F.A. transporta 25% del tonelaje total de granos movilizados a puertos, los fe-
rrocarriles norteamericanos transportan 40% y los canadienses 98%.
Particularmente significativa es la discrepancia con Australia, pais éste en el
que, con tarifas mas caras que en la Argentina, tanto en términos de tonela-
das como de toneladas-km, e iguales distancias medias, los ferrocarriles
transportan el 90% del trafico de granos.

No puede dejar de sealarse que excepto en el caso de los EE.UU. donde
existe libre competencia en la fijacién de las tarifas ferroviarias de carga, en
los otros dos paises las regulaciones estatales de las tarifas y en general de la
politica comercial de los ferrocarriles (obligacién de transportar, de no discri-
minar, etc.) puede considerarse que son mas estrictas que en el caso argenti-
no.

EVOLUCION ECONOMICA

En el periodo 1970-1987, los ingresos corrientes de la empresa se han si-
tuado, en promedio, en US$ 465 millones anuales de diciembre de 1985
existiendo una tendencia claramente descendente a partir de 1983: en pro-
medio, los ingresos corrientes entre 1984-1987 fueron de US$ 374 millones,
alcanzando en 1987 el menor valor de toda la serie: US$ 287 millones. Los
gastos corrientes en los altimos 18 afios mas que duplicaron los ingresos co-
rrientes, resultando, en promedio, de US$ 1023 millones anuales. Las cifras
promedio correspondientes a los afios 1984-1987 se sitiian en este nivel de
gasto corriente total, aunque a partir de 1986 se observa una reduccién del
mismo, principalmente en concepto de salarios, que sin embargo no ha per-
mitido mejorar el resultado de explotacién habida cuenta del grave deterioro
de los ingresos. El resultado de explotacién ha sido histéricamente negativo,
oscilando en torno de los US$ 600 millones anuales.

El coeficiente de explotacion (cociente entre gastos corrientes e ingresos
corrientes) ha tenido en los ultimos 18 afios un valor promedio de 2,26 pero
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viene registrando un grave deterioro adicional a partir de 1984; el valor pro-
medio del periodo 1984-1987 es 25% superior al antes mencionado, mien-
tras que en 1987 este indicador del déficit operativo alcanza el maximo nivel
de la serie: 3,18.

Otros dos indicadores, el de ingresos y gastos corrientes por unidad de trafi-
co (ambos expresados en centavos de dolar) ponen de manifiesto diversos pro-
blemas que afectan el desenvolvimiento operativo de F.A.. Los gastos corrientes
por unidad de trafico ascienden en promedio a US$ 4,41 ctvs., mostrando una
gran variabilidad y un incremento importante desde 1984 (el promedio 1984-
1987 es de US$ 5,03 ctvs.). La variabilidad refleja el comportamiento del gasto
salarial (que representa mas de 65% del gasto operativo de F.A.), que no sigue
un patron definido. Asi, por ejemplo, se dan aros de fuertes mermas del trafico
y aumentos significativos de las erogaciones salariales (tal el caso de los afios
1984-1985), o bien otros en que se verifica el proceso inverso de recuperacion
de trafico y caida de los gastos salariales. En definitiva esto es demostrativo de
la escasa incidencia de la gerencia empresaria en la fljacién de la politica sala-
rial de F.A., que tiende a estar determinada, en ultima instancia, por el gobier-
no central.

El otro gran componente del gasto corriente, las erogaciones en bienes y ser-
vicios (rubro que concentra los gastos de mantenimiento y conservacién de in-
fraestructura y equipos), tiene un comportamiento relativamente estable puesto
que disminuciones prolongadas del mismo repercuten sobre los coeficientes de
disponibilidad de material rodante {principalmente el tractivo), agravando los
cronicos problemas de insuficiencia de oferta que afectan a la empresa.

El gran peso del gasto salarial y la inelasticidad del gasto en bienes y ser-
vicios tienden a incrementar rapidamente el gasto corriente por unidad de
trafico en periodos de disminucién del trafico captado por F.A. (tal como ocu-
rre desde 1984 en adelante).

En cuanto a los ingresos corrientes por unidad de trafico, el valor de 1987
de US$ 1,40 ctvs. resulta el mas bajo de los 18 anos analizados, siendo el
valor promedio de la serie US$ 1,99 ctvs.

Puesto que los ingresos tarifarios representan 95% de los ingresos corrien-
tes de F.A., la disminucién en €l valor de este indicador al correlacionarse
con empeoramientos del coeficiente de explotacién de F.A. muestra la extre-
ma insensibilidad del volumen de trafico captado por la empresa respecto a
la rebaja de sus niveles tarifarios.

La ejecucion del gasto de inversion ha tenido un valor promedio cercano a
los US$ 250 millones, y si bien el promedio de los afos 1984-87 supera este
nivel (casi US$ 300 millones) ello es producto de las obras de electrificacion
de la linea de pasajeros suburbanos del Ferrocarril Roca durante 1983-1985.
A este periodo ha seguido una drastica reduccién que sitaa al gasto en inver-
si6n de los anos 1986 y 1987 muy por debajo de los niveles medios histori-
cos.

Dado el estado de envejecimiento de la infraestructura de vias y senala-
miento, y el deterioro en el estado y disponibilidad del material rodante, las
limitaciones en el monto de inversion (aunadas. a las falencias que se regis-
tran en la planificacién y asignacion de este gasto) profundizan el circulo vi-
cioso “insuficiencia de oferta-pérdida de trafico” en que se debate la empresa.
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La necesidad global de financiamiento de F.A. ha oscilado en los US$ 800
millones, y ha sido cubierta en 75% por financiamiento pablico, sea a través
de aportes no reintegrables del Tesoro Nacional o de la participacién asigna-
da a F.A. en el producido de los impuestos que gravan el consumo de com-
bustibles (FONIT).

IV. EL DETERIORO DE FERROCARRILES ARGENTINOS

Existe una aparente contradiccién entre las conclusiones extraidas ante-
riormente acerca de la flexibilidad del marco normativo y regulador de la ac-
tividad de F.A. y los resultados, francamente desalentadores, del desenvolvi-
miento comercial y operativo de la empresa.

El planteo que se desarrollara en esta seccion intenta buscar una explica-
cion identificando dos causas basicas del deterioro de Ferrocarriles
Argentinos.

La primera de ellas es de naturaleza general y se relaciona con el pobre
desenvolvimiento del conjunto de las empresas publicas argentinas, como
también con el fracaso de la Administracién Central en el desemperio de su
rol de propietaria de las empresas publicas. Los problemas especificos del
caso argentino se analizan en el Capitulo XI.

La segunda razén, mas especifica a la empresa ferroviaria, tiene que ver
con que la accién sesgada del gobierno central tendiente a emplear a las em-
presas como instrumentos de su politica econémica global, tiene muy distin-
tas repercusiones segin la naturaleza del mercado en que actiien las empre-
sas. En el caso de F.A. las consecuencias han sido particularmente negativas
por cuanto lJa misma actia en un contexto competitivo y practicamente care-
ce de mercados cautivos a los que trasladar su ineficiencia, y que son tipicos
en la generalidad de las empresas publicas sea por razones econdémicas (pre-
sencia de elementos de monopolio natural) o bien como producto de regula-
ciones estatales explicitas que les confieren poder monopélico.

Segun se estableci6, la ley 18.360 otorga a F.A. los derechos ordinarios de
un organismo privado con autonomia administrativa, técnica, comercial y fi-
nanciera. Teéricamente, puede determinar sus propias funciones de planea-
miento, contables y administrativas, el tamario de su red y de los niveles de
servicio, y no esta obligada a proporcionar servicios sociales u operar en
forma no rentable. En los casos en que las intervenciones gubernamentales
generen pérdidas econémicas al ferrocarril, la ley establece que el gobierno
debe pagar un subsidio en forma directa.23

No obstante este marco legal, la realidad muestra al transporte ferroviario
sufriendo una crisis profunda y prolongada, evidenciada en la pérdida cons-
tante de participacion {relativa y absoluta) en el trafico, con déficit crénicamen-

23. Este marco, de por si flexible, hubiera requerido de algunos ajustes adicionales,
particularmente en lo referido a una completa libertad tarifaria tanto en cargas como
en pasajeros y a los niveles de conservacion de los servicios en las estaciones y tama-
fio de la red para que los mismos se determinen mediante decisiones operativas toma-
das por la gerencia sobre la base de las oportunidades comerciales.
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te elevados, con infraestructura y equipamiento en continuo deterioro, con la
consiguiente pérdida de calidad del servicio y con el personal de la empresa fe-
rroviaria desempenandose con total falta de estimulo y motivacion.

En la base de este cuadro existe una gestion operativa de Ferrocarriles
Argentinos caracterizada por graves margenes de ineficiencia y que es atri-
buible en alguna medida al fracaso del gobierno central en su rol de propie-
tario.

Entre las acciones obstaculizadoras cabe senalar:

a) La injerencia del gobierno en materia tarifaria. Particularmente en el
caso del transporte de pasajeros interurbanos y suburbano, se han fijado las
tarifas sobre la base de consideraciones de tipo social sin tener en cuenta los
costos atribuibles de corto plazo (los costos vinculados a la operaciéon del
tren) ni arbitrar mecanismos de subsidio especifico por pasajero- km trans-
portado a modo de compensacién.

En términos mas generales el gobierno ha usado reiteradamente la fija-
cion de precios de la empresa (asi como la del resto de los precios ptiblicos)
como instrumento de su politica macroeconémica, con grave daro a la eco-
nomia empresaria.

b) En materia de servicios y red, el gobierno ha sido en general renuente a
admitir o a exigir la discontinuidad de servicios comercialmente no viables
(entendiendo por tales aquéllos que no cubren, por medio de los ingresos que
generan, los costos atribuibles de mediano plazo, esto es, los costos vincula-
dos a la operacion del tren mas los costos de capital del material rodante).
Nuevamente ha estado ausente la implementacion de subsidios especificos
(contemplados y exigidos por ley) que compensaran adecuadamente a
Ferrocarriles Argentinos por la prestacion de tales servicios no rentables. La
misma situacion se plantea en torno de la reduccion del tamano de la red fe-
rroviaria.

Por otra parte, es responsabilidad del gobierno central el desarrollar una
politica sectorial que ordene y articule el transporte, principalmente el carre-
tero y el ferroviario.

Segun se ha visto en la primera parte de este capitulo el mercado de
transporte, especialmente el de cargas, se encuentra exento de restricciones
a la entrada y salida de operadores y existe libertad tarifaria, con lo cual
dicha accién ordenadora deberia haber estado concentrada en lograr que
cada modo internalizara los costos econémicos de largo plazo atribuibles a
su prestacion, incluyendo los de infraestructura.

La accio6n del gobierno ha estado, sin embargo, lejos de armonizar los térmi-
nos de la competencia intermodal. Ha perjudicado al ferrocarril abaratando el
precio doméstico de venta de los derivados pesados del petréleo (gas oil y diesel
oil) en contradiccién con los reales costos de produccion y con la experiencia
internacional, beneficiando diferencialmente al camién y al 6mnibus, al permi-
tir fletes y pasajes de bajo valor en el medio automotor. Asimismo ha sido inca-
paz de disenar politicas para que el transporte automotor de cargas cubra sus
costos de infraestructura y cumpla con las reglamentaciones que tienden a
preservar el estado de la misma. En efecto, los camiones pesados son los res-
ponsables principales del deterioro de las carreteras, por cuanto la vida atil de
las mismas es una funcién inversa de la intensidad del transito pesado que
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las utiliza. Considérese al respecto que un cami6én de 30 toneladas de carga
- neta tiene un poder destructivo del camino equivalente al de 70.000 automaévi-
les particulares. Sin embargo, el sistema impositivo que financia el manteni-
miento y construccién de carreteras no toma debidamente en cuenta esta cir-
cunstancia y grava de manera similar a la totalidad de los automotores, permi-
tiendo al camién el mantenimiento de un cuadro tarifario excesivamente bajo.

La situacion se agrava por cuanto las rutas cuentan con una cierta capa-
' cidad maxima de soporte (Que se mide en toneladas/eje y varia de acuerdo
con el tipo de carretera) y las regulaciones que cuidan este aspecto no son
debidamente fiscalizadas y aplicadas. La violacién sistematica de las mismas
a través de la sobrecarga permite un descenso del flete y constituye un factor
de competencia desleal para el ferrocarril.

Tampoco existen politicas orientadas a la internalizacion por parte del
transporte automotor de ciertos costos sociales relacionados con el elevado
namero de accidentes ocasionados por el medio carretero, con la mayor con-
taminacion ambiental producida por este modo y con los problemas de con-
gestién a que el mismo da lugar.

No menos importante ha sido el fracaso del gobierno en cuanto a estable-
cer un marco de referencia para la accién empresaria que presione en favor
de una gestién eficiente. Una prueba contundente de esta clase de fracaso
esta dada, en el caso de Ferrocarriles Argentinos, por el método elegido por el
gobierno para financiar el déficit ferroviario.

Es un hecho corriente, en casi todos los paises del mundo, que el gobierno
concurra con aportes directos al financiamiento del ferrocarril. Se han elabo-
rado distintos enfoques y métodos para la determinacién del nivel 6ptimo de
este subsidio (generalmente referidos al transporte de pasajeros en el que
suele concentrarse la discrepancia entre beneficios privados y sociales). A
modo de ejemplo puede citarse:

1) En el caso del transporte urbano de pasajeros de Londres, la autoridad
del area de transporte parte de definir un objetivo social, el de maximizar los
pasajeros-milla para un presupuesto financiero dado, segan el cual toda de-
cision gerencial de gasto tiene que permitir obtener al menos los niveles pre-
vios de pasajeros-milla por libra invertida.

2) En otros casos se recurre a la elaboracién de “tarifas sociales” segun las
cuales se establecen diferentes niveles de subsidio por viajes de pasajeros
para diferentes mercados y rutas (por ejemplo la tarifa social para zonas ru-
rales mas alta que para rutas interurbanas, etc.) basadas en objetivos conve-
nidos para los diferentes mercados.

3) A partir de la década del sesenta se fue extendiendo el uso de modelos
de planeamiento de transporte que proporcionan amplia informacién tanto
sobre la demanda como sobre la oferta de transporte en un nivel muy deta-
llado y son empleados, entre otros objetivos, para la determinacion de las in-
versiones en subsidios al ferrocarril.

Independientemente de las bondades y defectos de estas técnicas, todas
ellas presentan como rasgo comun el de fijar objetivos a las gerencias empre-
sarias.

Del cumplimiento de estos objetivos depende el subsidio gubernamental, y
dicho cumplimiento sirve tanto para calificar la gestién empresaria como
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para garantizar, con ciertas limitaciones, una asignacion eficiente de los re-
cursos. Asimismo estas técnicas en general permiten la comparacion de dife-
rentes proyectos mediante una medida comun, constituyendo guias para la
toma de decisiones.

En contraste con estos esfuerzos por relacionar los subsidios con criterios
economjicos de medicién de costos y beneficios, la asistencia financiera del
gobierno a Ferrocarriles Argentinos se ha basado en el método del “subsidio
general®, Estas transferencias ni siquiera estan referidas a las pérdidas oca-
sionadas por la prestacion de determinados servicios (por ejemplo el de pasa-
jeros} sino que poseen un caracter general.

No existe entonces una regla estable en cuanto al monto de la transferen-
cia (que es motivo de renovadas discusiones anuales entre los varios organis-
mos de la administracién central involucrados y la empresa) y mucho menos
criterios econdmicos para su determinacion (basicamente termina fijandose
segun las posibilidades financieras del Tesoro Nacional).

Obviamente este tipo de relacion financiera no fomenta el incremento de
la productividad ni de la eficiencia por parte de la gerencia ferroviaria.

V. LA VIABILIDAD DE LA EMPRESA FERROVIARIA

El gobierno central deberia completar el marco de referencia basico dado
por la ley 18.360 mediante dos medidas de suma importancia:

a) Una accion persistente tendiente a armonizar la competencia intermo-
dal en el mercado de transporte, a través de la internalizacién por parte de
cada medio de los costos sociales que le son atribuibles. :

b) Poner fin a la practica existente de financiar déficit globales de F.A. sin
pautas ni objetivos precisos.

En un marco de esta naturaleza, caracterizado per fuertes presiones en
favor de conductas empresarias maximizadoras de la productividad de los re-
cursos y por ende de la rentabilidad, cabe preguntar qué tipo de empresa fe-
rroviaria iria surgiendo y consolidandose.

La combinacién de libertad de gestion empresaria y fuertes restricciones
de financiamiento provocaria que la accién se concentrara en el trafico de
cargas, por ser ¢l inico en condiciones de generar aumentos significativos de
ingresos en plazos relativamente cortos, cubriendo los costos atribuibles y
sin necesidad de inversiones que, por su monto y dadas las actuales condi-
ciones del pais, resultan fuera del alcance de la empresa. Se trataria enton-
ces de un ferrocarril fuertemente orientado al transporte de cargas sobre la
red basica interregional, en el que tendria prioridad la asignaci6én de traccién
diesel eléctrica a este trafico, asi como el gasto en mantenimiento e inversion
en este rubro.

Paralelamente la renovacion y mejoramiento de vias se concentrarian ex-
clusivamente sobre la red basica y sélo excepcionalmente sobre los ramales
alimentadores.

La empresa deberia tener como objetivo principal el de transformarse en el
transporte de base para un grupo de productos (granos, sal, vinos a granel,
citricos, forestales, cemento, cal y combustibles liquidos) para los que tiene
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ventajas comparativas (a pesar de que en la actualidad es un transportador
marginal), y consolidar su presencia como transporte de base de otro grupo
de productos (aztcar., piedra caliza para siderurgia, petréleo crudo) en los
cuales ya participa con mas de 70% del mercado.

En particular el transporte de granos pasaria a ser un objetivo esencial de
la empresa. Este trafico ha sufrido una doble postergacién, por un lado la
prioridad que histéricamente se otorgé al trafico de pasajeros sobre el de car-
gas y, dentro de cargas, la originada en la asignacion preferencial de traccién
a las cargas permanentes en detrimento de los traficos estacionales.

La consecuci6én de este objetivo implica cambios sustanciales en los proce-
dimientos vigentes de mantenimiento, provisién de repuestos y partes y de
desenvolvimiento operativo de los talleres puesto que la transformacion del
papel de F.A. en el transporte de granos depende de que pueda convertirse
en una proveedora confiable de traccién mas que de inversiones significati-
vas en instalaciones fljas o nuevos equipos.

La empresa deberia basar su accionar en la venta de trenes completos a
cargadores que estén en condiciones de confirmar demandas de volumen
considerable y perdurable en el tiempo, aun cuando ello redunde en el des-
plazamiento de usuarios que no alcancen este volumen de despacho.24

La capacidad de almacenamiento en estaciones ferroviarias es apta para
absorber una participacion creciente de F.A. en el trafico de granos (en el
caso de la trocha ancha la misma es de 8.500.000 tn). A su vez la distribu-
cion de este almacenamiento en funcién de la distancia a los puertos, asi
como la distribucién de la capacidad de almacenamiento por estaciones indi-
can que F.A. podria tomar decisiva participacion (de 60 a 70%) del trafico de
cereales en distancias (en relacién con los puertos) que arrancan en los 200
km, a partir de las cuales se concentra 40% de la cosecha fina y 60% de la
cosecha gruesa; teniendo a su vez F.A. algo mas de 50% de su capacidad de
acopio en estaciones distribuidas en esas distancias.

El trafico de pasajeros interurbanos pasaria a prestarse sobre pocas lineas
troncales de las trochas ancha y media, convergentes hacia Buenos Aires, utili-
zandose los coches existentes con inversiones minimas en mantenimiento.

F.A. asignaria un rol secundario al trafico de pasajeros interurbanos a
partir del reconocimiento que: 1) en la actualidad esta demanda es satisfecha
a buenos precios por el transporte automotor, con un servicio de excelente
calidad y sin efectos nocivos sobre el estado de la red de carreteras publicas
y 2) la posibilidad de incrementar la competitividad del ferrocarril en este
tipo de mercado requiere aumentos en la inversién (en orden a mejorar la ca-
lidad y confiabilidad del servicio) que escapan a las posibilidades de financia-
miento existentes.

De la misma forma el trafico de pasajeros suburbanos pasaria a ser aten-
dido con el material rodante existente, dependiendo el mejoramiento del ser-
vicio exclusivamente del interés que las autoridades de la ciudad de Buenos
Aires y de la provincia de Buenos Aires pudieran tener en financiar la inver-

24. De darse este caso debe recordarse que la ley 18.360 supedita la no discrimina-
cion de clientes a la compensacion del gobierno a F.A. por los mayores costos en que in-
curre al atender estos traficos menores.
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sibn y modernizacién del mismo, que en todos los casos {como lo demuestra
el ejemplo del Roca) requieren muy elevadas inversiones.

Este modelo de ferrocarril necesitaria de inversiones en mejoramiento del
senalamiento sé6lo sobre las lineas de circulacién mas intensa, asi como en el
sistema de telecomunicaciones, aunque en este caso extensivo a toda la red,
como apoyo al mejoramiento de la gestién comercial.

Las otras inversiones significativas deberian concentrarse en la recons-
truccién y reforzamiento de puentes y en maquinaria para los talleres y de-
positos en orden a mejorar sustancialmente el mantenimiento del parque
moévil.

El monto de inversién anual requerido por este modelo de ferrocarril no
diferiria significativamente del promedio histérico, estimandose que se situa-
ria en US$ 350 millones anuales aunque resulta obvio sefnalar que implica
un cambio total en la orientacion y asignacién concreta de los fondos.

En efecto, la empresa deberia encarar sélo aquellos proyectos que respon-
dan al modelo ferroviario planteado ejecutandolos a su vez segiin un estricto
orden de prioridades establecido sobre la base de criterios técnico-economicos.

La adopcién de objetivos precisos para la empresa ferroviaria constituiria
un seguro contra la aparicién de “proyectos estrella”, que sin formar parte de
ningan plan estratégico de desarrollo le son impuestos a la empresa compro-
metiendo el presupuesto de inversiones de la misma por varios anos, tal
como lo ejemplifica la electrificacion del Ferrocarril Roca.

BENEFICIOS ECONOMICOS RESULTANTES DE UNA TRANSFERENCIA
MODAL QUE POSIBILITARIA ESTE MODELO DE FERROCARRIL

En lo que resta de esta seccion se han de cuantificar los costos de trans-
porte de mercaderias en sus modalidades terrestres (camion y ferrocarril), a
fin de evaluar los beneficios econémicos que surgirian a partir de la transfe-
rencia de carga del camién al ferrocarril en aquellos traficos en que este ulti-
mo aparece con ventajas comparativas respecto al autotransporte, debide a
las distancias medias recorridas y/o a los volumenes de carga movilizada.

De acuerdo con estimaciones efectuadas por la Secretaria de Transporte el
break-even point en la relacién distancia-costo de viaje corresponde, genéri-
camente, a 300 km aproximadamente.25

Globalmente, para el tipo de configuraciéon del transporte en la Argentina
estos “300 km™ constituyen un buen indicador para aquellos productos de
tipo de transporte masivo (granos, cemento y otros a granel), para los cuales
se verifica una verdadera competencia entre el ferrocarril y el camion; a par-
tir de esa distancia comienzan a perder peso los altos costos fijos del modo
ferroviario y por lo tanto aparecen sus ventajas comparativas en el trafico de
grandes volumenes y largas distancias.

25. Cabe aclarar que esta relacién entre los costos de transporte viales y ferroviarios
y la distancia media a partir de la cual resulta mas econémico uno u otro modo de viaje
esta fuertemente relacionada con el tipo de producto, condicién del mismo (liquido, soli-
do), volumen transportado, caracteristicas del mercado, etc.
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Andlisis de la demanda de transporte: Actualmente no se cuenta con infor-
macién detallada sobre la demanda de transporte de cargas en el nivel inter-
urbano. Sélo se dispone de estimaciones en términos globales -toneladas o
tn-km movidas en el pais- pero no existen matrices de origen y destino de
viajes por los distintos modos de transporte y para los diferentes productos
comercializados.

De acuerdo con los datos del informe “Politicas de Transporte para el
Corto y Mediano Plazo” —Secretaria de Transporte- las tn-km transportadas
en los ultimos 20 afos, son las siguientes:

Cuadro N2 12
DEMANDA NACIONAL DE TRANSPORTE INTERURBANO
(en millones de tn-km)

Medio 1965 1970 1975 ‘1980 1985
Tn-km % Tndm % Tnkm % Tndm % Tnkm %

Cabotaje fluvial 24.008 31,6 29.858 314 18543 19,2 20563 181 18907 165
Aéreo 1 - 14 - 2 - 27 - 36 -

Automotor 35.953 47,2 46.206 487 49915 51,7 60.290 532 57.800 50.4
Por tuberias 1951 26 5209 55 17441 181 23.193 204 26646 233
Ferrocarril 14,186 18,6 13.640 144 10658 11,0 9459 83 11245 98

Total 76.099 100,0 95.017 1000 96.579 100,0 113.532 100,0 114.634 100,0

Para analizar las posibilidades de transferencia modal en el sistema del
transporte de cargas, se requiere de la elaboracion de matrices de origen y
destino de viajes por producto. Para ello la tinica informacién existente en el
nivel nacional sobre el movimiento de mercaderias —desagregado por produc-
to~ es la que aparece en los “Estudios para la Formulacién del Plan Nacional
de Transporte (PNT)" y cuya base de datos corresponde al afo 1979. {En el
ano 1983 fue desarrollada una Encuesta de Origen y Destino de Trafico
Automotor, que mejora en algunos casos la informacién del PNT)

Por otra parte, la empresa Ferrocarriles Argentinos informa anualmente en
su publicacion Los Ferrocarriles sobre el movimiento de mercaderias, detallan-
do volumen transportado (toneladas y tn-km), distancias medias, material ro-
dante empleado y otros datos, por linea ferroviaria y para el conjunto de la em-
presa, pero sin hacer referencia a los origenes o destinos de sus traficos.

En lo que respecta al modo automotor, no existe ninguna fuente de infor-
macién sobre tonelaje transportado (excepto los estudios antes mencionados)
debido a que es un mercado muy atomizado y por ende resulta muy dificil la
recopilacién de informacién a través de otra fuente que no sean las encues-
tas de origen y destino que puedan encarar las autoridades nacionales y/o
provinciales del sector transporte.

El analisis de la demanda de transporte aqui presentado se realizé por lo
tanto, sobre la base de estimaciones elaboradas para el afno 1986, proyectan-
do para este periodo los datos disponibles en los estudios ya nombrados.

El estudio de demanda del transporte de cargas del Plan Nacional de
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Transporte 1979 se efectué para 6 productos. Estos son: azlcar, cemento,
vino, productos sidertrgicos, petroleo y granos.

La eleccién de los mismos respondia a los siguientes requerimientos:

a) Debian ser productos que tuvieran un alto volumen de carga transpor-
tada en relacién con el tonelaje transportado en el pais.

b) Que recorrieran distancias mayores a 50 km (ya que el PNT analizaba el
trafico interurbano).

¢) Que no fueran “cautivos” de un modo de transporte (Ej.: frutas, es un
producto con un importante volumen de transporte pero que se realiza basi-
camente por camién).

Para el presente analisis de los beneficios derivados de la transferencia
modal de estos traficos se excluy6 el azucar y el petréleo por ser ambos pro-
ductos que, ya en la actualidad, constituyen traficos de base del ferrocarril.

De acuerdo con la produccion del afio 1986 de cada uno de los 4 productos
restantes se estimé un volumen de carga despachado que luego fue asignado a
una matriz de origen y destino. Asi, por ejemplo, en el caso del producto “granos”
sobre una produccién de 29.099.000 tn {1986), se estim6 que 95% de la misma
es transportada, quedando el resto para consumo de chacra u otros fines.

Las zonas de origen y destino de los viajes aqui utilizadas son las mismas
que las del PNT, es decir 40 zonas de origen y generalmente 9 o 10 zonas de
destino que se corresponden con los principales centros de consumo, indus-
trializacion y/o puertos de exportacién.

Distancias de vigje: El movimiento de una mercancia desde el lugar donde
se origina o se produce, hasta el lugar donde se consume, se industrializa o
se exporta, estd intimamente relacionado a la variable “distancia”. Por eso,
asociada a una matriz de flujos de un producto desde el origen hasta el des-
tino, aparece una matriz de distancias desde esos lugares de origen a esos
lugares de destino.

En este caso para la elaboracién de estas matrices de distancias se toma-
ron en cuenta los resultados de la aplicacién del modelo de “minimos recorri-
dos” desarrollado en el PNT. Este modelo permite recorrer una red de trans-
porte (ferroviaria o vial} de manera tal que se realice el minimo kilometraje
factible entre un origen y un destino. ‘

Estas distancias no estaban publicadas en el PNT para todos los pares de
zonas involucradas, por lo tanto en aquellos casos en que no se contaba con
informacion, se recurrié a los itinerarios de viaje de Ferrocarriles Argentinos
y a los mapas del Automévil Club Argentino.

Costos Yy tarifas de transporte:

Costos. La cuantificacién de costos de transporte que se incluye en este
informe se basa en las nltimas estimaciones elaboradas en la Secretaria de
Transporte.26 En este trabajo se desarrollaron dos funciones de costos eco-
némicos de transporte, una para el camion y otra para el ferrocarril, ambas
en relacion con el trafico de granos. Las funciones de costos viales surgen de

26. Estudio "Evaluacién Econémica - Proyecto de ampliacion del Puerto de Bahia
Blanca", 1986.
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estudios que periédicamente realiza la Direccion Nacional de Vialidad sobre
la base de distintas hipétesis sobre tipo de vehiculo, velocidad media, distan-
cia media y coeficiente de utilizacién del vehiculo.27

Con el fin de compatibilizar los costos viales con los ferroviarios se inclu-
yeron costos de mantenimiento de infraestructura vial como un rubro en los
costos variables.

Estos costos “financieros”™ de la DNV fueron transformados en costos “eco-
nomicos” a partir de una serie de coeficientes elaborados en el PNT en sus
estudios de “precios sombra”.

Estos valores de costos, originalmente calculados en australes de junio de
1985 fueron actualizados en funcién del indice de precios mayoristas nivel
general a junio de 1986 obteniéndose las siguientes funciones de costos:

a. Vial
Costo Total aust./tn = 5,54 aust./tn + 0,03 aust./tn-km x km
b. Ferroviaria
Costo Total aust./tn = 2,66 aust./tn + 0,01126 aust./tn-km x km

Cabe aclarar que estas son funciones que corresponden al transporte de
granos.

Tarifas. Con el proposito de contrastar algunos de los valores de costos, se
estimaron funciones tarifarias del tipo lineal. A modo de ejemplo la funcién
tarifaria para el transporte de granos es (aust./tn-junio 1986):

I. Vial

Tarifa (aust./tn) = 3,03 aust./tn + 0,041 aust./tn-km x kin
II. Ferroviaria

Tarifa (aust./tn) = 1,15 aust./tn + 0,016 aust./tn-km x km

La elaboracion de estas funciones tarifarias se hizo sobre la base de infor-
macion brindada por el Centro de Acopiadores de la Bolsa de Cereales,
Ferrocarriles Argentinos y transportistas varios.

Con las funciones de costos y tarifarias pueden obtenerse las relaciones
tarifas-costos para ambos modos, para un tren completo de 1500 toneladas
de granos y para un camion con acoplado, en ambos casos sobre una distan-
cia media de 330 km (y en valores de junio de 1986).

Ferrocarril Automotor
aust./tonelada aust./tonelada
I Costo econémico total
{con amertizacion
extracontable) 6,37 15,44
II Tarifa 6,42 16,55
II1 Relacién Tarifa/Costo 1,01 1,07

27. Los valores que incluye la D.N.V. en sus costos corresponden a gastos en combus-
tibles, lubricantes, cubiertas, lavado, engrase, mantenimiento, ameortizacién y bonificacio-
nes (costos variables) e intereses, salarios, seguros y gastos generales (costos fijos).
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CALCULO DE COSTOS TOTALES DE TRANSPORTE

Las funciones de costos ferroviarias y viales ~por producto- previamente
explicitadas fueron aplicadas respectivamente a cada uno de los pares de
zonas de las matrices de flujos de transporte. Es decir que se tomé la distan-
cia entre cada zona de origen y destino, que multiplicada por el término de-
pendiente de la funcién de costos mas el término independiente da como re-
sultado el costo por tonelada del viaje entre un determinado par de zonas,
por modo de transporte.

Siguiendo con el ejemplo de granos:

Costo (aust./tn) Zona I a Dest 1 (ferroviario) =
= 2,66 aust./tn + 0,01126 aust./tn-km x 271 km = 5,71 aust./tn

Si a dicho valor de 5,71 australes se lo multiplica por las toneladas trans-
portadas en ese tramo {469.000 tn), el costo total del viaje es de 2,7 millones
de australes. Este procedimiento aplicado a todos los pares de zonas permite
obtener el costo total de transporte de granos por el modo ferroviario y por el
modo vial. A partir de estos valores totales se obtuvieron costos por tonelada
de transporte promedio de cada uno de los modos de transporte.

CALCULO DE LOS BENEFICIOS DE LA TRANSFERENCIA MODAL

Los costos totales calculados resultan de considerar la division modal
existente 1986.

La reorganizaciéon de F.A., orientando la empresa decididamente hacia el
mercado de cargas provocaria una significativa reduccion del costo total insu-
mido por el transporte, aun cuando el gobierno no tomara acciones correcttvas
basicamente en dos areas: la del precio de los combustibles pesados y la inter-
nalizacién por parte del cami6n de los costos de destruccion del camino.

Se toma el caso de tres productos “tipicamente ferroviarios™ como lo son
los granos, el vino y el cemento, que en la actualidad no constituyen rubros
de base del transporte de F.A. (en términos de la proporcion del mercado que
capta la empresa).

Segiin fue comentado, la priorizacién de la asignacion de traccion a las
cargas, y la consecuente mayor confiabilidad del transporte ferroviario per-
mitiria, en un plazo relativamente breve (5 anos aproximadamente) y sin rea-
lizar inversiones adicionales significativas (aunque reordenando los progra-
mas existentes en consonancia con el nuevo tipo de ferrocarril buscado) cap-
tar 50% del trafico en los tres tipos de productos antes mencionados.
Exclusivamente para los 3 productos mencionados, y manteniendo constan-
tes los volumenes transportados en el ano 1986, el ahorro en cuestion as-
cenderia a los US$ 95 millones anuales, segin se detalla a continuacion.

a) En el transporte de granos el ferrocarril tiene una participacion de 15%.
El costo promedio (a valores de junio de 1986) del medio ferroviario asciende
a 6,17 aust./tn, mientras que para el camion dicho valor asciende a 14,07
aust./tn. En consecuencia el incremento en la porcién de mercado atendido
por el ferrocarril a 50% implicaria una reduccion anual en el costo de trans-
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porte de 75,9 millones de australes de junio de 1986, equivalentes a US$
85,1 millones.

b} En el caso del cemento el incremento de la participacion ferroviaria del
28% actual al 50% redundaria en una disminucién anual del costo de trans-
porte de 6,8 millones de australes, equivalentes a US$ 7,7 millones.

c) En el caso del vino si logra revertirse la actual composicién del mercado
(29% ferrocarril, 71% camién) pasando a captar el modo ferroviario 50% de
lo transportado, el ahorro anual en costo de transporte ascenderia a 1,7 mi-
llones de australes de junio de 1986 equivalentes a US$ 1,9 millones.




CAPITULO X

REGULACIONES AL TRANSPORTE
AUTOMOTOR Y FLUVIAL

I. INTRODUCCION

El analisis desarrollado en este capitulo tiene por objeto estimar el costo eco-
némico de las regulaciones sobre el transporte de superficie (por carreteras y
vias navegables).

Cabe senalar que la totalidad de las disposiciones vigentes afectan al trans-
porte por carretera, en-particular de cargas, y al fluvial y maritimo, en especial
al funcionamiento de puertos. El transporte de pasajeros por carretera esta so-
metido a disposiciones que tienen por objeto preservar la seguridad y continui-
dad de los servicios, sin que puedan senalarse deficiencias serias a causa de
tales normas, salvo cierta inflexibilidad en el servicio frente a variaciones en la
demanda (adaptacién a picos estacionales, nuevos servicios).

Por lo senalado, el analisis se concentrara en el costo del aparato regulador
en el transporte de cargas por carretera y en el funcionamiento de los puertos.

La situacion actual del sector transporte en materia de cargas presenta un
notorio predominio del transporte automotor explicado por una conjunciétn
de factores que se originan en deficiencias en la intervencién estatal: malos
servicios ferroviarios, exceso de reglamentaciones en el funcionamiento por-
tuario, insuficiente asignacién del costo de uso de la via al automotor, etc. El
Cuadro N? 1 es ilustrativo de la distribucion del servicio del transporte de
cargas por modo, y su evoluciéon mas reciente.

Cuadro N? 1
TRANSPORTE DE CARGA
(en miles de millones de tn/km}
1965 1980 1978/82
Automotor 36,0 60,3 57.2
Ferroviario 14,2 9,5 10,2
Navegacion fluvial y maritima 24,0 20,6 19,9

Total 74,2 90,4 87.3
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De tal modo, se aprecia una participacién creciente del automotor a causa
de un volumen absoluto de cargas por ferrocarril y agua estancado o en re-
troceso. Es importante destacar que este crecimiento en el autotransporte se
verifica en un contexto de gran deterioro del subsector con significativas re-
ducciones en la inversion (tomando como base 1980=100, la inversiéon de los
anos siguientes fue: 1981, 60%, 1982, 41%, 1983, 47% y 1986, 15%) que
han agravado el grado de obsolescencia; segiin un estudio reciente de la
Secretaria de Transporte de la Nacion, en 1981 el parque automotor de mas
de 4 tn sdlo tenia un 23,7% de unidades en buen estado siendo el resto se-
miobsoleto (38,1%) u obsoleto (38,2%).

Esta distribucién modal asi como el deficiente estado de las vias (caminos
y ferroviarias) contribuyen a elevar significativamente la participacion del
costo del transporte en la Argentina respecto de otros paises teniendo en
cuenta condiciones mas desfavorables en materia de distancias, topografia,
etc. (por ejemplo, la distancia media en el transporte de maiz a puerto en la
Argentina es de 250 km frente a 2000 km en los Estados Unidos).

II. TRANSPORTE AUTOMOTOR DE CARGAS

Los objetivos perseguidos en el nivel nacional en las regulaciones se defi-
nen claramente;

a) Mantener una cierta capacidad de los caminos;

b) Evitar el deterioro de la via:

c) Proveer de seguridad a los usuarios y no usuarios.

Las normas dictadas para alcanzar estos objetivos surgen, en consecuen-
cia, de la existencia de dos subsistemas con objetivos conflictivos:

1) Construccion y mantenimiento del camino que tiene como propésito
asegurar la provisién de la via al menor costo posible. El cumplimiento de
este objetivo impone limites a la dureza del camino y a las caracteristicas del
disefio.

2) Operacién de los vehiculos, cuyo objetivo es minimizar el costo de ope-
racién para lo cual procura utilizar unidades mas grandes con menores cos-
tos por tonelada/kilometro y pasajero/km. Ello es asi pues, segiin surge de
encuestas efectuadas en los Estados Unidos y Europa, el factor de ocupacién
aumenta con el tamano del camioén. ,

Dado este conflicto de objetivos, la optimizacién del sistema requiere de la
fijacién de limites de modo que se pueda minimizar el costo total conjunto de
ambos subsistemas. En este sentido se afirma que las normas que imponen
estos limites constituyen regulaciones necesarias o deseables.

En el nivel provincial se dictaron desde 1985 algunas normas regulado-
ras que afectan al transporte de productos agropecuarios, especificamente
granos. Esta especificidad explica que sean las provincias originadoras de
estos traficos las que hayan impuesto las regulaciones a las que se hace
mencion.

El origen de esta conducta regulatoria en el nivel provincial se reconoce en
el dictado del decreto 902/85 que ratificé un acta del 21/3/85 por la cual se
autorizaba a la provincia de Cérdoba a regular el transporte de cargas que se
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originara en ella, estableciendo listas de turnos de transportistas inscriptos.
A partir del dictado de ese decreto se desata esta conducta reguladora en las
provincias graniferas (Santa Fe, La Pampa, Buenos Aires). El decreto a que se
hace mencién fue derogado, pero las normas provinciales continuan vigentes.

Mas alla de las peculiaridades que adopta en cada provincia, esta legisla-
ci6n obliga a contratar los servicios de empresas locales, aun para traficos
interjurisdiccionales, centralizando la contratacién a través de los centros de
camioneros zonales, que establecen un sistema de turnos. Ademas, se fijan
las tarifas en el nivel provincial, de aplicacion obligatoria. |

El conjunto de reglamentaciones y normativas provinciales colisiona con
las atribuciones del Estado Nacional de reglar el transporte interprovincial;
de alli las declaraciones de inconstitucionalidad que se han emitido en re-
fuerzo del reclamo de su derogacion.

Ademas de las objeciones de tipo juridico (inconstitucionalidad), caben
consideraciones profundas de tipo econoémico, ya que la promulgacion de
estas normas responde a las presiones de las entidades que agrupan a los
transportistas de cargas pequenas o propietarios de un sélo vehiculo. No
obstante los argumentos expuestos,! el objetivo es imponer restricciones a la
entrada y, a partir de ello, imponer tarifas mas altas que las que se puedan
negociar libremente entre cargadores y transportistas.

Estas normas en el nivel provincial son claramente distorsionantes, inter-
firiendo en los mercados y afectando la asignacion de recursos y/o la distri-
bucién del ingreso.

La distincién ensayada entre regulaciones necesarias o deseables y perjudi-
clales o distorsionantes conllevan la idea de cuantificar el costo del aparato re-
gulador tanto por la aplicaciéon de estas ultimas como por el fracaso en el con-
trol de las disposiciones necesarias en materia de transito por carretera.

REGULACIONES EN EL NIVEL NACIONAL

El autotransporte interjurisdiccional de cargas esta bajo jurisdiccién na-
cional aunque no existe un marco legal especifico. Sigue vigente la ley
12.346/39 con sucesivas modificaciones que no completan un cuerpo legal
coherente que defina el control del autotransporte de cargas.

En realidad, la caracteristica de la situaciéon actual es el desconocimiento
y falta de control sobre el sector. Este presenta un alto grado de atomizacién
y aun no se ha llegado a instrumentar un Registro Nacional del Transporte

1. La Camara Argentina del Transporte Automotor de Cargas (CATAC) expresa que
las regulaciones °...tienen como objetivo asegurar una justa y equitativa distribucién
de las cargas, colocando en un pie de igualdad a todos los transportistas, situacion
que en un marco de libertad irrestricta no se verifica, puesto que el dador de cargas
lleva a cabo una serie de actos que tienen una incidencia negativa respecto del trans-
portista y del interés general, entre los que se senala la exigencia de transportar car-
gas cuyos pesos excedan los permitidos por las normas viales vigentes en perjuicio de
rutas y caminos piblicos y el no cumplimiento por parte de aquéllos de las obligacio-
nes en la proporcién que corresponda de acuerdo al volumen dc las cargas transporta-
das” (declaracién citada en los considerandos del decreto 2034/86).
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de Cargas por carretera, previsto en la reglamentacion vigente y que tiene
por objeto hacer extensivo a todo el parque de cargas el cobro de la Tasa
Nacional de Fiscalizacion del Transporte (ley 17.032) y obtener informacién
sobre el parque y las empresas que actian en el sector.

Adicionalmente, rige el Reglamento General de Transito (ley 13.893) y
Resoluciones complementarias, que reglamentan entre otras cosas: pesos,
dimensiones y demas caracteristicas de los vehiculos, su propiedad e identi-
ficacion, senalamientos, etc. ,

Dado que en materia tarifaria no hay ningan tipo de injerencia por parte
de las autoridades nacionales, las reglamentaciones vigentes comprenden ex-
clusivamente las mencionadas restricciones en materia de peso, dimensio-
nes, etc. Estas se mantienen, en general, dentro de los niveles habituales en
el nivel internacional.

No obstante, la caracteristica distintiva es la notoria falta de control del
cumplimiento de estas reglamentaciones registrandose, con suma frecuen-
cia, transgresiones a las disposiciones sobre pesos a través de: ‘

a) Incumplimiento de la relacién dada por la distancia entre ejes extremnos
y la carga maxima total (un censo realizado en el puerto de Rosario reflejo
que casi 83% de los camiones que transportan mas de 41 toneladas o miden
mas de 13,6 metros entre sus ejes extremos, operaban en forma antirregla-
mentaria).

b) Incumplimiento del peso por eje. (Para los vehiculos de traccién motriz
los pesos maximos son: eje aislado 10,6 tn: dos ejes (tandem) 18 tn; tres ejes
(conjunto) 25 tn; para camion y acoplado 45 tn.)

c} Falseo de los datos estampados en las cajas de camiones y acoplados
sobre carga maxima habilitada.

La sobrecarga en los camiones es tipica en el transporte de granos dado
que se cumplen primero las restricciones de peso que de volumen. En gene-
ral, las entidades que nuclean a los transportistas opinan que no se ejerce un
control riguroso de cargas, siendo habituales las transgresiones a las normas
sobre pesos maximos, especialmente en los traficos hacia puertos privados.

Se estima, a partir de datos disponibles elaborados sobre la base de entre-
vistas con entidades representativas de los transportistas de granos, que el
sobrepeso equivale a 40-50% del peso permitido por las normas en vigor.

A pesar de reconocerse que la sobrecarga constituye la forma mas directa
de incrementar los ingresos por viaje, compensando la denunciada baja ren-
tabilidad del sector, es frecuente encontrar declaraciones de entidades repre-
sentativas denunciando los efectos nocivos de esa practica (deterioro de la
via y envilecimiento de los fletes como consecuencia de la competencia desle-
al de los transportistas que hacen caso omiso de todas las disposiciones le-
gales en materia impositiva, vial, etc., cuya incidencia en los costos operati-
vos estima la Federacién Argentina de Entidades Empresarias del Autotrans-
porte de Cargas en 25 a 30%).

En consecuencia, el objetivo de esta parte del estudio es estimar el costo
del aparato regulador, mas en este caso, sera por el fracaso en lograr el cum-
plimiento de las reglamentaciones que por su aplicaciéon. Asi, se estima el
costo por el deterioro de la via debido a las transgresiones a las normas sobre
pesos maximos, para lo cual se adoptaron las siguientes hipétesis:
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1. Se estimé el costo del pavimento para camiones pesados con sobrecarga
y sin ella. Para ello se utilizaron estimaciones disponibles en la Secretaria de
Transporte que parten de considerar un costo standard de US$ 125.000 por
km y un nivel de sobrecarga de 40%.

Cabe aclarar que dicho factor de sobrecarga (40%) surge del relevamiento
de las cartas de porte de los camiones que llegan a los puertos de la Junta
Nacional de Granos. En principio, se afirma que el fen6meno de la sobrecar-
ga es caracteristico del subsector transporte de granos lo que no deberia im-
plicar necesariamente que sea el Ginico subsector que incurre en esta trans-
gresion reglamentaria.

A los efectos del calculo propuesto se hicieron dos estimaciones, de maxi-
ma y de minima, correspondiendo cada una a las hipotesis de sobrecarga en
todas las cargas o sélo en granos, respectivamente.

Los valores considerados de costo de pavimentos son los siguientes:

0,172 délares por vehiculo/km para camiones sin sobrecarga; 0,225 déla-
res por vehiculo/km para camiones con sobrecarga.

2. Se consider6 la red vial pavimentada nacional de 27.600 km y la pro-
vincial de 25.500 km segun datos del Plan Nacional de Transporte -Plan de
corto plazo- afno 1983.

3. Se estimo el Transito Medio Diario Anual (TMDA) de camiones pesades,
en caminos de dos trochas, distinguiendo tres tipos de terreno (llano, ondu-
lado, montanoso) y. cuando correspondiera, tres tipos de camino (hormigén,
concreto asfaltico y tratamiento bituminoso). Ponderando por la participa-
cion de cada tipo de camino en cada uno de los terrenos considerados, se ob-
tuvo un TMDA promedio para la red vial nacional y otro para la provincial
(771 vehiculos/km promedio nacional y 670 vehiculo/km el provincial).

Como fue senalado, se obtuvieron dos estimaciones de costo a nivel anual:

Costo anual de la sobrecarga, todas las cargas: 743 millones de délares.

Costo anual de la sobrecarga, solo granos : 97 millones de doélares.

REGULACIONES EN EL NIVEL PROVINCIAL

En el nivel provincial, las normas surgen como consecuencia de una err6-
nea decision del gobierno nacional (dto. 902/85 que con posterioridad fue
dejada sin efecto), pero que dio lugar a la aparicion de normas proteccionis-
tas en las diferentes provincias mencionadas, que atin subsisten.

El dictado de estas normas se produce como consecuencia de la presion
de los transportistas locales que intentarian de esa forma paliar los efectos
de una abundante sobreoferta sectorial.

En general, salvo San Luis, las regulaciones alcanzan al transporte de
productos agropecuarios y, mas especificamente, granos.

Las consecuencias mas importantes que podrian acarrear la aplicacién y
cumplimiento de este conjunto regulador son:

a) Incremento de la ociosidad del parque por efecto de represalias de las
diferentes jurisdicciones que impedirian a las distintas flotas cargar fuera de
la propia; ello, indudablemente, se traduce en mayores costos y, por ende, en
mayores tarifas.

b) Disminucién de la capacidad de negociacion de los cargadores, obliga-
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dos a utilizar los servicios de los camioneros registrados en cada jurisdiccién
Y a pagar tarifas f{ijadas oficialmente. Al respecto, es ilustrativa la opinién ex-
presada por CONINAGRO con referencia al decreto 902/85: “Los sistemas de
turnos o listas, en cuanto impiden o limitan a los cargadores la total y abso-
luta libertad de eleccién de los transportistas a quienes confian sus cargas,
implican la eliminacién de la libre competencia e igualan a quienes entregan
correcta y puntualmente la totalidad de las cargas confiadas. con los que sis-
tematicamente sufren mermas inusuales, llegan con demoras, no brindan
seguridad, etc.”

c) Adicionalmente, en la medida que la oferta del ferrocarril mantenga las
caracteristicas de rigidez actual, las regulaciones induciran a la adquisicién
de flotas propias por parte de acopiadores y cooperativas agudizando el pro-
blema de la ociosidad.

En general. es frecuente percibir de transportistas y funcionarios oficiales
la opini6n respecto a que estas regulaciones no se aplican estrictamente, ya
sea porque convenios de reciprocidad han relajado la restriccién de reservar
cargas a transportistas de cada zona o porque la negociacién directa ha tor-
nado inefectivas las tarifas fijadas oficialmente.

Aunque es muy dificil conocer la verdadera situacién, la realidad indica
que el sector experimenta una aguda sobreoferta, con un bajo nivel de utili-
zacién del vehiculo. Asi, segin un informe del Instituto Interamericano de
Cooperacion para la Agricultura, se estima que un nivel de utilizacion acep-
table esta dado por 100.000 km/afno por vehiculo; a través de entrevistas
personales, una muestra de la encuesta de 1979 del Plan Nacional de
Transporte e informes de CATAC, se obtuvieron datos para el transporte de
granos que presentan una dispersion muy grande ya que el factor de utiliza-
cién declarado oscila entre 30.000 y 70.000 km/afo. A pesar de esta diferen-
cia se acepta que, en promedio, el factor de utilizacién en el transporte de
granos se ubica muy por debajo de los 100.000 km/ano. Por el contrario,
este limite es superado por los vehiculos asignados a carga general (y los de
mas alto promedio no se dedican al transporte de granos); mas aiin, estos tl-
timos han revelado su disposicién a transportar cereales en condiciones de
libertad de contratacién de fletes y tarifas.2

La falta de informacién confiable y suficientemente representativa para di-
ferentes momentos del tiempo (antes y después del dictado de estas normas
provinciales), tornan dificil una estimacion del efecto de las regulaciones so-
bre la ociosidad del parque. Para salvar esta dificultad se utilizé6 un método
indirecto de estimacion a través de las diferencias tarifarias entre los valores
que se consideran representativos de mercado y los que figuran en las listas
oficiales. Cabe recordar que, en este caso, también se argumenta que las ta-
rifas efectivas no son las fijadas oficialmente sino las resultantes de negocia-
ciones directas entre dadores de carga y transportistas. Sin embargo, frente
a ello se encuentran las siguientes afirmaciones:

2. Estas revelaciones, sc estima, constituyen una evidencia importante de la exis-
tencia de factores ajenos a la estacionalidad propia de la produccién de granos y que
afectan a la actividad cristalizando una situaciéon de sobreoferta mas grave que la que
podria explicarse por aquellos factores estacionales.
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a) En una entrevista con directivos de FADEEAC se recogit la afirmacién
de una rebaja tarifaria si se desregulara la actividad.

b) El reconocimiento de elevado nivel de sobrecarga que puede compatibi-
lizar las afirmaciones respecto a la no aplicacién de tarifas oficiales, compen-
sando la baja rentabilidad en el nivel de tarifas de mercado de transportistas
ineficientes y/o con bajo nivel de utilizaciéon de sus vehiculos.

A partir de estas dos afirmaciones se optd por considerar las diferencias
tarifarias como representativas del efecto directo de las regulaciones, ya sea
cubriendo los mayores costos derivados de las mismas o cambiando la distri-
bucién del ingreso entre transportistas y dadores de carga. En el primer
caso, claramente hay un costo social derivado del uso de mayores recursos
reales de una actividad ineficiente y protegida. En el segundo caso existiria,
en principio, un problema distributivo que, en las condiciones actuales de ri-
gidez de la oferta del modo competitivo (ferrocarril) no se traduce en costos
sociales netos.

Para calcular las diferencias de tarifas se recabd informacion en tres
provincias (Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe) y las que reconoce la Junta
Nacional de Granos en sus operaciones de compra de granos. Estas tltimas,
si bien constituyen una senal del comportamiento del mercado, se estima
que se situan por debajo de los valores que se pactan libremente (aproxima-
damente 15%). :

Se tomaron valores a junio y diciembre de cada afno de las tarifas para
200 km, por ser ésta la distancia media de transporte de granos (Cuadro N?
2); el computo se inicia en diciembre de 1986 por estar disponible la infor-
macion para las tres provincias.

Cuadro N¢ 2
TARIFAS DE TRANSPORTE DE GRANOS - DISTANCIA 200 km
(en australes corrientes por tn)

Buenos Aires Santa Fe  Cérdoba JNG Mercado
Diciembre 1986 9,00 8,50 10,60 7,60 8,74
Junio 1987 9,90 12,71 12,33 8,90 10,24
Diciembre 1987 23,56 24,09 26,32 18,10 20,82
Junio 1988 74,48 82.54 70,00 62,60 72,00

La relacién entre las tarifas provinciales y la “tarifa de mercado” (estimada
a partir de la reconocida por la JNG) no se ha mantenido constante en el
tiempo ni entre provincias (Cuadro N2 3). Por tal razén, con el objeto de evi-
tar tomar valores extremos se compararon el promedio simple de las tarifas
provinciales con el “valor de mercado”.
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Cuadro N2 3
TARIFAS DE TRANSPORTE DE GRANOS ~ DISTANCIA 200 km
Indices para Mercado = 100

Promedio

Buenos Afres Santa Fe Cérdoba provincial
Diciembre 1986 103 97 121 107
Junio 1987 97 124 120 114
Diciembre 1987 113 116 128 118
Junio 1988 103 115 97 105

Dadas las diferencias registradas y con el objeto de calcular el valor anual
por diferencia de tarifas se promediaron los valores de junio y diciembre re-
sultando un sobreprecio promedio del nivel provincial de 10% en el ario.

Dado el valor total del transporte de granos en todo el pais, estimado en
US$ 310 millones para una producciéon de tn 40 millones, el 10% calculado
significa US$ 31 millones o, alternativamente, US$ 27 millones si se limita a
las cinco provincias en las que rigen las normas regulatorias analizadas.3

Con el objeto de realizar un analisis de consistencia de los supuestos
sobre tarifas se procedié a comparar el ingreso de un viaje de 250 km trans-
portando 30 tn y retornando vacio, con el costo del viaje segiin estimaciones
de la Direccién Nacional de Vialidad para tres niveles de utilizacién del vehi-
culo en el nivel anual. Los resultados totales expresados en australes a pre-
cios de enero de 1986, son los sigulentes:

Cuadro N° 4
INGRESOS TOTALES A PRECIO DE ENERO DE 1986:

JNG Mercado Promedio Costos
Provincias
Utilizacién anual
50.000 km/veh. 162 186 205 259
75.000 km/veh. 162 186 205 217
100.000 km/veh. 162 186 205 196

Cabe senalar que se consideran las estimacijones de costo de la DNV por
' no ser un ente con intereses en la “industria del transporte™; estas estimacio-
nes son las mas bajas disponibles.

Surge del Cuadro N? 4 un conjunto de relaciones esperadas, a saber:

a) En los niveles de utilizaciéon de vehiculos que senala CATAC (50.000
km/afno) no hay tarifa que cubra los costos. Si, efectivamente, las tarifas oficiales
no se aplican, s6lo es posible cubrir los costos a los precios de mercado con un
nivel de sobrecarga de 40%, precisamente el nivel comprobado en los puertos.

3. Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe, La Pampa y San Luis.
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b) La actividad permite cubrir los costos, a precios de mercado, a medida que
el factor de utilizacién se acerque al nivel aceptable (100.000 km/veh/aio). Ello
no se logra, indudablemente, con reglamentaciones que impongan “reservas
de carga” sino por el contrario liberando la actividad permitiendo a los trans-
portistas mas eficientes cargar en diferentes regiones combinando las dife-
rentes estacionalidades.

Puede observarse que la fijacion de tarifas oficiales como compensacién por
el efecto de la “reserva de cargas” no es suficiente para cubrir los mayores cos-
tos. En el nivel mas bajo de utilizacion, las tarifas oficiales deberian superar en
40% a las de mercado, brecha que en la actualidad se cubre con la sobrecarga.

CONCLUSIONES

El analisis desarrollado hasta aqui presenta dos aspectos que pueden
considerarse parte de un mismo problema, o mejor aan, constituyen dos for-
mas de medir las consecuencias del mismo.

Una sintesis necesaria es la siguiente:

a) El transporte de cargas por carretera no esta regulado en el nivel nacio-
nal excepto para asegurar la conservacién de la via y la proteccién de las
personas.

b) A partir de 1985 surgen regulaciones en las provincias de la zona cerea-
lera, aplicables al transporte de productos agropecuarios, particularmente gra-
nos. Estas regulaciones disponen, sintéticamente, la reserva de cargas para
transportistas locales y la fijacion de tarifas obligatorias.

¢) La producciéon de granos es altamente estacional, aunque los picos di-
fieren entre regiones. Ello permitiria, en ausencia de restricciones regionales
a la entrada, aprovechar economias de escala a partir de una mayor concen-
tracién de la oferta. En la realidad, sin embargo, se advierte una elevada
ociosidad de las unidades de transporte que no nace con las regulaciones
sino que, por el contrario, la inspira la presiéon de entidades representativas
de los transportistas pequerios o propietarios de un solo vehiculo, que a tra-
vés de las disposiciones analizadas impusieron barreras al mercado regional.

d} No existe informacion coincidente sobre el nivel de ociosidad existente
ya que los datos disponibles provenientes de encuestas y entrevistas exhiben
una elevada dispersion (el factor de ocupacién declarado por unidad oscila
entre 30.000 y 70.000 km por ano frente a un nivel considerado aceptable de
100.000 km/ano}). En cualquier caso, dada la produccién de granos, esta si-
tuacién no puede mantenerse en el largo plazo ya que deberia producirse un
reacomodamiento de oferta que eliminara ese exceso.

No obstante, dada la rigidez existente por razones institucionales, este cam-
bio no se produce y el esquema requiere, para su mantenimiento, de algiin tipo
de acciones compensatorias. En principio, la fijacién de tarifas, como resultado
de estudios conjuntos con participacion de representantes de los transportis-
tas, tiene por objeto completar el esquema regulador quedando fijados, en defi-
nitiva, precio y cantidad. Los sobrecostos para los dadores de carga de estas
regulaciones provinciales sobre el transporte de granos son aproximadamente
30 millones de doélares anuales.
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e) Existe una alternativa para compensar el efecto de la ociosidad del sec-
tor transportista: el incumplimiento de las normas existentes en materia im-
positiva, previsional y vial. Al respecto, entre las transgresiones mas comu-
nes se reconoce a la sobrecarga, una infraccion tipica del transporte de gra-
nos por cumplir antes el requisito de peso que el de volumen.

Estas transgresiones permiten una competencia desleal y, ademas, debido
a la sobrecarga, la destruccion de la red vial generando, claramente, una
brecha entre el costo social y el costo privado del transportista transgresor.
Este costo de destruccién de la red vial ha sido estimado en aproximadamen-
te 100 millones de dé6lares como minimo y 740 millones de délares como ma-
ximo, si la sobrecarga detectada en el transporte de granos también se ob-
servara en el resto de las cargas.

f) En la Secretaria de Transporte de la Nacién se afirma que, en general,
Ias tarifas reales aplicadas son fruto de la negociacion entre transportistas y
dadores de carga y resultan inferiores a las fijadas oficialmente. Ello es con-
secuencia de la disminucién del flujo de cargas y la baja de precios de los ce-
reales que obligan a esta negociacién. Al respecto, es ilustrativo transcribir
la informacion sobre la evolucién de las tarifas de la Junta Nacional de
Granos y de la provincia de Cérdoba y su relacién en el precio FOB de los
principales productos de granos (informacioén recopilada en el estudio citado
del Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura).

Cuadro N2 5

Tarifa del mes de enero Relacién Tarifa/Precio FOB
para 200 km (en USS)

ANO Trigo Maiz Soja

JNG Codrdoba JNG Cérdoba JNG Cérdoba JNG Cordoba

1980 11,9 12,7 6,5 7.0 8,2 10,0 5,4 6,6
1981 14,8 15,6 7.2 77 74 11,5 4,6 7.1
1982 6,2 8,6 3.6 4.8 4,6 6,1 2,3 3,0
1983 5,0 6,2 3.5 4,3 4,3 7.5 3.1 4,1
1984 7.3 9,7 55 73 6.6 7.7 3,3 3,8
1985 6,7 8.2 6,1 75 55 7.4 3.0 4,1
1986 6.0 8,5 7.1 10,0 6,9 10,1 3,3 4,8
1987 5,7 8,0 6.8 9,5 6,8 9,5 2,7 3.7

Se observa que, desde los arfios 1982-1983, las tarifas han tendido a bajar
o mantenerse constantes (medidas en doélares) y, no obstante, el costo del
flete se ha incrementado en relacién con los precios FOB; ello refleja la baja
de los precios internacionales de granos que agudizé la crisis del sector
transporte.

A partir de esta situacién, se sostiene, los cuadros tarifarios oficiales no
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tienen mas que una figuraciéon nominal siendo los verdaderos valores, infe-
riores a aquélilos.

g) De los puntos anteriores se infiere que la sobrecarga que es consecuen-
cla de las fallas del sistema de controi del cumplimiento de las normas de
transito en rutas, es el mecanismo que ha permitido compensar la baja renta-
bilidad del transporte de granos ocasionada por la sobreoferta existente que
se intenta paliar con medidas restrictivas a la entrada impuesta por los go-
biernos provinciales.

Una mejora de los precios internacionales de granos pcrmitina a los
transportistas trasladar el costo de la sobreoferta (que puede ser menor si la
produccion agraria crece con motivo de los mayores precios) a los producto-
res sin ocasionar una reasignacion importante a otros modos, dada la abso-
luta rigidez de la oferta ferroviaria que en la actualidad rechaza cargas.

En consecuencia, una u otra medida del costo de la regulacién, seria la
forma adecuada de definir la incidencia de las normas respectivas, segin las
circunstancias.

La eliminacion de las barreras a la entrada deberia conducir a un redi-
mensionamiento de la oferta de modo que permita, por aprovechamiento de
economias de escala, desistir de utilizar la sobrecarga como alternativa de
competencia; a tal efecto, el perfeccionamiento de los mecanismos de control
en rutas y accesos a puertos elevaria el riesgo de esa alternativa.

III. TRANSPORTE POR AGUA

Existen para este tipo de transporte una importante cantidad de regla-
mentaciones y normas reguladoras, concentradas principalmente en el ambi-
to portuario. Alli confluyen un conjunto numeroso de organismos y empre-
sas estatales que se distribuyen tareas y competencias diversas, algunas
imperfectamente delimitadas, por lo que existen zonas grises que generan
conflictos jurisdiccionales.

Como consecuencia del esquema de organizacién portuario y del conjunto
amplio de tareas que se desarrollan, con notoria participacién estatal, se ha
creado una intrincada marana burocratica que requiere para su eficiencia
un colosal esfuerzo de coordinacién y organizacién. Para tener una idea
aproximada de la magnitud del aparato estatal que interviene de alguna
forma en puertos, cabe sefnalar la participacion de seis ministerios y mas de
veinte dependencias y empresas estatales:

MINISTERIO DE ECONOMIA: Administracién Nacional de Aduanas

MINISTERIO DE OBRAS Y SERVICIOS PUBLICOS: Secretaria de Transporte,
que interviene a través de la Subsecretaria de Transporte y de la
Subscretaria de Planificacion del Transporte, y Secretaria de la Marina
Mercante que tiene bajo su jurisdiccion el mayor ntimero de organismos y
empresas: Direcciéon Nacional de Construcciones Portuarias y Vias
Navegables, Capitania General de Puertos, Direcci6én Nacional de Actividades
Navieras, Direccién Nacional de la Industria Naval, Empresa Lineas
Maritimas Argentinas y la Administracion General de Puertos.



212 LOS COSTOS DEL ESTADO REGULADOR

MINISTERIO DE DEFENSA: Estado Mayor General de la Armada, Prefectura
Naval Argentina.

MINISTERIO DEL INTERIOR: Policia Federal Argentina, Divisién
Embarcaderos; Direccion Nacional de Migraciones.

MINISTERIO DE SALUD: Direccién Nacional de Sanidad de Frontera y
Transportes.

MINISTERIO DE TRABAJO :

OTROS: Junta Nacional de Granos, Junta Nacional de Carnes, Astilleros y
Fabricas Navales del Estado, Talleres Navales Darsena Norte, Astilleros
Ministro Manuel Domecq Garcia.

A partir de la informacién disponible sobre costos portuarios comparados,
se deduce que el esquema de organizacién aplicado en los puertos argentinos
dista de ser el adecuado. Al respecto merecen citarse algunos datos sobre
costos del puerto de Buenos Aires comparados con los de otros puertos del
mundo.4

Cuadro N2 6
COSTOS PORTUARIOS -~ GASTO DE INGRESO DE BUQUES
(en miles de dolares de junio de 1986)

Puerto
Buenos Aires 38,7
Montevideo 6,9
Santos 4.5
Rio Grande 4,3
Paranagua 4,1
Cuadro N* 7
COSTOS PORTUARIOS - GASTOS DE OPERATORIA EN PUERTO
{Puerto de Buenos Aires = 100)
Servicios _ Santos Rotterdam Yokohama
- Pilotaje rio -— 68 118
- Practicaje Puerto 31 11 36
- Pilotaje mas Practicaje 14 43 82
- Entrada, faros y balizas 64 — 8
- Muelle y Derecho de carga 5 55 27
- Remolque 13 17 19
- Amarre y Desamarre 31 82 44
- Sereno 78 — 277
- Costo global 17 33 36

4. Daniel Miro, Las limitantes de infraestructura.
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Estas diferencias de costos se ven agravadas por las condiciones naturales
en que se desenvuelven los principales puertos argentinos, especialmente los
ubicados sobre el rio Parana, dada la escasa profundidad de las vias de acce-
so, las que requieren constantemente trabajos de dragado que permitan el
ingreso de ultramarinos. A pesar de ello, frecuentemente estas unidades de-
ben desdoblar la carga, iniciando en Santa Fe o Rosario y completando con
buques transbordadores en zonas mas profundas del Rio de la Plata o en el
puerto de Bahia Blanca.

A titulo de ejemplo, para evaluar las diferencias de costos portuarios. se
analiza un caso de embarque de granos (55.000 tn) que se inicia en el Puerto
de Rosario (25.000 tn) y se completa en el de Bahia Blanca (30.000 tn).
Incluyendo las tarifas de carga y descarga e inspeccion de exportacion de la
Junta Nacional de Granos y la correspondiente a la Administracion General
de Puertos, el costo total por tonelada asciende a 7,25 délares comparable
con un embarque equivalente en un elevador terminal en el Golfo de México
(New Orleans - Houston) con costo de 4 délares.5

Admitiendo que la anterior estimacion de costos refleje en cierta medida el
efecto de las citadas condiciones naturales, se puede corregir con el objeto de
aproximar una estimacién mas cercana de los mayores costos portuarios de-
bidos a razones burocratico-administrativas. Asi, computando el derecho de
entrada a puerto una sola vez e incluyendo s6lo una parte del costo de utili-
zacion de remolcadores, el costo por tonelada embarcada en puertos argenti-
nos seria de 7 délares por tonelada.

Teniendo en cuenta un volumen medio transportado en los tltimos anos
de 29-30 millones de toneladas, el mayor costo de los puertos argentinos os-
cila en 90 millones de délares anuales.

ANEXO [

Costo de la sobrecarga
1) Hipétesis de calculo

a) Costos unitarios de pavimentos
Camién sin sobrecarga: 0,172 vehiculo/km
+ Camién con sobrecarga (40%): 0,225 vehiculo/km

b} Red vial - en miles de km

Pavimentada Mejorada Natural Total
Nacional 27,6 7.6 2,7 37.9
Provincial 25,5 31,8 112,4 169,7
Total 53,1 39,4 115,1 207.6

¢} Transito Medio Diario Anual - Camiones pesados en caminos de 2 trochas.

5. Véase Daniel Miro, ob. cit.
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Terreno Tipo de camino T™MDA
(vehiculo/Dia)
Hormigén 632
Llano Concreto asfaltico 626
Tratamiento bituminoso 212
Ondulado Concreto asfaltico 219
Tratamiento bitumineso 175
Hormigén 56
Montanoso Concreto asfaltico 50
Tratamiento bituminoso 23

d) Ponderacién asignada a cada tipo de pavimento (en %).

Terreno
Camino Llano Ondulado Montanoso
Tratamiento bituminoso 20 47 70
Concreto asfaltico 67 53 25
Heormigén 13 -- 5
100 100 100

€) TMDA rutas nacionales 773 vehiculo/dia
TMDA rutas provinciales 670 vehiculo/dia

2) Calculo

a) Costo total pavimento rutas nacionales con sobrecarga.
CTPn/cs = USS8 0,225/(veh/km) x 773 (veh/dia) x 365 dias x 27.600 km =
= US$ 1752,1 millones.

b) Costo total pavimento rutas provinciales con sobrecarga.
CTPp/cs = USS 0,225/(veh/km) x 670 (vch/dia) x 365 dias x 25.500 km =
= USS 1403, 1 millones.
(@) + (b) =USS 3155,2 millones

c) Costo total pavimento rutas nacionales sin sobrecarga.
CTPn/ss =0,172 (veh/km) x 773 (veh/dia) x 365 x 27.600 = US$ 1339,4 millones.

d) Costo total pavimento rutas provinciales sin sobrecarga.
CTPp/ss =0,172 (veh/km) x 670 (veh/dia) x 365 x 25.500 = USS$ 1072,6 millones.
() +(d) =US$ 2412,0 millones

¢) Diferencia = US$ 743,2 millones.

f) Estimando que el transporte de granos equivale a 13% (obtenido por relacién de
rutas involucradas en el transporte de granos respecto al total, segiin estimacioén del
Proyecto de Cooperacién para la modernizaciéon del sector agropecuario argentino.
Informacién del Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura. Convenio
de Cooperacién, Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca - [ICA - PNUD - BIRF).

Diferencia (s6lo granos) 743,2 x 0,13 = USS 96,6 millones.



CAPITULO X1

REGULACIONES GENERALES A
LAS EMPRESAS PUBLICAS

I. INTRODUCCION

La percepcién por parte de la sociedad de los problemas existentes en el area
de las empresas publicas ha ido creciendo en los Gltimos arios, y constituye
en la actualidad un tema de debate permanente dentro de uno mas general
sobre el régimen econémico vigente en la Argentina. Puede decirse que se ha
generado un cierto consenso en cuanto a la evaluaciéon de la ineficiencia que
existe en el area, pero los diagnésticos sobre las causas son variados y no
existe acuerdo general sobre el particular.

Este capitulo es un intento de contribuir al diagnoéstico. En una economia
tan distorsionada como la argentina, resulta dificil encontrar explicaciones
simples de los problemas existentes. Sin embargo, hay un conjunto de facto-
res que se ha considerado desempeian un rol preponderante y que pueden
ser englobados como una categoria independiente: el fracaso de las regula-
ciones sobre las empresas publicas.

No se abundara en la descripcion de los sintomas de la ineficiencia, por lo
demas bastante discutidos entre economistas, funcionarios gubernamentales
y publico en general. A titulo de referencia se mencionan algunos aspectos
salientes.

a} Las empresas publicas tienen de por si un impacto macroeconémico por
su escala en relacion con el resto de la economia. Sus gastos en bienes, servi-
cios y personal equivalian en 1985 a una quinta parte del producto bruto in-
terno, sus ingresos equivalian a 18% del mismo indicador. Considerando sélo
las empresas controladas por la Sindicatura General de Empresas Pablicas
(incluyendo a los entes binacionales), el anteproyecto de presupuesto para el
ano 1988 implica una participaciéon de 15% y de 13%, de sus erogaciones y
recursos respectivamente, en el producto bruto interno.

Otro indicador de la escala lo constituye el empleo demandado por el sec-
tor. Solo las empresas fiscalizadas por la SIGEP absorben unos 300 mil
agentes, lo cual representa 15% del total de agentes ocupados en el sector
publico —administracién nacional, empresas, bancos, provincias y munici-
pios- y alrededor de 2,7% de la poblacién econémicamente activa.
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b) Otro aspecto de su impacto lo constituye su escala creciente. En los tl-
timos 25 anos sus erogaciones y recursos han crecido a una tasa muy supe-
rior a la del aumento del producto bruto interno.

¢} Este comportamiento macroeconémico se corresponde, sin embargo,
con una desmejora en el uso de los recursos. La productividad media del
conjunto de insumos (capital y trabajo) fue en 1986, 1% inferior a la de
1980, que a su vez fue similar a la de comienzos de la década de los anos se-
tenta [130]. En particular, la productividad media del capital cayo 5,4% entre
1980 y 1986. lo cual implica una productividad baja o negativa de la inver-
sion en el sector. De hecho, la rentabilidad de los activos administrados pu-
blicamente puede considerarse nula o negativa, en comparacion con la ren-
tabilidad econémica evidenciada por las empresas privadas.!

Estas deficiencias en la asignacion de recursos se evidencian a través de
multiples falencias senaladas por los brganismos de control, como la falta de
informacion sobre los costos de produccién, carencia de una adecuada eva-
luacién de los proyectos de mantenimiento y expansion de la infraestructura
y atrasos en la ejecucién de las obras.

d) Existe un estancamiento o retroceso similar en el producto generado por
el sector: entre 1980 y 1986 el valor agregado por las empresas publicas
(SIGEP) sélo aumenté 3,5%, lo cual implica un menor nivel de producto por
habitante. El producto corregido por calidad es bajo y existen muchos signos
de un deterioro creciente en los Gltimos anos. Priva en el sector un criterio que
deja de lado al comprador como juez principal a quien es indispensable brin-
darle bienes y servicios confiables, en oportunidad y al menor costo posible
[129].

e} Asimismo se manifiestan tendencias al incumplimiento de las metas fi-
jadas por los érganos de planificacion sectoriales y de las politicas dictadas
para orientar y controlar su actividad [129].

Un analisis de las causas de esta situacion requiere distinguir entre tres ni-
veles de causalidad: la empresa, el sistema empresa/regulador y el resto del
sistema econdémico. Esto tipifica tres fuentes posibles de problemas: factores
endogenos a la empresa, factores endogenos al sistema empresa/regulador
pero exogenos a la empresa, y factores exoégenos al sistema empresa/regula-
dor. En este trabajo se pondra énfasis en el segundo tipo de diagnostico, sena-
lando las deficiencias del marco regulador en el cual tanto las regulaciones for-
males —leyes, decretos, resoluciones y directivas emanadas de los 6rganos su-
periores de conduccién- como las informales —usos y costumbres no legisla-
dos~ afectan los resultados de la gestién empresaria.

Es usual categorizar las razones para la intervencion reguladora del
Estado en los mercados, en consideraciones de eficiencia en la asignacién de
recursos, prosecucion de objetivos redistributivos y no ligados a la eficiencia,
y logro de la estabilizacibn macroeconémica, basicamente mediante la estabi-
lizacion del nivel general de precios. Argumentos pertenecientes a estas tres

1. Petrei y Delfino [107] estimaron que en el periodo 1977/1982 el rendimiento de
los activos totales de 16 empresas administradas por el Estado fue, en promedio, de
0,13% anual, mientras que para 50 empresas de entre las 100 mayores empresas pri-
vadas, el rendimiento alcanzé en promedio 21,5% por afio. (Véase también Cap.VIL.)
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categorias han sido utilizados para fundamentar politicas dirigidas hacia las
empresas publicas, desde la cuestién de su propiedad estatal o privada hasta
medidas de contencién del gasto o regulaciones de proteccion a la industria
nacional. Toda intervencién tiene sus costos, pero algunas formas de inter-
vencién tienen costos superiores a otras. El fracaso regulatorio, en ese senti-
do, obedece a un disefio defectuoso caracterizado por una incorrecta asigna-
cién de instrumentos a objetivos: falla de una correcta identificacién del pro-
blema para resolver, y desajuste del instrumento utilizado para corregir el
presunto problema.2

Asi, por ejemplo, una justificacién usada para la nacionalizaci6on de em-
presas ha sido el argumento de que algunas industrias constituyen “servicios
publicos® con caracteristicas de monopolios “naturales* (industrias en las
que la producciéon es mas eficiente si es realizada por una sola firma). Este
es un argumento de eficiencia, pero pocas veces se hizo el esfuerzo de deter-
minar empiricamente tal caracteristica en la Argentina. Tampoco se ha de-
terminado empiricamente si tal situacién es permanente o temporaria; para
muchas industrias, el crecimiento de la demnanda puede eliminar el monopo-
lio natural. Aun asumiendo que una industria es un monopolio natural, la
nacionalizacién no es necesariamente la mejor solucién, como tampoco un
monopolio natural requiere necesariamente control permanente sobre la in-
dustria, ya que la introducciéon de nueva tecnologia en otros sectores de 1a
economia puede permitir la produccién de nuevos bienes sustitutos préxi-
mos del producido por el monopolista natural. El presunto beneficio de la in-
tervencion (desde la nacionalizacién de la industria hasta la regulacién del
precio del producto) puede ser inferior a los costos de los controles detalla-
dos requeridos por la politica intervencionista, en relacion con una politica
alternativa de desregulacion [124].

Similares consideraciones valen para los otros argumentos. La regulacién
de la empresa introduciendo politicas no neutrales entre la produccién na-
cional y la importada, o entre el sector pablico y el privado, o entre distintos
insumos entre si, no son en general las apropiadas para obtener la satisfac-
cion de metas no econémicas, por ejemplo el desarrollo de ciertas regiones
por motivos de equidad distributiva o de ciertas industrias locales incipien-
tes. El control de los precios de productos e insumos de la empresa publica
no constituye el procedimiento idéneo para el control de la inflacién. Estos
desajustes estan en la base de profundas distorsiones en la gestion empresa-
ria, y en muchos casos han sido ineficaces para lograr los objetivos persegui-
dos por los reguladores. |

El objeto de este trabajo esta constituido por un analisis del sistema em-
presa/regulador explicito o implicito en las regulaciones vigentes en la
Argentina, y con especial referencia a las empresas supervisadas por la
Sindicatura General de Empresas Publicas y el Directorio de Empresas
Publicas.

Algunas cuestiones de la economia empresarial publica que son tratadas
en otras partes del proyecto, no son desarrolladas aqui en detalle. Este es el

2. Breyer {23] utiliza la teoria del “desajuste” para efectuar una evaluacién critica
de la regulacién en los Estados Unidos.
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caso de las regulaciones salariales y el de algunas regulaciones sobre precios,
tarifas y barreras legales de entrada a los mercados de las empresas publicas.

Se ha ultilizado material proveniente de distintas fuentes. En primer
lugar, se efectué una encuesta a empresas, éstas fueron consultadas sobre
las regulaciones existentes, su grado de significaciéon, su impacto sobre la
economia y finanzas de la firma y acerca de las reformas que (las empresas)
juzgan necesarias en cada campo.

En segundo término, se tuvo acceso a las opiniones de empresas incorpo-
radas al Directorio de Empresas Publicas, en respuesta a requerimientos for-
mulados por este organismo. Uno de ellos solicit6 informacion vinculada con
la intencién del gobierno de depurar las normas relacionadas con la gestién
del Estado, “tendiendo a lograr su mayor eficiencia e inscribiéndose en una
politica global de racionalizacién y modernizacion del aparato administrati-
vo”. El otro requerimiento estuvo destinado a medir el impacto negativo del
régimen de compre argentino.

Dos relevamientos de regulaciones fueron utilizados como base: uno de
ellos realizado en la orbita del Directorio de Empresas Publicas [61] y otro
elaborado por FIEL [55]. También constituyé una excelente fuente de infor-
macion el material publicado por la SIGEP, en particular sus Informes de
Gestion, asi como los Diagnosticos sobre la situacion de las empresas elabo-
rados por el DEP en 1987. Otros documentos utilizados son mencionados a
lo largo del trabajo.

II. LAS EMPRESAS PUBLICAS Y EL GOBIERNO
MERCADOS Y JERARQUIAS

El tema basico de este analisis es la doble relacion o dependencia dual
{84] de las empresas respecto de los mercados de bienes y factores, por un
lado, y de la jerarquia burocratica en la cual se encuentran insertas por su
caracter de publicas, por el otro. En las relaciones de mercado, las transac-
ciones tienen lugar a través de acuerdos entre compradores y vendedores, se
encuentran monetizadas; las partes en los contratos son iguales desde un
punto de vista legal y desemperian un rol central la competencia, la busque-
da de rentabilidad y el sistema de precios. En las relaciones jerarquicas exis-
te un control a través de multiples niveles de decisién externos a la empresa,
y la coordinacién vertical esta institucionalizada en forma mas o menos per-
manente a través de instrumentos normativos, mediante la fijacion de limites
a la autonomia de las empresas y orientacién de su actividad general.

Esta doble interaccién plantea mualtiples problemas de coordinacién, pu-
diendo predominar ora la interaccién comercial, ora la burocratica. En la
- Argentina tal interaccion ha sido generalmente mal articulada, pareciendo
oscilar la concepcion del rol de la empresa publica entre ambas alternativas
sin una apropiada definicién. Este es un aspecto importante del problema de
organizacién de la actividad econémica que varios economistas han senalado
como responsable del mediocre desempernio en materia de eficiencia y creci-
miento que ostenta la economia argentina [30; 56; 143].
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Como elementos fundamentales de este diagnoéstico se analizara la con-
cepcién del rol de la empresa publica incorporado en la legislacién vigente, y
se examinaran algunas dimensiones de la relacién empresa/burocracia.

FORMAS JURIDICAS ALTERNATIVAS [61; 62; 148]

La legislacion actual establece distintos regimenes normativos basicos para
las empresas publicas. En mayor o menor medida, la heterogeneidad responde
a una evolucién en la percepcion del legislador respecto del rol de la empresa
publica hacia los mercados y hacia la burocracia, conlievando distintos marcos
regulatorios de la autonomia empresaria. Los principales son:

A) Entidades autarquicas

Son personas juridicas publicas estatales que responden a un objetivo de
descentralizacion administrativa. Su régimen juridico es el derecho publico,
su patrimonio es estatal, los contratos celebrados son de caracter adminis-
trativo, se les aplica las leyes generales de Procedimientos Administrativos,
Contabilidad y Obras Publicas y su personal reviste calidad de agentes publi-
cos. El caracter “administrativo® de los contratos esta dado fundamental-
mente por implicar privilegios de decisiones unilaterales ejecutivas, en virtud
de las cuales el organismo publico puede decidir sobre la perfeccién del con-
trato, su interpretacién y validez, etc., dando lugar asi a clausulas tipica-
mente exorbitantes al derecho privado [29].

Estan incluidas dentro de este régimen la Comisi6n Nacional de Energia
Atémica, la banca oficial nacional. y la Direccién General de Fabricaciones
Militares. De esta ultima depende un elevado nimero de empresas.

B) Empresas del Estado

Tienen un tipo similar de subordinacién respecto del gobierno que los
entes autarquicos. Sin embargo, la propia ley prevé una duplicidad de régi-
men al establecer que quedan sometidas “al derecho privado en todo lo que
se refiere a sus actividades especificas, y al derecho publico en todo lo que
atane a sus relaciones con la administracién o al servicio publico que se ha-
llare a su cargo”. La ley no especifica qué norma es aplicable cuando la acti-
vidad es precisamente la prestacién de un “servicio publico” a través de tran-
sacciones en los mercados, ni como distinguir un servicio publico de algo
que no lo es. La gran mayoria de los contratos celebrados son administrati-
vos, aunque pueden concertar contratos de derecho privado.

Entre otras prerrogativas de las empresas del Estado frente a empresas
sujetas a otros regimenes —publicas o privadas- debe mencionarse, aparte de
los arrogados en sus contratos, los de estar exentas de diversos impuestos;
responder el Estado por sus pasivos y ser resarcidas por éste de sus déficit, y
el que sus bienes resulten inalienables e imprescriptibles en cuanto estén
afectados a la prestacion de un servicio publico. Tampoco pueden ser decla-
radas en quiebra, caracteristica ésta compartida por todas las formas juridi-
cas de organizacion de las empresas publicas. Estan sujetas a diversos con-



220 LOS COSTOS DEL ESTADO REGULADOR

troles: el sindico es designado por el Poder Ejecutivo Nacional y tiene facul-
tad de veto, estan sometidas al control del Tribunal de Cuentas de la Nacién
y al de la Contaduria General de la Nacién, y supletoriamente a sus estatu-
tos se les aplica la ley de Obras Pablicas. En la practica estas limitaciones
han implicado su gradual asimilacién administrativa al sector publico, si
bien en teoria las empresas se hallan facultadas para dictarse normas pro-
pias internas (por ejemplo, régimen de contrataciones).

La misma duplicidad se manifiesta en cuanto a que el personal de estas
empresas se halla sometido al derecho publico cuando cumple funciones di-
rectivas, y al derecho privado cuando se trata de obreros o empleados.
Nuevamente queda una grave indefinicién en el caso de que la empresa pres-
te un “servicio paiblico™, ya que en ese caso todo el régimen es de derecho pu-
blico, incluso ¢l de su personal, jerarquico o no [62].

Encuadradas bajo este régimen se encuentran: Yacimientos Carboniferos
Fiscales, Ferrocarriles Argentinos (con un regimen especial), ENCOTel,
ENTel, Administracién General de Puertos y Obras Sanitarias de la Nacién.

C) Soctedades del Estado

Son empresas organizadas formalmente como sociedades anénimas en que
el Estado es el anico accionista. La subordinacion burocratica esta prevista,
por consiguiente, sélo en las instancias previstas por la ley: el Estado hace
ejercicio de sus facultades como propietario en la asamblea de accionistas.

El régimen de derecho publico es el aplicable en cuanto a su creacién, trans-
formacion y disolucién. Estas sociedades quedan exceptuadas explicitamente
de las leyes de Contabilidad, Obras Publicas y Procedimientos Administrativos.
Con esta forma juridica se han organizado YPF, Agua y Energia Eléctrica, Gas
del Estado, Aerolineas Argentinas, Subterraneos de Buenos Aires entre otras.
En teoria, este es un régimen mas flexible que los anteriores.

D) Socledades de economia mixta

Son consideradas como sociedades no estatales, regidas fundamentalmen-
te por el derecho privado aunque con participacion estatal estatutaria y per-
manente, y mayoritaria o minoritaria en el capital. La relacién con el gobier-
no se da basicamente por la designacion de un tercio del directorio y del pre-
sidente en representacién de la administracién pablica y nombrados por
ésta, estando el presidente facultado para vetar las resoluciones del directo-
rio “cuando fueran contrarias a la ley, o puedan comprometer las convenien-
cias del estado vinculadas a la sociedad".

Son ejemplos de esta clase diversas sociedades; aquellas en las que
Fabricaciones Militares tiene participacion, en la mayoria de los casos mino-
ritaria: Polisur, Petropol, Atanor, Carboquimica, etc. y empresas constituidas
por gobiernos provinciales: Aero Chaco.

E} Sociedades con participacién estatal mayoritaria

Bajo este régimen, la subordinacién se manifiesta por el poder de decisién
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a que da lugar el aporte de capital del Estado como accionista mayoritario.
Con la misma salvedad que se hizo en C) en cuanto a las posibilidades de re-
gulacién estatal, son asimilables a esta categoria cuando el ciento por ciento
del capital es aportado por el Estado. Estan incluidas en este régimen ELMA,
Hidronor, SEGBA. Telam, Hipasam, Empresa Nuclear Argentina de Centrales
Eléctricas, Petroquimica Bahia Blanca, entre otras.

La legislacion argentina ha tenido conflanza, pues, en la “coordinacién ar-
moniosa“ de la planificacién central —ejercida por la jerarquia- y los merca-
dos. En la practica, y por motivos que resultaran evidentes a lo largo de esta
investigacion, tal coexistencia ha sido dificil. La experiencia indica que la fre-
cuencia e intensidad de la intervencion burocratica sobre los procesos de
mercado tienen un umbral critico, el cual una vez excedido hace que los
mercados resulten dominados por la regulacion burocratica [84;110]. Tal re-
gulacién ha sido justificada generalmente por la naturaleza de “servicio pa-
blico” de la actividad de las empresas y los objetivos distintos de la eficiencia,
cuya implementacién se instrument6 a través de un considerable grado de
discrecionalidad administrativa ejercida por los érganos del gobierno nacio-
nal. El costo en términos de eficiencia de estos objetivos nunca ha sido eva-
luado.

LAS RELACIONES CON LA JERARQUIA

Considérese en primer término la cuestion referida a la importancia de las
interacciones con la burocracia.

Debe senalarse inicialmente la profusion de organismos y vinculaciones
que las empresas publicas mantienen con los mismos en funcién de la orga-
nizacion del Estado. En un importante trabajo realizado en el Directorio de
Empresas Pablicas [61] se ha intentado cuantificar el namero de organismos
en sus distintos niveles (Ministerio, Secretaria de Estado, Subsecretaria,
Direccion Nacional o General, Comisiones Especiales, etc.} que las empresas
tienen como interlocutores necesarios en distintos actos de su gestién y que,
sin que necesariamente todos tengan injerencia directa en la definicion de
politicas, cumplen un rol determinado en la superestructura de administra-
cion y control. Los resultados del relevamiento se indican a continuacion:

Gobierna Central - Unidades relacionadas con las Empresas Publicas

Administracién Central 178
Administracién Descentralizada 2
Comisfones Intersectoriales y Especiales 9
Otros poderes 2
Total 191

Observando en detalle los niveles con los que las empresas estan vincula-
das en el caso de la Administracion Central, se obtiene la composicién si-
guiente:



222 LOS COSTOS DEL ESTADO REGULADOR

Nivel Total Relacionados con las Empresas Publicas
cantidad 9%

Ministerios 8 7 88

Secretarias 40 25 62

Subsecretarias 90 46 51

Direcciones 408 100 25

Total 546 178 33

Las cifras son significativas por si mismas, tanto por el nivel absoluto de
vinculaciones previstas por las competencias ministeriales como por la dis-
persion de las relaciones a lo largo de todo el espectro institucional de la
Administracién Central. Debe tenerse en cuenta que éstas son estimaciones
de minima; no figuran en estas estadisticas las vinculaciones con otros entes
con los que las empresas deben interactuar. Entre éstos cabe mencionar al
Banco Central, ente autarquico relevante en cuanto agente financiero del
Estado.

Un prorrateo de los gastos operativos (personal mas bienes de consumo y
servicios) previstos en el anteproyecto de presupuesto para 1988 para la
Administracion Central, en proporciéon al namero de direcciones nacionales
vinculadas con las empresas publicas y tomando como base la apertura por
finalidades y funciones, implica un costo de mantenimiento de esta superes-
tructura que ronda los 180 millones de délares anuales.

Una vision mas completa requiere analizar las regulaciones especificas
segliin se hace mas adelante. Del analisis del conjunto surge un panorama de
superposicion de controles y evaluaciones y una utilizacién abusiva del expe-
diente “solicitud de autorizacién o excepcién®. El esquema de coordinacién
predominante es el de una jerarquia que opera mediante el veto [121].

De este diseno organizativo no puede esperarse demasiado. Utilizando el
esquema de Error Tipo I (rechazar proyectos que son rentables) y Error Tipo
Il (aceptar proyectos que deberian haberse rechazado), una jerarquia de veto
—-dada las limitadas capacidades de los funcionarios de recopilar, absorber y
procesar informacion dentro de lapsos limitados~ conduce a una mayor inci-
dencia del error de tipo I. Los costos directos de operacién de la jerarquia,
asi, pueden ser muy inferiores a los generados por el mismo proceso de deci-
sion, que se traduce en falta de innovacién y extrema sensibilidad en todo el
sistema (empresas + jerarquia) a la calidad de funcionarios especificos en
puestos clave.

La creacién del Directorio de Empresas Publicas es un intento de circuns-
cribir y centralizar las relaciones de algunas de las mas importantes empre-
sas con el Poder Ejecutivo. Tiene la responsabilidad del control de la gestion
operativa de las entidades incorporadas? y de las metas, objetivos y planes fi-

3. Estas empresas son: Aerclineas Argentinas, Administracién General de Puertos,
Agua y Energia Eléctrica, Empresa Lineas Maritimas Argentinas, ENCOTel, ENTel,
Ferrocarriles Argentinos, Gas del Estado, Hidronor, Obras Sanitarias de la Nacidn,
SEGBA, YCF e YPF.
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jados para ellas. En el escaso tiempo de su gestién, el DEP parece haber en-
contrado dificultades en insertarse adecuadamente en la estructura de deci-
siones existente,

El control

Las leyes basicas estipulan que para las empresas del Estado, el Tribunal
de Cuentas ejercera el control ~mediante auditorias contables- en todos los
aspectos de su desenvolvimiento legal, econémico, financiero y patrimonial.
Las sociedades anénimas estan sujetas a la fiscalizacion de la autoridad de
contralor de su domicilio, sin perjuicio de la que establezcan leyes especiales.
Por otro lado, la Contaduria General de la Nacién puede extender su inter-
vencién a todos los entes publicos en los que el Tesoro Nacional concurra a
su financiamiento. La Fiscalia Nacional de Investigaciones Administrativas
puede iniciar, asimismo, investigaciones sobre la conducta administrativa de
los agentes de empresas “por su solo impulso y sin necesidad de que otra au-
toridad estatal lo disponga™. La Sindicatura General de Empresas Publicas
ejerce, por su parte, el control externo de las empresas publicas mas impor-
tantes, informando al DEP sobre el grado de cumplimiento por parte de las
empresas incorporadas de las metas, objetivos y planes fijados.

Se observa una. sobreabundancia de mecanismos de control con evidentes
superposiciones. Sin embargo, los métodos de monitoreo y evaluacién constitu-
yen el punto méas débil del sistema de responsabilidad de los funcionarios supe-
riores de las empresas. En este aspecto cabe senalar la naturaleza del control
de la SIGEP, en cuanto a legalidad, auditoria contable y de gestion. La ley de
creacion del organismo estipula que este tiltimo no debera incidir en la normal
actividad ni restar agilidad operativa y eficiencia a las empresas controladas. El
control de gestion de las empresas publicas presenta varios problemas.

Uno de ellos es la falta de informacion o su escasa calidad. La gestién de
muchas empresas publicas, en otros términos, no es observable para el orga-
nismo de control de gestion.

Segundo, bajo un régimen de intervenciéon burocratica tan acentuada
como en el caso argentino, resulta extraordinariamente complejo identificar
la responsabilidad de las autoridades superiores de las empresas. Solo oca-
sionalmente la SIGEP identifica las regulaciones generales y sectoriales res-
ponsables de situaciones de ineficiencia empresaria, y jamas ha cuantificado
su incidencia. Esta ineficiencia generada externamente a la empresa (regula-
ciones distorsionantes, presiones informales, precios fijados arbitrariamente,
etc.}) genera un incentivo implicito para que la burocracia extraempresaria
proteja a autoridades de empresas deficitarias, lo cual explica en cierta medi-
da la escasa receptividad que los informes con observacion de la Sindicatura
han tenido en el nivel del Poder Ejecutivo.

Sanciones e incentivos
El contralor inmediato.de actos u omisiones de las empresas que contra-

vengan disposiciones legales, reglamentarias, estatutarias, convencionales o
que contrarien los principios de la “buena gestién empresaria”, esta a cargo
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de comisiones fiscalizadoras de la SIGEP. De advertirse hechos que pudieran
ser motivo de juicios de responsabilidad en las empresas controladas, la
SIGEP debe dar intervencién al Tribunal de Cuentas para que éste proceda
segan la ley de Contabilidad.

Algunas regulaciones contienen clausulas de penalizacién por la inobser-
vancia de las disposiciones. En las normas de contencién del gasto de 1985y
1986 se establece que la inobservancia constituira “falta grave de los funcio-
narios o agentes involucrados y tal conducta podra dar lugar a la deduccion
de accién criminal con fundamento en el Art. 248 del Codigo Penal, sin per-
juicio de las responsabilidades patrimoniales a que hubiere lugar”.

Sin embargo, pareciera que en general este sistema de sanciones no ha
sido eficaz para mejorar la gestion empresaria, basicamente, por las dificul-
tades del control de gestion, y si efectivo en dar una preponderancia excesiva
a los aspectos formales de los procesos de decisi6n. El desarrollo de una
mentalidad conservadora y poco propensa a la innovacién también es una de
las consecuencias negativas de estos regimenes mas propios de la burocracia
central que de la gestién empresaria.

En la Argentina no existen ni vestigios de esquemas de incentivos para la
administracién superior [21]. Una ley otorga al Poder Ejecutivo la facultad de
fijar las remuneraciones de las autoridades de las empresas y sociedades del
Estado cualquiera sea su naturaleza juridica. Las retribuciones que fije el
Poder Ejecutivo seran las unicas que perciban los presidentes, directores y
sindicos que actien en representacién del Estado. Esta facultad ha sido ejer-
cida en multiples oportunidades fijando topes maximos, estableciendo el por-
centaje de gastos de representacion, definiendo regimenes de incompatibili-
dad en las funciones, adicionales por funciones ejecutivas, etc. El DEP fija
las retribuciones de las autoridades de las entidades incorporadas.

Las politicas de retribuciones a autoridades implementan directivas gene-
rales sin consideraciéon alguna por la situacién especial de la empresa, o la
productividad del management. El Estado no ha hecho uso de su representa-
cion en la asamblea de accionistas para fijar en cada empresa la politica
apropiada. En ello ha influido el contexto politico. pero también la ausencia
de criterios de eficiencia para evaluar la gestion empresaria, dado que en
presencia de objetivos contrapuestos a la eficiencia, resulta extremadamente
complejo identificar la “productividad” del management.

Un sistema de incentivos no se reduce exclusivamente a una estructura
salarial apropiada para el management. Medidas como el desplazamiento fre-
cuente de los niveles de conduccién o intervenciones discrecionales del o los
principales pueden implicar un sistema de incentivos negativos. El DEP en
su diagnostico sobre Gas del Estado sefala un problema que es recurrente
en todas la empresas publicas: “En el nivel gerencial se nota inmediatamente
el desallento que prevalece en las actividades individuales. Los motivos de
este desanimo son varios, y en la mayoria de los casos, explicables por bajos
niveles salariales, y reducida diferenciacion; falta de reconocimiento al es-
fuerzo y a la capacidad; permanentes interferencias por razones politicas; ¢
incumplimiento de los planes trazados en el pasado™. En el caso de Aeroli-
neas Argentinas se responsabiliza a la “alta rotacion de los maximos niveles
de conduccién, lo que impide fijar politicas sostenidas y de largo plazo™.
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Conclusién. Disefio organizativo y pérdida de control

El contexto de la gestion publica presenta dificultades que en el caso ar-
gentino ni siquiera se han encarado. Hay problemas de “azar moral* porque
amplios aspectos de la gestion empresaria no son observables por el Estado.
Existen marcadas asimetrias de informacién entre la empresa, los mercados
y la burocracia que ejerce el control. La legislacion y los sistemas de incenti-
vos y control vigentes tienen probablemente una contribucién negativa a la
eficlencia. A pesar de los mecanismos formales, existe una marcada pérdida
del control -es decir, de eficiencia- que, en gran medida, debe atribuirse al
disefio organizativo.

Un aspecto relevante de este problema es la existencia de mecanismos in-
corporados a las normas generales de gestién de muchas empresas publicas,
que promueven la ineficiencia. El caso tipico es el de los contratos de conce-
sién y de obras con clausulas de costo-plus, cuya variedad mas simple com-
puta los ingresos devengados por una obra o un servicio como un markup
sobre el costo total. Tales contratos generan obvios incentivos a inflar los
costos y a permitir una conducta ineficiente del contratista o concesionario.
Los contratos por “coste y costas” estan contemplados en la Ley de Obra
Publica “en casos de urgencia justificada o de conveniencia comprobada™.
Los principios de tarificacion en el sector eléctrico argentino incorporan un
método esencialmente similar. Agua y Energia Eléctrica tiene asegurada una
rentabilidad de 8 % sobre el monto neto de los bienes y servicios afectados a
la actividad eléctrica mas 5 % de dicho monto en concepto de capital de tra-
bajo (“base tarifaria”). _

La SIGEP [133, 6/88] refiriéndose al contrato de concesion de SEGBA ha
senalado la ausencia de consideraciones de eficiencia a los efectos de la de-
terminacion tarifaria. SEGBA viene experimentando en forma creciente
desde anos atras pérdidas por sustraccién de energia de la red. La pérdida
en 1987 alcanzé a 2095 GWh, 14 % del total de energia facturada.
Computando las pérdidas acumuladas desde 1982, Ia pérdida econémica as-
ciende a 476 millones de délares. Las tarifas cubren estos costos que son re-
sorte exclusivo de la empresa y de su incapacidad de facturacién.

Todos los probiemas “arquitecténicos* repasados en esta seccién pueden
verse, por supuesto, como resultado de una desorganizacién basica en el
nivel de las funciones principales del Estado y como producto especifico de la
improvisacion o el error. Empero existe una explicacion alternativa. El
Estado, como unidad organica, no existe. Las empresas publicas no son
“agentes” de un tnico “principal®, sino de multiples principales actuando a
través de los organos superiores de planificacién y control del Estado, cada
uno persiguiendo en forma semicooperativa sus propios objetivos sectoriales
y en desmedro del objetivo fundamental del consumidor y contribuyente: la
eficiencia.

En esta interpretaciéon, los mecanismos reguladores aparecen con una
funcién precisa: son los instrumentos con los cuales los diversos principales
han ido modificando el esquema agregado de incentivos que enfrenta el agen-
te-empresa, y que han permitido realizar las transferencias necesarias entre
los principales a través de la gestién empresaria. Es posible conjeturar que la
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situacion actual representa una cierta especie de “equilibrio regulatorio™, en
el cual ningan principal en forma individual tiene incentivos a proponer
ajustes en los instrumentos reguladores que él maneja en tanto y en cuanto
los restantes principales no alteren sus propios instrumentos.

De acuerdo con esta interpretacién, las fallas de coordinacion en la jerar-
quia han dado lugar a ineficiencias adicionales a las que se puede esperar en
el caso mas simple de un Gnico principal con control limitado del comporta-
miento empresarial.4 |

IIl. COMPRAS DEL ESTADO. UNA VISION GENERAL
UNA VISION "MACRO" DEL "PODER DE COMPRAS DEL ESTADO"

De acuerdo con el estudio de FIEL [57], segiin una definicion amplia de
sector publico —administracién nacional, provincias, municipios, empresas
publicas y entes binacionales y sistema de seguridad social- las compras di-
rectas de bienes y servicios por el Estado evidencian una fuerte participacion
dentro de la demanda global. Entre 1960 y 1985, los gastos del sector pabli-
co consolidado han pasado de 35% del producto bruto interno a mas de
50%. Las décadas de los 70 y de los 80 han significado, cada una, un nuevo
escalén en dicho proceso de crecimiento. Por consiguiente, la elasticidad del
gasto con respecto al nivel general de actividad econdémica ha resuitado su-
perior a la unidad. JEs ésta una medicién apropiada del “poder de compra
del Estado™? Sin lugar a dudas, este indicador esta asociado a la incidencia
de la compra de bienes y factores del Estado sobre los mercados.
Claramente, hay aspectos de la incidencia estatal que no mide; basta sena-
lar, por ejemplo, que no computa las repercusiones “indirectas” via demanda
de contratistas y concesionarios de organismos estatales, sujetas en muchos
casos (y en especial en materia de compre nacional) a parecidas regulaciones
que las que afectan a los organismos publicos compradores o comitentes.

Llama la atencion la evolucion mas marcada que ha tenido el rubro de “bie-
nes y servicios no personales”, que practicamente ha duplicado su participa-
cion en el PBI (en 1985 fue del 15,5%). En cambio, el otro rubro importante de
las compras de organismos estatales, la inversion real, ha tenido un comporta-
miento relativamente oscilante y, en 1985, su participacion no diferia sustan-
clalmente de la de 1960 (7,5% del PBI).

Estos comentarios son también validos para el subconjunto de empresas
pablicas. Sus erogaciones representaron en 1985 un 20,4% del PBI, que se
comparan con un nivel de 14,4% en 1960. Bienes y Servicios han ostentado
en general la mayor participacion en el total de las erogaciones, y practica-
mente han triplicado su participacion en el PBI, llegando en 1985 a 12%. La
inverstéon real ha oscilado entre 3 y 5% del PBI. Conjuntamente, los rubros
Bienes y Servicios e Inversion real representaron 15,5% del PBI en 1985.

Existe un alto grado de concentracion del gasto en el sector empresas: 8

4. D. Bernheim y M. Whinston (1986), "Common Agency”, Econometrica.
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empresas concentran casi 70 % de las erogaciones relevadas por FIEL, sobre
un total de 136 empresas. Estas empresas estan dentro de la 6rbita de regu-
lacién del Directorio de Empresas Publicas (DEP). A efectos de analizar la
evolucién reciente de este subconjunto mas restringido, pero altamente re-
presentativo, en el Cuadro N2 1 se visualiza la situacién del consolidado de
un conjunto de organismos de la 6rbita del DEP, segun los datos correspon-
dientes al presupuesto 1987 (ajustado) y al proyecto de presupuesto 1988
enviado al Parlamento para su consideracién. La incidencia de la demanda
de estas empresas es de 6,5% del PBI en bienes y servicios no personales, y
3% en inversion real.

Cuadro N? 1
EROGACIONES CORRIENTES Y DE CAPITAL
DEP-CONSOLIDADO 13 EMPRESAS Y ENTES BINACIONALES
Anteproyecto de Presupuesto 1988

(en % del PBI)
Reformulacién 1987 Proyecto Pto. 1988
TOTAL EROGACIONES 15,2 15,1
CORRIENTES 11,8 11,8
- Personal 3,1 2,8
- Bienes y Servicios 6,1 6,7
- Otras 2,6 23
DE CAPITAL 3.4 3,3
- Inversién Real 2,9 3.1
- Otras 0,5 0,2

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Secretaria de Hacienda.
Incluye: YPF; Gas del Estado; YCF; Agua y Energia Eléctrica; SEGBA; Hidronor:
Ferrocarriles Argentinos; Aerolineas Argentinas; Administracién General de Puertos:
ELMA; ENTel; ENCOTel; Obras Sanitarias de la Nacién y E.B.Yacircta.

Analizando ahora con mas detalle el rubro de bienes y servicios de este
subconjunto de empresas se encuentra la elevada incidencia que tienen par-
tidas de gasto correspondientes a insumos tarifados (combustibles, energia
eléctrica) o regulados por la legislacién (regalias). También tienen una fuerte
incidencia las compras de petroleo y gas a contratistas y al exterior (entre 27
y 30%). La participacion de estos rubros es superior a 55% del gasto en bie-
nes y servicios. Los item de adquisiciones estatales a la industria son basica-
mente “materiales y suministros” (entre 7 y 9% del total del rubro), “servicios
contratados con terceros* (alrededor de 19% del total, que incluye fletes, al-
quileres, seguros, mantenimiento, publicidad, etc.) y “otros™ {entre 10 y 16%
del total).

No existe demasiada informacién sobre la composiciéon sectorial (publi-
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co/privado) de la demanda de inversion. En el Cuadro N2 2 se indica la evo-
lucién de esta variable para un subconjunto de 9 empresas que representa-
ron 66% de la inversion total del universo de empresas cuyo seguimiento
efectiia la SIGEP. Se observa la incidencia decreciente que tienen las adquisi-
ciones externas (que en este cuadro son exclusivamente las adquisiciones di-
rectas de las empresas en el exterior y suponen por consiguiente una tran-
sacci6n en divisas por parte del comprador). En 1987 sélo 18% de los bienes
de inversion fueron adquiridos en el exterior, por un monto de 253 millones
de dolares. En parte ello obedece a la restriccion de divisas existente en el
nivel macroeconoémico. Sin embargo, las regulaciones protectoras de la in-
dustria local también han desempenado un rol en estos deprimidos niveles
de las compras externas.

Cuadro N¢ 2
ORIGEN DE LA INVERSION REAL
DEP-CONSOLIDADO DE 9 EMPRESAS
(En millones de délares al tipo de cambio promedio anual)

Local Importado Total
1981 785,0 545,3 1.330,3
1982 885,3 164,0 1.049,3
1983 1.068,2 193,0 1.261,2
1984 1.034,3 356,7 1.391,0
1985 670,7 159,6 830,3
1986 887,1 144,1 1.031,2
1987 1.160,4 253,0 1.413,4

Fuente: SIGEP, "Situacién Actual®, 1986 y “Ejecucién de la Inversién Real Fija™, 1987.
Incluye: Gas del Estado; YCF; Agua y Energia Eléctrica; SEGBA; Hidronor;
Ferrocarriles Argentinos; Aerolincas Argentinas; ELMA y ENTel.

Para el conjunto de empresas de la SIGEP, la adquisicién de equipo dura-
ble represent6 entre 50% (1986) y 57% (1985) de la inversion total (el resto
es basicamente construcciones). La empresa YPF concentra la adquisicién de
equipo durable: con un 67% de la inversion total en equipo, ejecutada en
1985, 0 50% de la inversi6n ejecutada en 1986 y 1987. ENTel (26% del total)
y Ferrocarriles (9%) siguieron a YPF en ese orden de importancia, en 1987
[130;131].

Los datos macroeconémicos dan por consiguiente una visién de un proce-
so de firme crecimiento de los gastos corrientes, a una tasa marcadamente
superior a la del resto de la economia; una importancia relativa de los gastos
de inversion, con una escasa incidencia de las adquisiciones externas y una
fuerte concentracion en las compras de la empresa estatal de petroleo.

Se deberia esperar que esta evolucién en el nivel macro esté correlaciona-
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da con un correspondiente proceso de decision sobre el gasto y la evaluacién
de inversiones en el nivel micro. Lamentablemente, el punto siguiente de-
mostrara que en este campo, la situacién no es necesariamente la 6ptima.

PROCESOS DE DECISION EN COMPRAS Y CONTRATACIONES

La realidad empresaria estatal, en los altimos aitos, ha presenciado el fra-
caso de dos instrumentos fundamentales de planificacién del gasto estatal.
Por un lado, el presupuesto anual y su correspondiente plan de accién en el
nivel de empresas ha sido de escasa utilidad frente a las elevadas tasas de
inflacién registradas, que han alterado permanentemente, a lo largo del aro,
precios relativos, composicién del gasto, nivel de los recursos y necesidad de
financiamiento. Su contraparte plurianual, el Plan de Inversi6n Pablica, tam-
poco ha tenido, en gran medida por idénticos motivos, un uso generalizado;
pocas empresas pueden articular su plan operativo anual con planes de in-
version elaborados bajo condiciones econémico-financieras vigentes hace un
par de arios. Ante esta realidad, las principales orientaciones y regulaciones
del gasto han sido un conjunto disperso de disposiciones normativas genera-
les (régimen de contrataciones de la Ley de Contabilidad), regimenes propios
de las empresas y regulaciones del Poder Ejecutivo limitando, prohibiendo,
fijando criterios, etc. para las decisiones empresariales.

Los elementos fundamentales del diagnéstico son:

Dependencia dual de la empresa. En el sector publico argentino las entida-
des estatales aplican distintos regimenes de contrataciones dependiendo de
la naturaleza juridica de las mismas: mientras que las “entidades autarqui-
cas” aplican los procedimientos derivados de las leyes administrativas gene-
rales (leyes de Contabilidad, de Obras Publicas y de Procedimientos
Administrativos), “empresas del Estado”, “sociedades del Estado” y “socieda-
des de economia mixta” se rigen por el derecho privado en general en materia
de relaciones con los mercados. Subsistiendo para éstas, tal como fuera
mencionado, caracteristicas impresas por su caracter de “publicas”.

La legislacion vigente presenta muchas contradicciones en cuanto al tra-
tamiento del derecho aplicable a empresas que se desenvuelven fuera del
marco de la administracion central o descentralizada. Estos “vacios* legales
(en realidad son frecuentemente normas contradictorias) suelen alterar los
cronogramas de adjudicacién de obras por la aplicacion por parte de los con-
tratistas de normas del derecho administrativo, con el consiguiente retraso
en las obras y aumentos en los costos.

La SIGEP ha detectado repetidamente en sus Informes de Gestién proble-
mas derivados de una falta de apropiada conducta comercial en las empre-
sas supervisadas. En el caso de Aerolineas Argentinas, que tiene quebrantos
en su operatoria internacional, se senala que los importantes déficit de ex-
plotacion obedecen a que la empresa continué operando sin adaptar la es-
tructura empresaria a las condiciones de un mercado cambiante y competiti-
vo [133, 3/88]. En el caso de YPF, indica que la empresa no ha hecho buen
uso de su poder de compra con el fin de reducir sus costos operativos y de
inversiones, mostrando una actitud “permisiva“ hacia sus proveedores y con-
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tratistas. Tampoco ha ofrecido una adecuada respuesta a los requerimientos
del mercado, no atendiendo suficientemente a sus senales [133, 4/88|.

La experiencia argentina e internacional sugieren que esta falta de actitud
comercial no debe ser explicada iinicamente por la calidad del management.
La inapropiada regulacion tiene mucho que ver en estas ineficiencias.

Burocratizacién de la decisién. En general, los regimenes formales de con-
trataciones y la practica empresaria ponen al desnudo las limitaciones del
proceso interno de decisién en las empresas, caracterizado por [61]:

a) énfasis en la legislacién sobre las instrucciones que deben ser seguidas
en el procedimiento administrativo interno, mas que en la adecuada evalua-
cion de oportunidades y optimizacion de alternativa.

b) control por parte del gobierno de los aspectos formales de los procedi-
mientos (cumplié/no cumplié) estando ausente el control econémico (benefi-
cio/costo) de la calidad y orientacion del gasto.

La burocratizacion conlleva en muchas empresas serias deficiencias en el
analisis de los proveedores, el anticipo de las necesidades, y el manejo flexi-
ble de los stocks dentro de criterios de economicidad. Los manejos de los
stocks implican en la actualidad que una elevada proporcién de las adquisi-
ciones deban ser consideradas como “extraordinarias”.5

Fallas de coordinacién. Si bien existen grandes problemas de coordinacion
internos a las empresas —téngase en cuenta el tamario y la variedad de activi-
dades que realizan muchas de ellas—, en materia de coordinacién interempre-
saria el gobierno ha fracasado, en general, en planificar con un minimo de
eficlencia la demanda de las empresas publicas.

Un estudio [53] ha detectado la existencia de un millar de registros de
Proveedores del Estado, y unos doscientos reglamentos de contrataciones dife-
rentes, computando empresas publicas nacionales, provinciales y municipales.
El padron de proveedores del registro nacional abarca unos 10.000 inscriptos,
los de YPF 17.000, ELMA 7000, SEGBA 2600, FF.CC. 280. Aparte de incidir
negativamente sobre la igualdad de trato de los oferentes (principio caro a la
Ley de Contabilidad), tal situacion tiende a encarecer los suministros y reducir
la posibilidad de un control efectivo sobre la calidad del desempeno de los pro-
veedores. Recientemente el Poder Ejecutivo ha avanzado algo en la direccién
correcta, al disponer que la Contaduria General de la Nacién tenga a su cargo
el Padrén de Proveedores y el Registro de Sancionados. Empero, esta disposi-
cién no afecta a la mayoria de las empresas publicas.

Régimen de contrataciones defectuoso o desvirtuado en su aplicacién. La ma-
yoria de los regimenes de compras y contrataciones reconoce la paternidad
del régimen para la administracién central (61] aun en los casos en que exis-
te autonomia para dictar su propio reglamento. Parte de la respuesta puede

5. En su diagnéstico sobre Gas del Estado, el DEP sefialé en 1987 que 70 % de las
compras de la empresa (200 millones de délares cn ¢l ano 1986 cntre adquisiciones y
contrataciones) reviste el caracter de extraordinarias. Los niveles de stock de materia-
les ascendieron, en promedio, a un mes de ventas. La empresa tiene 48 almacenes
distribuidos en todo el pais.
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encontrarse en la actitud poco comercial y mas de “sector publico* de mu-
chas administraciones y directorios, poco proclives a asumir responsabilida-
des y a premiar o castigar a su fuerza laboral de acuerdo con criterios de efi-
ciencia o rentabilidad. En cierta manera, esta actitud puede resultar del
largo proceso de aprendizaje por parte de la empresa de los modos de con-
ducta y el tipo de control ejercido por el Poder Ejecutivo, carente en general
de criterios claros de eficiencia o rentabilidad a la hora de evaluar el desem-
peno del management de la empresa.

Vale la pena senalar algunos aspectos salientes de los regimenes de con-
trataciones.

Los principios clasicos sobre los que se asienta la teoria de la “buena com-
pra” por parte del Estado son: la publicidad del requerimiento, el fomento de
la concurrencia y la igualdad en el trato a los oferentes. En general, estos
principios estan incorporados en la forma de la licitacién publica, aunque al
costo eventual de un mayor tiempo de decisién que en otras alternativas mas
limitadas, como la licitacién privada, el concurso de precios o la contratacion
directa. Es notable que, para usar como alternativa la contratacién directa,
el reglamento general estipule los casos siguientes:

a) Compras de monto reducido;

b) Cuando las circunstancias exijan que las operaciones se mantengan se-
cretas;

¢) Por razones de urgencia en que a mérito de circunstancias imprevistas
no puede esperarse la licitacion;

d) Las contrataciones entre reparticiones publicas o en las que tenga par-
ticipacién el Estado.

La causal c) suele ser un factor de abuso de esta forma de contratacion. En
muchos casos la “urgencia“ surge de la improvisacion en el proceso de com-
pras, en no prever adecuadamente la demanda y programar racionalmente los
stocks de insumos y equipos con suficiente antelacién. En beneficio de la ad-
ministracién empresaria, la responsabilidad de la “urgencia” puede estar si-
tuada fuera de ella. Por ejemplo, en la falta de cumplimiento de otra empresa
publica o en las regulaciones que le impone la normativa vigente.

La causal d) representa un caso tipico de “proteccién a la industria esta-
tal“ y vulnera el principio de concurrencia.

En el Cuadro N? 3 se aprecia la estructura de las contrataciones de las
empresas del DEP en 1986. Obsérvese que en montos se hizo uso de la licita-
cion publica sélo para el 35% de las compras (mercado interno) y que tiene
una elevada participacién la contratacion directa (45%), observandose gran-
des diferencias entre las empresas. Datos de 1987 indican que, en cantidad
de contrataciones, sélo se recurrié a la licitacion pablica 2% de las veces,
43% a la licitacion privada, 33% al concurso de precios y 22% a la contrata-
cion directa. Cabe extraer una conclusion: los mecanismos vigentes han per-
mitido tal flexibilizacion del proceso de compras, que han redundado en una
elevada falta de transparencia de las adquisiciones estatales y una reducida
competencia entre oferentes.
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Cuadro N2 3
ESTRUCTURA DE CONTRATACIONES (MONTO)
DEP-CONSOLIDADO 13 EMPRESAS-1986
(En % del total)

Licitacién Licitaciébn Concurso Contratacién
Total publica privada  de precios directa

COMPRAS EN EL

MERCADOQ INTERNO 100 35 8 12 45
F.A. 100 15 3 1 81
YPF 100 45 20 33 2
SEGBA 100 24 5 6 65
Gas del Estado 100 85 0 13 2
ENTel 100 89 1 0 10
YCF 100 a8 5 3 B3
Acrolineas Arg. 100 5 5 5 85
OSN 100 48 5 0 46
AyEE 100 57 1 0 41
Adm. Gen. de Puertos 100 14 4 6 76
ELMA 100 0] 30 38 32
Hidronor 100 0 74 16 10
ENCOTel 100 35 19 (0] 47
COMPRAS EN EL

MERCADQO EXTERNO 100 25 2 39 34

Fuente: Presidencia de la Nacién - Secretaria Legal y Técnica.

Una de las consecuencias de esta falta de competencia es el estableci-
miento de una relacién permanente con proveedores determinados, que con-
tribuye a la conformacion de un sector industrial “especializado en la provi-
sién de una empresa publica. Una de las causales de contratacién directa de
una de las principales empresas publicas es la “adquisicién de repuestos o
bienes de marca determinada a su fabricante, representante o distribuidores
exclusivos, cuando no existieren sustitutos convenientes, circunstancia que
debera basarse en los correspondientes informes técnicos™. Es previsible que
cierta laxitud en la aplicacién de este tipo de clausulas puede desvirtuar los
objetivos perseguidos.

Los factores sefialados son responsables, entre otros, de que los mecanis-
mos del mercado operen débilmente en la gestién de compras. A ello debe
agregarse las barreras a la competencia externa derivadas del régimen gene-
ral del compre nacional, y de clausulas incorporadas en algunos reglamentos
de empresa que limitan el periodo de publicidad y el plazo para la presenta-
ciéon de ofertas, entre otros aspectos [34].

6. Recientemente el Poder Ejecutivo ha establecido la obligatoriedad de publicitar
los resultados de las contrataciones directas o equivalentes, con posterioridad a la ce-
lebracién del contrato (decreto 826/88).
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El criterio de seleccién de ofertas suele ser otro factor diferencial entre re-
glamentos. La Ley de Contabilidad establece que, por regla general, se decidi-
ra en funcién del precio de oferta mas bajo. Los empates se resuelven de la si-
guiente manera: a) se tiene en cuenta la propuesta que ofrece elementos de
origen nacional; b) si subsiste el empate, se considera la propuesta que ofrez-
ca mejor calidad. Una modificacion reciente establece una mayor flexibilidad,
indicando que la preadjudicacién debera recaer en la propuesta mas conve-
niente para el organismo, teniendo en cuenta la calidad, el precio, la idonei-
dad del oferente y las “demas condiciones de la oferta™. En general el criterio
de “conveniencia“ no queda explicitado en ningin reglamento, lo cual confiere
a los procesos de compra un alto grado de discrecionalidad. Esto complica la
tarea de control de gestién que pudieran intentar organismos externos.

Otras regulaciones y el problema de la autonomia. Las empresas publicas
operan en la Argentina en una red reguladora que pone en duda su real au-
tonomia para decidir sobre el nivel y estructura del gasto.

Un modo especial de interaccién entre el o los principales y la empresa, lo
constituyen las directivas e influencias informales. El directorio y los niveles
gerenciales superiores, al resolver sobre decisiones de asignacion de recur-
sos, deben ver con un ojo las alternativas del mercado y con el otro las pre-
siones del principal [84]. La experiencia indica que, con los deficientes siste-
mas de incentivo y control vigentes, es mas importante mantener abierto el
segundo ojo, ya que gran parte de las variables empresarias y el futuro per-
sonal de los funcionarios superiores dependen mas de las decisiones de la je-
rarquia que de los resuitados comerciales.

A este tipo de situaciones apunta un diagnoéstico del Directorio de
Empresas Publicas, cuando sefnala que en teoria, los sistemas de compras se
establecen en varias empresas de acuerdo con montos que son ajustados pe-
riédicamente, siendo necesaria la licitaciéon publica cuando el monto supera
cierta cantidad. En la practica, afirma, ello no siempre es asi, adjudicandose
en forma directa obras de importancia por razones politicas que sustraen de
esta manera al nivel gerencial decisiones que le son propias.

CONCLUSION

A modo de conclusién, cabe destacar la rotunda incongruencia —con algu-
nas excepciones— entre el nivel de gasto de las empresas ptblicas y la fragili-
dad, ineficiencia y oscuridad de los mecanismos de gestion de compras y
contrataciones, amparados en un esquema regulador ad hoc, frecuentemente
contradictorio, con interferencias politicas y con fallas en los principales ins-
trumentos de control. |

El “poder de compra del Estado” ha tendido a ser, cada vez mas, la pre-
sencia creciente de organismos publicos en los mercados, en forma masiva,
pero sin organicidad ni real poder de negociacion al efecto de bajar sus cos-
tos de operacién e inversién. En su lugar, resulta mas apropiado hablar de
impotencia de control cuando de costos de las empresas publicas se trata.
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IV. LA REGULACION DEL GASTO

Una caracteristica importante del esquema regulatorio es el descansar
tanto en regulaciones del gasto global (macrorregulaciones) como en regula-
ciones especificas que no tratan en forma simétrica a las distintas opciones
que enfrentan las empresas en los mercados (microrregulaciones). Estas ulti-
mas se han superpuesto en general con las primeras, y en su concepcién ge-
neral se traducen en diversas prohibiciones, preferencias y exigencias de ac-
tuaciones burocraticas.

Otra caracteristica no menos relevante es que los esquemas de regulacién
se han apoyado simultineamente en directivas cuantitativas y directivas re-
feridas a precfos. La jerarquia burocratica ha flijado asi restricciones a la de-
manda de las empresas en los mercados de bienes y factores, y también ha
determinado los términos bajo los cuales algunos blenes y servicios deben
ser adquiridos o remunerados, modificando asi la situacién de equilibrio en
los distintos mercados en los que actian las empresas.

El analisis se realizara tomando como base los instrumentos formales
~leyes, decretos, resoluciones—, pero considerando también los problemas ge-
nerados en la implementacién de las politicas. Debe tenerse en cuenta que la
division entre politica e implementacion es difusa, y en la evaluacién del régi-
men ambos aspectos juegan un rol relevante.

LAS MACRORREGULACIONES
Presupuesto y programacién financiera

Las empresas deben someter anualmente al Poder Ejecutivo Nacional para
su aprobacién, su presupuesto y plan de acciéon. El plan de accion tipica-
mente debe incluir la proyecciéon de las principales variables fisicas, econoé-
micas y financieras de las empresas. Asimismo, deben proporcionar a la
Secretaria de Haclenda, al efecto de la elaboracién del Presupuesto General
de la Administracién Nacional, una informacién completa sobre las fuentes y
usos de fondos para el afo en curso y sus previsiones para el afio siguiente.

Las empresas deben ajustar su gestion financiera en forma de no superar
el limite de necesidad de financiamiento que fije el Poder Ejecutivo. La Se-
cretaria de Hacienda no otorga avales a las empresas que no cumplan con la
informacién requerida.

Los requerimientos referidos a informacién presupuestaria tienen un cumpli-
miento basicamente de caracter formal. Con los procesos inflacionarios y las al-
teraciones de precios relativos y situacion de los mercados, su aprobacién suele
realizarse frecuentemente al término del periodo para el cual han sido elabora-
dos. Esto conlleva la inutilidad de este instrumento dentro del proceso de plane-
amiento. Sin embargo, la programaciéon financiera suele ser muy activa, y en el
proceso de coordinacién efectuado por la Secretaria de Hacienda intervienen
multiples organismos como el Banco Central y los ministerios sectoriales.

El proceso de negociacién presupuestaria ha sido criticado por sus defi-
clencias en cuanto a que carece de algunos atributos necesarios para un pro-
ceso de planificaciéon coherente. Entre ellos cabe mencionar:
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- Un énfasis en aspectos financieros, sin la adecuada consideracion de la
productividad de los recursos en sus distintas aplicaciones. Tal falla obe-
dece a la carencia de un analisis sistematico de costo-eficiencia del gasto
ptblico.

~ Superposicion de las funciones de coordinacién de la Secretaria de
Hacienda con las correspondientes al Ministerio de Obras y Servicios
Pablicos, las Secretarias, la SIGEP y la Secretaria de Planeamiento, que
da lugar a frecuentes incoherencias. Programas y proyectos de inversién
aprobados por otros instrumentos de gobierno suelen carecer de financia-
miento dentro de las metas fljadas por aquélla.

- Un enfoque del planeamiento de caracter marginal con respecto a los nive-
les presupuestarios del arfio anterior, en lugar de una evaluacién completa
(“base-cero”) de las actividades de la empresa.

Detras del proceso de coordinacién presupuestario y financiero existe una
intensa negociacion. Esto ha significado en la practica una escasa disciplina fi-
nanciera de las empresas o “restriccién presupuestaria débil”, ya que empresas
con problemas para cubrir sus necesidades de recursos a través de una ges-
tion econémica y financiera mas estricta suelen ser compensadas por medio de
subsidios ad hoc o permanentes, exenciones tributarias, créditos especiales o
tarifas mas permisivas. Posturas mas o menos rigidas de la Secretaria de
Hacienda deben ser luego flexibilizadas ante hechos consumados.

Proyectos de inversién

Existe una variada gama de situaciones en materia de planeamiento de la
inversion. Algunos sectores carecen de programas plurianuales. Otros, por
conducto de las secretarfas o subsecretarias competentes, cuentan con pla-
nes de expansion de la capacidad en distintos niveles de operacionalidad, por
ejemplo los sectores energéticos y de transporte. Tales programas de inver-
si6n no suelen estar articulados con la programacién financiera anual.
Empero, una disposicién legal requiere que las empresas deberan obtener la
conformidad previa de la Secretaria de Planeamiento y del Ministerio de
Economia para iniciar la ejecucion de proyectos o la adquisicién de bienes
que signiflquen compromisos sobre ejercicios futuros, y cuyo monto sea su-
perior a 6 millones de délares. Las entidades no pueden efectuar llamados a
licitacién ni iniciar trabajos sin esta conformidad previa. Estan exceptuados
de este requisito la adquisicion de material bélico e inversiones destinadas al
area militar.

En opinién de algunas empresas consultadas, esta regulacion presenta va-
rias deficiencias. Existen en primer término situaciones de incoherencia entre
las evaluaciones de la autoridad de aplicacién y las prioridades establecidas
por otros ministerios. Segundo, el tiempo requerido por el proceso burocrati-
co de conformidad previa genera elevados costos en términos de distorsiones
en los flujos de fondos esperados y en muchos casos la no utilizacién de cré-
ditos asignados o pérdida de fuentes de financiamiento atado a los proyectos.
También se ha sefalado la incidencia por moras antieconémicas en la ejecu-
cion de los proyectos y la excesiva centralizacion del sistema.
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En general, queda la impresién de que la burocracia tiene una influencia
decisiva sobre la asignacion de las inversiones de las empresas publicas, pero
que esta influencia no esta sometida a un esquema de optimizacién econ6mica
coherente, en que los mismos criterios de evaluacion y los mismos parametros
y precios “sombra“ se utilicen en- todos los sectores y niveles. Otro rasgo tipico
del proceso esta constituido por el énfasis otorgado por la burocracia a los nue-
vos proyectos de inversion, confiriendo un tratamiento secundario a la coordi-
nacion y regulacién de la operacion del sistema actual y en desmedro del man-
tenimiento y mejor uso de la infraestructura existente {133, 4/86].

Un factor distorsionante de la asignacion de recursos a los proyectos de
inversion ha sido la rigidez en materia de financiamiento; estos fueron asig-
nados en compartimientos estancos, con un escaso analisis de la productivi-
dad de la inversion. Un ejemplo de ello lo constituyen los fondos especificos
creados por diversas leyes para financiar proyectos de inversién. Existe una
gran diversidad de fondos generados por diversos impuestos, entre ellos
grandes obras hidroeléctricas, Chocon-Cerros Colorados, Energia Eléctrica,
Energia, Combustibles, Infraestructura del Transporte, Vialidad, Autopistas.
Los fondos son preasignados sectorialmente sin atender a la demanda de in-
version, presumiblemente a efectos de evitar los costos que traen aparejados
las negociaciones entre las empresas compitiendo por los fondos escasos.

LAS MICRORREGULACIONES

Estas regulaciones afectan selectivamente a determinados rubros del
gasto o implican un tratamiento asimétrico de las alternativas que enfrentan
las empresas en los mercados. En el nivel productivo introducen restriccio-
nes a la seleccion de insumos por parte de las empresas. Estas regulaciones
son responsables de ineficiencia técnica y econémica. Ellas deben verse
como el producto conjunto de la pérdida del control de las empresas por
parte del principal, el fracaso de los instrumentos generales (presupuesto) en
ordenar el gasto publico y lograr el equilibrio fiscal y la prosecucién por parte
del Estado de objetivos no vinculados con la eficiencia.

Preferencias

Implican un sesgo en la seleccion de las fuentes de aprovisionamiento o de
los oferentes de servicios. Al crear barreras legales de entrada en los mercados
asi protegidos, estas regulaciones reducen o anulan las fuerzas de la compe-
tencia.

Como ejemplo de la discriminacion de los oferentes potenciales (naciona-
les o extranjeros) debe mencionarse en primer término el régimen del compre
argentino que orienta las compras del Estado al mercado interno. Deben en-
cuadrarse en esta categoria asimismo las reservas de mercado para el trans-
porte maritimo, aéreo y terrestre.

Constituye un cuerpo normativo insélito el conjunto de disposiciones que
establecen preferencia absoluta en las compras por productos o servicios su-
ministrados por otros organismos estatales. Este es un mecanismo perverso
que eleva artificialmente la demanda de servicios y blenes dirigida al sector
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publico, y por medio del cual la ineficiencia de un organismo se traslada a
sus clientes cautivos:

Compre YPF. Obliga al Estado nacional, sus dependencias, empresas y so-
ciedades, a consumir obligatoriamente productos elaborados por YPF. Se ex-
tiende la obligacién para los contratistas de ias empresas publicas. Esta
norma ha creado serios perjuicios operativos y econémicos. ELMA, por ejem-
plo, en 1987 debié adquirir a la empresa petrolera estatal frente a fuentes
privadas cuyas bonificaciones le hubieran permitido ahorros de un 5% en el
gasto de combustible. Mas grave result6 la situacién ‘para Aerolineas
Argentinas ya que el precio local del combustible Jet A-1 resulta superior
entre 30% y 75% al vigente en aeropuertos del exterior en los que opera la
empresa. Dada la proporcion del consumo satisfecha con combustible com-
prado en el pais y la incidencia del gasto en combustible, de unos 140 millo-
nes de doélares al aro, ello ha implicado una pérdida econémica para la em-
presa de entre 10,5 y 26 millones de doélares, en 1987, cifra equivalente a la
de amortizacién de la flota internacional. Un decreto de 1987 autorizé a la
empresa a abastecerse de este combustible mediante proveedores distintos
de YPF hasta un cupo de 20% del combustible cargado en la Argentina.
Otras empresas han gestionado exenciones similares.

Contrate a Télam. Rige la obligacién de planificar y contratar espacios pu-
blicitarios en el pais y en el exterior por intermedio de la agencia oficial
Télam y es obligatorio el uso del servicio publicitario creativo, arte, produc-
cion grafica y audiovisual que presta la empresa, y su asesoramiento profe-
sional.

Seguros. Esta prohibida la contratacién de seguros en el exterior, y en la
contratacion de la cobertura de todos los riesgos la Caja Nacional de Ahorro
y Seguro debera ser invitada a participar, la cual tendra preferencia a igual-
dad de ofertas. La disposicion vigente modificé una norma anterior que esta-
blecia la obligatoriedad de contratar con la CNAS. Las empresas publicas
han objetado severamente estas disposiciones. Asi, la preferencia nacional
absoluta se traduce en sobreprecios. Témese por ejemplo el seguro para
casco y maquinaria de un buque de ELMA, que tiene un costo de 440 mil do-
lares en la plaza local, frente a un costo en el mercado europeo de 100 mil
dolares. La norma implica que muchas operaciones deben tener una licita-
cion doble, por ejemplo, en el caso en que se licita el transporte de bienes y
la contratacién del seguro de la mercaderia en transito, duplicando las ta-
reas administrativas de la empresa piblica.

Contencién del gasto

Pertenecen a esta categoria un sinnumero de regulaciones destinadas a
lograr la “real contencion del gasto publico” en el campo empresario, instru-
mentadas por distintos goblernos y que en la actualidad conforman un cuer-
po normativo heterogéneo con controles directos basados en prohibiciones
especificas. Mediante estos instrumentos, €l Poder Ejecutivo ha reforzado la
dependencia burocratica de las empresas, ya que las regulaciones al ser de
caracter general —el gobierno no ha hecho uso de su poder en la asamblea de
accionistas de cada empresa fljando criterios de optimizacién del gasto- dan
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lugar a tramites y negociaciones farragosas con los organismos centrales a
los efectos de los tramites de excepcién, autorizaciones especiales, y flexibili-
zacion de las normas generales.

A continuacién se detallan algunas de estas regulaciones:

~ Viajes al exterior. Los viajes de personal en cumplimiento de misiones y
comisiones o becas deben ser previamente autorizados. -

~ Se prohibe la adquisicién de bienes muebles y/o equipamiento adminis-
trativo, y la compra o arrendamiento con opciéon de compra de aeronaves,
embarcaciones y automéviles con la consabida clausula de que en casos
de “fuerza mayor debidamente acreditadas* cabra un tratamiento de ex-
cepcion del Poder Ejecutivo.

~ Se prohiben los gastos de publicidad y propaganda, excepto la divulgacion
de actos oficiales o tmpresién de publicaciones de interés general.

— Se prohiben las locaciones de obras y servicios de terceros, sin relacién de
dependencia, atinentes a consultorias, auditorias o asesorias técnicas, le-
gales o administrativas. En este Gltimo caso, la cobertura podra realizarse
exclusivamente mediante designaci6n de personal que reviste en situacién
de disponibilidad, promocién de personal del organismo, traslado de per-
sonal en virtud de permutas o designacion de agentes que revisten en la
Administracién Nacional, empresas, sociedades o entes del Estado.

- Limitaciones de las erogaciones de personal no permanente, transitorio,
contratado, temporario, contratado a plazo determinado o conceptos equi-
valentes a Jos importes devengados en julio de 1985.

~ Limitacién de pagos de servicios extraordinarios, horas extras, horas su-
plementarias o cualquier otro concepto de similares caracteristicas que
respondan a una prestacién temporal o circunstancial de mayor horario.

- Los proyectos de estructuras organicas, “aun cuando se trate de entes que
posean facultades para dictar o modificar las mismas”, deberan ajustarse
a: a) en planta permanente, las unidades estructurales deberan ser meno-
res o iguales a las de la planta vigente: b) en planta temporaria, debera ser
inferior en un 10% a la aprobada en 1985 0 30% menor a la de 1984; c) el
costo de los cargos financiados no debera ser superior al de los cargos
ocupados existentes a la fecha de presentacién ante el Poder Ejecutivo.

Ligados también al objetivo de contencién del gasto, pero asimismo a la
intervenci6n general del Estado en la fijacién de los salarios del sistema eco-
noémico, estan las regulaciones que centralizan la fijacién de la estructura sa-
larial de los organismos del Estado, que alcanzan también a las empresas del
Estado, sociedades con mayoria accionaria del Estado Yy entes autarquicos.
Todo proyecto de modificacién de regimenes que, directa o indirectamente y
cualquiera sea su concepto, afecte las remuneraciones, en dinero o en espe-
cie. del personal de los organismos publicos, o que tenga incidencia econémi-
ca o financiera sobre el presupuesto o costo del servicio, deberd someterse a
consideracion de una comision técnica asesora creada en 1970. Aunque los
organismos, por sus estatutos, posean atribuciones para establecer las retri-
buciones de su personal, sélo podran hacerlo previa presentacién y dictamen
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favorable de esta comisién. Cuando medien razones especiales que justifi-
quen apartarse de este dictamen, las medidas deberan ser autorizadas por el
Poder Ejecutivo.

Es dificil establecer el impacto real de este tipo de reglamentaciones en
términos del objetivo perseguido, pero esta fuera de duda que, dentro de la
tendencia creciente que ha manifestado el gasto piblico en los altimos afios,
los resultados no se compadecen con las intenciones del regulador. Es mas,
una gran parte de la ineficiente asignaciéon de recursos en el sector empresa-
rio obedece precisamente a estas disposiciones.

En primer lugar, estas normas implican por si elevar el costo total minimo
al que las empresas pueden producir las metas de producciéon y prestacion
de servicios. Al limitar las opciones (por ejemplo, arrendamiento en lugar de
compra) incentivan una sustitucién costosa de insumos o técnicas de pro-
duccién. Ello da lugar a un conocido fenémeno de elusion de la regulacion
por parte de la empresa; no en forma abierta e ilegal, sino mediante el uso de
alternativas no previstas en los decretos originales de contencion del gasto,
que luego pasan a ser incluidas en un decreto o resoluciéon mas “perfectos”.
Estos mecanismos de intervencién, que contradicen la supuesta descentrali-
zacién de la toma de decisiones incorporada en la forma juridica de la em-
presa publica, suelen darse en un proceso acumulativo de intervenciéon cre-
ciente y eficiencia decreciente del gasto empresarial.

Segundo, al no apreciar las condiciones tecnolégicas y de mercado especi-
ficas de cada empresa, dan lugar a inconsistencias con las restricciones pro-
pias del proceso productivo. Una regulacién que constituye un buen ejemplo
de intento insélito de contenci6én del gasto requiere que Ferrocarriles
Argentinos “no podra adquirir, reformar, fabricar o reparar ningin elemento
integrante de su patrimonio que pueda fabricarse y/o reformarse y/o repa-
rarse dentro de los talleres que posee la empresa en el pais®, siendo que la
funcién basica de los talleres es efectuar reparaciones y no fabricaciones sis-
tematicas.

Como consecuencia de estas limitaciones ad hoc pueden no alcanzarse las
metas de produccion y calidad de la misma.

Tercero, la demora del proceso burocratico de autorizacién/excepcién ha
originado costos ciertos. Asimismo la exigencia de informaciéon detallada para
los niveles superiores de la administracién en cada caso es inutil por ser impo-
sible de ser evaluada (por ejemplo informes sobre misiones al exterior).

Un cuarto aspecto que tiene incidencia es la no neutralidad de la regula-
cion al afectar en forma diferente a empresas pablicas que compiten en mer-
cados locales o externos con otras empresas que no estan sujetas a similares
limitaciones, perjudicando su competitividad.

Finalmente, debe destacarse que el control de remuneraciones implica un
factor adicional de racionamiento de la demanda laboral. Esto ha conducido
a un éxodo de personal altamente calificado: YPF a titulo de ejemplo. En opi-
nién de algunas empresas, la comisién de politica salarial se ha transforma-
do en un érgano practicamente de decisiéon. No se entrara aqui a analizar la
incidencia de la politica salarial en las empresas; ésta es evaluada en otro
capitulo de este libro.
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Otras regulaciones

Se mencionan a continuacién a titulo de ejemplo otras normas que tienen
incidencia directa o indirecta sobre algunos rubros del gasto y sobre la capa-
cidad operativa de las empresas:

Adquisicién y transferencia de inmuebles. Previamente a toda tramitacion
de adquisicion de inmuebles, los organismos deberan requerir a la Secretaria
de Hacienda informacién sobre la existencia de inmuebles disponibles. Su
adquisicién requiere autorizacion previa. Toda transferencia se efectuara a
titulo oneroso de acuerdo con el valor que fije el Tribunal de Tasaciones. Se
debera recurrir a la Escribania General del Gobierno en todo acto de compra
y venta, pudiéndose optar por una lista de escribanos inscriptos en la
misma, cuando la operacion es al contado. La inscripcién del dominio sera a
favor del Estado Nacional.

Las costumbres comerciales imponen en muchas ocasiones que el escri-
bano sea designado por la contraparte, lo cual es ignorado por la norma.
Asimismo su cumplimiento es ilusorio en sociedades cuyo principal asiento
administrativo se encuentra en el interior, cuando se pretende una razonable
eficiencia y rapidez de las transacciones. Debe sefialarse que la intervenciéon
del tribunal de tasaciones requiere un pago de aranceles y genera con fre-
cuencia demoras excesivas en la gestion, sea por el tiempo insumido en la
respuesta o por resultar inadecuada la tasacion, con el consiguiente costo de
oportunidad.

Suministros. Establece un régimen de actualizacién de los precios pacta-
dos en las contrataciones para la provision de servicios y suministros que se
celebren en los mercados internos, de aplicacién en las contrataciones cele-
bradas con regimenes que establezcan la invariabilidad de los precios pacta-
dos. No es de aplicacion a las contrataciones entre organismos del Estado.

Fomento de la actividad cinematografica nacional. Las empresas deberan
destinar de sus presupuestos los recursos necesarios para la produccion de
peliculas de cortometraje y el tiraje de copias que sirvan a la difusién de sus
respectivas areas de actividad. En los pliegos de licitacién de grandes obras
incluiran la obligacién de producir cortometrajes que documenten su realiza-
cién y “proyeccion social”. Rige para empresas y sociedades del Estado.

Preferencia por productos normalizados. La descripcion de los bienes a ad-
quirir debe corresponder a las especificaciones IRAM. En la compra de bienes
en los que no es obligatoria la certificacion IRAM, se podra dar preferencia a
los IRAM en la medida que la diferencia de precios no sea superior a 5%.

Preferencia a discapacitados. Se deberan ocupar personas discapacitadas que
re(inan idoneidad para el cargo en una proporcion no inferior a 4%, debiendo in-
formar al Ministerio de Trabajo la verificacion del orden de preferencia.

Obligaciones de informacion. Las empresas deben cumplir con un elevado
niimero de obligaciones en materia de informacién a distintos organismos del
sector publico. A titulo de ejemplo, deben entregar a la Secretaria de la
Funcién Pablica una copia de los archivos maestros de liquidaciones de remu-
neraciones y de horas extras, fondos de estimulo y otros conceptos.

Archivos. Se debe someter a la Secretaria de la Funcién Publica, previo a
todo tramite, todo proyecto relacionado con el descarte de documentos, mi-
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crofilmacién, conservacion o traslado de archivos de la empresa. Los movi-
mientos de los expedientes seran actualizados mediante fichas de tramite.

Esta regulacion es un ejemplo mas del tratamiento burocratico de la acti-
vidad comercial por la legislacion argentina. Las empresas deben llevar en
muchos casos sistemas paralelos de registro a fin de cumplir con estas dis-
posiciones. El volumen de la documentacién a ser archivada (el principio es
que todo se conserva) plantea frecuentemente dificultades por la carencia de
espacio fisico suficiente.

Gestién financiera

Se trata de un conjunto de normas que condicionan el margen de decision
de las empresas publicas, en materia de disponibilidades, inversi6n financie-
ra, endeudamiento interno y externo, actualizacion de saldos de deuda y re-
lacion financiera con otros organismos y empresas publicas.

Depésitos en bancos oficiales. Deberan depositar todos sus fondos en ban-
cos oficiales nacionales, provinciales o municipales. La normativa vigente
vuelve al esquema implementado en 1971, que en su momento fue funda-
mentado en los objetivos de “equiparar en la materia a las empresas publicas
con los organismos de la administracion® y como finalidad altima “posibilitar
el contralor sobre las operaciones bancarias, en todos sus aspectos™. Es no-
table que, con justificacién en una necesidad de control, se haya puesto en
uso esta regulaciéon que limita fuertemente la posibilidad de seleccionar las
mejores alternativas de servicio y precio.

Las empresas consultadas han cuestionado esta regulacion, basicamente
por la necesidad de otorgar fluidez y agilidad a la gesti6n financiera y la utili-
zacion de nuevos servicios provistos por bancos no oficiales, especialmente
en la operatoria internacional.

Inversibén financiera. Distintas comunicaciones del Banco Central estable-
cen que los entes del “sector publico no financiero no podran invertir sus
excedentes transitorios en participaciones en titulos publicos en cartera del
Banco Central. Para un amplio conjunto de empresas —entre las que se en-
cuentran las incorporadas al DEP- también se inhiben las colocaciones en
depositos ajustables y a tasa de interés no regulada por el Banco Central.

Al eliminarse a fines de 1986 la tasa regulada por el BCRA, esta restric-
cién no desempefia en la actualidad un rol relevante, aunque subsiste la
obligatoriedad de realizar los depositos en bancos oficiales. Esta restriccion
ha implicado pérdidas financieras para las empresas dada la diferencia exis-
tente entre las tasas, regulada y no regulada. Segun informacién proporcio-
nada por la SIGEP, 93% de la cartera total de 1986 se concentrd en imposi-
ciones a plazo fljo. Los saldos de cartera de inversiones financieras han cons-
tituido entre 1 y 3% de los ingresos totales. Dada la brecha observada (y su-
poniendo una renovacién mensual con capitalizacién de los intereses) la res-
triccion implicé una pérdida financiera que puede estimarse como 22% sobre
la cartera a fines de 1985 y considerando soélo el efecto durante el afio 19886.
Como el saldo total de cartera a fines de 1985 ascendia a unos 120 millones
de dolares (13 empresas), la regulacion implicé una pérdida del orden de 26
millones de ddlares para 1986.
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Endeudamiento interno. Las entidades financieras no pueden refinanciar u
otorgar nuevos créditos a un conjunto de entes del sector publico -incluidas
las empresas del DEP- “a excepcién de las operaciones que estuvieren expre-
samente contempladas en disposiciones vigentes de jerarquia legal superior
a la comunicacién del Banco Central”.

Esta comunicacién ha constituido una restriccién efectiva para el sector
empresario. Limita el manejo del capital de trabajo, requiriéndose en cada
caso de excepciéon una intervencién burocratica especifica y el dictado de
una norma. Como se puede observar en el Cuadro N¢ 4, la deuda interna ha
representado entre 44 y 58% de los ingresos anuales por ventas, estimando-
se que en 1987, 17% de la deuda interna era financiera, 46% comercial y
37% restante de otra naturaleza {fiscales, previsionales, etc.). Estas cifras in-
cluyen deudas a favor de otras empresas publicas.

Algunas empresas han serntalado que, entre los problemas ocasionados por
esta norma debe mencionarse la imposibilidad de obtener fondos para finan-
ciar necesidades operativas a corto plazo, que en muchos casos se cubren
con atrasos en los pagos que generan intereses punitorios, con el riesgo de
afrontar suspensién de los servicios prestados por terceros.

Cuadro N¢ 4
RELACION PASIVOS/INGRESOS POR VENTAS ANUALES
10 empresas del DEP

Ao Totales Moneda Extranjera Moneda Nacional
1980 1,16 0,61 0,55
1981 1,94 1,48 0,46
1982 2,91 2,40 0,51
1983 2,47 2,01 0,46
1984 2,56 2,06 0,50
19851 2,30 1,72 0,58
19862 2,26 1,82 0,44
1987 2,48 2,02 0,43

1. Datos de balances y estados de Fuentes y Usos.

2. Datos extracontables y estados de Fuentes y Usos.

Fuente: SIGEP. “Situacién Actual y Evolucién reciente”, 1986.

Incluye: YPF, Gas del Estado, YCF, AyEE, SEGBA, Hidronor, F.A., A.A,, ENTel y
ENCOTel, 1987 estimacién propia.

Endeudamiento externo. Una norma sancionada en 1975 determiné que el
Banco Central confeccionara anualmente un Presupuesto de Divisas y un
Programa Tentativo de ' Endeudamiento Externo para el Sector Piiblico, en el
cual se incorporara a empresas y sociedades del sector pablico. El Ministerio
de Economia tiene a su cargo la supervision, coordinacién y aprobacién de
todo acto, contrato, gestion o negociacién de crédito o convenio a celebrar
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entre los organismos y empresas del Estado con entidades gubernamentales,
“por lo que se originen o puedan eventualmente originarse obligaciones de
pago en moneda extranjera”. Las empresas no podran realizar licitaciones o
concursos de precios o cursar pagos al exterior por operaciones no incluidas
en el programa. Las operaciones no incluidas en el Presupuesto de Divisas
deberan ser presentadas al Banco Central para la consideracion de su apro-
bacién como excepcion.

En la practica, el presupuesto de divisas no existe como instrumento for-
mal, y ha sido sustituido por un proceso de autorizacién previa para concer-
tar operaciones comerciales y financieras. Si bien ha habido un gradual pro-
ceso de flexibilizacién para cursar los pagos directamente (“automaticidad™),
a partir de 1985 se ha mantenido especialmente el régimen de consulta pre-
via para la concertacién de nuevas operaciones financieras o de importacion
de bienes de capital con financiacién superior al ano. El Banco Central
aprueba las condiciones de los contratos y establece limites aplicables a las
tasas de interés a ser. pagadas, en linea con las tasas obtenidas por la
Republica Argentina en su negociacion de fondos nuevos. Las empresas con-
sultadas en general no han objetado los principios basicos del régimen, en
cuanto a la intervencion del Poder Ejecutivo en los procesos de negociacion e
implementacion de acuerdos de refinanciaciéon de deudas viejas y de desem-
bolso de nuevos préstamos. Empero se ha senalado que las demoras del sis-
tema de consulta previa implican distintos problemas para la gestién comer-
cial y financiera, st bien estos problemas se han reducido con las flexibiliza-
ciones recientes. Otro aspecto objetado es la irrealidad de las tasas de interés
filadas por el Banco Central (que son tasas maximas), en la medida que el
coslo real no se ajusta a esos lineamientos. Estas pautas dificultan en mu-
chos casos la obtencién de lineas de crédito para financiar operaciones a
corto plazo, y frecuentemente se traducen en condiciones mas gravosas en
términos de plazos, garantias o precios.

Avales del Tesoro. La caida de avales firmados por el Tesoro ha constitui-
do una fuente de financiamiento adicional a los libramientos de la Tesoreria
para las empresas publicas. Constituy6é 24% del financiamiento provisto por
el Tesoro en 1986 para las empresas incorporadas al DEP, y el estado de
deuda de estas empresas por avales caidos ascendi6 en dicho afo a 6% de
sus ingresos corrientes, con un incremento de mas de 60% con respecto a
los niveles de 1983. Diversas regulaciones autorizan a la Secretaria de
Hacienda a tomar decisiones unilaterales en esta materia. Esta autorizada a
emitir libramientos de pago con cargo a los aportes y contribuciones inclui-
dos en el presupuesto a favor de las empresas y sociedades del Estado, por
los importes debitados en la cuenta del Tesoro por incumplimiento del pago
de obligaciones avaladas. Asimismo, el organismo central esta facultado a
alectar las cuentas bancarias de las empresas para las que se autoricen ope-
raciones financieras avaladas por esa Secretaria, si por insuficiencias transi-
torias de fondos las erogaciones fuesen atendidas por la Tesoreria General.

Actualizaciéon de saldos de deuda. La conversién del signo monetario en
1985 y el correspondiente desagio fueron instrumentados a través de distin-
tas disposiciones generales. Posteriormente fueron dictadas normas comple-
mentarias que acotaron el procedimiento de desagio de pasivos y la conver-



244 LOS COSTOS DEL ESTADO REGULADOR

sion de los contratos, asi como el reconocimiento de costos financieros recla-
mados por contratistas y proveedores de las empresas publicas. A tal efecto
se establecié para las deudas vencidas derivadas de contratos de obras y en
los cuales no haya habido liquidacién final consentida por el contratista, un
régimen de reconocimiento de diferencias sobre saldos en mora entre el
30/9/84 y el 31/5/85, de aplicacién voluntaria para los contratistas.
Asimismo, se requiri6 la especificacién en los pliegos de obras de “regimenes
desagregados™ para medir la valuacion del costo financiero por el plazo de
pago contractual de las obras, de modo de reconocer dicha variacion entre la
oferta y el periodo de ejecucién. Se fijaron plazos para manifestar el acogi-
miento al régimen por parte de los contratistas. En estos decretos se remite a
ciertas regulaciones de la Ley de Obra Publica, en particular respecto a su
régimen de indemnizaciones.

Las empresas publicas consultadas han cuestionado la severa reduccién
del margen de negociacién de los organismos ptiblicos frente a los contratis-
tas que han significado estas disposiciones asi como los plazos perentorios
para permitir una genuina negociacion. Para las empresas exceptuadas por
ley del régimen general de la obra publica, la remision a este régimen es con-
siderada inconsistente.

Créditos y deudas entre organismos del Estado. La legislacion ha consa-
grado un tratamiento sui generis a las deudas entre organismos estatales.
Las acreencias por cualquier causa y de cualquier naturaleza deben ser so-
metidas a la decisi6on del Procurador del Tesoro de la Nacion. Cuando el
monto sea superior a determinada cifra, la decision sera tomada por el Poder
Ejecutivo. En general, los entes estatales que obtienen resolucién favorable
de la Procuracién también deben gestionar el correspondiente decreto para
cobrar su acreencia. Este tratamiento es totalmente contrario al buen senti-
do comercial y es una de las facetas de la asimilacién burocratica de las em-
presas. Este procedimiento carece totalmente de agilidad y frente a lo elevado
de estas acreencias generan importantes efectos redistributivos dentro del
Sector Publico. A titulo de ejemplo, solo las empresas adheridas al Despacho
Nacional de Cargas adeudaban a Agua y Energia Eléctrica, en diciembre de
1987, 182 millones de délares por este concepto. Al 30 de septiembre de 1987,
s6lo los créditos exigibles por Ventas al Sector Publico ascendieron a 488 millo-
nes de dolares para el conjunto de empresas del DEP.7

En este sentido, diversas normas han previsto mecanismos de compensa-
cion. La Secretaria de Hacienda puede emitir “Bonos de compensacion de deu-
das“ a la orden de empresas publicas que sean titulares de libramientos a su
favor en la Tesoreria General por cualquier concepto. En 1987 se dispuso tam-
bién un mecanismo para la compensacién por deudas entre las empresas del
area enecrgética.

CONCLUSION

En esta seccion se ha pasado revista a algunos de los principales meca-
nismos utilizados por la jerarquia burocratica para regular la actividad em-

7. SIGEP. Evolucién del Endeudamiento interno, 1987.
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presaria. Queda una duda importante acerca de la eficacia de muchos de
ellos para lograr los objetivos buscados. Pero ciertamente la mayoria ha ge-
nerado costos cuya evaluacion nunca se ha efectuado. Acaso el mayor perjui-
cio ocasionado por el fracaso de la macrorregulacién y la ineficiencia de las
microrregulaciones haya sido el promover y consolidar la inelasticidad de
respuesta de las empresas publicas a los cambios en los mercados. En efecto,
los esquemas regulatorios tienen mucho que ver, en la Argentina, con las re-
ducidas elasticidades-precio de la demanda de insumos y oferta de producto,
y servicios de las empresas publicas. En ello tienen incidencia aspectos cen-
trales de la politica regulatoria, como los procesos jerarquicos de decision, la
sobredeterminacién de la conducta empresaria por inconsistencia de las re-
gulaciones y el apartamiento de reglas de decision propias de la buasqueda de
alternativas rentables genuinas.

V. EL COMPRE ARGENTINO
UN REGIMEN DE PROTECCION A LA INDUSTRIA NACIONAL

Desde 1963 la Argentina ha venido aplicando sistematicamente un conjunto
de disposiciones reguladoras de las compras estatales, conocidas como Compre
Argentino y Contrate Nacional. Estas normas han coexistido con los regimenes
arancelarios de aplicacién general, y con una legislaciéon especifica de trata-
miento diferenciado a las adquisiciones de ciertos sectores. Pensado para “fo-
mentar las actividades nacionales de produccion de bienes”, promover la ocupa-
cion, promover la reduccién de los costos productivos con un tipico argumento
de “industria incipiente”, el régimen del compre argentino también tuvo como
intencion a partir de 1970 “contribuir a una demanda sostenida y creciente
para las empresas industriales, de construccién y de servicios locales”.

El régimen establecié, con caracter general para la administracion puabli-
ca, dependencias, reparticiones o entidades autarquicas, auténomas o des-
centralizadas, las empresas concesionarias de servicios publicos y las empre-
sas del Estado la adquisicién exclusiva de materiales, mercaderias y produc-
tos de origen nacional, siempre que el precio sea razonable. Sin embargo, la
intencion proteccionista a ultranza del régimen queda evidenciada en los
considerandos del legislador al sostener que la politica de adquisiciéon de bie-
nes de producciéon nacional “aun cuando pudiera implicar compras a precios
superlores a los internacionales, salvaguarda los propios intereses de las re-
particiones y empresas estatales, ya sea a través del desarrollo de sus fuen-
tes de provisién, como a través de los efectos indirectos que llevan al incre-
mento de su capacidad de inversién”. Existen antecedentes similares en le-
gislacion de la década del 40, por ejemplo en el antiguo régimen de contrata-
ciones del Estado de 1948.

LOS PRINCIPIOS DEL REGIMEN

El régimen vigente es un sistema general, vinculante para contratistas y
concesionarios, que opera sobre la base de una comparacién de precios, impli-
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ca un sistema de decisién centralizada, regula las adquisiciones del Estado
desde la etapa de formulacion de proyectos, hace énfasis en el aspecto procesal
y penal del mecanismo de adquisiciones y contrataciones, conteniendo asimis-
mo un esquema de promocién especifico al margen de los regimenes existentes
en la Argentina. Se analizaran estas caracteristicas a continuacion.

Régimen general y vinculante

El régimen es general: abarca a los distintos organismos de la administracién
central y descentralizada, sociedades del Estado, sociedades de economia mixta.
sociedades con participacién estatal mayoritaria, y el apartamiento del régimen
con caracter de excepcién requiere una norma legislativa especifica. Todas las
provincias han adoptado mediante leyes locales un régimen similar [46], e inclu-
so algunos Estados provinciales han dictado regimenes de preferencia sobre los
productos originarios de sus territorios (compre sanjuanino, compre santiague-
no, compre correntino -que establece el siguiente orden de prelacién:
Corrientes, Nordeste, Nacjonal, extranjero- compre madera chaquena, etc.). El
régimen nacional estableci6 que la condicién para gestionar exenciones del régi-
men arancelario es el cumplimiento de los criterios de la norma nacional, es
decir el compre argentino. Los entes binacionales no estan alcanzados [46].

El régimen es vinculante, porque extiende su ambito de aplicacion a las ad-
quisiciones de sujetos no estatales, regidos por el derecho privado, que efec-
tien transacciones con el sector publico. Estos son los casos de concesiones
de servicios pablicos y contratistas de obras o servicios. Las repercusiones in-
directas del compre son impresionantes, porque regula las adquisiciones de
bienes y equipos destinados a las prestaciones requeridas por los organismos
piblicos comitentes, y a los subcontratistas directos o indirectos del contratis-
ta principal. Como en general es imposible que en la estructura de costos del
contratista no exista un contenido importado directo o indirecto, es siempre
posible que una denuncia efectuada a la Comisién Asesora cuestione el contra-
to de obra de un oferente local por falta de aplicacién del procedimiento de
comparacion de precios en alguna etapa de la cadena de suministros. Esto es
fuente de muchos problemas en los casos de subcontratistas.

El compre argentino como un régimen de seleccién de proyectos:
preferencias en el margen y absoluta

- Las disposiciones del régimen contienen clausulas precisas scbre los algo-
ritmos necesarios para determinar cuando debe ser preferida la alternativa
de suministro local. Todo gira alrededor del concepto de “precio razonable”,
cuyo calculo implica una cierta estructura de proteccién arancelaria. Por
consiguiente, en teoria la seleccion de ofertas se apoya en un calculo econ6-
mico de diferenciales de costo; se trata, en principio al menos, de un sistema
que opera con preferencia por la industria nacional s6lo dentro del margen o
diferencial estatuido en la norma. La excepcién a este tratamiento lo consti-
tuye la construccién de obras y la provisién de servicios, que, salvo casos ex-
cepcionales, se contratara exclusivamente con empresas locales. En este
caso el régimen aplica una preferencia absoluta.
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Se analizara a continuacion el contexto de los criterios aplicados en el ré-
gimen y sus principales caracteristicas.

Las empresas ptblicas como sujetos tributarios. A pesar de que las empre-
sas del Estado estan en general alcanzadas por los impuestos nacionales,
provinciales y municipales, en la practica estos sujetos tributarios han goza-
do de un gran namero de exenciones subjetivas (leyes especificas, leyes orga-
nicas, convenios especiales) y en algunos casos objetivas, lo cual ha signifi-
cado que el sector ptblico haya constituido en forma permanente un *mosai-
co” [151] de exenciones y discriminaciones. Mediante la ley 22.016/79 se de-
rogaron todas las disposiciones de leyes nacionales, generales, especiales o
estatutarias, en cuanto eximian o permitian capitalizar el pago de tributos
nacionales, provinciales y municipales. Su reglamentacién aclaré6 que no
quedarian comprendidas dentro de esta norma basicamente aquellas institu-
ciones “que cumplan como objeto principal funciones de policia, regulacién
de la actividad econémica o financiera, educacion, asistencia social, salud
publica y/o investigacién”.

Esta norma prohibié ademas a los entes estatales el tomar a su cargo grava-
menes que pudieran recaer sobre terceros. La norma legislativa dejé, sin em-
bargo. ablerta la puerta al no derogar la facultad del Poder Ejecutivo de eximir
del pago de derechos a las importaciones del sector publico y autorizarlo a
“suspender* bajo determinadas condiciones la vigencia de la derogaci6n gene-
ral de exenciones. Debe quedar claro, sin embargo, que ninguna de las exen-
ciones fiscales dispuestas por decreto puede eximir del cumplimiento del com-
pre argentino, para lo cual seria necesario el dictado de una ley.

Estos antecedentes son relevantes para tener en cuenta al momento de
evaluar el régimen del compre argentino, ya que la ley de derogacion de exen-
ciones instrument6 una reaccién a una situacién de anarquia en materia tri-
butaria en el sector publico, con empresas compitiendo por obtener exencio-
nes que mejoraran su cuadro de costos y financiamiento a través del acceso a
los mercados externos. Naturalmente, los contratistas nacionales considera-
ron dicha norma como una correcta “equiparacion™ con el sector privado al
enfrentar a ambos sectores, publico y privado, con el mismo sistema de pre-
cios relativos para tomar sus decisiones de suministros e inversiones.

Proteccién del compre nacional. El régimen protege la produccion de “ori-
gen nacional”. Este viene determinado, para productos primarios, por el
hecho de haber sido extraidos y beneficiados o producidos en el territorio na-
cional; para los productos manufacturados en la Argentina, “si en su elabo-
racion se utilizan materias primas, productos semielaborados o partes pro-
ducidas en el territorio nacional, o en el exterior, y que no se produzcan o no
puedan producirse en el territorio nacional a precios razonables”.

En materia de bienes manufacturados, pues, el régimen no define el ca-
racter “nacional* por una proporcién cuantitativa determinada, sino que
exige el analisis del “precio razonable” para todos los componentes del costo,
no existiendo en principio limitacién alguna para aplicar dicho procedimiento
a toda la cadena de produccién. Este analisis cobra importancia cuando en
la puja de ofertas, algiin competidor desea probar el caracter “importado® de
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un bien descalificando al fabricante local. El compre argentino es un procedi-
miento de seleccion basado en “contenidos totales importados” a diferencia
de otros esquemas basados en una “primera vuelta“ de insumos (como en el
caso americano).

El precio de comparacién del producto importado se obtiene sumando al
valor FOB en el puerto de embarque los coeficientes de flete y seguro mariti-
mos, cuyo total constituye el valor CIF base imponible. A partir de este
punto, la norma reglamentaria incorpora los costos adicionales hasta llegar a
un estimado del valor “nacionalizado” del bien. Entre éstos se encuentran los
“recargos cambiarios” (derechos de importaciéon) que deben ser satisfechos
por un importador no privilegiado. Este derecho en ningan caso puede ser
inferior al 25 %.

Racionalidad del método. Resulta inmediato que el régimen implica un
método para la seleccién de proyectos de equipamiento con distinto origen,
nacional o importado. Es cierto que, en teoria, el procedimiento “equipara* a
proyectos de distinto origen, inflando el precio “frontera“ (FOB) del bien im-
portado por medio de los derechos y otros gravamenes aplicables.

Econémicamente, el método de evaluacion de proyectos es defectuoso:
procede a evaluar costos de las adquisiciones alternativas utilizando un sis-
tema de precios relativos distorsionado por la estructura arancelaria. Las re-
comendaciones de la teoria resultan en este campo particularmente termi-
nantes. Aun bajo el supuesto de que dicha estructura responde al argumen-
to de la industria incipiente (que, por otra parte, no resulta el caso general
en la Argentina) es aconsejable calcular los costos de los proyectos alternati-
vos usando sus precios frontera (no distorsionados) con el objeto de no
poner en peligro el proyecto que se evalaa [139].

La aplicacion del método tiene dos facetas negativas. Por un lado, un
sesgo hacia ]a adopcién de ofertas de mayor costo para la economia en su
conjunto. Por otro, la incoherencia de este método, aplicado en forma siste-
matica por empresas publicas, contratistas y Comision Asesora, con los meé-
todos utilizados en las areas de planificacién del sector publico (por ejemplo,
la Secretaria de Transporte), cuyos procesos de evaluacién de inversiones,
mas afines con los procedimientos recomendados por los organismos inter-
nacionales de crédito, efectiian correcciones de las distorsiones introducidas
por la estructura arancelaria.

La autorizacién de importacién. Previo asesoramiento de la Comisién, co-
rrespondera la extension de la autorizacion para importar en el caso en que
el precio de la oferta local no sea “razonable”, o que simplemente no exista
tal oferta. La norma prevé otras causales para conceder esta autorizacién:

— Cuando el bien licitado internacionalmente se encuentre protegido en
exceso de 25 %, y hecho el “estudio de costos* se llegare a la conclusiéon de
que tal proteccion es innecesaria. La redaccién de la clausula es confusa vy,
de hecho, nunca ha sido utilizada como causal de autorizacién [25)]. La
norma tampoco prevé quién debe realizar semejante “estudio de costos™.

Mediante un reciente decreto se han subsanado las deficiencias de esta
clausula, disponiéndose que la Comision Asesora, de oficio o a pedido del
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ente interesado, podra solicitar al oferente local la informacién de costos per-
tinente. De no responder éste en un periodo de diez dias, a los efectos de la
comparacién de precios se podra reducir el recargo arancelario existente
hasta un minimo de 25 %.

- Cuando medie una razén de urgencia y se pruebe fehacientemente que
los proveedores locales no estan en condiciones de entregar el producto den-
tro de los plazos requeridos.

— En importaciones de ALADI, “y se juzgue que una importacién determi-
nada promovera exportaciones en otros sectores”. En la practica ello significa
sustituir, en la comparacién de precios, la NADI por los aranceles ALADI.

- Cuando se pruebe fehacientemente que la calidad del producto nacional
es insatisfactoria y las especificaciones técnicas del pliego no pueden ser
adaptadas a la industria nacional sin perjuicio serio para el adquirente.

— Cuando se trate de operaciones con financiamiento de agencias guber-
namentales u organismos internacionales, en situaciones de “alta prioridad”.

- Aun cuando no esta explicitado en la norma, los acuerdos bilaterales de go-
bierno a gobierno alteran el régimen al no contemplar la forma de la licitacion.
En general se ha tratado de acuerdos con paises de economia centralmente pla-
nificada (ejemplo: adquisicién de grias por la Administracién General de
Puertos en el marco de un convenio con Hungria; importacion de YCF desde la
URSS, caso en el que también fueron invocadas razones de urgencia, etc.) [25].

Sistema de decisién centralizada

Toda la organizacion del procedimiento del compre argentino refleja una
concepcién nitida de lo que para el legislador debe ser el modo de interven-
cién de los organismos de planificacion y fiscalizacion y el rol subordinado de
la empresa publica en dicho proceso.

A} Es, en primer término, un sistema de extraordinaria centralizacion de las
decisiones. Tanto la Comision Asesora como el Ministerio de Economia suelen
tener una participacién activa en las decisiones (el ultimo especialmente en el
caso de dictamen negativo de la Comisién), en cada uno de los expedientes.
Esta centralizacién se manifiesta porque la Comisién verifica los calculos (fis-
calizacién) y representa una instancia necesaria dentro del proceso (tramite je-
rarquico) que conduce a la autorizacién o denegaci6n de la importacion.

De acuerdo con una opinién [40] el rol de este organismo jerarquico cobra
sentido en la esfera del sector publico, en que las empresas, ajenas a los pre-
mios y castigos de los mercados privados, no actian “racionalmente” en sus
adquisiciones. El mecanismo administrativo del compre “imitaria” el funciona-
miento de los mercados reales, aplicando en forma “sustitutiva” el calculo eco-
némico correcto. Sin embargo, existen contradicciones en esta posiciéon. En
primer lugar, de objetarse la “racionalidad” empresaria ¢por qué limitar la in-
tervencién jerarquica (en cada una de las decisiones) a las adquisiciones de
bienes potencialmente importables y no extenderla a las decisiones de empleo,
produccién, manejo financiero y otras? El argumento es inconsistente con la
necesidad de descentralizar la gestion empresaria y con la creaciéon de formas
empresarias (como las sociedades del Estado y con participacion mayoritaria
estatal) sujetos del derecho privado en sus transacciones con los mercados. En
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segundo lugar, no parece apropiado considerar al proceso jerarquico como un
cuasimercado. La carencia de informacion, falta de especializacién de los fun-
cionarios ministeriales y otras situaciones de “racionalidad limitada“ sugieren,
mas bien, que el procedimiento constituye una superestructura de control y
fiscalizacion con predominancia de cuestiones procesales.

B) Los mecanismos de decision de la Comision Asesora tienden a involucrar
un alto margen de discrecionalidad, negociacion entre partes y acuerdos de
contraprestaciones mutuas [48]. Integrada por representantes del Estado y de
la actividad privada y encargada de verificar las disposiciones del régimen legal,
otorga voto a los representantes privados para los dictamenes de la Comision e
institucionaliza asi los intereses de los proveedores, que naturalmente no estan
generalmente asociados a reducir los costos de las compras estatales.

En 1988 el Poder Ejecutivo modifico la composicién de la Comisién, que
quedoé integrada por un presidente, un secretario ¢jecutivo, un representante
del comprador, uno de la camara empresaria de primer grado correspondien-
te al sector productor del bien cuya importacién se gestiona, y uno del orga-
nismo estatal de planificacion en el sector que corresponda. Los dictamenes
seran aprobados por mayoria simple. Aun pendiente de reglamentacién, al-
gunas opiniones de personas involucradas en los procesos de negociaciéon
desarrollados en la Comisién ven con preocupacién el grado de fragmenta-
cién que el nuevo régimen implicaria en materia de comisiones.

C) La empresa publica o, en general, el comprador, desempena un rol su-
bordinado dentro del procedimiento. En primer lugar, para iniciar el tramite
ante la Comisién Asesora debe preparar un Informe Técnico., que demuestre
el cumplimiento de los preceptos normativos en cuanto a preferencia por la
industria nacional. Este Informe debe ser dado a publicidad previamente a la
adjudicacién de bienes importados. Al comprador le corresponde, asimismo,
probar los extremos exigidos por las causales de importacién. El régimen del
compre argentino ha puesto la carga de la prueba en el comprador, lo cual
puede tildarse como una tipica barrera a la competencia.

Por otra parte, esta claro que el comprador no tiene la altima palabra en
aquellos casos en que existan discrepancias dentro de la Comision Asesora.

D) De las normas y sus reglamentaciones surge un énfasis permanente en
cuestiones procesales, en desmedro de gestiones tendientes a la optimizacion
de las compras. La Secretaria de Industria y Comercio Exterior debe emitir
“certificados de origen nacional”, los cuales tienen validez permanente, mien-
tras no sean rectificados de oficio o a pedido de parte; las omisiones, falseda-
des, etc. de funcionarios y empleados de las entidades sujetas al régimen los
hace pasibles de sanciones previstas en el C6digo Penal; etcétera.

Un serio problema ha sido el bloqueo de las decisiones por firmas locales
que, presentandose como productores potenciales de los bienes en cuestion,
luego no reunian caracteristicas de seriedad y confiabilidad minima.
Mediante un decreto reciente se ha dispuesto que, en el caso de que alguna
organizacion empresaria manifieste la posibilidad de proveer todo o parte del
producto en las mismas o mejores condiciones de precio, tiempo y calidad, la
Comision, de no contar con suficientes elementos de juicio, podra suspender
el tramite. Para ello, el proveedor interesado debera constituir una garantia de
10 % del valor total estimado de la importacién, garantia que se dara por per-



REGULACIONES GENERALES A LAS EMPRESAS PUBLICAS 251

dida y se continuara con el tramite si dentro de los 10 dias el proveedor no
presenta toda la documentacién necesaria, o si ésta no revistiera tal caracter.

Disposiciones relativas a la_formulacién de proyectos y
mecanismos de promocién

El régimen de compre argentino contiene un conjunto especifico de direc-
tivas al sector publico, destinadas a definir criterios en funcién de los cuales
los organismos deben seleccionar variantes de proyectos de las obras o servi-
cios a contratar, en la etapa de formulaciéon de los mismos. La opcion entre
adquirir bienes importados o nacionales, senala el legislador, queda a menu-
do resuelta, de hecho, antes de la licitacion, al seleccionarse una determina-
da alternativa técnica entre las que ofrece el proyecto. Las pautas principales
son:

Especificaciones relativas a los bienes a incorporarse a las obras. Indicaran
siempre bienes que puedan producirse en el pais, salvo cuando la industria
nacional no ofrezca ni sea capaz de ofrecer alguna alternativa, total o parcial,
viable y a precio razonable.

Se ha objetado [25] que el concepto de “razonabilidad del precio* aplicado en
este contexto es insatisfactorio para la comparacién de variantes, dado que los
factores de encarecimiento de las ofertas locales no se limitan al mayor costo
de los bienes nacionales, sino pueden originarse en una gran diversidad de cir-
cunstancias especificas no susceptibles de ser encuadradas en las simplifica-
ciones de esta pauta. Por ejemplo, variantes en la composiciéon costo de capi-
tal/costo operativo, o en la escala del rendimiento de las plantas y equipos, o
en la estructura de los costos de capital, pueden implicar mayores costos tota-
les del proyecto que, con arreglo al principio general del régimen. no deberian
superar un criterio de razonabilidad. Empero, no existe una pauta de razona-
bilidad definida en la norma, que limita su alcance al costo de los bienes.

Especificaciones encuadradas dentro de los parametros tecnolégicos de la
industria nacional Los proyectos se encuadraran dentro de los limites tecno-
l6gicos de peso, volumen, tamano, potencia, velocidad, etc., que pueden ser
satisfechos por la industria nacional, salvo que existan justificaciones objeti-
vas y claras que indiquen la necesidad de sobrepasarlos.

Fraccionamiento de obras e instalaciones. Esta pauta requiere que, con el
fin de facilitar la *“maxima" participacion de la industria nacional, las especi-
ficaciones deberan fraccionar la provision de obras e instalaciones “ en el
maximo grado posible”. Igual criterio se seguira con maquinas y equipos no
producidos en el pais, pero que pueden ser integrados a partes o componen-
tes fabricados por la industria nacional. Adviértase que el legislador no fija li-
mites a los costos que pueda implicar esta pauta de “desagregacion del paque-
te tecnologico™, ni se determina quién debe asumir la responsabilidad y garan-
tia por el funcionamiento de la totalidad de la obra o maquina en el caso de de-
sagregacion a cargo de distintos oferentes.

Plazos de entrega. Las condiciones de provision se fijaran siempre con pla-
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zos de entrega suficientes para permitir a la industria nacional encarar la
produccion de los bienes requeridos, salvo urgencia impostergable que impi-
diera proyectar la obra con suficiente antelacioén.

Sistema de incentivos para el maximo aporte nacional. La reglamentacion
de la ley establecio la obligatoriedad de incluir en las especificaciones una
“lista positiva™ de elementos de fabricacion local a los efectos de su integra-
cion en “paquetes tecnologicos™ con componentes de bienes importados. Las
cotizaciones incluiran separadamente la lista de componentes nacionales
susceptibles de integracion, cada una con su respectivo precio y el precio del
resto del equipo a ser importado. El precio a ser utilizado en la comparacion
de ofertas sera la suma de ambos, previa deduccion en las componentes na-
cionales de los derechos de importacién.

Las regulaciones prevén asimismo, que las compras de€l sector publico de
caracter recurrente y aquellas susceptibles de ser normalizadas deban ser
encaradas, en lo posible, mediante “acuerdos™ de largo plazo con la industria
nacional a fin de asegurarle “una demanda adecuada y programada”.

Se observa por consiguiente en estas disposiciones una tendencia global a
conformar demandas de las empresas publicas cautivas de la industria, e in-
clusive de oferentes, nacionales. Los riesgos anticompetitivos de esta estrate-
gia son claros.

Finalmente, debe senalarse que el régimen también puso en practica un
esquema de beneficios promocionales a los proveedores, basicamente ligados
a las condiciones de financiacién, cuando se trate de licitaciones internacio-
nales en proyectos financiados por el BID y el BIRF. Estos organismos fijan
condiciones para el otorgamiento de créditos que resultan incompatibles con
las regulaciones del compre argentino. Basicamente las exigencias son de
utilizar la licitaciéon publica internacional para asegurar la posibilidad de
participacion de empresas de otros paises miembros, y que los derechos de
importacion no superen el limite de 15 %, a efectos de que el crédito no se
destine a financiar el pago de impuestos [25]. También se utiliza un distinto
criterio para categorizar a los bienes segin locales o importados (composi-
cién porcentual determinada).

Los beneficios constituyen diversos incentivos fiscales a proveedores loca-
les, en teoria restringidos a los bienes desprotegidos por su participaciéon en
licitaciones internacionales. Entre ellos cabe mencionar: desgravacion del
impuestd a las ganancias, exencién del impuesto al valor agregado, reembol-
so, exencion de derechos de importacién sobre insumos, acceso a regimenes
de prefinanciacion, financiaciéon y posfinanciacion de exportaciones segin
las operatorias del Banco Central, etc.

COMPARACION CON OTROS REGIMENES
El compre americano 8
La legislaciéon es un resabio de la gran depresi6n, y fue utilizada como un

8. U.S.Code, Cap. 41, titulo 10 (a)-{d).
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instrumento para “promover y proteger a la industria, los trabajadores y al
capital de inversién americanos”.

A) Es un régimen descentralizado de evaluacién, ya que las normas son
aplicadas directamente por el “jefe del departamento o del establecimiento
independiente interesado” en la adquisicion, quien debera juzgar si la com-
pra del bien local es incompatible con el interés publico o si el costo del
mismo no es “razonable”.

B) La determinacion del caracter local del bien sigue un criterio eminente-
mente practico: los materiales se consideran de origen extranjero si el costo de
los productos extranjeros usados en dichos materiales constituye 50 % o mas
del costo de todos los productos usados en dichos materiales. Basta con que
estos materiales hayan sido fabricados en los Estados Unidos (e independien-
temente de que en su fabricacion se hayan utilizado insumos importados) para
que la oferta sea calificada como de “origen nacional”. A diferencia del régimen
argentino, la descomposicién se hace en dos etapas: la del producto “final“ y la
de los “materiales” utilizados en su fabricacion.

En contratos de obra publica, los contratistas, subcontratistas y provee-
dores sé6lo usaran articulos, materiales y productos manufacturados en los
Estados Unidos, siempre que ello no aumente el costo mas alla de lo razona-
ble a juicio del jefe del organismo publico. En la jurisprudencia se ha acepta-
do que corresponde la compra de la oferta importada, aun cuando el precio
sea superior, si es considerada como la mejor oferta teniendo en cuenta la
combinacion de precio, diferencial de precios aplicable (ver C) y aptitud téc-
nica.

C) Precio razonable: la oferta de origen nacional sera considerada no razo-
nable, si el precio ofrecido excede al precio de los materiales importados en
mas de 6%, o en mas de 10% si el precio de estos nltimos se establece sobre
base CIF-.

D) No existen clausulas especiales o restricciones adicionales a la autono-
mia de gestion de la entidad adquirente, salvo el principio de que cada direc-
tor o administrador tendra en cuenta el principio de que sélo se podra adqui-
rir localmente a precios que excedan el margen previsto basandose en consi-
deraciones de seguridad nacional.

Gran Bretara y el desarrollo petrolifero

Gran Bretana [76] puso en marcha en la década de los 70 un conjunto de
politicas destinadas al desarrollo petrolifero en la cuenca del Mar del Norte a
través de las industrias proveedoras de bienes, equipos y servicios. De las
compras de las companias operando en el Mar del Norte aproximadamente
66% provinieron de firmas proveedoras britanicas. Las caracteristicas salien-
tes del régimen son:

A) Se trata de un régimen no regulatorio, instrumentado a través de un
“codigo de conducta” suscripto entre el Departamento de Energia (Oficina de
Suministros Off-Shore) y una Asociacién de Operadores Off-Shore.

B) Se trata de un sistema relativamente descentralizado. El acuerdo obliga
a las companias de petréleo a informar al OSO sobre sus planes de contrata-
ciones por montos superiores a 500.000 libras esterlinas (obras y construc-
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clones) y a 100.000 libras esterlinas {materiales y manufacturas). Se presen-
ta al OSO una lista de firmas invitadas para competir y pudiendo éste sugerir
que firmas britanicas sean agregadas a la lista de invitadas en el caso de que
ésta contenga competidores extranjeros. Una vez que se aprueba la lista es
abierto el proceso licitatorio. Las compaiifas retienen absolutamente el poder
de decisién en cuanto a la eleccion de la oferta mas conveniente. Las compani-
as deben informar periédicamente al OSO sobre las compras y contrataciones
efectuadas, explicando los motivos por los cuales colocaron 6rdenes de compra
en el exterior.

C) Este sector es un buen ejemplo de como las caracteristicas tecnolégicas
y del mercado condicionan la adopcién de politicas de proteccién a la indus-
tria nacional bajo formas determinadas. Por un lado la tecnologia impone
fuertes concentraciones de costos de bienes no seriados: las plataformas de
perforacién y de produccién insumen tipicamente 50 % de los costos totales.
Mas de 80 % del costo esta constituido por plataformas, oleoductos y traba-
jos de exploracion. Existen elevados riesgos privados de entrada al mercado
de suministros: exigencia de altos volumenes de capital de riesgo, la conti-
nuidad temporal de las 6rdenes de compra es un factor crucial para obtener
retornos sobre las inversiones, y existen factores de aprendizaje que implican
que la capacidad de disefio y la productividad de los recursos dependen posi-
tivamente del nivel de actividad cumplido por la firma. Bajo estas condicio-
nes de “fracaso del mercado”, existe en principio un buen argumento para la
intervenci6n del Estado. Pero, la adopcién de una politica de fomento a la in-
dustria nacional puede significar también el gran riesgo de incurrir en retra-
sos en las entregas, y demoras en el desarrollo de las exploraciones y explo-
tacion de los yacimientos. Esto tiene una altisima penalizacién en términos
de costo. Es claro que un sistema como el compre argentino, en el contexto
britanico de los afnos 70 y la situaciéon del mercado del petréleo, hubiera deri-
vado en serios problemas de abastecimiento.

Noruega y el desarrollo petrolifero

La instrumentacién de preferencias nacionales se realiza principalmente a
través de la participacion directa de la empresa oficial de hidrocarburos,
Statoil, en las empresas de suministros como asociada. Existe una clausula
general prevista por la legislacion (Compre bienes y servicios noruegos), que
debe ser usada en toda licitacién relacionada con actividades petroliferas:
“En conexién con las actividades abarcadas por este acto, se deberan brindar
a proveedores noruegos competitivos genuinas oportunidades para ofrecer
bienes y servicios. El ministro podra mediante regulaciones o licencias indivi-
duales, emitir directivas adicionales acerca de esta clausula”. Fuera de esta
orientacioén general, tales directivas aparentemente no han sido emitidas.

Finalmente, en el Mercado Comtn Europeo y en Japén [25] no existe un
régimen regulador. Subsisten practicas de preferencias nacionales a través
de politicas informales.
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LA EVIDENCIA EMPIRICA

Considérese en primer término la cuantia del impacto de las operaciones
sujetas al régimen de compre argentino dentro de las compras totales.

No existen cifras oficiales sobre importaciones del Estado ni sobre los
montos involucrados en autorizaciones presentadas y rechazadas por la
Comisién Asesora. Sin embargo, en 1986 una fundacion privada publicé un
documento con estadisticas de solicitudes de importacion realizadas por or-
ganismos oficiales durante 7 meses de dicho ano [72]. Este documento es la
tnica informacién compilada y totalizada disponible, ya que no se publica-
ron los correspondientes afnos posteriores ni anteriores.

Las solicitudes de importacién alcanzaron en esos 7 meses el monto de
232,9 millones de délares, implicando una cifra anualizada de 400 millones
de doélares, esto es un 8,5% del total de importaciones de mercancias realiza-
das por todo el sistema econ6émico en 1986. Sélo 76,5 millones corresponden
a solicitudes de empresas publicas nacionales, lo cual implica un monto
anualizado de unos 130 millones de délares. Si bien estas cifras se presu-
men como altamente fluctuantes en el tlempo, sirven para dar una primera
idea de la escasa relevancia de los montos involucrados para las empresas
publicas, especialmente cuando se depuran las solicitudes de importacion de
materias primas (gas, petroleo y derivados).

Un estudio privado [48], luego de un relevamiento de las solicitudes cursa-
das durante 1987, estimo6 la distribucion sectorial de las compras externas.
Excluyendo el rubro construcciones, los pagos a contratistas por conceptos
de servicios y los importes referidos a gas, petroleo y derivados, la distribu-
cién por sector industrial estimada es:

- Productos Alimenticios 0,26
- Papel y Subproductos 0,16
— Quimicos y Petroquimicos 5,56
~ Productos Minerales no Metalicos 10,78
— Productos Metalicos Basicos 27,65
- Maquinarias y Equipos 55,41
- Otros Equipos Industriales 0,18
Total 100,00

Como se observa, dos sectores industriales ligados estrechamente a la de-
manda de inversion en equipo durable concentran 83 % de las solicitudes.

No todas las solicitudes son aprobadas. El mismo estudio estima que 91,3%
del monto total de solicitudes elevadas a la Comision Asesora fueron aproba-
das en 1987, 4,9% fueron parcialmente aprobadas y 3,8% rechazadas.

Naturalmente estas cifras no tienen una conexién directa con el impacto
del régimen regulador. Asi por ejemplo no informan sobre las compras que
las empresas realizan en los mercados locales a proveedores nacionales sin
acudir a la Comision del compre argentino, sea porque el precio del producto
nacional es “razonable”, sea porque la demora del proceso burocratico invo-
lucra un costo (en términos de costo de oportunidad) superior a la diferencia
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de precios favorable a una oferta importada mas competitiva. Tampoco inclu-
yen los montios de importaciones que no pasan por la Comision, por tratarse
de tramites de excepcién fundados en general en disposiciones legales espe-
cificas o dictamenes de la Procuraciéon del Tesoro de la Nacion.

Puede estimarse que las adquisiciones totales de bienes por parte de las
empresas publicas del DEP, excluyendo insumos tarifados, petréleo y gas,
ascendieron a algo mas de un punto y medio del producto en 1987 (compu-
tandose 50% de la inversion real y el rubro “materiales y suministros”). Bajo
el supuesto de que 25% de estas adquisiciones fueron importadas, cabria es-
timar en el orden de 1,3% del producto el monto de las compras de bienes
realizadas por estos organismos en los mercados locales, incluyendo los
protegidos por la politica arancelaria asi como por el compre argentino.? Este
numero solamente computa el impacto directo de las compras estatales, no
contemplando las repercusiones originadas por las compras de contratistas.

EL FUNCIONAMIENTO DEL REGIMEN
Relevancia

Numerosas regulaciones reducen la autonomia empresaria para comprar
o contratar en las mejores condiciones de precio, volumen, calidad, oportuni-
dad o financiamiento. Mas de 80% de las empresas encuestadas le han asig-
nado al régimen del compre argentino el indice de mayor incidencia sobre su
gestién econ6mico-financiera. Esto incluye a tres grandes empresas que re-
presentan 60% de las empresas publicas, en términos de nivel de actividad.

El impacto mas negativo del régimen, segin las empresas, lo constituyen
los sobreprecios a que da lugar con respecto a otras fuentes alternativas de
abastecimiento. En un nivel de incidencia similar se tipifican como excesivos
el tiempo y los recursos que demanda el proceso burocratico de autorizacién
previa. Tienen también importancia, aunque en menor medida, otras conse-
cuencias negativas como la calidad inferior de los insumos, la distorsion de
las relaciones técnicas 6ptimas de produccién y la incertidumbre que genera
la imprevisibilidad de la intervencion de la autoridad regulatoria.

Causales de importacién

Las autorizaciones de importacion se han otorgado por inexistencia de
oferta local por mayoria abrumadora (98,0% de casos), precio irrazonable
(1,5%) y otras causas, entre ellas urgencia (0,5%).

La incidencia de la primera causal implicaria que el régimen es mas una
traba burocratica destinada al control de cambios cuantitativo, que un ins-
trumento arancelario. Esto se confirma cuando se analiza el porcentaje de
participacion de los bienes no producidos por la industria local en los casos
involucrados. Los bienes no producidos conforman mas de 80% del valor de

9. Esta cifra asciende a 2,5% de incluirse ademas los rubros “gastos administrativos”
y “otros® sobre cuyo contenido no existe mayor informacién, y a 4% de incorporarse
los gastos de construcciones.
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las adquisiciones. Este porcentaje aumenta a 91 % si se considera en parti-
cular el ano 1986.

Para los bienes no producidos las empresas han insistido en la necesidad
de elaborar listas de autorizacion “automatica”.

Duracién de la gestién

Para estimar este parametro puede tomarse el tiempo medio de circula-
cién del expediente desde su ingreso en la Direccion Nacional de Industria
hasta su resolucién. Por resolucién se entiende o bien el rechazo de la solici-
tud, o la emisién del certificado de autorizacién de importacion correspon-
diente, o bien la autorizacion parcial. Debe diferenciarse aqui los casos en
que no existe oferta local (en el que el tramite queda en la Direccién de In-
dustria) y en que existe fabricacién nacional y se compra en el exterior el
bien por mejor precio o calidad (en este caso se requiere una resolucion del
Ministerio de Economia). .

En el primer caso, el proceso burocratico demanda entre un minimo de 25
dias y un maximo de 97. En el segundo, la gestion suele requerir entre 180 y
240 dias, aunque se han detectado varios expedientes no resueltos iniciados
hace mas de un ano.

Esta duracién implica que el régimen del compre argentino impone un
premio adicional sobre el arancel implicito en el algoritmo de “precio razona-
ble”, que es extraordinariamente elevado cuando la oferta importada es com-
petitiva de la nacional. Esto tiende a desalentar la competencia de oferentes
externos, especialmente por la incertidumbre asociada al valor de los bienes
ofrecidos en el mercado, que puede resultar muy diferente del precio cotiza-
do. Existen varios casos detectados de compra a oferentes locales ante la ne-
cesidad de pronta entrega de los insumos.10

Deben mencionarse otras implicancias negativas del régimen. Ante el alar-
gamiento del periodo de aprovisionamiento, los depésitos y almacenes deben
formular sus requerimientos con mayor anticipacién y constituir stocks de
seguridad mas elevados, con el consiguiente costo financiero. Otro aspecto es
el de poner en desigualdad a empresas publicas y contratistas de las mis-
mas, por un lado, y posibles competidores privados. La desregulacion de los
mercados en que operan las empresas publicas requerira una profunda revi-
sion del régimen de compre argentino.

Obsérvese que estas demoras estan asociadas fundamentalmente al grado
de centralizacién de las decisiones involucrado. El mayor retraso se sittia en
el nivel del Ministerio de Economia. La excesiva injerencia de proveedores y
camaras empresarias en las decisiones, y el lobby consiguiente en los niveles
de decisién ministerial, son una natural consecuencia del mecanismo legal.

El margen arancelario y la proteccién del compre argentino

Resulta imposible obtener una estimacion confiable del margen de prefe-

10. Por ejemplo, una compra de lubricantes cuyo “precio de comparacién” es de 3,7
millones de délares fue realizada a oferentes locales por un valor de 4,2 millones de
délares (sobreprecio sobre el valor de comparacién = 13,5%).
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rencia real que ha significado el régimen para la industria nacional. Este
margen real depende del poder de negociacién del lobby de proveedores loca-
les frente a cada empresa publica o contratista y _dependiendo del tipo de
producto considerado. El margen arancelarlo del compre nacional es, en
buena medida. imprevisible.

Como se menciond, el margen de 25% como derecho minimo de importa-
cion constituye uno de los componentes del “precio razonable”. La norma del
compre argentino prevé reducir los margenes vigentes a este minimo si estos
margenes “exceden de los necesarios™. No se conocen estudios de la
Comision Asesora vinculados con este aspecto. Empero, en opinién de las
empresas publicas, existen en este terreno amplias posibilidades de reducir
las protecciones nominales vigentes. En la red de proveedores del sector pu-
blico tienen una particular incidencia fabricantes de materiales y componen-
tes, tinicos proveedores en condiciones de regular el precio. Los regimenes
proteccionistas, incluyendo el compre argentino, y las regulaciones de com-
pras y contrataciones del sector publico, han contribuido decididamente y en
forma entusiasta a transformar amplios sectores productivos nacionales en
monopolios cuasilegales.

V1. LA REGULACION DE LOS INGRESOS

Diversos tipos de regulaciones afectan la capacidad de generar ingresos de
las empresas publicas. Un primer tipo de restricciones es el que levanta ba-
rreras explicitas a la entrada a los mercados de productos de las firmas pa-
blicas, por medio de una legislacion que establece el monopolio legal de la
produccion o prestacion de los servicios por parte de dichas empresas, consi-
deradas en general como los “instrumentos” de la politica sectorial del go-
bierno nacional. Otro conjunto de regulaciones lo constituye la fijacion de ta-
rifas, fletes y precios de las empresas y sociedades controladas por los nive-
les superiores del Poder Ejecutivo. Finalmente, el sistema de regulaciones
también suele fijar directivas de produccién o comerciales en términos fisicos
y balances intersectoriales.

Como consecuencia de las normativas vigentes, los ingresos corrientes de
las empresas, en especial los vinculados a las ventas quedan bajo el control
directo del regulador. Una idea de la importancia de los ingresos de las em-
presas y sociedades la da el Cuadro N? 5, en el cual se puede apreciar que
los recursos del sistema éconémico aplicados directamente a la provision de
los bienes y servicios de las empresas, es decir no tributarios. constituyen a
partir de 1985, 18 % del producto bruto interno, observandose que represen-
tan 66 % del monto recaudado por impuestos por el Estado en sus distintas
jurisdicciones.

La constitucion de barreras a la entrada y la determinacion centralizada
de precios y tarifas, en teoria, es un instrumento elegido por el legislador
para salvaguardar los intereses del consumidor y del contribuyente. La jerar-
quia burocratica, en teoria, ha sido pensada como el agente del consumi-
dor/contribuyente, y su funcion deberia ser “simular” mediante el conjunto
apropiado de directivas las condiciones de operacién eficiente de un mercado




REGULACIONES GENERALES A LAS EMPRESAS PUBLICAS 259

competitivo, en mercados que en la realidad son dominados por la tinica em-
presa publica abastecedora. En la practica, los resultados han sido bastante
distintos y este arreglo institucional, que puede verse como otro tipico ejem-
plo de desajuste entre objetivos e instrumentos, ha contribuido notablemente
a la ineficiencia del sector empresario. De hecho es en este campo que se con-
centran las discusiones sobre desregulacién de los mercados en otros paises,
al permitir un funcionamiento descentralizado de los mismos y la supresién
de las barreras creadas artificialmente por la legislacion para limitar la com-
petencia.

Cuadro N* 5
RECURSOS DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO
(En % del PBI -pm-)

1960 1965 1970 1975 1980 1985

Recursos Totales 31,5 29,8 37,5 32,0 44,4 49,9
No Tributarios de Empresas

y Entes Binacionales 10,2 8,9 10,5 12,8 12,5 17,9

Otros No Tributarios 3,2 2,6 3,6 2,3 3.8 4,8

Tributarios 17,9 17,8 22,9 16,4 27,3 26,8

De Capital 0,2 0,5 0,5 0,5 0,8 0,4

Fuente: FIEL, El Gasto Publico en la Argentina 1960-85, (1987).

LAS BARRERAS LEGALES A LA ENTRADA

Todas las empresas del area del DEP tienen asignados por la legislacién
derechos de monopolio sobre una porcion sustancial de sus actividades.

Yacimientos Petroliferos Fiscales segiin la ley de hidrocarburos esta enco-
mendada de la explotacion de areas reservadas de yacimientos naturales hi-
drocarburiferos, cuyo tinico propietario es el Estado Nacional, en forma ex-
clusiva, de por si o a través de contratos de explotacién o de locacion de ser-
vicios a terceros. Todo el petréleo y el gas extraidos en el pais son por consi-
guiente administrados por YPF, si se excluye el petréleo producido por las
concesiones mineras otorgadas a principios de este siglo, de escasa relevan-
cia. YPF no tiene monopolio legal sobre los productos reflnados. Existen asi-
mismo diversas regulaciones en la etapa de distribucién. Gas del Estado
presta el “servicio publico de abastecimiento de hidrocarburos gaseosos* en
todo el ambito del pais a cuyo efecto realiza la explotacién de yacimientos
—adquiere el gas natural y licuado a YPF-, captaci6on, importacién, exporta-
cion, industrializaciéon, almacenamiento, distribucién y comercializacién de
gas natural y derivados de los procesos industriales. La propiedad del fluido
es de Gas del Estado aun en concesiones (por ejemplo, financiadas por
peaje). Actualmente el sector privado puede intervenir en el sector en tareas
de captacion y tratamiento para inyectar el fluido a gasoducto en algunos ya-
cimientos. El Poder Ejecutivo ha autorizado a cooperativas, consorcios y
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agrupaciones vecinales la construccién de redes vecinales de distribucion de
gas natural y licuado, ramales de alimentacion y plantas de regulacién de
presion. Gas del Estado ejerce asimismo diversas funciones de contralor, res-
pecto de plantas, procesos € instalaciones.

Agua y Energia Eléctrica tiene a su cargo la prestacién del servicio pablico
de electricidad. Administra el Despacho Nacional de Cargas en la Red
Nacfonal de Interconexién y los sistemas eléctricos del Estado. El DNC orde-
na la entrada secuencial del equipamiento eléctrico en el “marco de la politi-
ca econémica global®, estableciendo la proporcién entre energia generada y
comprada de las empresas del sector eléctrico. El Despacho determina por
consiguiente la forma de atender la demanda, segin criterios “técnicos, eco-
némicos y de politica general™. La ley ha establecido la jurisdiccion nacional
de los servicios de electricidad que presta el Estado a través de AyEE, con
excepcion de las limitaciones que fijen concesiones en especial como la de
SEGBA. Servicios de subtransmision, de distribucién y de generacién aisla-
da, y algunas instalaciones de generacion y de interconexiéon fueron transfe-
ridas a las provincias, con excepciéon de La Rioja, Formosa, Santiago del
Estero, Tucuman y Rio Negro donde AyEE presta aun servicios de distribu-
cién. AyEE también ejecuta tareas de riego, avenamiento y saneamiento de
zonas inundables e insalubres y debe evaluar los recursos hidricos en rios y
otros cursos de agua.

SEGBA ejecuta un contrato de concesién en Capital Federal y 31 partidos
del Gran Buenos Aires. Goza de exclusividad para prestar el servicio pablico
de distribucién al usuario final. Esta sin embargo permitida la autoproduc-
cién. Tiene un parque de generacién y compra al Sistema Interconectado
Nacional.

HIDRONOR tiene por objeto construir y explotar obras hidraulicas y eléc-
tricas en la regién norpatagonica, incluyendo las lineas de transmision desti-
nadas a llevar energia desde las entradas hidroeléctricas hasta su integra-
cion con el SIN.

Aerolineas Argentinas es la empresa ejecutora de la politica nacional de
transporte aerocomercial, a cuyo efecto se le asegura la exclusividad del trafico
internacional de bandera nacional y se le reserva 50 % de la oferta del trafico
de cabotaje. Otros transportadores de bandera nacional podran hacer presta-
ciones regionales si Aerolineas Argentinas no puede ofrecer la capacidad que
corresponde a la bandera nacional, y ademas a) son titulares de concesiones
de servicios regulares internos; b) no sirven escalas que correspondan a servi-
clos internacionales de largo recorrido aprobadas para AA; y ¢) siempre que ar-
bitren una coordinacién con AA para el reencaminamiento de los traficos a tra-
vés de ésta. A diferencia de otras empresas puiblicas, esta empresa enfrenta
mercados —en particular el internacional- altamente competitivos.

Ferrocarriles Argentinos es la unica prestataria de servicios de transporte
por ferrocarril, en cargas y pasajeros urbanos e interurbanos.

Obras Sanitarias de la Nacion tiene como misién prestar servicios de pro-
vision de agua potable, desagties cloacales y pluviales en Capital Federal y
los servicios de provision de agua y desaguies cloacales en 13 partidos metro-
politanos, con caracter monopdlico.

Yacimientos Carboniferos Fiscales tiene por objeto realizar la exploracién y
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explotacion del Yacimiento Carbonifero Rio Turbio y tomar a su cargo la ex-
plotacion de otros yacimientos cuando a su juicio resulte econémicamente
factible “o sea conveniente a los altos intereses de la Nacion™.

La Administracién General de Puertos tiene el monopolio de explotacién de
todos los puertos comerciales de la repuiblica y cumple ademas funciones de
fiscalizacion y regulacion de los servicios autorizados en los puertos y riberas.

La Empresa Nacional de Telecomunicaciones tiene a su cargo la prestacién
del servicio de telefonia en todo el territorio excepto seis provincias y una redu-
cida proporcién de localidades del pais donde actiian cooperativas telefonicas.
El monopolio juridico estatal del transporte de informacién a distancia no esta
reglamentado, pero el estatuto de la empresa establece que “tiene por objeto la
explotacion del servicio piiblico teléfonico y de telex que se preste a través de
las instalaciones de telecomunicaciones de propiedad de la Naci6n, y la explo-
tacion de actividades complementarias o subsidiarias de las anteriores”.

Las barreras legales no son las tinicas barreras a la entrada en los merca-
dos de las empresas publicas, ya que deben considerarse también otras regu-
laciones que establecen un tratamiento discriminatorio con un sesgo favorable
a la prestacion publica, como las exenciones tributarias, la imposibilidad de
quiebra, los aportes de la Tesoreria, etc. La experiencia argentina aporta en
este campo argumentos favorables a la tendencia a desregular. El legislador ar-
gentino basandose en el concepto de “servicio piblico ha sospechado de inefi-
ciente todo arreglo institucional que permita algiin margen de competencia en
estos mercados, y ha creado barreras a la entrada (y también a la salida) como
principio general de organizacién de estos mercados. Ha invertido, una vez
mas, la carga de la prueba; como principio legislativo deberia existir una fuerte
presuncion en contra de toda propuesta anticompetitiva [56].

REGULACIONES DE PRECIOC Y PRODUCCION

Algunas de las caracteristicas mas salientes del esquema de regulacion
son las siguientes:

A) La mayor parte de los precios y tarifas estan fijados por organos admi-
nistrativos y no constituyen precios de equilibrio.

En efecto, salvo una pequena proporcién de bienes y servicios para los
cuales las empresas tienen autonomia de fijar precios segtin las condiciones
de mercado (por ejemplo aceites lubricantes, asfaltos, LAB en el caso de
YPF), el Poder Ejecutivo fija los precios y cuadros tarifarios con un sistema
de directivas sumamente detallado y sin conexién con los desequilibrios o si-
tuaciones de demanda u oferta excedente en cada mercado.

Al no reflejar los precios fijados administrativamente el precio de escasez de
los recursos en muchos de estos mercados, el equilibrio resulta forzado por el
poder administrador a través de mecanismos de asignacién cuantitativa (por
ejemplo la mesa del crudo por la cual se asigna el petroleo de YPF entre las re-
finerias, las cantidades compradas y entregadas al DUC, restricciones al con-
sumo, etc.) y, especialmente en el rubro de servicios, por la caida en la calidad
de los mismos.

B} La mayor parte de los precios y tarifas incorpora una enorme variedad
de subsidios que instrumentan politicas redistributivas diversas.
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Las componentes de discriminacion tarifaria son la regional, la sectorial,
por tipo de consumo (final o intermedio) y por nivel de consumo, aunque
existen también discriminaciones institucionales y por indices de capacidad
contributiva en algunos productos o servicios. 11

Diversas regulaciones establecen, asimismo, regimenes preferenciales tari-
farios que importan en muchos casos una total falta de compensacion (sub-
sidio de 100%).12

Los precios y tarifas han sido utilizados, pues como instrumentos redistri-
butivos y de promocion de actividades. En el Cuadro N? 6 se visualiza un as-
pecto de este tratamiento discriminatorio. En particular se observa la dife-
renciacién en los ultimos aros, entre consumos altos y bajos (familias) y
entre insumos energéticos y servicios de transporte y comunicaciones (em-
presas), segun los datos de la SIGEP. En qué medida estas politicas han lo-
grado una efectiva redistribucion es una cuestién discutible. En particular, el
deterioro de calidad de algunas prestaciones presenta un impacto de gran in-
cidencia redistributiva. En segundo lugar, la marana de subsidios cruzados
implicitos por las regulaciones no permite asegurar que todos los subsidios
hayan sido adoptados dentro de un esquema global coherente de evaluacion
social. Tercero, en ningun caso las regulaciones han puntualizado los costos
de eficiencia implicitos en estas politicas. Falto de criterios de compromiso
entre los objetivos de eficiencia, redistributivos y fiscales. el regulador actué
en la Argentina como legislador, efectuando frecuentes redistribuciones de
bienestar, por medio de decretos y resoluciones ministeriales.

Cuadro N® 6
POLITICAS REDISTRIBUTIVAS A TRAVES DE PRECIOS PUBLICOS
(Precios reales, indices base 1960 = 100)

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1986

Familias ! ' 100 87,0 94,7 132,9 80,0 121,8 108,0
Ingresos Superiores 100 84,5 96,1 152,4 78,9 132,4 1159
Ingresos Inferiores 100 95,7 89,1 64,1 84,0 84,4 80,2

Empresas 2 100 76,5 84,4 103,7 95,9 1234 1314
Insumos Energéticos 100 72,7 78,7 102,6 89,1 134,5 140,9
Scrv. de Transporte
y Comunicaciones 100 87,7 101,4 107,0 116,4 90,0 1029

1. Deflactor: Precios al Consumidor.
2. Deflactor: Precios Mayoristas Nacionales No Agropecuarios.
Fuente: SIGEP {1986).

11. A titulo de ejemplo, los combustibles liquidos tienen precios diferenciados para
algunos consumidores; ¢l gas por red para consumo domiciliario tiene cinco estructu-
ras diferentes de precio segiin la zona e incorpora una tarifa creciente con el nivel de
consumo; se fijan precios diferenciados para insumos petroquimicos segin plantas de
produccién y plantas nuevas o de produccion no integrada.

12. Por ejemplo, "telegrama obrero* (ENCOTel); obligacion de las empresas de pres-
tar apoyo a la comisiéon del PAN, prestaciones de servicios a las FF.AA. sin contraparti-
da presupuestaria, etcétera.
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Cuadro N2 7
PRECIOS Y TARIFAS DE, EMPRESAS PUBLICAS (Al consumo)
En valores constantes 1960 = 100

Nivel Combustible Energia Transporte = Comuni-
general eléctrica caciones

1945 168,6 182,9 151,4 185,7 105,7
1946 147.4 160,9 128,7 174,3 99,2
1947 142,5 156,8 118,8 154,4 87,9
1948 152,6 182,7 116,5 130,5 74,3
1949 139,8 161,56 111,8 125.8 107,5
1950 118,2 130,8 100,6 123.3 74,2
1951 111,7 126,5 85,5 96,9 85,5
1952 92,1 94,0 80,1 112,3 82,
1953 102,0 109,4 89,9 107,7 76,0
1954 102,8 112,2 92,3 103,9 73,0
1955 96,4 102,0 88,4 98,9 81,4
1956 117,1 138,5 75,2 92,7 81,6
1957 101,0 115,8 72,9 91,8 72,6
1958 87,9 94,0 84,3 80,6 69,3
1959 102,0 115,1 96,6 65,3 73,5
1960 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1961 92,6 88,5 95,6 100,5 102,5
1962 90,0 85,7 88,7 95,9 107,1
1963 99,0 95,4 94,5 101,6 118,6
1964 79,7 76,8 77.1 82,6 94,1
1965 80,7 73,2 83,6 78,5 113,3
1966 90,5 82,2 99,9 89,6 118,0
1967 98,8 79,4 111,5 120,3 158,6
1968 108,8 97.9 108,8 109.9 158,4
1969 106,9 98,3 100,5 110,6 151,0
1970 100,9 91,9 88,0 112,3 149,2
1971 93,3 86,1 82,1 102,8 132,9
1972 84,9 77,6 80,6 96,1 115,8
1973 97,9 95,3 82,6 105,9 122,1
1974 135,1 147,7 87,1 107,1 151,7
1975 126,3 145,4 60,3 88,0 140,7
1976 98,7 111,8 72,4 85,9 97,5
1977 110,6 116,6 85,1 89,9 148,0
1978 120,8 118,7 94,6 104,6 192,6
1979 97,1 95,6 78,4 91,0 142,9
1980 103,0 100,3 82,1 103,7 149,0
1981 117,2 117,3 93,9 101,4 173,3
1982 91,8 89,9 66,2 74,7 115,4
1983 100,4 119,1 69,7 80,0 88,0
1984 117,6 150,0 65,6 84,2 88,6
1985 128,0 164,9 67.4 84,3 102,2
1986 136,7 173,1 76,0 87.4 118,5
1987 134,5 168,0 76,5 84,5 121,7

Deflactor: Precios Mayoristas Nacionales No Agropecuarios.
Fuente: 1945-75, Nuiez-Minana y Porto (1982). 1976-87, SIGEP.

C) Las politicas respecto de los precios y tarifas a las empresas publicas
han contribuido a la inestabilidad general del sistema econémico. Una ins-
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peccién del Cuadro N® 7 permite actualizar un diagnostico realizado hace
unos anos por Nunez Mifana y Porto [100]. La evolucion entre 1945 y 1987
presenta un marcado patrén ciclico, caracterizado por una etapa inicial de
profundo deterioro de los precios relativos entre los productos de las empre-
sas publicas y los precios del resto de la economia (1945-1952) y nueve ci-
clos tarifarios, el ultimo de los cuales se ha iniciado en 1983 y esta liderado
por la recuperacién del precio de los combustibles. Para tener una idea de
estas oscilaciones, basta comprobar que por ejemplo, en 1985 se recaudaron
5 puntos mas del producto que los que se hubieran percibido de utilizarse
los precios de 1960, pero 4,3 puntos menos que los que se hubieran obteni-
do con los precios vigentes en 1945.13

Una idea de la volatilidad de los precios publicos, que han respondido a
las cambiantes politicas vigentes en el sector, lo da el cociente entre el desvio
tipico de la serie de precios publicos (nivel general) y la media del periodo
1945-1987, que asciende a 0,19. Esto es, el nivel real de los precios publicos
ha oscilado fuertemente en relacién con la tendencia, y en promedio 19%.
Esta es una alta volatilidad considerando que se trata de una variable agre-
gativa promedio de una gran cantidad de precios de bienes y productos (35
en la muestra de la SIGEP para los ainos recientes, 26 para el periodo 1945-
1960), que individualmente han oscilado en forma mas notable. Comparando
el grado de volatilidad de las tarifas puablicas con otros precios del sistema
economico se puede llegar a conclusiones para subperiodos (Cuadro N2 8).

Cuadro N2 8
VOLATILIDAD DE PRECIOS, DEFICIT FISCAL Y CRECIMIENTO ECONOMICO*

Volatilidad
Tipo de Salario Déficit Tasa de
cambio real Tarifas fiscal crecimiento
1946-59 9,1 11,6 18,8 8.3 1,3
1960-73 1,4 6,0 9,4 3,4 3,0
1974-84 21,2 19,1 12,4 12,8 -0,9
1974-87 13,3

* Los indices de volatilidad son calculados como desvio tipico en proporcién a la

media, el déficit fiscal en % del PBI (prom. anual) y la tasa de crecimiento de la econo-
mia es acumulativa.

Fuente: Avila J. (1988), excluido tarifas.

Se observa que los indices de inestabilidad de las tarifas y precios publi-
cos son mas elevados en los dos primeros subperiodos que los correspon-
dientes al tipo de cambio real y al salario real, siendo elevado pero inferior a

13. Este es un efecto impacto, sin considerar posibles repercusiones secundarias
sobre la demanda y el resto de la economia.
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estos ultimos en el subperiodo que se inicia en 1974. Como senala Avila [12].
se observa una correlaci6n positiva entre la inestabilidad de precios publicos,
y el déficit fiscal, y negativa con respecto al crecimiento de la economia. Una
explicacion de esta ultima asociacién puede encontrarse en la extrema incer-
tidumbre que ha caracterizado a la economia argentina en los tiltimos cua-
renta anos, que se refleja en una elevada prima al riesgo en proyectos de in-
version. Claramente, la variabilidad de los precios publicos con relacién a los
privados es una causal de incertidumbre en las inversiones privadas, y tam-
bién ha entorpecido sustancialmente la proyeccién de la demanda y de las
fuentes de financiamiento de las inversiones de las empresas publicas. La
conexion causal entre déficit fiscal y tarifas inestables debe verse, probable-
mente, segin el mencionado autor, como resultante de los cambios perma-
nentes en la estrategia de financiacién de aquél cuando la brecha de flnan-
ciacion asume niveles elevados.

En este aspecto debe visualizarse también la importancia que los instru-
mentos tarifarios han tenido como instrumentos fiscales de recaudacién tri-
butaria. Diversos impuestos establecen una brecha entre los precios pagados
por los consumidores y los percibidos por el productor. En el periodo 1982-
1986, el total de lo aportado al Tesoro en concepto de impuestos, tasas, con-
tribuciones y retenciones depositadas ha oscilado entre 20% y 28% de los in-
gresos corrientes. Empero, el aporte neto que se obtiene deduciendo lo perci-
bido por las empresas como aportes del Tesoro y fondos especificos ha sido
en realidad altamente fluctuante (Véase el Cuadro N2 9).

Cuadro N2 9
APORTE NETO
(En % de los ingresos corrientes)

1982 1983 1984 1985 1986
Aportado por las empresas 26,5 27.8 24,3 19,6 26,5
Percibido por las empresas 10,2 48,0 23,7 24,6 25,51
Aporte neto 16,3 -20,2 0.6 -5,0 1,0

1. Por ley 23.410 YPF fue autorizada a descontar del impuesto a los combustibles los
montos requeridos para el pago de los servicios de la deuda financiera externa, con
cargo al aporte irrevocable de capital establecido por la ley 22.974, asi como las deu-
das impositivas con el Tesoro Nacional. Por la primera ley el Tesoro atendié parte de la
deuda comercial y financiera de YPF.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la SIGEP. Incluye sélo empresas del area
de la SIGEP.

D) Los esquemas de fijacion de precios y tarifas han sido instrumentados,
en general, sin ninguna referencia a los costos de los cuales son responsa-
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bles los consumidores, debiendo destacarse la generalizada ausencia de au-
ditoria de los costos empresarios en términos econoémicos. Esto es particular-
mente importante en el caso de bienes no comercializables internacional-
mente, debiéndose senalar sin embargo que en el caso de bienes comerciali-
zables ha habido un progresivo reconocimiento de los costos de oportunidad
en los mercados internacionales.

E) El esquema de precios y subsidios debe ponerse dentro del contexto de
una programacion en términos fisicos defectuosa. Como ejemplo de ello, con-
sideremos los aspectos siguientes.

Incumplimiento de metas fisicas. En general se aprecia un marcado volun-
tarismo en la fijacién de metas, con desvios negativos en las principales acti-
vidades empresariales. Existen también situaciones de sobrecumplimiento,
en particular en el sector eléctrico. En varios informes de la SIGEP se atribu-
ye una buena parte de estos problemas a las fallas en ejecucién de las inver-
siones, errores en la proyecciéon de la demanda y condicionantes externos a
las empresas. Es notable que buena parte de los desvios sean atribuibles a
este tltimo tipo, por ejemplo, en un informe se establece que “las dificultades
en el planeamiento de las inversiones reconocen dos causas, una interna (re-
aliza obras sin tener asegurada la financiacién) y otra externa (se le enco-
mienda realizar obras sin asegurarle los medios financieros para ejecutar-
las)” [133;86].

Errores en la planificacién sectorial. Es frecuente encontrar en los progra-
mas de inversion publica sectoriales, elaborados por los organismos de plani-
ficacion, metas irrealistas en materia de costos, demanda y produccién. A ti-
tulo de ejemplo la planificacion eléctrica puesta en marcha en 1973 proyecto,
para 1985 una demanda superior en 120% a la verificada [64]; las proyeccio-
nes efectuadas para el mismo afo (1985) en 1979 sobreestimaron la deman-
da en 43%. Paradojalmente, esta sobreinversion en capacidad no pudo evitar
la crisis energética de fines de 1988 ante la falta de un adecuado manteni-
miento de esa infraestructura.

Tendencia crénica a una baja calidad. Las situaciones de demanda insatis-
fecha y la ineficiencia de los mecanismos no basados en los precios para ra-
cionar la produccién estan ligados frecuentemente, y en especial en el area
de servicios, a la baja calidad de la producciéon y las prestaciones. La escasez
cronica, asi como la calidad deficiente, son la consecuencia necesaria de un
sistema regulador-empresa dominado por los mecanismos de coordinacién
burocraticos y que excluye en la practica la coordinacién a través de los mer-
cados.

Esta escasez cronica (evidenciada especialmente en materia de gas, teléfo-
nos y energia) tiene como correlato la dominacién del vendedor sobre el com-
prador. Esta es una situacion similar a la que han experimentado muchos
paises de economias centralmente planificadas: el comprador es desconside-
rado (es meramente “usuario”); como consecuencia de las barreras a la com-
petencia no tiene otra alternativa que aceptar incondicionalmente lo que se
le ofrece.
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CUADRO N*? 10
CALIDAD DE LOS SERVICIOS

AEROLINEAS FERROCARRILES OSN ENTel
ARGENTINAS ARGENTINOS
(1) ) B @ (5) 6 (7) (8) 9 (10 (11)
Indice Indice Tarifa Tarifa Indice Indice Tarifa Tarifa Indice Llama- Llama-
de regu-de ca- ajus- deregu- de ajus- de dasloca- dasL.
laridad lidad tada laridad calidad tada calidad les com. Dist.

pletas complet.

197¢ 162 100,0 100,0 1000

1980 210 943 1104 1171 100,0
1981 27,7 863 1088 1272 1009
1982 17,7 989 84,1 850 104,9
1983 189 968 1073 1108 109,3

1984 293 844 107.1 1269 638 100,0 1000 100,0 1100 44 204
1985 306 828 1151 1390 70,7 1108 949 856 1052 43,7 216
1986 294 84,2 122,1 1450 650 1019 993 974 1019 44,6 18,4
1987 286 852 1292 1516 599 939 90,7 965 46,0

(1) Proporcién de vuelos demorados respecto de realizados. Cabotaje y Regional.

(2) Computado como {1 - Indice de Regularidad) y llevado a Indice Base 1979 = 100.

(3) SIGEP - Base 1979 = 100.

(4) Computado como [(3) + (2}] x 100.

(5) Trenes puntuales en proporcién a programados. Incluye Suburbanos, Interurbanos
y Carga. El Indice fue computado ponderando estos servicios por su participacion en
los ingresos por ventas ejecutados en 1987.

(6) Igual al Indice de Regularidad llevado a Indice Base 1984 = 100.

(7) SIGEP - Base 1984 = 100.

(8) Computada como {(7) + (6)] x 100.

(9) Dotacién per capita media anual de Agua para el Area Metropolitana Base 1980 =
100. Incluye fugas de la red.

(10) Porcentaje de llarnadas locales completadas con equipo automatico.

(11) Porcentaje de llamadas de larga distancia completadas con equipo automatico.
Fuente: Elaboracién propia basada en la SIGEP - Informes de Gestion.

" En el Cuadro N? 10 se muestran algunos indices de calidad de los servi-
cios prestados. Para dos empresas se ha calculado una tarifa ajustada por
calidad que muestra resultados interesantes. Por ejemplo, mientras que la
tarifa para Aerolineas Argentinas mostr6é entre 1979 y 1987 un incremento
real de 29%, la tarifa ajustada se incrementé en 52%. El concepto de “servi-
cio publico” tiene preeminencia sobre los costos y los resultados; los aspec-
tos positivos ligados a la operacién de vuelo y la seguridad (que caracterizan
a la empresa estatal) se ven opacados desde la éptica del pasajero por in-
cumplimiento en los horarios y desniveles en la atencién al pablico.14 En el

14. DEP. “Diagnéstico sobre Aerolineas Argentinas”, 1987,
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caso de Ferrocarriles Argentinos se evidencia un comportamiento curioso:
mientras que la tarifa real tuvo un deterioro entre 1985 y 1987 (-4,4%), la
tarifa ajustada por calidad del servicio al usuario se incrementé (+12,7%). La
baja calidad de los servicios —~demostrada en general mediante la compara-
cién con estandares internacionales— es variable y actila como elemento de
racionamiento no basado en precios.

F) Cabe senalar por ultimo que las regulaciones han actuado limitando la
autonomia empresaria para optimizar la capacidad de generar ingresos,
tanto como consecuencia de la centralizacion de la politica tarifaria que no
permite aprovechar el conocimiento especifico de los mercados por las em-
presas, como de la fijacion de metas cuantitativas que han perjudicado la
rentabilidad empresaria.

La centralizacion de la politica tarifaria ha generado perjuicios claros en
mercados expuestos a la competencia y a comportamientos de la demanda
fuertemente .oscilantes y con elevadas elasticidades-precio. Tal el caso de
Aerolineas Argentinas. Segin un informe del DEP, “tanto los niveles (de ofer-
ta) como las regulaciones tarifarias resultan desbordados por la realidad de
los mercados, siendo impotente la autoridad aeronautica para impedir el
otorgamiento de descuentos”. Recientemente la politica tarifaria de esta em-
presa ha sido flexibilizada introduciendo franjas dentro de las cuales la em-
presa fijara los descuentos o bonificaciones pertinentes.

Otro ejemplo, perteneciente al segundo tipo de ineficiencia mencionado, es
una regulacion que obliga a las empresas publicas a poner sus stocks de
chatarra a disposicion de Fabricaciones Militares. Las empresas deben co-
mercializar su chatarra de hierro y acero exclusivamente con las empresas
sidertirgicas inscriptas en el Plan Siderurgico Argentino como productoras de
acero y fundidores de hierro y acero. La adjudicacién debe ser autorizada por
la Direcci6én General de Fabricaciones Militares, quien esta facultada para
autorizar ventas a otras firmas no inscriptas en el Plan Siderirgico en el
caso de que una vez satisfechos los requerimientos de las empresas inscrip-
tas resulten sobrantes suficientes. Esta norma que imposibilita la colocacién
de los materiales a los mejores valores de plaza, genera la acumulacién de
elementos en desuso y un envilecimiento del precio en el mercado.
Ferrocarriles Argentinos e YPF estan particularmente afectadas por esta re-
gulacion.

CONCLUSION

Pese a la ausencia de estudios actualizados sobre los costos empresarios,
constituye una opinién generalizada que los precios y tarifas de las empresas
pablicas no representan el costo en recursos reales que los mismos signifi-
can para la sociedad. Como consecuencia de ello, existe una difusa y comple-
Ja red de subsidios cruzados y directos al consumo de sectores y regiones
que han sido justificados sosteniendo el rol de los precios publicos como ins-
trumentos de promocién y redistribucién. Que éste no es el rol apropiado
que deben cumplir los precios publicos (¥ que tal rol, claramente defini-
do, deberia ser cumplido mediante otros instrumentos menos distorsionan-
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tes), es algo que la experiencia argentina parece demostrar con toda claridad.

Un sistema correcto de precios que refleje la escasez y elimine los siste-
mas de racionamiento alternativos sélo puede ser aproximado luego de ajus-
tar los costos empresarios por la incidencia de la ineficiencia reguladora
sobre los mismos. Ese sistema no puede ser disefiado producto por produc-
to; dadas las relaciones de insumo-producto existentes entre las empresas
publicas (por ejemplo gas-energia eléctrica) y las posibilidades de sustitucion
que tienen los consumidores (finales e intermedios), los precios deberan
tener en cuenta todas las interdependencias. En los casos de empresas pro-
ductoras de bienes y servicios sujetos a competencia internacional (YPF,
Aerolineas Argentinas) una fljacién basada en los precios internacionales es
un movimiento correcto hacia una mejor asignacién de recursos.

En todos los casos, debe tenerse en cuenta que las modificaciones en el
sistema de precios en tal sentido deberan ir unidas a una profunda desregu-
lacion de los mercados. La experiencia internacional demuestra que los proce-
sos desregulatorios han dado lugar a fenémenos como el aumento en la varie-
dad de productos y servicios vendidos en los mercados, la eliminacién de los
subsidios cruzados, la fijacion de precios iguales o superiores a los costos
marginales y la conformacién de estructuras de mercado mas eficientes, en el
sentido de minimizar los costos para la industria [13]. En los casos en que las
tecnologias y el mercado den lugar a auténticas situaciones de monopolio na-
tural, el proceso desregulatorio puede introducir distintas formas de compe-
tencia (por ejemplo en la subasta del derecho de abastecer los mercados) que
también contribuiran a reducir las ineficiencias en esas areas.

VII. CONCLUSION
LOS COSTOS DE LA REGULACION

En este capitulo se analizaron diversos aspectos de la relacion entre las
empresas publicas argentinas (con especial referencia a las incorporadas al
Directorio de Empresas Publicas) y el sistema de planificacién y control.
Fueron identificados distintos tipos de problemas que corroboran la hipotesis
mantenida, a saber que la relacién regulador-empresa constituye una fuente
importante de ineficiencia. Ello no implica otorgar a esta relacién el caracter
de causa excluyente de los problemas existentes en la economia de las em-
presas publicas. Que constituye, empero, un factor de importancia lo de-
muestra la intenciéon de la administracién politica actual de modificar algu-
nos aspectos relevantes del marco regulador, como la decisién de no mante-
ner dentro de la 6rbita estatal actividades antieconémicas, y reducir o elimi-
nar los monopolios legales en algunas areas de la produccién fomentando un
contexto mas competitivo en los mercados, particularmente a través de me-
didas de apertura de la economia.

Se ha caracterizado una estructura de regulacién que ha resultado de la
acumulaciéon de normativas generadas a lo largo de los ultimos cuarenta
anos que muestra una concepcion rigida del planeamiento y el control, con
una intervenciéon policéntrica en los asuntos empresarios mediante mecanis-
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mos tanto formales como informales, con un rol reducido de los mercados y
de los instrumentos macroeconémicos, mecanismos burocraticos que contri-
buyen a la ineficiencia dentro de un marco regulatorio lleno de superposicio-
nes e incoherencias. Esto ha entranado en definitiva, la pérdida por la socie-
dad del control de las empresas publicas.

Esta pérdida de control esta dada, en primer lugar, por la pérdida de re-
cursos reales en que la sociedad ha incurrido como resultado del régimen
utilizado para producir y distribuir en las areas de responsabilidad de las
empresas publicas. Este régimen esta caracterizado por la propiedad estatal
y las regulaciones que constituyen su marco normativo.

En segundo lugar, la experiencia argentina muestra las consecuencias pa-
radojales de una concepcién dirigista del proceso econémico, la cual en su
intento de ejercer control politico sobre aspectos cada vez mas numerosos
del quehacer empresarial, ha conducido, a partir de un cierto umbral critico
de intervencién, a una disminucion del poder de control efectivo. La razén es
que las intervenciones y regulaciones crecientes implican costos que cierta-
mente son soportados por distintos sectores de la sociedad, a través de ma-
yores impuestos, tarifas o una menor calidad de los servicios publicos. Existe
una “curva de Laffer* de la intervenciéon [85] que, de algiin modo, explica la
tendencia observada en el funcionario intervencionista, que a veces se incli-
na por procesos desregulatorios no por una suerte de conversion intelectual,
sino como una forma de recuperar el control sobre los resultados de la ges-
tibn empresaria.

Cabe preguntarse si es factible estimar la pérdida mencionada. Un enfo-
que posible es tratar de cuantificar los impactos individuales que las distin-
tas regulaciones tienen sobre las rentas empresarias y el bienestar de los
consumidores. En este trabajo se han mencionado algunas cifras que dan
una idea de la magnitud relativa de los problemas involucrados. A titulo de
ejemplo, empresas que facturaron en 1987, 41% de las ventas totales del
universo DEP, han estimado que el marco de regulacién en materia de com-
pras implica un sobrecosto de 20% de sus erogaciones totales. Aunque este
enfoque de medir contribuciones parciales puede ser 1util para estimar el
costo de algunas regulaciones, tiene una importante limitacion: los impactos
individuales de cada regulacion no son aditivos. En otros términos, el costo
de imponer un conjunto de regulaciones no es igual a la suma de los costos
de cada una de esas regulaciones.

Un indicador sintético de los errores existentes en materia de asignacién
de recursos es la tasa de rendimiento del capital invertido en el sector. Una
empresa funcionando en un contexto de mercados deberia seleccionar sus
proyectos de manera de obtener una tasa de rendimiento sobre el capital in-
vertido al menos igual a la del costo de oportunidad del capital inmovilizado.
Una tasa de rendimiento inferior a dicho costo es una sefial de que los recur-
sos estan mal aplicados, ya porque existe sobreinversion, gastos de opera-
cion excesivos, una escala de produccion excesiva (o insuficiente), precios y
tarifas no fijados en relacién con los costos marginales y, en general, una
baja productividad de la inversion. Todos estos factores estan asociados pro-
bablemente a distorsiones regulatorias.
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Cuadro N2 11
TASA DE RETORNO-FLUJO DE CAJA DE 11 EMPRESAS SIGEP
(montos en millones de pesos constantes de 1970}

Resultado Inversion  Capital Depreciacion Tasade Rentabilidad

brutode real fija (0,05) rentab.
explotaciéon : econdémica %
(1} {2 3 (4) (5)=(1)-(4) (6)

1964 10.000

1965 ~192 1.607 11.107 500 -692 -6,9
1966 23 1.587 12.139 555 -533 -4.8
1967 494 2.078 13.791 607 -113 -0,9
1968 1.098 2.271 15.201 689 409 3,0
1969 1.223 2.460 16.900 760 462 3,0
1970 1.170 2.807 18.862 845 325 1,8
1971 203 2.755 20.674 943 -740 -3.9
1972 309 2.771 22,412 1.038 =729 -3,5
1973 276 2.791 24.082 1.121 -845 -3,8
1974 625 3.646 26.524 1.204 -579 -2,4
1975 -83 3.968 29.167 1.326 -1.409 -5,3
1976 869 4.039 31.749 1.458 -589 -2,1
1977 2.250 4,289 34.449 1.587 663 2,1
1978 2.601 4.186 36.914 1.722 879 2,5
1979 1.118 3.787 38.855 1.846 ~-728 -2,0
1980 1.223 4.079 40.991 1.943 ~-720 -1,8
1981 2.011 3.284 42.226 2.049 -38 -0,1
1982 108 2.769 42.884 2.111 -2.003 -4,7
1983 117 2614 43.353 2.144 -2.027 -4,7
1984 -417 2.721 43.907 2.168 -2.585 -6,0
1985 —41 2413 44.126 2.195 -2.236 -5,1
1986 762 2.582 44.502 2.206 -1.443 -3,3
1987 437 3.310 45.587 2.225 -1.788 -4,1

Columnas {4) y (6) calculadas sobre capital del afio anteror,

Fuente: Elaboracién Propia, basada en la SIGEP, “Evolucién de las Principales
Relaciones Econémicas”, 1965-87 (11 empresas).

Incluye: YPF; YCF; AyEE: FA; ENCOTel; OSN; Gas del Estado; SEGBA; ENTel; AA y
AGP.

Analizando las tasas de rendimiento de las empresas de la SIGEP se ob-
serva en primer término un amplio predominio de tasas de rendimiento ne-
gativas, con un promedio aritmético para el periodo 1965-1987 de -2,3%.
Las cifras han sido obtenidas suponiéndose una tasa anual acumulativa de
depreciacion de 5 % y un stock de capital a fines de 1964 de 10.000 millones
de pesos de 1970, equivalentes a unos 6500 millones de délares de 1987.
Los resultados son muy robustos con respecto a variaciones de la tasa de de-



272 LOS COSTOS DEL ESTADO REGULADOR

preciacion y del stock inicial de capital. A titulo de ejemplo, una variacion
hacia arriba o hacia abajo del stock inicial en 50% s6lo altera el capital final
en un 3,5/4,0%.

Estos resultados son comparables a otros obtenidos por Petrei y Delfino y
Harberger. Harberger [68] utilizando las estimaciones de ahorro e inversién
elaboradas por FIEL [57] calculé una tasa de rendimiento de -1,6% anual
para un conjunto de empresas mucho mas amplio en el periodo 1971-1985.
Supuso también una tasa de depreciacién de 5% y asumié un stock inicial
para el conjunto de las empresas de unos 10.000 millones de délares a fines
del afio 1959. Segun la estimacion del Cuadro N¢ 11, el stock de capital total
a fines de 1987 ascenderia a algo mas de 29.000 millones de délares. No se
dispone de datos actualizados de bienes de uso de las empresas publicas,
pero debe mencionarse como referencia que, a fines de 1985, datos de balan-
ce de estas empresas implicaban un stock de alrededor de 25.000 millones
de délares. Esta cifra es tnferior pero comparable a la del cuadro para 1985,
que en ddlares equivale a unos 28.000 millones.

Por consiguiente, las estimaciones de rendimiento del capital son coheren-
tes con la hipétesis de una tasa de rendimiento de la inversién publica, en el
sector muy baja y alejada de las tasas de rendimiento de la inversién en em-
presas privadas en la Argentina y en el mundo.

Estos resultados estan influidos en parte por los cambios en las politicas
tarifarias y tributarias. Al efecto de aislar este aspecto se elabor6 una aproxi-
maciéon al producto neto del capital en el sector tomando como base los
datos de valor agregado a precios de 1970 del mismo conjunto de empresas y
restandole la contribucion estimada de la mano de obra.!5 Las tasas de ren-
dimiento bruta y neta son 9,6% y 4.6%, respectivamente, para el periodo
1971-1986.

Estas cifras deben ser consideradas como indicativas teniendo en cuenta
que.no existe informacién de ningan tipo sobre rentabilidad ex post de pro-
yectos de inversion ejecutados por las empresas publicas. Constituyen una
primera aproximaciéon a las distorsiones introducidas en los mercados en
que operan las empresas publicas, resultantes de los objetivos perseguidos
en el area y de los mecanismos montados para alcanzarlos. Acaso el mas im-
portante de los factores no contemplados en esta medicion lo constituye el
componente de calidad de los servicios.

Una idea preliminar del orden de magnitud de los costos asociados a estas
tasas de retorno se obtiene si se evalia el rendimiento del capital del sector a
una tasa de interés que represente el costo de oportunidad del capital para la
economia en su conjunto. Esta tasa ciertamente es superior a la tasa a que el
pais ha refinanciado su deuda externa (LIBOR + 13/16 anual, equivalente a
agosto de 1988 a un 9,8%)} y tal vez cercana a la tasa de rentabilidad de la in-
version privada. Debe tenerse presente que la tasa de corte requerida actual-
mente por los bancos internacionales de desarrollo en proyectos del sector pu-
blico es de 12%.

Asumiendo conservadoramente una tasa de costo de oportunidad real anual

15. Esta contribucién se obtuvo valorizando los cambios en el empleo por el gasto
en personal ocupado del afo 1970.



REGULACIONES GENERALES A LAS EMPRESAS PUBLICAS 273

del 10% y un stock de capital de 25.000 millones de délares, una tasa de ren-
dimiento de -2,3% implica una pérdida de ingresos netos de las empresas pu-
blicas de 3147 millones de délares anuales; una productividad neta del capital
de 4,6% implica una pérdida de recursos para la economia de unos 1290 mi-
llones de délares anuales.

Estas cifras son de por si reveladoras de la magnitud de las distorsiones
verificadas en la economia de las empresas piblicas en las ultimas décadas.
El rendimiento negativo de los activos refleja en gran medida la enorme
transferencia de recursos que conlleva la carencia de objetivos de eficiencia
en la produccién y la distribucién de los bienes y servicios en mercados alta-
mente protegidos y fuertemente regulados. Frente al deterioro del proceso de
inversion (en los ultimos siete anos el stock de capital crecié a una tasa
anual de 1,5% frente a una tasa de 9,2% en el periodo 1964-1980) y las ne-
cesidades de atencion de los servicios financieros, estas distorsiones han sig-
nificado transferir una carga importante de los consumidores hacia los con-
tribuyentes. Por otra parte, la baja productividad del capital invertido en el
sector, frente al costo de oportunidad de los recursos utilizados implica una
pérdida neta para la economia en su conjunto, que podria evitarse con una
mejora en el régimen de produccién y distribucién vigente.

La reforma de este régimen requiere una profunda revisién de los objeti-
vos perseguidos en el area, asi como de los instrumentos que se han venido
utilizando. Esto ultimo requiere a su vez, una reevaluacién de las formas de
propiedad, la estructura de decisiones y en general, del marco regulador que
se ha constituido en una traba relevante del crecimiento econémico.

PERSPECTIVAS DE REFORMA

Constatada la pérdida de control de la empresa publica argentina y lo que
ella ha significado como disminucién del bienestar del consumidor y fuente
del pronunciado deterioro fiscal del Estado, dos posiciones han emergido
como respuesta para enfrentar el problema. Una de ellas, que podria deno-
minarse “dirigismo desregulador”, considera que es necesario un avance
hacia la desregulacién para recobrar el control de las finanzas publicas. Este
enfoque no significa un pleno funcionamiento de los mercados sino su utili-
zacion instrumental, sobre la base de que éstos son imperfectos y que el re-
gulador conoce mejor que nadie los intereses Giltimos de la sociedad. La otra
posicion que cabria identificar como “dirigismo centralizante™, implica una
direccion en el movimiento opuesto: el fracaso de la regulacién es fundamen-
talmente el de su implementacion, ya que con las directivas y los funciona-
rios “correctos” el problema puede ser resuelto mediante la acentuacion de
los controles centrales, en un contexto en que el Estado debe asumir el rol
protagénico en una economia dominada por diversos grupos de poder, a tra-
vés de negociaciones y concertaciones sectoriales. En este tiltimo esquema la
empresa publica constituye un instrumento al servicio de los diversos objeti-
vos de la sociedad expresados a través de sus cuerpos politicos. En un senti-
do fundamental, ambas posiciones equivocan el diagnéstico.

En primer lugar, en ambas se reserva al regulador la prosecucién de obje-
tivos de promocioén sectorial, redistribuciéon de ingresos regional y personal,
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empleo, busqueda de réditos politicos, que son incompatibles con la eficien-
cia. Ello deja abierto el camino para la discrecionalidad y el ejercicio arbitra-
rio del poder del regulador y las influencias informales. Si el objetivo de con-
trol de la empresa publica no es la eficiencia, el control es imposible.
Segundo, ambas posiciones son soluciones institucionales inestables. La his-
toria econdmica argentina muestra que el tratamiento de las empresas puabli-
cas y de los instrumentos regulatorios —precios en particular- ha oscilado
entre ambas concepciones como resultado de que ninguna de ellas ofrecio
una respuesta satisfactoria a la ineficiencia. Tercero, ambas posiciones, en
particular la primera, desconocen los limites de eficacia de la regulacion y el
hecho de que las empresas fracasan en los mercados cuando estos limites
han sido alcanzados, por lo cual son incapaces de responder a ninguna de
las dependencias basicas: ni al plan, ni a los mercados. Cuarto, ambas posi-
ciones manifiestan una profunda desconfianza con respecto a la competen-
cia, especialmente en los mercados de productos, de capital y del trabajo.
Particularmente, la segunda enfatiza la utilizacién de métodos cooperativos
para la asignacion de los recursos de un sistema econdmico.

Asi, mientras que el dirigismo desregulador es una creencia ingenua en la
“coordinacién armoniosa” del plan y el mercado, y en la posibilidad de mejo-
rar marginalmente la eficiencia mediante desregulaciones en que el Estado
conserva el poder orientador de la economia, el dirigismo centralizante cons-
tituye una creencia ingenua en la planificacién central.

Aunque diferentes en cuanto a la direccién de los cambios sugeridos,
ambas posiciones comparten una misma concepcion de la relacién principal
-Estado y agente-empresa publica que esta en la base del fracaso regulatorio
argentino. Esta relacion debe ser alterada radicalmente para ofrecer una so-
lucién permanente. Tal reforma necesariamente debera estar basada en la
adopcion de la eficiencia como unico objetivo de planificacién y control, la
eliminacién de barreras artificiales a la competencia en los mercados, el des-
mantelamiento de las regulaciones de precios y cuantitativas, la introduccién
de incentivos materiales y de restricciones presupuestarias efectivas, y el es-
tablecimiento de relaciones contractuales eficientes y de largo plazo entre el
Estado y las empresas que desarrollen su actividad en mercados no disputa-
bles por razones tecnolégicas. Esto significara prescindir de la discrecionali-
dad administrativa y dejar de lado definitivamente el concepto de servicio pa-
blico. Sélo quedara para el Estado un rol relevante, consistente en actuar
como €l agente del consumidor-contribuyente en aquellos mercados en que
los mecanismos de la competencia estan limitados por barreras naturales,
pero las regulaciones que imponga deberan ser muy distintas de las aplica-
das en la Argentina. Este es un rol limitado, pero que puede ser cumplido en
forma eficaz si se lo considera el Ginico objetivo del Estado en esta area.

Queda la posibilidad de la disolucion de la relacion principal-agente a tra-
vés de la privatizacion de las empresas. Sin embargo, debe notarse que por
una parte, la privatizacién puede implicar costos de eficiencia en el caso de
tratarse de monopolios naturales; la subasta del derecho de monopolio o de
la explotacion de los activos pablicos por agentes privados constituye en este
caso una solucion factible. Por otra parte, la privatizacién no implica de por
si la ausencia de todo tipo de relaciéon principal-agente. Técnicamente, el
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Estado ha sustituido una relacion basada en el flat administrativo y la de-
pendencia dentro de una jerarquia (empresa publica), por otra relacion en
que puede influir sobre ¢l comportamiento de la empresa mediante incenti-
vos a través de instrumentos generales de politica econémica, impuestos y
subsidios en particular (empresa privada).

Tanto la reforma de la relacién Estado-empresa puiblica como su disolu-
cién a través de la privatizacion deberian significar, de adoptarse las decisio-
nes correctas, una reduccién considerable del peso muerto que implica el ac-
tual marco de regulacion. La nueva relacién deberia ser asegurada mediante
apropiadas restricciones legislativas a la intervencién discrecional del
Estado. La privatizacion parece en principio una solucién mas estable, aun-

que la sociedad siempre puede optar por la renacionalizacién de empresas
privatizadas.



CAPITULO XII

REGULACIONES LABORALES EN
LAS EMPRESAS PUBLICAS

I. INTRODUCCION

El objetivo del presente capitulo es el de identificar regulaciones que puedan
afectar al mercado de trabajo de las empresas publicas, y establecer los cos-
tos asociados a la presencia de tales normas.

En la caracterizacion de este particular segmento del mercado laboral debe te-
nerse presente que sobre el mismo tienen efecto tanto las normas generales —co-
munes a los diferentes agentes econémicos, sean de caracter pablico o privado-,
como las especificas al sector publico, y en particular a las empresas del area del
DEP (Directorio de Empresas Publicas) que constituyen el universo relevante a
los fines del presente capitulo. Otras empresas publicas no consideradas explici-
tamente, presentan mercados similares a los aqui analizados, cuando se trata de
proveedoras de los mismos servicios —electricidad, gas, transporte, etc.-, o asimi-
lables en mayor o menor medida al secior privado de la economia, en los otros
casos (generalmente cuando se trata de productoras de bienes).

Dado que se cuenta con diversas investigaciones que caracterizan el mer-
cado laboral argentino para el sector privado y para la Administracion
Publica [56; 58], el énfasis del presente trabajo esta puesto en las disposicio-
nes especificas relativas al conjunto de empresas consideradas. Sin embargo
al evaluar la performance de este submercado laboral de empresas, no podra
dejar de recordarse en apretada sintesis el contexto de normas de caracter
mas general que también lo afectan,

Los principales aspectos “laterales” que deberan tenerse presente en una
evaluacion integral son:

- el caracter piramidal de la legislacion laboral en la Argentina, y la impo-
sibilidad de abrogar normas establecidas en diferentes niveles (leyes, conve-
nios colectivos, actas). Dicho de otra forma, no hay trade-off entre normas de
distintos niveles, y las Actas, Convenios y Reglamentos s6lo pueden estable-
cer beneficios por sobre lo establecido en otras instancias. Ello impide en los
hechos toda posibilidad de “negociaciéon”, ya que por definicion el concepto
de negociacion supone que se otorga algo a cambio de otra cosa.

- en razon de lo antedicho, y del caracter reivindicativo que asume la ne-
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gociacion laboral (los resultados se presentan como “conquistas sociales”),
las normas configuran un marco legal rigido, inflexible y acumulativo.

- los frecuentes cambios de politica econémica, en un contexto de permanen-
te intervenciéon en el mercado laboral desde comienzos de la década de 1970
(aun cuando la politica de interferencia de los mercados se volvié muy frecuente
desde los anos 40), dieron lugar a marcadas oscilaciones en los salarios reales
en las diversas actividades economicas. Los salarios fueron utilizados reiterada-
mente como instrumento de politicas macroeconémicas, ya sea como variable
“ancla” en planes de estabilizacion {forzando su caida), ya sea como variable ex-
pansiva de la demanda interna en periodos de “reactivacion inducida".

- un rasgo comun al conjunto de los asalariados del sector publico es la
tendencia a la reduccion en los diferenciales salariales entre el personal mas
calificado y el menos calificado, un proceso que se suele caracterizar como de
“achatamiento de la piramide” de salarios, y que proviene en buena medida
de las politicas macroeconémicas de intervencién salarial antes citadas -mas
alla de la negociacién en cada empresa-. Consecuentemente, hay una ten-
dencia a la caida en la tasa de retorno al capital humano, en la forma de
educacion o experiencia. con negativas consecuencias sobre la tasa de reten-
cién del capital humano especifico invertido en el personal de las empresas.

Estos diversos aspectos, conjuntamente con la presencia de sindicatos
con fuerte poder de negociaciéon, constituyen sin embargo sélo elementos del
contexto en que se toman decisiones en la empresa publica. Ellos sugieren la
existencia de una reducida capacidad instrumental de las empresas para op-
timizar el uso del factor trabajo.

II. UN MENU DE FUENTES REGULADORAS

Los convenios colectivos de trabajo (CCT), suscriptos entre las empresas y
los sindicatos, constituyen el primer conjunto de normas a considerar, del
conjunto que regula las relaciones laborales en la empresa. Suelen abarcar
aspectos muy amplios y por lo tanto presentan un elevado grado de detalle
(caso YPF), o bien pueden presentarse como de caracter general, con menor
nivel de especificidad (SEGBA). En este tltimo caso, diversos instrumentos
tales como Actas suscriptas por las mismas partes en diversos momentos, o
las Reglamentaciones de los respectivos CCT, deben ser tomados en cuenta a
los efectos de delimitar ¢l alcance de las normas negociadas por la empresa.

Sin embargo. en algunos casos los convenios no aparecen como restricti-
vos en alto grado de la gestion de personal, y por lo tanto de la gestion em-
presaria. De alli que en las empresas publicas la explicacion de la mediocre
performance en materia laboral no pueda hallarse exclusivamente en la letra
de las CCT. Sin embargo, como mas adelante se vera, todavia pueden encon-
trarse alli elementos de valor para determinar la evolucién de algunas varia-
bles como, entre otras, el nivel de ausentismo que caracteriza a los entes pu-
blicos. -

Aparte de lo negociado por las empresas a través de actas, convenios u otras
disposiciones, la gestion de personal se encuentra limitada por un segundo con-
junto de “fuentes reguladoras”. Se trata de disposiciones de caracter general refe-
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ridas habitualmente al conjunto del sector publico. En las encuestas realizadas
con las empresas, las principales fuentes reguladoras destacadas son:

~ En primer lugar y en forma unanime se destacan las disposiciones que
limitan el ingreso de personal, y los habituales “congelamientos de vacantes”,
instrumentados a través de leyes, decretos y/o resoluciones.

- Las normas sobre “contencién del gasto puablico” implican habitualmen-
te restricciones a la realizacion de horas extras, al ascenso de personal esca-
lafonado, y a la contratacion de personal (temporario), lo que tiende a super-
ponerse a las normas antes citadas que limitan ia incorporacién de nuevos
agentes en la planta permanente.

- Los salarios de las empresas suelen estar regulados a través de diversas
comisiones que deben aprobar los ajustes propuestos. En contextos de alta
inflacién, como los ltimos quince anos, la intervenciéon de dichas comisio-
nes ha generado demoras en los ajustes, que tendieron a ser compensadas a
través de aumentos encubiertos por las empresas (errores de liquidacion
—que sdlo conducen a “Observaciones” de la Sindicatura de Empresas,
SIGEP- adelantos de sueldo, pagos de horas extras no trabajadas, etc.).
Actualmente la Comision Técnica Asesora de Politica Salarial para el Sector
Publico {ley 18.753) es la encargada de regular los salarios en general en
estas empresas, aunque otras leyes regulan los salarios del personal directi-
vo, y también cabe la intervencién del Directorio de Empresas Puablicas (de-
creto 2036/87) y del Ministerio de Trabajo.

- En general, la gestion de las empresas se halla condicionada por normas
externas (las mencionadas anteriormente, mas aquéllas referidas a tarifas,
erogaciones en bienes y servicios, politica de inversiones, etc.), que tienden a
dificultar la posibilidad de una gestion por resultados. Como consecuencia
de ello, la gestion tiende a ser de caracter normativo, con lo que disminuyen
las posibilidades de controles, y de mecanismos de premios y castigos.

La tercera fuente de regulacién es “no escrita®, y aun cuando resulta la de
mas dificil evaluacién en términos econémicos, aparece en las entrevistas re-
alizadas a los 6rganos de gestién empresaria como la de mayor importancia
en lo que se refiere a dificultades para lograr un aceptable nivel de eficiencia
interna en la empresa. Estas regulaciones son las que provienen del elevado
poder relativo que tienen las organizaciones sindicales en las empresas.

III. ALGUNOS RESULTADOS OBSERVADOS

Las diversas normas aplicables al mercado de trabajo de las empresas pu-
blicas han dado lugar a lo que antes se defini6 como una mediocre perfor-
mance en este campo. El factor trabajo se encuentra claramente subutilizado
en términos de intensidad y de eficiencia en su asignacién, y quizas mas
grave aun, no existen mecanismos de incentivacién (premios y castigos) que
permitan prever recuperacion alguna del mercado en el horizonte préoximo.

La accién sindical y la respuesta de las empresas no presenta una direc-
cion definida en esta materia. En algunos casos cabe esperar algiin aumento
de intensidad en la “privatizacién periférica”™ de actividades, impulsado por la
incapacidad de realizar con los planteles actuales algunas tareas de mante-

F
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nimiento, y otras especializadas. En otros casos hay un decidido retorno a la
“estatizacién periférica”, al intentar reabsorber para la empresa actividades
hoy subcontratadas. La resistencia de las capulas empresarias seria en estos
casos la unica valla por franquear para incrementar el grado de integracion.

A efectos de delimitar el efecto de las regulaciones actualmente vigentes
sobre el costo empresario, se procede a considerar en lo que sigue la evolu-
cion de algunas de las dimensiones con que suele caracterizarse al mercado
laboral. Dichas dimensiones seleccionadas son: niveles de ausentismo, politi-
ca de remuneraciones, y horas efectivamente trabajadas.

LA EVOLUCION DEL AUSENTISMO

Desde 1982 las tasas de ausentismo totales en empresas del area del DEP
se vienen expandiendo, registrandose saltos importantes en 1983 y 1986. En
las diversas empresas el aumento proviene no sélo de mayores conflictos la-
borales sino, lo que puede resultar sorprendente, del ausentismo por enfer-
medad —que llega a duplicarse en cinco anos—, o por vacaciones (en parte un
indice del envejecimiento de las dotaciones, por restricciones al ingreso de
nuevo personal). Con excepcién de unas pocas empresas, las tasas medias
de ausentismo total se ubican actualmente en poco mas de 16% de las
horas-hombre disponibles en el afio, una proporcién que si bien es inferior al
20-25% estimado para la Administracién Publica por el propic Ministerio de
Economia,! resulta claramente superior a los niveles habituales en el sector
privado. En este altimo campo de actividad, la tasa media de ausentismo en
la industria manufacturera fue de 11,3% en el periodo 1970-1985 (INDEC,
Indicadores Industriales), con un coeficiente de variaciéon anual de 10,8%,
que revela una mayor estabilidad que en el sector publico de empresas.

En el nivel agregado se observa que las series de ausentismo siguen una
tendencia creciente a partir del minimo en 1982. Ello se percibe mas clara-
mente cuando se analiza la evolucién para cada empresa publica individual,
disponiéndose de informaciéon a este nivel hasta 1987 inclusive.2

Las empresas que registran los niveles mas altos de ausentismo en los ul-
timos afnos son ENTel, SEGBA, Ferrocarriles, OSN, y Yacimientos
Carboniferos Fiscales (YCF), todas por sobre 17% anual. Los niveles mas
bajos (12,5 a 15%) caracterizan a YPF, Gas del Estado, Agua y Energia
Eléctrica y Aerolineas.

* ENTEL. La empresa telefonica con una planta de personal de 46,9 miles
de personas (promedio primer semestre de 1988), retine 16% del empleo con-
junto de las empresas del DEP. Desde poco mas de 50 mil agentes en 1975,
el empleo cayo6 a 44,5 miles en 1979, para crecer luego a partir de 1983 a los
niveles actuales.

1. “Programa para la recuperacién econémica y el crecimiento sostenido”,
Reptiblica Argentina, agosto de 1988.

2. Reiteradamente en las entrevistas con las empresas se expresan dudas acerca de
la informacién sobre ausentismo. En los hechos, diversas empresas carecen de datos
sobre el particular hasta fechas recientes (Hidronor, ENTel).
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Las tasas de ausentismo por todo concepto muestran una tendencia cre-
ciente en el periodo 1982-1987 para el cual se dispone de informacion. El
ausentismo por enfermedad pas6 de 2,8% a 4,9%, mientras que el ausentis-
mo por vacaciones crecié de 6,8% a 8,6%, y el ausentismo por otras causas
se elevé de 2,0% a 3,6%. De tal modo hacia 1987 el ausentismo total era de
17.1%, siendo explicado la mitad del mismo por el concepto de vacaciones.

s SEGBA. El empleo total es de 21,9 miles de personas, 7,5% del total en
empresas. El nivel maximo se alcanzé en 1976 con 29,3 miles, y el minimo
en 1983 con 20,1 miles de agentes. La tasa media de ausentismo era en
1987 de 17,1%, creciendo desde 12,5% en 1981. Todos los conceptos se in-
crementaron, desde otras causas que creci6 de 1,5% a 4,3%, al ausentismo
por enfermedad (de 3,3% a 4,3%), y por vacaciones (de 7,6% a 8,4%).

¢ Ferrocarriles Argentinos. El empleo actual es de unas 96,0 miles de per-
sonas, habiendo descendido de casi 155 mil agentes en 1976 a 95,8 mil ocu-
pados en 1981. Hubo una oscilacién que elevé el namero de agentes a cast
108 mil personas en 1984, para descender luego a los registros actuales. La
tasa media de ausentismo es del 17,1%, desde un minimo del 13,9% en
1982. El ausentismo por otras causas se elevo desde 2,2% en 1981 a casi 4%
en 1986-1987, el ausentismo por enfermedad crecié desde 3,6% a 4,9%, y
también se incremento6 el concepto relativo a vacaciones. -

e Obras Sanitarias de la Nacién. Ocupa 9.4 mil personas aproximadamen-
te, desde una dotacién superior a los 26 mil agentes en 1975. La tasa media
de ausentismo alcanzd al 20.5% en 1987, desde un minimo de 15,4% en
1982. La causa principal aqui es sin duda el fuerte aumento del concepto en-
fermedad, desde 4,0% a 9,0%, y en menor medida las otras causas, que pa-
saron de 1,9% a 4,2%. La tasa de ausentismo por vacaciones descendi6 leve-
mente en 1987 al 7,3%.

* Yacimientos Carboniferos Fiscales. Tiene una dotacién de 3,6 miles de
personas, desde poco menos de 6 mil en 1976-1977. En el periodo 1982-
1987 oscild entre un minimo de 3,4 miles y un maximo de 3,9 miles. La tasa
de ausentismo en 1987 era del 18,2%, habiendo crecido desde un minimo de
13,3% en 1983, El ausentismo por enfermedad pasé de 2,8% a 4,4%, y las
otras causas se incrementaron desde 3,8% a 5,5%.

* Yacimientos Petroliferos Fiscales. La empresa petrolera estatal redujo su
planta de personal desde mas de 50 mil ocupados en 1975 a 31,4 miles en
1982, incrementandola luego hasta unos 34,5 miles de ocupados en 1988.
La tasa media de ausentismo se ubica en 12,4%, desde el 10,0% en 1981.
Mientras que las tasas por enfermedad y por vacaciones se han mantenido
constantes, la tasa por otras causas explica todo el incremento observado,
verificandose saltos en 1983, en 1984 y en 1986.

La evolucién sefialada en materia de ausentismo en estas y en las restan-
tes empresas publicas, permite una aproximacién al costo que impone este
aspecto que -por el particular esquema de financiamiento de las empresas—
se traslada a los usuarios de sus servicios y bienes producidos.

Por una parte, estimaciones del Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INDEC] ya mencionadas previamente, sefialan que en la industria privada
las tasas de ausentismo promedio por todo concepto se ubican habitualmen-
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te en torno del 11%. por lo que en el caso de este conjunto de empresas se
observa un exceso del orden de 5% en promedio, respecto del ausentismo en
el sector privado de la industria. Las fuentes de discrepancia varian segin la
empresa que se trate, pero en general cabe destacar al rubro de enfermedad
que -para el periodo en que se tiene informacién para ambos sectores econé-
micos—- muestra que en el area publica la tasa siempre se ubica de uno a dos
puntos por sobre la tasa en el sector privado, y que el incremento desde
1981-1982 tiene mayor magnitud en empresas publicas. El rubro otras cau-
sas, que incluye conflictos laborales y licencias diversas, observa asimismo
una expansion sistematicamente mayor entre empresas publicas, y con esca-
sas excepciones (YPF, ENCOTel) duplica los niveles observados en empresas
del sector privado.

El costo del ausentismo no s6lo se mide en términos de “tiempo de trabajo
no disponible”, y casi siempre remunerado, para la empresa; tambien cabria
considerar otros costos ligados al ausentismo: los asoclados a la no realiza-
cion de las tareas asignadas a los ausentistas (costos para la empresa y
“colas™ de produccién y distribucién derivadas), los costos fijos que implica
mantener la dotacion de personal excedente (respecto de una situacién con
tasa normal de ausentismo), y los costos de eficiencia en la asignacion de re-
cursos productivos.

El ausentismo podria constituir, por otra parte, una forma de remunera-
cién encubierta en el sector publico: eventuales caidas en el salario real, pro-
ducto de las politicas macroeconémicas restrictivas, se intentarian compen-
sar a través de ventajas no monetarias. Entre estas ultimas se engontraria la
reduccion del tiempo real de trabajo, a través de un menor numero de dias
(ausentismo), o de un menor numero de horas trabajadas efectivamente
(pero pagadas) por dia.

Limitando el cémputo al “tiempo no trabajado”. pueden realizarse las si-
guientes aproximaciones al costo del ausentismo en estas empresas.

En el Cuadro N? 1 adjunto, se calcula para cada empresa3 la diferencia
entre las tasas actuales de ausentismo y las que prevalecian cinco afios
atras. Esa diferencia puede interpretarse como una medida del costo en tér-
minos de tiempo de trabajo (dias al ano, namero equivalente de individuos,
etc.) de la aplicacién de las disposiciones convencionales (y las relacionadas)
a partir de la recuperacion paulatina de poder de las conducciones sindicales
en las empresas publicas, y la reintroduccién de clausulas cuya vigencia se
suspendi6 entre 1976 y 1985,

El nivel medio de 3,1% de incremento en la tasa de ausentismo, representa
un scbreempleo del orden de 9100 personas al afio, para una dotacién de 293
mil agentes. Dado el costo laboral medio por ocupado de unos 8500 délares
anuales para el conjunto de empresas, se infiere un gasto excedentario de
76,2 millones de délares por aumento del ausentismo en estos ultimos afios.

Si la comparacién tomara en cuenta la discrepancia entre tasa media en el
sector publico (16,2%) y tasa media normal en el sector privado (11,3%), la di-
ferencia entre tasa actual y “potencial” se elevaria hasta casi 5%. Ello incre-
mentaria el costo por exceso de ausentismo hasta los 122 millones de délares.

3. Se excluye Hidronor por carecerse de informacién de todo el periodo.
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Como queda dicho, estas estimaciones toman en cuenta el costo laboral
promedio y las tasas de ausentismo verificadas durante el ano 1987, segun
lo informado por las propias empresas.

Segun lo expresado por funcionarios de las empresas, las tasas de ausentis-
mo observadas subestimarian los “verdaderos™ niveles registrados. Lo mismo
ocurriria con el costo laboral per capita, que en general no incluye los subsi-
dios a las obras sociales, a las asociaciones sindicales, y otros conceptos que
estan directamente relacionados con la gestién laboral/sindical de la empresa.

Cuadro N? 1
COSTO LABORAL DEL INCREMENTO DEL AUSENTISMO
EN LAS EMPRESAS PUBLICAS

Diferencial Ocupaciéon Empleo  Costo labo- Costo lab.
Empresas de equivalente  ral por del increm.

ausentismo ocupado ausentismo

uss Uss

Aerolineas 1,44 10.283 148 9.165,4 1.357.476,7
A. G. Puertos 3,51 4.565 160 8.836,1 1.414.015,4
A.y Energia 1,47 11.083 162 13.484,1 2.190.890,4
ELMA 2,98 4912 147 8.991,4 1.317.488,5
ENCOTel 1,22 38.815 473 5.833,9 2.760.970,2
ENTel 5,56 46.875 2606 8.620,4 22.468.306,9
Ferrocarriles 3.26 97.218 3166 5.762,8 18.243.709,3
Gas del Estado 2,68 9.251 248 12.219,1 3.029.573,0
INDER 1,45 441 6 11.201,7 71.406,1
Obras Sanitarias 5,13 9.379 482 8.897,6 4.284.844,7
SEGBA 3,97 21.706 862 12.593,5 10.851.673,6
YCF 1,89 3.592 68 11.216,8 763.499,8
YPF 1,62 34.870 565 13.180,0 7.450.950,0
TOTAL 3,10 292.990 9093 8.511,5 76.204.804,8

1. El costo laboral por ocupado se mide en délar tipo comercial vendedor, y resulta
como promedio de los niveles mensuales de 1987.

2. Los datos de ocupacién corresponden a fines de 1987, por lo que difieren de los pre-
sentados en el texto (primer semestre de 1988).

Fuente: FIEL basado en datos de la SIGEP.

Las empresas que contribuyen en mayor proporcion a este sobrecosto son
ENTel, Ferrocarriles y SEGBA, ya sea por sus altas tasas de ausentismo o
por su elevada dotacién de personal.

Del computo se desprende que cada punto de ausentismo le cuesta al
conjunto de las empresas publicas unos 25 millones de délares al ano, sélo
en términos de tiempo remunerado y no trabajado.

Finalmente, en materia de ausentismo cabe observar que si bien se regis-
tra un incremento notable en las tasas en estos tltimos anos, ello s6lo resul-
ta de una parcial “puesta en funcionamiento” de las disposiciones en los
CCT. Una aplicacién mas estricta de los convenios daria margen para un in-
cremento considerable de dichas tasas.
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A modo de ejemplo, considérese el caso de ENCOTel -la empresa de co-
rreos— donde la tasa media de ausentismo era de 16,1% en 1987. Excluyen-
do vacaciones ese porcentaje se reduce al 6,3%. Sin embargo, las disposi-
clones del convenio colectivo permiten llegar en “condiciones normales™ a
reducir en 20 dias habiles la asistencia por razones “justificadas” o “fuerza
mayor”, que se elevan a 53 dias habiles al ano si se incluye “enfermedad”, y
a 72 dias si se agregan licencias diversas (excluyendo las otorgadas por naci-
mientos, matrimonio, enfermedades profesionales, cirugia mayor, vacacio-
nes, etc.). Cada diez dias habiles representan una tasa de ausentismo de 4%
si se computan 250 dias habiles al ano. Se observa que de utilizarse plena-
mente los causales por “enfermedad” y “ausencias justificadas” (53 dias al
ano), la tasa de ausentismo superaria 21%, debiendo agregarse a ello el au-
sentismo por los item antes excluidos, vacaciones entre otros, y por conflic-
tos laborales abiertos (huelgas). Las tasas efectivamente observadas implican
en cambio un promedio de 16 dias habiles perdidos en promedio en el ano
para esta empresa bajo consideracion. Ello justifica lo mas arriba sefalado
en el sentido de que el nivel de ausentismo tolerado por los convenios es to-
davia muy superior a los niveles actualmente vigentes. Obsérvese asimismo
que en el caso de ENCOTel, un dia mas perdido al afo en promedio por au-
sentismo implica pagar el equivalente de su remuneracién durante todo un
ano a 155 empleados. Ello a su vez da lugar a un costo de poco menos de un
millon de délares anuales por dia adicional de ausentismo.

POLITICA DE REMUNERACIONES

La varianza entre empresas de las remuneraciones reales ha venido cre-
ciendo en forma significativa a partir del primer semestre de 1983, consis-
tentemente con el aumento en la tasa de inflacién y los cambios en la politica
salarial. Asimismo, el porcentaje de la remuneracién basica en el total des-
ciende significativamente a partir de 1984, cobrando desde entonces mayor
importancia los pagos por conceptos tales como “horas extras” y otros adicio-
nales. En este sentido se verifica una notoria falta de transparencia en la es-
tructura de las remuneraciones de las empresas, con una creciente partici-
pacion de conceptos que bajo denominaciones tales como “incentivos™ u
“horas extras”, reflejan pagos de sumas que se asimilan conceptualmente al
salario basico.

La escasa transparencia ha sido una caracteristica habitual de la estruc-
tura de remuneraciones de las empresas, segun se desprende de la informa-
cién disponible sobre el particular desde mediados de la década de 1970. En
1987 sin embargo se llegb a que la remuneracién basica no representara
mas de un 30% de la remuneracion total (promedio del ano), con excepciéon
de Aerolineas y Ferrocarriles en que se llegaba al 60%.

Esta situacién tuvo un paralelo en lo ocurrido en el quinquenio 1978-
1982, cuando las restricciones a incrementos salariales —-impuestas por la
autoridad econdémica como instrumento de estabilizacién- se superaron a
través del concepto de *“flexibilidad”, comun al sector privado y al publico.
Este rubro llegoé a representar hasta 40% de la remuneraciéon total en casos
como los de Aerolineas y SEGBA, y mas de 20% en las demas empresas esta-
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tales. Con la eliminacién de ese concepto remunerativo a partir de 1983,
otros rubros fueron cobrando importancia, luego de un transitorio “blan-
queo” a basicos que s6lo durd ese ano. Las horas extras y otros adicionales
(bonificaciones zonales, por titulo, etc.) mas que compensaron hacia 1987 la
eliminacion del primitivo concepto de flexibilidad.

Algunos casos muestran que estos adicionales trataron de ocultarse bajo
la forma de pagos justificativos de un “mayor esfuerzo laboral”, tal como por
otra parte estaba en el espiritu de los adicionales por “flexibilidad”™: pagos por
horas extras, por productividad, por incentivos. Sin embargo, en la medida
que se tornaban complementos fijos o relacionados con el basico. y no se
ataban al rendimiento, carecian de todo efecto de incentivo a la produccién.

Un caso ilustrativo de esta situacién viene dado por el pago por horas ex-
tras en ENTel, que de representar poco menos del 3% de la remuneracion
total entre 1978 y 1983, saltd a 10% en 1984 y hasta mas de 30% en 1987.
En SEGBA por otra parte, en este ultimo ano, el salario basico solo daba
cuenta de 18,9% de la remuneracion total desde un maximo de 56,2% en
1983, en razén de estos diversos adicionales.

En los ultimos dos arios y medio, otro aspecto que ha cobrado importancia
en las remuneraciones de las empresas (y del sector publico en general) ha
sido el pago de retroactivos por “haberes mal liquidados™.

En general se trata de pagos ordenados judicialmente, a partir de la inter-
pretacion que en su momento realizaron las empresas (y en particular sus
respectivas oficinas de asuntos legales) de los decretos que marcaban la poli-
tica salarial general, hasta la derogacion de la ley de emergencia salarial (ley
21.307 de 1976).

La finalizacion de la “emergencia salarial” permitia en principio el retorno
a la negociacion de las remuneraciones por empresa. En los hechos, sin em-
bargo, ello no ocurrié al persistir los controles de nivel extraempresario sobre
los pagos salariales.

Los montos correspondientes a los juicios precitados abarcan cifras consi-
derables para algunas empresas trabajo intensivas, y por lo general represen-
tan el equivalente de varios “aguinaldos” que se cancelan en cuotas. Al finalizar
el pago de la altima cuota, la “habitualidad” en el pago tiende a que las empre-
sas admitan la incorporacion de esa “cuota” en la remuneracién basica. Casos
recientes que se pueden citar son los de Aerolineas, OSN y ENCOTel.

El hecho de mayor significacién, sin embargo, vinculado con estos pagos
retroactivos, esta dado porque las empresas ~asi como los restantes organis-
mos del Estado en general-, no interponen ante el reclamo laboral la “pres-
cripcion liberatoria”™ que establece el articulo 256 de la ley de contrato de tra-
bajo (ley 20.744). Por dicho articulo se establece que “prescriben a los dos
anos las acciones relativas a créditos provenientes de las relaciones indivi-
duales de trabajo (...) Esta norma es de orden publico y el plazo no puede ser
modificado por convenciones individuales o colectivas”. Ello permite que,
como norma habitual, las acciones por reclamos laborales que superen los
dos afos de antigiiedad no prosperen en el sector privado, ya que por via in-
cidental se plantea y resuelve la prescripcién liberatoria. Esta norma no es
invocada en cambio en el sector publico, con lo que actualmente se hallan en
discusion “errores de liquidaciones” realizadas en el afio 1982.
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Esto indica que en materia de gestién laboral en las empresas publicas,
no soélo importa la existencia de normas escritas, sino también la voluntad de
los Directorios de someterse a las normas de derecho vigentes, o bien de ig-
norarlas teniendo en cuenta la inexistencia de sanciones por dichas violacio-
nes. Un hecho de naturaleza similar ya habia sido detectado en el sector pa-
blico en un trabajo anterior [56: pags. 571 a 573]: la estabilidad de los em-
pleos publicos,. una regulacion frecuentemente sentalada como causante de la
ineficiencia de la gestién publica. esta limitada en los hechos por la posibili-
dad de “pase a disponibilidad™ del personal en el caso de la Administracion
Central. Sin embargo este mecanismo de retiro no fue nunca invocado en los
ultimos 25 anos como fundamento para avanzar en una racionalizacién ad-
ministrativa del sector. En otros términos, a la estabilidad “de jure” se le su-
perpuso la estabilidad “de facto”, de no querer incurrir en el costo politico de
la racionalizacion.

En resumen, en materia de regulaciones sobre la politica de remuneracio-
nes en las empresas publicas, si bien las restricciones externas introducen
distorsiones en la estructura salarial y afectan la posibilidad de llevar a cabo
una politica propia de remuneraciones, resulta claro que las empresas han
intentado escapar a dichas restricciones a través de politicas diversas que si-
mulan incentivos o aun deudas judiciales. pero representan en los hechos
pagos de salarios basicos. ‘

HORAS TRABAJADAS

JEn qué medida las oscilaciones en las remuneraciones de las empresas,
con periodos de contraccién en términos reales, no han sido compensadas a
través del tiempo por cambios en el grado del esfuerzo solicitado al emplea-
do? Puesto de otro modo, ¢es posible que los cambios en las tasas reales de
salario horario se hayan mantenido relativamente estables y aun hayan sido
crecientes en los ultimos afnos, cuando se ajusta por las horas efectivamente
trabajadas y no meramente por las pagadas?

De ser ello asi, se estaria en presencia de un ajuste “por esfuerzo” permiti-
do por la legislacidon laboral propia del sector (y por la actitud de los
Directorios), del cual no existe evidencia similar en el sector privado de la
economia.

Para poder testear dicha hipoétesis, deberia contarse con indicadores apro-
piados del “esfuerzo por unidad de tiempo”. Un indice IE de esfuerzo tomara en
cuenta que en algiun momento base se parte de un nimero de dias disponibles
al ano (D), ajustados por la tasa observada de ausentismo (a), el namero de
horas normales trabajadas (H), y una determinada intensidad (medida por un
indice) (i} por hora trabajada. El indice IE sera por lo tanto una funcién decre-
ciente en la tasa a, y creciente en las variables H e i: IE = D(1-a)Hi.

Una primera observacién indica que IE parece haber experimentado una
inequivoca caida en los ultimos cinco afnos en todas las empresas publicas
en razon del fuerte aumento en la tasa de ausentismo antes senalada. IE
varia en forma inversamente proporcional con la tasa de ausentismo, por lo
que puede computarse una reduccion en el indice IE del orden de 3,5% sélo
por efecto de la variable ausentismo, entre 1982 y 1987.
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En materia de horas normales trabajadas (H), hay una clara tendencia en
las diversas empresas a considerar como horario normal el que no supera las
140 horas mensuales (caso ENTel desde 1987, que se extiende luego a em-
presas telefénicas privadas). De tal modo, todo trabajo por sobre las 140
horas es considerado “extraordinario” a los diversos efectos (paga y otras li-
mitaciones). A ello se suman las reducciones de jornada laboral ocurridas
entre 1984 y 1986 en las diversas empresas, tanto en forma general como
por la generalizacion del concepto de “insalubridad™ para las tareas realiza-
das. Todo ello indica que la variable H (horas normales), promedio por indivi-
duo y por unidad de tiempo, ha presentado una clara onda decreciente desde
comienzos de la actual década. Una reduccion del orden de una hora diaria
en las horas normales trabajadas promedio para el conjunto de las empre-
sas, implica que el indice IE se reduciria 13% por este menor nivel de H.

El efecto conjunto del mayor ausentismo (a) y el menor ntimero de horas
normales (H), conllevaria asi a una reduccién de IE de 16% en este altimo
quinquenio, aun prescindiendo de ajustes en el nivel de intensidad con que
se desarrollan las tareas. Es de esperar que la intensidad se mueva en senti-
do inverso al ausentismo y directo respecto de las horas trabajadas: dado
que los tiempos de “descansos” y otros tiempos “muertos” productivamente
son fijos, su proporcion aumenta al disminuir la cantidad de horas ftiles, y
por lo tanto cae la intensidad por unidad de tiempo.

Sin embargo debe observarse que esta reduccion del indice IE estimada en
- no menos de 16%, parte de un momento (1981-1982) en el que IE se encon-
traba en un nivel relativamente alto, mientras que simultaneamente la tasa
real de salario se hallaba en torno de su nivel minimo en el quinquenio
1980-1985. Desde entonces se ha verificado un aumento en la tasa real de
salario, y una reduccién en el indice IE. Si se toma el salario medio en 1985
como base, se tiene un incremento real de 22,5% desde 1982. El nivel real de
1987 era similar al de 1985 (-0,5%), por lo que ajustando por IE, la recupe-
racion real desde 1982 por unidad de tiempo y esfuerzo era sensiblemente
superior, alcanzando a 45% por el efecto conjunto de la evolucién de ambas
variables (salarios e IE).4

De ]a evidencia empirica no surge pues una sistematica compensaciéon de un
menor esfuerzo como respuesta a una menor paga. En los ultimos afos, la ten-
dencia de mediano plazo observada ha sido la de mantener o mejorar las tasas
de salario real, y simultaneamente reducir el esfuerzo por unidad de tiempo.

[V. LOS RESULTADOS EN PERSPECTIVA

En el mercado de trabajo de la empresa puablica concurren diversas fuen-
tes de regulacion, algunas de caracter exégenas a las firmas, y otras endoge-
namente determinadas a través de algan mecanismo de negociacién.

4. La mejora en la tasa salarial ha provenido, en parte, por el incremento en el na-
mero de horas extras pagadas. Ello obligaria a ajustar la tasa salarial horaria exclu-
yendo tales pagos. Auin realizando tal ajuste queda un aumento en la tasa horaria real
respecto del periodo base, por lo que no se altera el argumento aqui presentado.
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Los resultados de tales influencias se observan en los indicadores del es-
tado del mercado:

- Las tasas de ausentismo son altas, y siguen una evolucién creciente. Las
regulaciones existentes permiten asimismo un incremento de magnitud en
esta variable, afectada -mas alla del plano individual- tanto por el grado de
“permisividad” de las empresas como por el margen de poder que exhibe la
representacién sindical.

- La estructura de remuneraciones ha perdido transparencia, y carece de
mecanismo alguno de incentivacién. Las compensaciones por conceptos es-
peciales tales como pagos por horas extras no trabajadas, retroactivos nego-
ciados por el sindicato de liquidaciones “mal realizadas”, entre otros, alcan-
zan hasta los niveles gerenciales, y destruyen toda relacién entre remunera-
ciones y resultados. |

- La intensidad del esfuerzo laboral por unidad de tiempo ha venido dis-
minuyendo, en buena medida en forma irreversible (en lo que hace a la jor-
nada legal de trabajo), dadas las caracteristicas de la legislacion en la mate-
ria. Ello en parte implica un mayor costo laboral por unidad de insumo, o de
manera equivalente una menor productividad del factor trabajo.

Estos aspectos parciales sugieren por lo tanto una menor productividad la-
boral, sl se controlara apropiadamente por los cambios en la escala de produc-
cion y por los cambios tecnolégicos. Los indicadores disponibles de producto
per capita muestran sin embargo un crecimiento constante en forma agregada.
La evolucién no parece afectada por los elementos aqui considerados, ya que
s6lo se toma en cuenta el “valor agregado™ por las firmas y el nivel de empleo di-
recto (se excluye el personal contratado, sobre cuyo namero se han registrado
oscilaciones, y también se excluye el personal reemplazado al subcontratar tare-
as como limpieza, mantenimiento, etc.). ,

En la visién de los niveles gerenciales y directivos de las empresas se enfati-
zan las restricciones externas a las firmas, aun cuando también se mencionan
las restricciones convencionales. Los principales aspectos destacados son:

— Las limitaciones al ingreso de personal (leyes, decretos y resoluciones de
congelamiento de vacantes, reduccién del gasto, etc.).

- Los ingresos del personal, pero basicamente las promociones, se deben
negociar con el sindicato.

- La estabilidad laboral, si bien no aparece explicitamente en los instru-
mentos legales, esta practicamente garantizada por la ausencia de un meca-
nismo de sanciones (castigos), y porque los sindicatos esgrimen en general la
extensién de la garantia del articulo 14bis de la Constitucién Nacional (esta-
bilidad del empleado priblico) al agente de la empresa publica.

- No existe posibilidad de implementar un mecanismo de sanciones en
razoéon de: muy bajos diferenciales salariales entre categorias; niveles absolu-
tos de salarios considerados “bajos™; destruccién de la “ética” gerencial ya
que los mas altos niveles reciben compensaciones por tareas no realizadas
(horas extras, etc.); obligacién de instruir sumarios a efectos de definir san-
ciones, con lo que se mediatiza el proceso, y se pierde el valor ejemplificador
de la sanci6n; elevado poder del sindicato para intervenir en cada caso de
eventual sancion. '

- No existe mecanismo alguno de incentivacion para los niveles gerenciales.
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- El poder de los sindicatos abarca practicamente todos los campos de la
actividad empresaria, pero en lo que hace especificamente a lo laboral se
menciona: presiones para relajar controles que favorecen un mayor ausentis-
mo; la informacion de toda indole llega antes al sindicato que a los niveles
decisorios de la empresa; disponibilidad de importantes fondos econémicos.
relacionados con normas generales (obras sociales) y especificas (aportes de
las empresas que en algunos casos estan suspendidos transitoriamente en
su aplicacién, y aportes de los empleados); la lealtad de los empleados tiende
a alinearse con el sindicato, que es lo que permanece, en relacién con la con-
duccion de la empresa que se percibe como transitoria.

- Como consecuencia de la necesidad de las gerencias de superar las res-
tricciones externas, existe una tendencia a la reglamentacion y negoclacién
extrema con los sindicatos, lo que da lugar en algunos casos a un muy eleva-
do namero de actas complementarias de los convenios colectivos (casos ex-
tremos en SEGBA y en Agua y Energia), que hasta el momento no han podi-
do ser compiladas por el Directorio de Empresas Publicas. Se estima que el
cumplimiento estricto de dichas normas haria imposible el funcionamiento
de las empresas. Frecuentemente la presion de los sindicatos se manifiesta
en la amenaza de trabajar segan estas normas, lo que lleva a ceder a la em-
presa en los petitorios gremiales.

- No existen mecanismos efectivos de capacitacion. Esta funcion no es
asumida en la mayoria de los casos por ningun director de la empresa, ni
aun por los gerentes, siendo en algunos casos relegada a las jefaturas de
area. Ello deriva en la ausencia de politicas, que no sean la mera sucesion de
los cursos tradicionales.

-El caracter monopolico de la actividad que desarrollan las empresas im-
plica que no existe otro mercado laboral especifico para las firmas que el
constituido por el propio personal. De tal modo para numerosas especialida-
des la tnica alternativa al personal existente es la formacion de nuevos cua-
dros, lo cual insume tiempo, y debe desarrollarse con el esquema vigente de
ausencia de incentivos apropiados.

- Los bajos niveles reales de las jubilaciones (derivados de un sistema pre-
visional de reparto que se halla en quiebra) [56: pags. 211 a 248], constitu-
yen un incentivo para que el personal tienda a permanecer en la empresa
hasta los 65 arios (varones). La reduccion de los planteles por bajas vegetati-
vas, y las reducidas incorporaciones en los ultimos anos, han tendido a con-
formar piramides poblacionales fuertemente ensanchadas en los tramos de
edad mas avanzados. En Ferrocarriles Argentinos la media de edad para todo
el personal supera los 50 anos, y esta situacion tiende a caracterizar a todas
las firmas. Ello no sélo deriva en una inapropiada capacidad de asimilacién
de nuevas tecnologias, y ausencia de incentivos al cambio, sino en mayores
costos por empleado por licencias (vacaciones, enfermedad) y beneficios di-
versos (premios y bonificaciones).

- Convenios y actas presentan clausulas que afectan la productividad, o
aun prohiben directamente los pagos por resultados. Otras clausulas como
las de “enganche” salarial entre convenios diferentes, o con el salario minimo
vital y movil general, introducen rigideces a los ajustes salariales.

Estas observaciones recogen la dificultad que se presenta para desarrollar
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politicas de personal en las empresas. Se ha visto sin embargo mas arriba
que en algunos casos las restricciones no solo son externas a la empresa,
sino que dependen de decisiones de la empresa relacionadas con la negocia-
cion con los sindicatos (caso de los retroactivos). Quizas se ha senalado no
sin razén, que la primera paritaria, previa a la negociacién con los sindica-
tos, es la que tiene lugar entre los funcionarios (directorio y gerencias) de las
empresas y los organismos de control general (DEP, Obras Publicas, SIGEP).

Las razones por las cuales se ha llegado al nivel actual de regulacion son
sin duda muy diversas, y no existen vinculaciones visibles entre las diversas
fuentes que le dan origen. En la regulacion “externa”, resulta claro que el
policy-maker externo a la empresa (tipicamente, el funcionario de un ministe-
rio con facultad reguladora sobre los instrumentos de la empresa) privilegia
el beneficio de cumplir algan objetivo macroeconémico, por sobre el costo
microeconémico de las decisiones que le impone a la unidad operativa (la
empresa). Las restricciones cuantitativas across the board, tales como limitar
la incorporaciéon de personal o fijar salarios uniformemente para todas las
empresas, si bien pueden hallar fundamento por periodos muy cortos, pre-
sentan costos crecientes para la empresa al prolongarse en el tiempo su apli-
cacion. Es improbable que el policy-maker observe estos costos directamen-
te. Solo lo hace indirectamente a través de conflictos laborales, abiertos o en-
cubiertos, o a través de los bajos rendimientos de la inversion publica, o del
quebranto econémico de las empresas.

Si no se perciben los costos que impone la regulacién, y los malos resulta-
dos se imputan exclusivamente a otras razones (mala gestion interna de las
~ firmas), entonces es probable que el nivel de la regulacién externa tienda a
incrementarse. Es notorio que el objetivo de la regulacién resulta aqui diso-
ciado de los objetivos de la firma en un mercado relativamente competitivo.

Los objetivos de la regulacion desde el plano sindical aparecen, por otra
parte, como los de un grupo que al compartir legalmente el poder dentro de
la firma, pretende captar parte de la renta de monopolio que tienen las em-
presas publicas. Independientemente de como se distribuya esa porcién de la
renta {entre los empleados de la firma, entre los empleados sindicalizados,
entre los dirigentes, entre un subconjunto de uno y otro de los grupos, etc.),
el objetivo de la gestion sindical parece centrado en maximizar dicha porcion
(aportes empresarios al sindicato, a la obra social, aportes ~crecientes- del
trabajador para sindicato y obra social, elevacién de los salarios basicos
sobre los que se computan los aportes, subsidios de las empresas a las acti-
vidades sindicales -proveedurias, actividades deportivas, extension de apor-
tes médicos, etc.-). Es de suponer que se trata por parte de los sindicatos de
aplicar una estrategia de maximizaciéon respetando alguna restriccién, ya
que si bien las firmas publicas no quiebran (mientras no se establezca por
ley la disolucién de la firma en falencia econémica), el propio sindicato pare-
ce fijarse algunos limites al reclamo de una mayor porcion de la renta. Tal
como sugieren las ecuaciones de Volterra que caracterizan el funcionamiento
de un sistema en el que coexisten especies depredadoras y especies depreda-
das, existe algin sendero dinamico que garantiza la estabilidad, el equilibrio
del subsistema. Si en cambio la especie depredadora se excede en su captura
mas alla del nivel admisible, termina decretando su propia extincion.
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En las regulaciones establecidas a través de los convenios se mezclan obje-
tivos de proteccion al empleado (normas sobre estabilidad, régimen de sancio-
nes), con las que tienden a compartir una porcién de la renta monopoélica de
la firma (permisividad en materia de ausentismo, a través del régimen de li-
cencias y ausencia de controles), con normas de sobreproteccién que tienden
a dificultar en extremo la gestién laboral (actas sobre modalidad con que debe
encararse cada tarea, clausulas que prohiben los pagos por resultados y be-
neficios por productividad, clausulas salariales de “enganche” automatico), -

Como queda dicho, los objetivos que llevan a la actual estructura de regu-
laciones laborales son muy variados, y sugieren la presencia de dos unidades
“fuertes™ que pueden afectar tal estado de cosas: la autoridad publica exter-
na a la empresa y los sindicatos. Por descarte, resulta la presencia de una
unidad "débil™: la empresa misma, con baja -aunque no nula- posibilidad de
gestién.

Resulta poco probable que el cambio en las reglas de gestién (estableci-
miento de gestion por rendimiento desde los mas altos niveles de las firmas,
mecanismos de premios y sanciones, eliminacién de estabilidad “de jure” y
“de facto”, eliminaci6n de clausulas de privilegio en materia de licencias Yy mé-
todos de trabajo, etc.) pueda llevarse a cabo sin avanzar simultaneamente en
un proceso de particién de las empresas (por regiones o funciones), que au-
mente el poder de negociacion de cada firma en su propio mercado de trabajo.
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