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El impacto social de las privatizaciones
El caso de los servicios publicos domiciliarios!

CaMiLa ARZA?

Introduccion

En el marco del proceso de reestructuracién econémica encarado en la década de los noventa,
un amplisimo programa de privatizaciones transfirié a manos privadas la administracién y opera-
cién de las principales empresas puiblicas del pais. Muchos de los impactos sociales de la reestructu-
racién econdémica se hicieron evidentes a los pocos afios de iniciado el proceso.” Otros menos
visibles, aunque no menos importantes, son ain hoy poco conocidos. Entre estos tltimos se en-
cuentra el andlisis de los impactos sociales de la privatizacién de los servicios publicos que, a pesar
de su relevancia, no ha recibido la atencién que merece.

Las privatizaciones conllevaron una profunda reestructuracién de los cuadros y niveles tarifarios,
y al mismo tiempo redefinieron —via regulacién publica— las principales condiciones de prestacién
de los servicios. El traspaso de los servicios publicos al sector privado no significé simplemente la
contraccién de la participacién directa del Estado en la actividad econémica. Mds importante,
fundamentalmente en términos de sus impactos futuros, resulta la reformulacién del rol del Esta-
do de prestador de los servicios a entidad concedente y autoridad regulatoria de la operacién priva-
da. Hasta qué punto el Estado ha asumido adecuadamente su nuevo rol y, en definitiva, hasta qué
punto la privatizacién de los servicios publicos ha sido “socialmente eficiente” es en parte lo que
pretende evaluar este trabajo. A través del estudio de los impactos de las privatizaciones sobre el
presupuesto de los hogares y la cobertura de los servicios pueden discernirse —desde una perspectiva
diferente a la generalmente adoptada— los efectos sociales de este conjunto de politicas publicas.

Pasada ya mds de una década de iniciada la transferencia de los activos publicos al sector
privado, numerosos estudios analizaron, desde diversas perspectivas, los programas de privatizaciones,
sus determinantes politicos y sus efectos econémicos.* Sus principales defensores destacaron los
aumentos en la productividad, la calidad y la eficiencia en la prestacién de los servicios luego de la
transferencia o concesién al sector privado. Sus criticos sefalaron como caracteristicas paradigmadticas
de las privatizaciones el aumento real de las tarifas, las altas tasas de rentabilidad empresaria, la
deficiencia regulatoria de los organismos publicos y la constante renegociacion de las principales
cldusulas contractuales, con la consecuente “inseguridad juridica” para los usuarios y la
desnaturalizacién de los mecanismos de selecciédn de los oferentes.

Sin embargo, es notable la escasez de estudios que hagan referencia a los efectos de las
privatizaciones y sus regulaciones sobre el gasto y el ingreso de los hogares y, en definitiva, sus mds
salientes impactos sociales. Si bien algunas investigaciones han evaluado tangencialmente el tema —por
ejemplo—a través del estudio de la evolucidn tarifaria durante el perfodo postprivatizacién, pocos se
han orientado —por ejemplo— al andlisis especifico de los efectos que dichos cambios tarifarios tienen

! Este trabajo fue posible gracias al apoyo constante y las valiosas sugerencias de Daniel Azpiazu. La autora agradece
también los comentarios y aportes de Joon Hee Bang, Eduardo Basualdo y —especialmente— Martin Schorr, asi
como la colaboracién de las autoridades del INDEC para el desarrollo de la investigacién. A todos ellos los exime,
naturalmente, de toda responsabilidad por los errores u omisiones que pudieran existir.

2 Investigadora adjunta del Area de Economia y Tecnologfa de la FLACSO y becaria del CONICET.

3 Entre otros, el incremento de la desigualdad distributiva, la caida del salario real y el inusitado aumento de la desocupa-
cién y la precariedad laboral.

#Ver por ejemplo Proyecto Privatizacién y Regulacién en la Economf{a Argentina (1999), Azpiazu, Forcinito y Schorr
(2001), Azpiazu (1995), FIEL (1999b), Basualdo (1994), UADE/ADESPA (2001), Gerchunoff (1992) y
Gerchunoffy Canovas (1994).



sobre los hogares de diferentes estratos sociales.” Evaluar los impactos sociales de la privatizacién de
los servicios publicos significa dirigir el estudio al modo en que los cambios en la prestacién de los
servicios, originados en el proceso de privatizaciones, afectaron de manera directa a las familias, su
nivel de vida y sus gastos de consumo. A su vez, de los efectos diferenciales de las privatizaciones
sobre distintos estratos sociales pueden derivarse sus principales impactos distributivos, es decir, los
ganadores y perdedores del proceso (siempre dentro del universo de los usuarios y consumidores de
los servicios).

Al margen de otros impactos macro (sobre el mercado de trabajo por ejemplo®), los impac-
tos sociales de la privatizacién de los servicios puiblicos se centran en dos ejes explicativos: la evolu-
cién tarifaria y del gasto de los hogares, por un lado, y la extensién de las redes y la consecuente
expansion de la cobertura, por otro. El primero refiere a los precios relativos de la economia y sus
efectos distributivos. El segundo se centra en el acceso a bienes y servicios bédsicos y, con ello, influye
sobre el nivel y calidad de vida de los hogares. Ambos aluden a los impactos micro de la privatizacién
de los servicios publicos, tomando como unidad de andlisis el hogar, nicleo de consumo e ingreso
de las familias.

La estructura del trabajo es la siguiente. En una primera parte se describen los procesos de
privatizacién con especial énfasis en las caracteristicas regulatorias que definen los derechos y obliga-
ciones de las empresas prestatarias en relacién con los aspectos tarifarios y de cobertura de los
servicios (que, en dltima instancia, deberfan determinar la evolucidn real de los precios y la cober-
tura). Consecuentemente, se presenta la evolucién de las tarifas residenciales de los servicios publi-
cos analizados, distinguiendo las fases de operacién publica y privada. La segunda parte del trabajo
se concentra en el andlisis del impacto social de las privatizaciones, a través del estudio de sus efectos
sobre los hogares pertenecientes a distintos estratos de ingreso, tanto en términos de gasto como de
acceso a los servicios. Ello implica evaluar los impactos reales de los aspectos regulatorios y la
evolucién de las tarifas y la cobertura que son el eje central de la primera parte. Por dltimo, se
presentan las principales conclusiones del estudio.

> Entre las excepciones pueden citarse Navajas (1999) y Alexander (2000), cuyos trabajos, sin embargo, difieren
metodoldgica y analiticamente del presente estudio.
¢ Ver Duarte (2001).
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PRIMERA PARTE: LA PRIVATIZACION DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS DOMICILIARIOS

1.1. Algunas precisiones metodoldgicas previas

Esta primera parte se centra en el estudio de las caracteristicas regulatorias y de performance de
los servicios publicos privatizados que inciden sobre el gasto de los hogares y su distribucién. Es
preciso realizar dos aclaraciones metodoldgicas preliminares, la primera referida a los servicios pu-
blicos privatizados que se incluyen en el andlisis, y la segunda al universo geografico y temporal
comprendido en este estudio.

El vasto programa de privatizaciones iniciado en el pais en 1989 culminé con la transferencia
al sector privado de numerosas empresas productoras de bienes y prestadoras servicios que hasta
entonces se encontraban en manos del Estado. Este trabajo se restringe al estudio del impacto de la
privatizacion de las empresas prestadoras de servicios piblicos domiciliarios, excluyéndose del andlisis
toda otra privatizacién de empresas puiblicas que pueda haber tenido lugar durante el periodo. Los
sectores que se incluyen son: gas natural por red, energfa eléctrica, telefonia bdsica y servicios de
agua corriente y desagiies cloacales, todos ellos privatizados entre 1990 y 1993.

El periodo de andlisis se extiende entre 1985 y 1997, lo cual permite abarcar un horizonte
temporal que incluye las etapas “pre” y “post” privatizacién y se corresponde con las principales
fuentes de datos utilizadas. En tanto la disponibilidad de informacién lo permite, se combinan
para el periodo datos de precios y cobertura de los servicios, con datos de gasto e ingreso de los
hogares. Estos tltimos surgen de la Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares realizada por el
INDEC entre julio de 1985 y junio de 1986, y su versién reciente, la Encuesta Nacional de Gastos
de los Hogares, realizada entre julio de 1996 y junio de 1997.8

Finalmente, este estudio tiene como universo geografico de andlisis al Area Metropolitana de
la Ciudad de Buenos Aires (AMBA).? Debido a la escasez de informacién a escala nacional'®la
amplitud en la cobertura geografica debid ser sacrificada para garantizar la precisién y consistencia
en las fuentes de informacién. Ello motivé ademds que se prestara especial atencién a referir los
demds datos utilizados al mismo universo geografico. En este sentido, las series que se presentan en
la seccidn siguiente se refieren a la evolucién de los precios al consumidor (es decir, residenciales)
para los hogares del AMBA. Si bien esto supone una parcialidad en el andlisis del fenémeno, la
misma se encuentra atenuada porque el AMBA constituye el aglomerado urbano mds grande del
pais, con alrededor del 30% de la poblacién total, lo cual, si bien no garantiza la “representatividad
de la muestra”, apunta a la relevancia del universo en términos de la proporcién de hogares com-
prendidos."!

7Ver INDEC (1988).

8 Ver INDEC (1998 ay b).

? Se trata de la Ciudad de Buenos Aires y 19 partidos del conurbano bonaerense.

19La Encuesta de Gasto e Ingresos de los Hogares correspondiente al periodo 1985-86 cubrié solamente el AMBA. El
relevamiento realizado en 1996-97 es de escala nacional (aunque urbano solamente), por lo cual, para permitir la
comparacién entre los datos de ambos relevamientos se toman de este tlltimo tinicamente los casos correspondien-
tesal AMBA.

' M4s atin si se considera la significativa proporcién del consumo total de servicios publicos que se concentra en esta 4rea
geografica.



1.2. Principales aspectos regulatorios de la prestacién de los servicios publicos

El traspaso de la operacién de los servicios publicos al sector privado incluye, como un
elemento esencial, la creacién de marcos regulatorios y la especificacién, en los contratos de conce-
sién o transferencia, de los principales derechos y obligaciones de las empresas prestatarias. El cardc-
ter de “servicio pablico” de la prestacién de electricidad, gas, telefonfa bdsica y servicios de agua y
cloacas, por un lado, y su condicién de monopolio natural o legal, por otro, son los dos elementos
fundamentales sobre los que se sostiene la necesidad de una efectiva regulacién publica. Por ello, los
procesos privatizadores determinaron los marcos regulatorios y contractuales que rigen los aspectos
fundamentales de la operacién de los servicios, incluyendo las reglas para la determinacién de los
niveles tarifarios y la extensién de la cobertura de las redes. Sin embargo —a contramano de lo
tericamente aconsejable—, los contratos de concesién y transferencia fueron sujetos a reiteradas
modificaciones desde la privatizacién, sobre todo en sectores como aguas y cloacas y telefonia
donde los mismos fueron sancionados por Decretos de Necesidad y Urgencia.'* Los marcos
regulatorios se convirtieron asf en un intrincado entramado de normas que modifican y redefinen,
de manera recurrente, las condiciones de prestacion de los servicios y las obligaciones contractuales
inicialmente pactadas. Dada la dimensién propia del andlisis de esta compleja trama regulatoria,
este trabajo se centrard tinicamente en la descripcién de los aspectos regulatorios que tienen particu-
lar relevancia para los objetivos aqui planteados, es decir, aquéllos que puedan tener un efecto
directo sobre la evolucién (y distribucién) del gasto de los hogares (principalmente las cuestiones
tarifarias y de evolucidn de la cobertura)."

Los impactos directos de las privatizaciones sobre el gasto de los hogares' se derivan princi-
palmente de la evolucién de los precios de los servicios (que influye en el nivel de gasto) y su
cobertura (que rige el acceso, y con ello la existencia de gasto). A su vez, la evolucién real de las tarifas
y la cobertura estd determinada por las regulaciones de la prestacién de los servicios (plasmadas en
los contratos de concesién, los marcos regulatorios y sus modificaciones), por un lado, y por el
efectivo cumplimiento de dichas regulaciones (en parte resultante de la efectiva capacidad de contralor
publico), por otro. En esta seccién se describen los principales aspectos regulatorios que tienen
relacién con la evolucién de los precios y la cobertura de los respectivos servicios. En la seccién
siguiente se presenta la evolucidn real de las tarifas de los servicios publicos para el periodo bajo
estudio.

1.2.a La regulacion tarifaria

En lo que respecta a la evolucidn tarifaria, existen al menos cuatro elementos de los sistemas
tarifarios que influyen sobre el nivel y la evolucién de las tarifas finales a pagar por el usuario.
Primero, el mecanismo de formacién de la tarifa a cobrar por la empresa privatizada. Segundo, la
eventual existencia de reestructuraciones tarifarias antes o después de la transferencia de las empresas
al sector privado. Tercero, el mecanismo de actualizacién monetaria de la tarifa a los usuarios.

12 Ello significé, por un lado, que el propio proceso de privatizacién carecid del necesario debate parlamentario y, por otro,
que las numerosas modificaciones contractuales que se realizaron con posterioridad pudieran decidirse con la sola
firma del Presidente y sus Ministros (es decir, por la via de Decretos de Necesidad y Urgencia). En relacién con las
reiteradas modificaciones contractuales en las privatizaciones de los servicios puiblicos ver Azpiazu (1999) y Azpiazu,
Forcinito y Schorr (2001).

13 Para un andlisis mds completo de los aspectos regulatorios de la privatizacién de los servicios ptblicos consultar Proyecto
Privatizacién y Regulacién en la Economia Argentina (1999).

1 Se consideran impactos directos a aquellos que afectan el acceso a los servicios y el nivel de gasto de los hogares (y, a través
de él, el ingreso disponible para otros consumos). Existen otros impactos sociales indirectos de las privatizaciones (a
través de sus efectos sobre las cuentas fiscales, el empleo, la inversidn, la estructura de los mercados, etc.), cuyo

andlisis excede las intenciones del presente estudio.
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Cuarto y tltimo, la existencia de subsidios directos orientados a favorecer a ciertos grupos especifi-
cos de usuarios de menores ingresos.

Los mecanismos de formacidn de las tarifas definidos durante los procesos de privatizacién
determinaron qué elementos influyen sobre el nivel y el comportamiento de los precios de los
servicios publicos. La tarifa final se forma, en la mayoria de los sectores, por la combinacién de
cargos fijos y variables mds una cierta carga impositiva. La proporcién de unos y otros afecta el
monto de la tarifa de manera diferencial segtin se trate de usuarios residenciales de pequenas o
grandes cantidades del servicio. En efecto, las variaciones en los cargos fijos afectan a los pequefios
usuarios en mayor medida que a los grandes, dado que el cargo fijo representa una mayor propor-
cién del monto total de sus facturas. De este modo, las variaciones de precios entre los distintos
componentes de las tarifas no tienen efectos uniformes sino diferenciales entre tipos de usuario y,
en definitiva, entre tipos de hogares y deciles de ingreso.

El valor y la evolucién de cada uno de estos componentes (cargos fijos y variables) surge de
las regulaciones especificas de cada servicio, y por lo tanto difiere entre ellos. En los casos del gas
natural y la energfa eléctrica, en los cuales el proceso privatizador incluyé la desintegracién vertical
del mercado (que separé productores —o generadores—, de transportistas —o transmisores—y distri-
buidores), la tarifa final pasé a estar determinada por las variaciones en los precios de estas tres
etapas de la cadena. En las dos dltimas etapas (transporte y distribucién), en tanto actividades de
cardcter monopdlico, la tarifa se encuentra regulada por el Estado y se ajusta por mecanismos de
actualizacién especificados en la normativa (ver mds abajo), mientras que los precios al productor se
encuentran desregulados (es decir, los productores y generadores de gas y electricidad fijan el precio
mayorista libremente)."” La tarifa que pagan los usuarios, en ambos casos, estd compuesta entonces
por (1) el cargo fijo por el servicio, mds (2) el cargo por unidad de consumo (compuesto a su vez
por el precio desregulado del producto a nivel mayorista y las tarifas reguladas de transporte y
distribucién), mds (3) la carga impositiva.

En el caso del servicio telefénico la tarifa final estd determinada por el valor del abono (y la
cantidad de “pulsos libres”), el valor del pulso telefénico (y su duracién para cada clave y horario),
y la carga impositiva. Todos estos elementos se hallan regulados por el Estado.'

Por tltimo, en el servicio de provisién de agua corriente y desagiies cloacales existen dos tipos
de sistemas tarifarios, el “medido” y el “no medido”. La tarifa del servicio medido —que alcanza sdlo
a una escasa proporcién de la poblacién (alrededor del 15%)— se compone (como en los otros
servicios publicos) de un cargo fijo y un cargo variable (metros cibicos de agua consumida y/o
afluentes cloacales tratados). El sistema tarifario “no medido”, utiliza como estimadores de la can-
tidad de agua consumida y afluentes vaciados en la red cloacal, la ubicacién, tamafio, tipo y anti-
giiedad de la vivienda. Todos estos factores se incluyen en la férmula de cdlculo de la “tarifa bdsica
bimestral”. Como se verd en la seccién siguiente, las tarifas de agua y cloacas sufrieron varias altera-
ciones a lo largo de la década de los afios noventa. Estos ajustes se efectuaron modificando el precio
del servicio, ya sea a partir de la modificacién de un coeficiente incluido en el cdlculo de la tarifa

15 Si bien en el caso del sector eléctrico el mercado mayorista parece haber operado bajo condiciones de competencia, en el
sector de gas natural la situacién parece haber sido notoriamente diferente. En este dltimo caso, el nivel de
concentracién de la oferta (los cuatro primeros productores explican alrededor del 75% de la oferta gasifera total
del pais), la re-integracién (vertical e incluso horizontal) del mercado a través de compras y transferencias de
empresas (que derivé en que, en muchos casos, el oferente y el demandante del bien estén unidos por lazos
corporativos), y por dltimo la falta de incentivos para obtener menores precios mayoristas (dado que la normativa
regulatoria permite que el precio del gas en boca de pozo se transfiera directamente al precio final), limitaron la
adecuada operacién del mercado mayorista. Ello derivé en un aumento del precio mayorista y, en consecuencia, de
la tarifa final al usuario. Ver Azpiazu y Schorr (2001) y Kozulj (2000).

16 A partir de fines de 1999 comenz4 la introduccién de competencia en la prestacién de los servicios de telefonfa local,
interurbana e internacional. Esto excede, sin embargo, el perfodo temporal analizado en este trabajo. Al respecto,
ver Forcinito (2001b).
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final (el “factor K”), o a través de la adicién de nuevos cargos fijos a las facturas para financiar las
inversiones de extensién de la red.

Como se menciond anteriormente, la tarifa final al usuario se vio afectada, en segundo lugar,
por las reestructuraciones tarifarias efectuadas con anterioridad y/o durante la operacién privada.
Dichas reestructuraciones modificaron la evolucidn relativa de las tarifas entre usuarios de distinto
tipo. Si bien se fundamentaron en la necesidad de anular los subsidios cruzados entre categorfas de
usuarios y adecuar los precios especificos a los respectivos costos de prestacién, en los hechos pro-
dujeron incrementos tarifarios para algunos usuarios (generalmente los de menores niveles de con-
sumo) y reducciones para otros (generalmente los grandes consumidores).!” Tres de los sectores
analizados (energfa eléctrica, gas natural y telefonfa bésica) sufrieron reestructuraciones tarifarias
inmediatamente antes y/o después de la privatizacién. En los casos de gas natural y energfa eléctrica
dichas reestructuraciones derivaron en el incremento de los precios pagados por los usuarios “resi-
denciales” en relacién con los correspondientes a usuarios “industriales”.'® En el sector de gas natu-
ral, la tarifa residencial se duplicé al tiempo que se redujeron las tarifas de los grandes usuarios
industriales.’® En el servicio eléctrico, las transformaciones mds intensas se manifestaron al interior
de los consumos residenciales, donde los usuarios de mayores consumos se beneficiaron con reduc-
ciones tarifarias que no alcanzaron a los usuarios de menores consumos. En el servicio telefénico, la
reestructuracion tarifaria (“rebalanceo telefénico” de 1997) dictada como parte de la preparacién
para la liberalizacién del mercado telefénico significd, por un lado, reducciones en las tarifas de
larga distancia nacional e internacional en relacién con las tarifas locales y, por otro lado, el incre-
mento relativo de las tarifas de los usuarios de menores consumo como producto de la eliminacién
de los “pulsos libres” incluidos en el abono bimestral. En general, y mds alld de las particularidades
especificas de cada sector, estas reestructuraciones contribuyeron al incremento relativo de las tarifas
pagadas por los “pequefos” usuarios, que tienen menores consumos en gas y electricidad y que
realizan llamadas locales en mayor proporcién que el resto. En el mismo sentido, las reestructura-
ciones tarifarias derivaron en un incremento de los precios de los consumos mds ineldsticos y de los
usuarios mds cautivos (residenciales y PyMEs), en relacién con los precios de los consumos mds
eldsticos y menos cautivos como son los grandes consumidores (que no sélo pueden utilizar “susti-
tutos” de los servicios, sino también, en algunos casos —como en los energéticos—, acceder a los
mismos en el mercado mayorista).

Un tercer elemento determinante de la evolucién de los precios refiere al mecanismo de
ajuste de las tarifas. Una particularidad de las privatizaciones de los servicios de gas, electricidad y
telefonia es que las tarifas se encuentran, pricticamente desde los inicios de la operacién privada y
hasta finalizado el periodo de referencia de este trabajo, fijadas en délares estadounidenses. Esto,
por un lado, operé como una suerte de seguro de cambio ante una eventual devaluacién de la
moneda local y, por otro, allané el camino para la actualizacién monetaria de las tarifas expresa-
mente prohibida por la Ley de Convertibilidad.?® Esta es una de las principales razones por las

17 En servicios publicos bdsicos que cuentan con una funcién social fundamental en términos de calidad de vida y
desarrollo social y regional del pais, es una decisién clave de la politica publica cudles son los imperativos que deben
guiar la fijacién de tarifas, si la adecuacién de los precios a los costos especificos del servicio, u otras consideraciones
relacionadas con la distribucién equitativa del ingreso, la prevencién y eliminacion de los focos de pobreza, la
problemdtica sanitaria -particularmente en lo que respecta al servicio de agua potable y desagiies cloacales- y la
extensién de la provisién de servicios bdsicos a toda la poblacién (incluidas aquellas regiones geograficas que no
resultan rentables desde un punto de vista estrictamente microeconémico). Este tema se retoma m4s adelante.

'8 Ver Proyecto Privatizacién y Regulacién en la Economf{a Argentina (1999).

 Entre el inicio del Plan de Convertibilidad y la privatizacién de Gas del Estado, las tarifas residenciales aumentaron un
101% en términos nominales y un 40% en términos reales. Contempordneamente, las tarifas correspondientes al
conjunto de los consumidores no residenciales disminuyeron (en valores reales) un 9%. Al respecto, ver Azpiazu 'y
Schorr (2001).

2 La previsién de los efectos inflacionarios (y sus devastadores impactos sobre el salario real y la distribucién del ingreso)
que la dolarizacién de las tarifas tendrfa ante la devaluacién de la moneda local (anunciada con la llegada de
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cuales en un contexto de estabilidad en el nivel general de precios, las tarifas de algunos de los
servicios publicos domiciliarios continuaron incrementdndose, independientemente de la evolu-
cién de los precios domésticos.

En los casos de electricidad, gas y telefonia bdsica, el ajuste de las tarifas se efectud (prdctica-
mente desde inicios de la concesién) siguiendo los indices de precios (mayoristas y/o minoristas) de
los Estados Unidos (Cuadro N° 1). En el caso del servicio de aguas y cloacas, por el contrario, los
contratos originales fijaron las tarifas en pesos y excluyeron la actualizacién monetaria periédica,
estableciendo ademds, que cualquier modificacién ordinaria de precios durante los siguientes diez
afos s6lo podria redundar en reducciones tarifarias, nunca en incrementos. Durante esos diez afios,
en principio, los aumentos tarifarios sélo podfan derivar de revisiones “extraordinarias”, a realizarse
tnicamente ante incrementos de los costos de la concesién superiores al 7%.2' A pesar de estas
restricciones normativas, las tarifas sufrieron aumentos luego de la transferencia del servicio al sec-
tor privado. Las modificaciones tarifarias se efectuaron, en este caso, por la via de la renegociacién
contractual que, a partir de junio de 1994 (s6lo un afio después de efectuada la concesién), autorizé
incrementos de precios no previstos en la normativa original .2

Cuadro N° 1
Clausulas de ajuste tarifario por sector
(desde la privatizacién hasta diciembre de 1997)

Mecanismo de ajuste

Gas Natural USA Producer Price Index (PPI)

Energia eléctrica USA Consumer Price Index (CPI) (33%) y USA Producer Price Index
(67%)

Telecomunicaciones | Nov ’90-mar *91: Indice de Precios al Consumidor Nivel General
(IPC NG)

Desde nov ’91: USA Consumer Price Index (CPI)

Agua y cloacas Sin mecanismo de ajuste. Sélo actualizaciones “extraordinarias” por
aumento de costos superiores al 7%.

FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA DE LA FLACSO EN BASE A LA NORMATIVA DE CADA SECTOR.

Eduardo Duhalde a la presidencia), forzaron la “pesificacién” y desindexacién de las tarifas y la apertura de un
nuevo proceso de renegociacién con las empresas, cuyos resultados son adn inciertos.

2! Las recurrentes renegociaciones del contrato de concesién desvirtuaron estas regulaciones y modificaron el régimen y el
nivel tarifario original. En 1998 se incluyd un seguro de cambio para garantizar los valores tarifarios en délares en
caso de que se modificara la paridad cambiaria (Resolucién N° 1.103/98). Finalmente, en febrero de 2000 se
autorizd la actualizacién monetaria en funcién de la evolucién de los indices de precios de los Estados Unidos (el
USA Producer Price Index Industrial Commodities y el USA Consumer Price Index Water and Sewerage
Maintenance). Ambas modificaciones, sin embargo, se ubican fuera del perfodo temporal analizado en este trabajo.

22 La tarifa inicial de la concesién (“tarifa base”) surgié de la aplicacién de un coeficiente de ponderacién (“factor K”) ala
tarifa vigente a la fecha de realizacién del contrato. Es dicho coeficiente el que se modifica en las sucesivas
renegociaciones contractuales, con el consecuente incremento de la tarifa al pablico (también afectada por la
inclusién de nuevos cargos fijos). Vale recordar que este coeficiente fue la variable de adjudicacién de la concesidn,
que fue otorgada al consorcio que ofrecié la mayor reduccién de la tarifa (el “factor K” mds bajo), de ahi la particular
trascendencia de sus posteriores modificaciones. Para un tratamiento detenido de estas cuestiones, ver Azpiazu
(1999), Azpiazu y Forcinito (2001) y Garcia (1998).
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Cabe aclarar que el mecanismo de actualizacidn tarifaria en los servicios de gas, electricidad y
telefonia bdsica (y, desde febrero de 2000, el servicio de aguas y desagiies cloacales) se basa en la
regulacién por “price cap”, que consiste en la aplicacién de un coeficiente de actualizacién (general-
mente ligado a algin indice de precios domésticos) sobre un “precio base” inicialmente pactado.*
Por ello la tarifa inicial de la concesién es de importancia fundamental, ya que es el valor en que se
basa toda la evolucidn tarifaria posterior, de tal forma que si el “precio base” es muy elevado los
beneficios de esta modalidad de actualizacidn tarifaria se diluyen. Las reestructuraciones tarifarias
(gas natural) o el aumento tarifario directo (telecomunicaciones) realizados durante el periodo
inmediato anterior a la privatizacién fueron los principales mecanismos que determinaron el im-
portante aumento en las tarifas de los servicios puiblicos domiciliarios en el periodo “pre-privatizacién”,
y que por lo tanto incidieron sobre toda la evolucién tarifaria posterior de los servicios publicos
domiciliarios.

Un dltimo aspecto que influye sobre la evolucidn de las tarifas al piblico es la existencia de
subsidios explicitos para ciertos tipos de usuario. Uno de los principales subsidios directos otorga-
do por el Estado, entre octubre de 1988 y julio de 1989, fue el destinado al consumo de servicios
publicos por parte del sector pasivo (jubilados y pensionados con haber minimo, extensible tam-
bién alos hogares beneficiarios del Plan Alimentario Nacional). Los mismos consistian bdsicamen-
te en bonificaciones que alcanzaban el 50% del valor total de las facturas de energfa eléctrica, gas
natural por red y servicios de aguas y cloacas.** La Ley de Emergencia Econémica® primero, y los
procesos privatizadores después, mantuvieron los descuentos para los jubilados y pensionados (tini-
camente aquéllos con haber minimo), pagaderos por el Tesoro Nacional via transferencias de los
montos de los subsidios a las empresas prestatarias. Es a partir de abril de 1997 que se eliminan
todas las bonificaciones a las tarifas de electricidad, gas y agua, y se reemplazan por un subsidio
directo de $13,50 a pagar por la ANSES junto con la liquidacién del haber jubilatorio.?® En el caso
del servicio telefénico, el rebalanceo tarifario redefinié los beneficiarios del subsidio (estableciendo
un nivel de consumo “tope”) y lo fijé en el 20% de descuento sobre los cargos fijos y variables.?”

¢Cudles fueron los efectos de estos cambios? En primer lugar, los impactos del cambio en la
metodologfa de asignacién del subsidio depende, entre otras cuestiones, de la exactitud del cdlculo
realizado para determinar su valor monetario y de la evolucidn de las tarifas de los servicios publicos
en comparacién con la evolucién del valor del subsidio. Pero ademds, al transformar un subsidio en
especie en uno monetario, el hacedor de politica pierde la certeza de que el monto transferido sea
efectivamente utilizado para el pago de los servicios bdsicos (objetivo inicial de la politica). Por
tltimo, si bien las condiciones para la obtencidn del subsidio no se modificaron, hubo un cambio
importante en el ndmero de jubilados que cumplen con dichas condiciones. En particular, mien-
tras que en 1991 un 65% de los jubilados eran perceptores del haber minimo (y por tanto elegibles
para el subsidio), ya en 1994 dicho porcentaje se habia reducido a 26% para seguir cayendo hasta
17% en 1997.%® Por esta razén, progresivamente, los subsidios al sector pasivo comenzaron a
perder relevancia y los jubilados y pensionados (que concentran alrededor del 9% de la poblacién
total)? sufrieron aumentos de hecho en las facturas de los servicios.?

 En su forma pura, la regulacién de precios por “price cap” incluye también coeficientes que ajustan los niveles tarifarios
por productividad (transfiriendo parte de las ganancias de productividad a los usuarios) e inversién (contribuyen-
do al financiamiento de nuevas obras).

% Resolucién MEYOSP N° 275/89 y Resolucién SE N° 532/88.

» Ver Ley N° 23.697 y Decreto N° 824/89, articulo 1.

26 Decreto N° 319/97.

¥ Decreto N° 92/97.

#INDEC (1996 a 1999).

¥ Datos de octubre de 2001, Encuesta Permanente de Hogares (INDEC).

3% Sin embargo, dado que la evolucién de los valores tarifarios que se presenta en la seccién siguiente corresponde a tarifas

promedio o usuarios “tipo”, no incluye situaciones particulares como la descripta.
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1.2.b La regulacion de la cobertura de los servicios

Ademds de las tarifas, su formacién y evolucidn, un segundo aspecto central en el andlisis del
impacto social de las privatizaciones es el nivel de cobertura de los servicios. Los contratos de
concesién, asi como los marcos regulatorios (y sus modificaciones), determinaron las obligaciones
de las empresas concesionarias en relacién con la extensién de las redes. La ampliacién del acceso a
los servicios fue, de hecho, uno de los principales objetivos de las privatizaciones que planeaban
suplir con inversién y management privado las alegadas falencias y limitaciones del sector publico.

En este sentido, los marcos normativos de los servicios publicos privatizados incluyeron
regulaciones derivadas de conceptos tales como “Servicio Obligatorio” (SO) o “Servicio Universal”
(SU). EI SO implica que cualquier hogar que quiera utilizar el servicio debe tener la posibilidad de
acceso con el sélo pago de una tarifa razonable.’® El SU, por su parte, refiere a la extensién de la
cobertura a fodos los hogares, también bajo niveles tarifarios razonables. Sus objetivos son diferen-
tes. EI SO intenta superar las desigualdades en el acceso a los servicios emergentes de las sustanciales
diferencias en los costos de prestacién que existen entre usuarios. El SU se implementa cuando el
servicio es esencial en tanto (a) afecta derechos sociales bdsicos (como el derecho a la salud, muy
ligado al acceso al servicio de agua y cloacas); y/o (b) la exclusién de unos tiene externalidades
negativas para otros (deficiencias en la salud de unos puede perjudicar a otros, como en el caso del
contagio de enfermedades); y/o (c) la carencia del servicio limita la participacién de los individuos
en otros mercados (como el mercado de trabajo).

El concepto de SU es particularmente relevante en el caso de servicios bdsicos como los
analizados en este trabajo. Se refiere al acceso a los servicios piblicos como un “derecho”, y a la
necesidad de asegurar su disponibilidad geogrdfica, no discriminacién y accesibilidad a precios razo-
nables. En esto la regulacién es esencial ya que libradas a las “fuerzas del mercado” muy probable-
mente las empresas decidan no prestar el servicio a aquellos usuarios para los cuales los costos de la
prestacién sean demasiado altos, y la rentabilidad —a un nivel tarifario determinado— demasiado
baja o incluso negativa. El nivel de precios al que se presta el servicio (bajo condiciones de “no
discriminacién”) es importante a fin de superar limitaciones tanto de la demanda como de la oferta
del servicio. En ausencia de “precios accesibles”, la universalizacién puede verse severamente limita-
da, aun cuando las empresas estén dispuestas a prestar el servicio. Tal como sefiala la Secretarfa de
Comunicaciones en su andlisis del servicio universal en telecomunicaciones, la determinacién de un
nivel de precios adecuado tiene que tener en cuenta tanto los precios vigentes en otras zonas del pafs
(y/o las experiencias internacionales) como asi también los niveles de ingreso de la poblacién a la
que se orienta el servicio.” Por todo esto, el SU puede significar la prestacién de servicios en
condiciones deficitarias en ciertos casos particulares (cuando los costos de prestacién del servicio
superan los ingresos por tarifas cobrables a los usuarios). Es aqui donde nociones de igualdad,
desarrollo social y derechos humanos fundamentan la existencia de subsidios cruzados (entre servi-
cios o categorias de usuarios) o subsidios explicitos del Estado que tiendan a garantizar la universa-
lizacién del servicio. Es decir, se considera socialmente deseable y eficiente, desde el punto de vista
del bienestar agregado, la aplicacién de subsidios que permitan alcanzar la universalizacién del
acceso al servicio.

En sintesis, la Obligacién de Servicio Universal (OSU) consiste en un conjunto de regulacio-
nes publicas orientadas a garantizar que las empresas prestatarias ofrezcan los servicios sin discrimi-
nacién y a precios razonables a todos los hogares. Esto implica que todo hogar que desee obtener el
servicio debe tener la posibilidad de acceder a él sin otra condicién que la de pagar el precio regula-
do. Por los costos y subsidios que la OSU supone, no es un criterio que se aplique con igual
intensidad en todos los sectores sino que depende de la “valuacién social” que se le asigne a la
expansién del servicio. El grado de indispensabilidad que se le otorga al servicio es en muchos casos

31 Ferro y Celani (2001).
32 Documento de Consulta que acompafia la Resolucién SCN° 1.250/98.
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resultado de un contexto social, cultural e histérico determinado. Los bienes y servicios que una
determinada sociedad considera indispensables varfan con el tiempo y las circunstancias (el servicio
telefénico, por ejemplo, muté a lo largo de los afios de servicio précticamente suntuario a servicio
bésico). En otros casos, como el de provisién de agua y cloacas, la indispensabilidad del servicio es
mds “objetiva’ ya que surge de requerimientos sanitarios esenciales para garantizar la salud (como
derecho humano fundamental) y no de otras cuestiones relacionadas con gustos y necesidades
propias de un determinado contexto sociocultural.

Este conjunto de consideraciones relativas a la deseabilidad de la expansién de las redes de
servicios publicos —teniendo en cuenta el grado de indispensabilidad de cada tipo de servicio—
enmarca las obligaciones de expansién de las redes plasmadas en los marcos normativos de cada
sector. En el sector telefénico la extension se planted en términos cuantitativos (instalar una cierta
cantidad de lineas en un periodo de tiempo determinado), sin tratarse especificamente de una
OSU. De hecho, las empresas (Telecom Argentina S.A. y Telefénica de Argentina S.A.) no estaban
obligadas a universalizar el servicio (SU) ni tampoco a prestar el servicio a todo usuario que asi lo
solicitara (SO). El cumplimiento de las obligaciones de expansién, sin embargo, fue una de las
condiciones para acceder a la extensién del “perfodo de exclusividad” (es decir, el perfodo durante el
cual el servicio telefénico serfa prestado bajo condiciones de mercado oligopélico).?* Probable-
mente por lo tentador del “premio” (la posibilidad de mantener la reserva legal de mercado por
hasta tres anos mds), asf como por la importancia del nivel de cobertura para el posicionamiento de
la empresa en la etapa de liberalizacién del mercado, las metas fueron cumplidas en exceso y la red
se ampli6 considerablemente. Segin los contratos de concesién, las empresas debian instalar 1,6
millones de lineas nuevas entre noviembre de 1990 y 1996 (cumpliendo una distribucién regional
especifica). Los datos oficiales sefialan que las lineas instaladas superaron en un 75% dichas obliga-
ciones. Sin embargo, expansion de redes no es idéntico a universalizacién del servicio: mientras que
la primera se refiere a cuestiones meramente cuantitativas (por ejemplo, cantidad de lineas instala-
das), la segunda se centra en la “distribucién” de dicha expansién, es decir, en el aumento de la
cantidad de hogares cubiertos. Por esta razén, la extensién de la cobertura —si bien importante— fue
menos significativa que la expansién de la red calculada sobre la base del niimero de lineas nuevas.
De hecho, segiin sefiala Abeles (2001) en base a informacién de la Comisién Nacional de Comu-
nicaciones, la expansién en el nimero de lineas instaladas profundizé las disparidades regionales, ya
que se concentrd en las zonas de mayor rentabilidad (es decir, en los usuarios y las regiones del pais
con mayores ingresos).

El caso del servicio de aguas y cloacas presenta una situacién contrastante en lo que respecta al
grado de cumplimiento de las obligaciones contractuales. Por su importancia central en términos
de necesidades bésicas y sanitarias de la poblacién, el programa de extensién de la red definido al
momento de la privatizacién de Obras Sanitarias de la Nacién constitufa uno de los retornos
sociales mds importantes que la transferencia al sector privado acarrearfa. Las metas definidas en el
contrato de concesién a la empresa Aguas Argentinas S.A. se orientaban a alcanzar, hacia el final de
la concesién (30 afos), una cobertura plena de los servicios de agua potable y desagiies cloacales.
Partiendo de una cobertura inicial estimada en 70% para aguas y 58% para cloacas (en 1993, afio
de inicio de la concesién), la empresa se comprometié a extender la cobertura de agua potable a
82% y la de desagues cloacales a 66% en 1998, continuando con la ampliacién de la red hasta
alcanzar un servicio casi universal al final de la concesién (100% de cobertura en aguas y 95% en
cloacas para el afio 2023).3 Las caracteristicas intrinsecas del sector de provisién de agua potable y
desagiies cloacales como un sector indispensable para la salud de la poblacién, un indiscutido “ser-
vicio bdsico”, fueron claves en la definicién de un marco regulatorio que apunta al SU. Sin embar-
go, como sefialan algunos estudios en la materia® (y como se confirma con los datos presentados
en la segunda parte de este trabajo) la extensién de la cobertura fue en realidad mucho menorala

3 Ver Abeles (2001).
3 Ferro (1999 y 2000).
35 Azpiazu y Forcinito (2001) y Ferro (2000).
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prevista. A siete afios de iniciada la concesidn, la extensién de las redes de agua corriente y cloacas
fue un 30% y un 33% menor (respectivamente) que lo originalmente previsto. Otras estimaciones
que excluyen del cdlculo las “regularizaciones” de la posesién del servicio (que no son “extensiones”
de la red ni en términos de universalizacién del acceso ni de niveles de inversién comprometidos)
arrojan incumplimientos mucho mayores (alrededor del 41% en aguas y el 56% en cloacas).*

En el caso de la electricidad, no existieron obligaciones cuantitativas de extensién de redes del
tipo de las mencionadas para la prestacién de servicios de telefonia, ni obligaciones de universaliza-
cién del servicio como en el caso de la provisién de agua potable y servicios cloacales. Sin embargo,
y probablemente a raiz de la cobertura casi plena existente a inicios de la concesién, los marcos
regulatorios se acercaron mds al concepto de SO. Al respecto, el marco regulatorio establecié la
obligacién empresaria de proveer el servicio a todo hogar que asi lo solicitase, siempre que éste se
encontrara bajo su érbita de operacién.’” En lo que respecta a los resultados concretos de la expan-
sién de las redes durante el periodo postprivatizacién, segin los cdlculos relevados en las encuestas
de hogares aqui utilizadas (ver la segunda parte de este trabajo), el alcance de la red a fines de los
afos noventa es practicamente universal (siempre dentro del AMBA).

Por dltimo, en el sector de gas natural la extensién de las redes se regulé de manera diferente
alos otros sectores. El marco regulatorio estableci, también en este caso, la obligacién empresaria
de proveer el servicio a todo usuario que lo solicitara, aunque bajo “condiciones” tales que lo alejan
del SO puro (del tipo existente en el caso del servicio eléctrico). En efecto, el marco regulatorio del
sector establece que “los distribuidores deberdn satisfacer toda demanda razonable de servicios de
gas natural”.?® En la reglamentacién del marco regulatorio se aclara que “se entenderd que no es
razonable una solicitud de servicios dentro de la zona de un Distribuidor cuando no pueda ser
satisfecha obteniendo el Distribuidor un beneficio acorde con los términos de la habilitacién (...)
En todos los casos los mayores costos, de existir, deberdn ser integramente compensados por quien
solicita el servicio”.”” En definitiva, la obligacién de brindar el servicio en el caso de gas natural rige
solamente cuando (a) los costos de instalacién de la red en cada hogar particular sean tales que
permitan a la empresa obtener algin beneficio de la prestacién del servicio a ese hogar, o (b) los
costos que excedan los niveles aceptables para la obtencién del beneficio mencionado en (a) sean
pagados en su totalidad por el hogar que solicita el servicio. Ello implica que la extensién de la red
excluye consideraciones relativas a su deseabilidad y relevancia social o, en otras palabras, que la
valoracién social de la extensién del servicio no es lo suficientemente importante como para justi-
ficar la existencia de subsidios cruzados o explicitos, o cualquier otro mecanismo de financiamiento
de la extensién de la cobertura que no recaiga inicamente en el usuario destinatario (hecho que de
por si excluye a los potenciales usuarios de menores ingresos). Tal vez en parte por estas disposicio-
nes, la extensién de la red de gas natural (tal como se analiza en la segunda parte de este trabajo) fue
menor que la de otros sectores, y atin bien entrada la década de los afios noventa, un conjunto
significativo de hogares carecia de acceso al servicio (y utilizaba sustitutos tales como gas en garrafa
o en tubo).

En sintesis, cada sector cuenta con regulaciones particulares en relacién con la extensién de las
redes de los servicios publicos domiciliarios. Entre los sectores aqui analizados existen cuatro situa-
ciones diferentes. Un sector con obligaciones de extensién cuantitativas, aunque sin obligaciones de
SO ni de SU (telefonfa); un sector con objetivos de SU (agua); un sector con caracteristicas
regulatorias de SO (energfa eléctrica); y por dltimo, un sector en el cual el SO opera bajo “condicio-
nes” tales que desvirtdan su funcién social de garantizar la “no discriminacién” en el acceso (gas

3¢ En base a informacién del ETOSS.

37 El articulo 21 de la Ley N° 24.065 establece que “Los distribuidores deberdn satisfacer toda demanda de servicios de
electricidad que les sea requerida en los términos de su contrato de concesién”, lo cual se refuerza en el articulo 21
del Decreto N° 1.398/92 (reglamentario de la Ley), donde se establece que “Los distribuidores deberdn satisfacer
toda demanda de provisién de servicio de electricidad durante el término de la concesién que se le otorgue”.

%8 Articulo 25, Ley N° 24.076 (cursivas propias).

3 Articulo 25, Decreto N° 1.738/92.
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natural). Estas caracteristicas regulatorias, al tiempo que contribuyen a explicar la particular evolu-
cién de la cobertura en cada uno de los sectores durante el periodo analizado, dan una idea de la
“relevancia social” que la normativa le otorga a cada uno de los servicios. En la segunda parte de este
trabajo, a partir de los datos de expansién real de la cobertura durante el periodo 1985-1997, se
evaluard en qué medida la extension de las redes se condijo con las expectativas publicas plasmadas
en los marcos regulatorios de cada sector, y en la prioridad que alli se le asigné a la ampliacién de la
cobertura.

1.3. Evolucion de las tarifas de los servicios publicos

En lo que respecta a la evolucidn de las tarifas de los servicios publicos, resulta conveniente
dividir el periodo analizado en tres subperfodos: (1) la fase de operacidn estatal, (2) la etapa “pre-
privatizacién” (también bajo operacién estatal, aunque ya en el marco de las reformas conducentes
a la privatizacién) y (3) la etapa de operacién privada. Durante la fase de operacién estatal, los
precios de los servicios eran parte central de la politica general de precios de la economia. La empre-
sa ptiblica otorgaba al Estado la capacidad de subsidiar el consumo de servicios bésicos en épocas de
crisis, asi como de paliar la inflacién a través del retraso de las tarifas de los servicios en relacién con
la evolucién general de los precios. La empresa publica fue, durante este periodo, uno de los prin-
cipales instrumentos de politica econédmica de que disponian los gobiernos. Modificando tarifas y
niveles de inversién, el Estado podia afectar el gasto de ciertos hogares, influyendo sobre la distribu-
cién del ingreso y el acceso a bienes y servicios bésicos. Claro estd, la discresionalidad publica en el
manejo tarifario (y su utilizacién con fines politicos) puede ser (y ha sido, en algunos casos) perju-
dicial para la viabilidad econdémica de las empresas. Por ello, muchas de ellas contribuyeron a
engrosar el déficit del sector publico.

En consonancia con ello, durante la fase de operacién estatal comprendida dentro del perio-
do analizado en este trabajo, las tarifas reales tienden a bajar en todos los servicios (ver Gréficos N°
1 a 4),* aunque en mayor medida en los sectores gasifero y telefénicos (precisamente los que
posteriormente presentan el mayor incremento relativo).* Dado que las series de precios se presen-
tan en valores reales, la caida observada en el precio medio refleja el retraso de las tarifas de servicios
publicos en relacién con la evolucién de los demds precios de la economia. La diferencia entre el
comportamiento promedio de los precios nacionales y el de las tarifas de los servicios ptblicos da
cuenta (ceteris paribus) de la dimension del subsidio publico (implicito) transferido a los hogares a
través de las tarifas.

La segunda fase, correspondiente al periodo de operacién estatal “pre-privatizacién”, se ex-
tiende desde la decisién politica de privatizar hasta la fecha en que se efectda la transferencia o
concesién de las empresas. El primer punto de corte se puede ubicar en la sancién de las Leyes de
Reforma del Estado y de Emergencia Econémica (en agosto de 1989), que dejan sentada la deci-
sién politica de iniciar un abarcativo programa de privatizaciones, delegando su ejecucién en el
Poder Ejecutivo Nacional. A partir de entonces, las empresas puiblicas dejaron de ser un canal
mediante el cual se desarrollaba la politica piblica (de estabilidad de precios, de subsidios implici-
tos, etc.) para constituirse en uno de los ejes de la reestructuracién del Estado y la economia a través
de la privatizacién. El sustancial incremento tarifario real que tiene lugar en ciertos servicios publi-

% Las series tarifarias presentadas en los graficos de referencia comienzan en el afio 1988 ya que sélo desde entonces se
cuenta con una serie tarifaria homogénea y representativa del costo de los servicios para los hogares del AMBA.

# Con respecto al perfodo 1985-1988, datos complementarios provenientes de otras fuentes (aunque dificilmente
empalmables con las series presentadas) apuntan en la misma direccién. En efecto, los indices de precios elaborados
por la Sindicatura General de Empresa Puablicas dan cuenta, para el perfodo comprendido entre noviembre de
1985 y diciembre de 1988, de una caida en el valor real de las tarifas del 11,3 % en gas, del 9,4% en teléfono y
del 2,8% en electricidad.
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cos durante esta fase no puede explicarse sino en referencia con el programa de privatizaciones. Para
que éste fuera “exitoso” (en términos de atraccidn de ofertas privadas, en una economia inmersa en
un proceso de crisis profunda) debfa garantizarse la recuperacién de los niveles tarifarios erosionados
por la inflacién de los afos anteriores. Uno de los dos servicios que incrementaron sustancialmente
sus tarifas reales durante este periodo (telefonfa bdsica) es precisamente el primero en transferirse al
sector privado, de alli que fuera catalogado como el “mascarén de proa” de las privatizaciones.** En
este sentido, los incrementos tarifarios durante el periodo inmediato previo a la transferencia de
ENTEL al sector privado, jugaron un rol muy importante para la consecucién de una privatizacién
que iba a allanar el camino para las siguientes.®®

Finalmente, durante el periodo de operacién privada, la evolucidén de las tarifas reales se
explica por las disposiciones de los contratos de concesién y transferencia (en relacién con la “for-
macién’, la “estructura” y la “actualizacién” de las tarifas mencionadas en la seccién anterior), y las
renegociaciones contractuales que tuvieron lugar en cada uno de los sectores. En esta etapa, en
funcién de las disposiciones contractuales que autorizan la actualizacién de las tarifas en base a
indices de precios ajenos a la economia local, su evolucién se desliga de la evolucién de los precios
internos. Dada la estabilidad en el nivel general de precios que se instalé desde la sancién de la Ley
de Convertibilidad por toda la década de los afios noventa, la actualizacién por indices de precios
externos, junto con las reestructuraciones tarifarias posteriores a la privatizacién (como en el caso
del servicio telefénico), produjeron, en algunos sectores y periodos, subas reales en las tarifas. Esto
se evidencia con mayor claridad en el periodo post1995. Mientras que, entre 1995 y 2000, los
precios mayoristas locales aumentaron un 0,4% y los minoristas se redujeron un 0,5%, las tarifas
continuaron ajustidndose por coeficientes de inflacién externos que alcanzaron, respectivamente,
incrementos del 8% y del 13%.% Asi, durante la etapa post—Convertibilidad los servicios ptiblicos
pasan a dominar la tendencia hacia el aumento de precios: segtin un informe del Banco Provincia
basado en datos de precios al consumidor del INDEC, entre abril de 1991 y junio de 2001, los
servicios publicos se incrementaron un 55,3% mds que los bienes.”

Los Gréficos N° 1 a 4 presentan, respectivamente, la evolucidn real de las tarifas de energia
eléctrica, de gas natural, de telefonia y del servicio de provisién de agua potable y cloacas, para el
periodo comprendido entre 1988 y fines de 1997, con diferentes formatos de linea que distinguen
cada uno de los subperiodos mencionados mds arriba. En todos los casos se trata de indices de
precios reales, en tanto las tarifas fueron deflactadas por el Indice de Precios al Consumidor Nivel

General.

42 Abeles, Forcinito y Schorr (2001).

# El otro servicio que incrementa sus tarifas durante este perfodo es el servicio de gas natural por red, en el cual el fuerte
incremento registrado tiene origen, ademds, en la reestructuracién tarifaria del sector que, como se sefialé anterior-
mente, produjo fuertes aumentos de las tarifas residenciales y algunas -menores- reducciones en las tarifas a los
grandes usuarios.

# Fuente: INDEC para precios domésticos y Boureau of Labor Statistics (USA) para precios estadounidenses.

4 Banco Provincia (2001).
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Grafico N° 1
Evolucion real de las tarifas del servicio domiciliario de energia eléctrica’
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" Precios deflactados por Indices de Precios al Consumidor, Nivel General.
FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA DE LA FLACSO EN BASE A INFORMACION DEL INDEC.

Grafico N° 2
Evolucion real de las tarifas del servicio domiciliario de gas natural por red’
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“ Precios deflactados por Indices de Precios al Consumidor, Nivel General.
FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA DE LA FLACSO EN BASE A INFORMACION DEL INDEC.
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Grafico N° 3
Evolucion real de las tarifas del servicio domiciliario de telefonia basica’
Indice afio 1988 = 100
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" Precios deflactados por Indices de Precios al Consumidor, Nivel General.
FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA DE LA FLACSO EN BASE A INFORMACION DEL INDEC.

Grafico N° 4
Evolucion real de las tarifas del servicio de agua y servicios cloacales domiciliarios’
Indice afio 1988 = 100
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" Precios deflactados por Indices de Precios al Consumidor, Nivel General.
FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA DE LA FLACSO EN BASE A INFORMACION DEL INDEC.
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En el caso de la energfa eléctrica, la tendencia general es hacia una reduccién de las tarifas,
explicada fundamentalmente por la alta hidraulicidad del sistema en los tltimos afios y el aumento
de la generacién en plantas del ciclo combinado que significaron una reduccién en el precio de la
energfa en el mercado mayorista. Si bien se observa una caida importante en el nivel tarifario
durante el perfodo hiperinflacionario de fines de los ochenta (en la fase de operacién estatal), la
etapa pre-privatizacién no desencadené aumentos tarifarios como, segtin se verd mds adelante,
ocurrié en los otros sectores. Por el contrario, los precios residenciales de la energia eléctrica conti-
nuaron reduciéndose. Recién durante el periodo de operacién privada se verifica una tendencia
levemente ascendente aunque —como resultado de las reestructuraciones tarifarias— resulta diferen-
cial segin el nivel de consumo de los hogares. Segin datos complementarios, provenientes del
ENRE, los precios de la energfa eléctrica para usuarios residenciales de altos consumos (no inclui-
dos en las series presentada) se beneficiaron durante los periodos pre y post privatizacién con una
sustancial reduccién tarifaria.® Esta evolucién diferencial de las tarifas del servicio eléctrico segin
niveles de consumo del hogar es central para los objetivos de este trabajo, ya que apunta a la
existencia de efectos distintivos de las privatizaciones entre hogares con mayores o menores niveles
de gasto e ingreso.

El sector gasifero, por su parte, presenta una evolucién ascendente muy pronunciada durante
la década de los afios noventa. En el periodo previo a la sancién de las Leyes de Reforma del Estado
y de Emergencia Econdmica los precios reales caen abruptamente. Esta tendencia se revierte una vez
tomada la decisién politica de privatizar. Entre agosto de 1989 y la privatizacién de Gas del Estado,
los precios reales del servicio domiciliario de gas por red aumentan sustancialmente. Desde la
privatizacién y hasta diciembre de 1997, los precios mantienen su tenencia ascendente que, aunque
es mucho menos acelerada que en el periodo previo, es destacable dado que se produce en un
contexto de absoluta estabilidad agregada de precios. Una parte fundamental del aumento de pre-
cios se origina en las reestructuraciones tarifarias que incrementaron las tarifas residenciales en rela-
cién con las correspondientes a los grandes usuarios. Otra parte importante se explica (en el periodo
de operacién privada) por el traslado a las tarifas finales del precio del gas “en boca de pozo” que,
entre enero de 1994 (cuando se inicia la liberalizacién del segmento productor) y fines de 1997, se
incrementé un 21%.

En el caso del servicio telefénico los precios caen durante el periodo de operacidn estatal,
aumentan de manera muy pronunciada en el periodo pre-privatizacién y se mantienen estables, en
términos reales, durante los primeros afios del periodo de operacién privada. Un aumento paulati-
no se observa, sin embargo, desde mediados de 1995, cuando en el contexto local de estabilidad (e
incluso deflacién) de precios, las tarifas contindan ajusténdose de acuerdo con la evolucién de
precios estadounidenses. Finalmente, en 1997, tiene lugar un fuerte incremento de las tarifas resi-
denciales como resultado del rebalanceo telefénico (ver Grafico N° 3). Cabe sefialar que la serie de
precios presentada estd construida en base a una canasta bdsica del servicio que incluye tanto los
cargos fijos (abono telefénico neto de pulsos libres) como los variables (valor del pulso telefénico).
Esto resulta metodolégicamente mds apropiado que la consideracién del valor del pulso telefénico
como tnico indicador de la evolucidn tarifaria del sector. De hecho, si bien durante el periodo de
operacién privada se produce una reduccién del valor real del pulso, ello no significa una disminu-
cién del costo del servicio telefénico para todos los usuarios, en tanto el abono neto mensual?’
(medido en cantidad de pulsos) se duplica durante el mismo periodo (esto es, entre octubre de
1990 y diciembre de 1997).%8 Ello deriva en incrementos en el costo del servicio telefénico que no
pueden ser captados si s6lo se considera la evolucién del valor del pulso. Mds aun, el incremento de
la parte “constante” del costo del servicio telefénico, es decir, aquella que no varia de acuerdo con el

4 Segun informacién de Edesur para 1995, esta categorfa de grandes usuarios residenciales concentraba el 47% de los
hogares.

47 Calculado deduciendo del valor del abono la cantidad de pulsos libres incluidos en el mismo.

“ Datos basados en informacién de la Comisién Nacional de Comunicaciones y de las facturas telefénicas de Telefénica de
Argentina S.A. y Telecom Argentina S.A..
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nivel de consumo, supone un mayor incremento relativo para los hogares de menores consumos
(que generalmente coinciden con los de menores ingresos).

La evolucién de las tarifas del servicio de aguas y cloacas es notablemente diferente a la del resto
de los sectores aqui analizados. En el Gréfico N° 4 se observa que las tarifas reales caen durante los tres
subperiodos. En las dos etapas de operacidn estatal los niveles tarifarios tienden a bajar, fundamental-
mente a raiz de la erosién de los valores reales de las tarifas que no logran recuperarse a pesar de los
incrementos tarifarios dictados en este sentido. La operacién privada comienza con una reduccién
tarifaria del 26,9% establecida en el contrato de concesién a la empresa Aguas Argentinas S.A.. Sin
embargo, algo mds de un ano después de realizada la concesién, una revisién extraordinaria de las
tarifas autorizé un aumento tarifario del 13,5% junto con incrementos de mds del 40% en los cargos
de infraestructura y conexién. Por esta razén, como resultado de las modificaciones contractuales
posteriores a la concesidn inicial, la reduccién tarifaria establecida en los contratos no fue de la magni-
tud inicialmente prevista (26,9%), sino mucho menor (14,3% desde la privatizacién hasta diciembre
de 1997). Una mirada hacia el periodo post1997 da cuenta de incrementos tarifarios aun mayores en
el sector (fundamentalmente emergentes de la aplicacién de nuevos cargos fijos en la factura) que
erosionan pricticamente por completo la reduccidn tarifaria dictada al inicio de la operacién priva-
da.> La creacién de nuevos cargos de infraestructura (reemplazando el antiguo cargo de conexién
pagado directamente por el beneficiario del servicio), si bien se sustenta en criterios distributivos
(socializa los costos de expansién de la red que generalmente se orienta a los sectores de menores
ingresos), instala subsidios cruzados que incrementan el costo medio del servicio para los hogares
cubiertos, fundamentalmente para aquellos de menores ingresos (por el cardcter “fijo” del cargo).

Las series tarifarias presentadas en esta seccién ofrecen un panorama general de la evolucién
de los precios de los servicios publicos domiciliarios antes y después de la privatizacién. Ellas refie-
ren, sin embargo, al precio pagado por un “hogar promedio”, por lo que poco informan acerca de
los impactos diferenciales sobre los hogares de cada decil de ingresos. De hecho, tal como se explicé
mds arriba, la tarifa final a pagar por el hogar estd compuesta por el cargo fijo (abono por conexién
ala red) mds el cargo variable (costo por unidad de consumo) y la carga impositiva. De este modo,
excepto en el caso de aguas y cloacas (que al ponderar elementos tales como calidad, antigiiedad y
ubicacidn de la vivienda supone menores tarifas para las familias que habitan viviendas de menor
costo relativo),” en los servicios publicos en general, cuanto menor es el consumo mayor es la tarifa
por unidad consumida, ya que el costo del cargo fijo adquiere mayor relevancia. Ello, junto con las
reestructuraciones tarifarias que modifican los precios relativos entre tipos de usuarios, y entre
cargos fijos y variables (como en el caso del servicio telefénico) hace que la evolucién real de los
precios difiera entre hogares con distintos niveles de gasto. Esto se traduce en diferentes proporcio-
nes del ingreso y del gasto total del hogar destinadas al pago de servicios publicos por hogares
pertenecientes a cada estrato social. La segunda parte de este trabajo ofrece una aproximacién al
andlisis de los impactos de las privatizaciones sobre el gasto (y el ingreso disponible luego del pago
de los servicios bdsicos) de los hogares pertenecientes a distintos estratos sociales.

# Azpiazu (1999) y Azpiazu y Forcinito (2001).

%0 A rafz del alto grado de incobrabilidad de los cargos de conexidn vigentes, una segunda renegociacién contractual en
1997 reemplazd el Cargo de Infraestructura (pagado de una sola vez por los usuarios de las nuevas conexiones) por
otros cargos mds fécilmente “cobrables” que serfan abonados por todos los usuarios del servicio. Se crean dos nuevos
cargos adicionales a la tarifa, el cargo “servicio universal” (SU) y el cargo “medio ambiente” (MA). El primero tiene
efecto desde noviembre de 1997 con un valor de $2 por usuario por servicio ($4 bimestrales en caso de poseer
servicio de aguas y cloacas). El segundo se aplicé desde noviembre de 1998, con un valor de $2 bimestrales por
factura. A su vez, desde noviembre de 1997, los usuarios nuevos deben pagar el “Cargo de Incorporacién al
Servicio” (CIS) de $4 por mes, durante cinco afios (Ferro 1999 y 2000). Finalmente, en 1998 se aprueba un
nuevo incremento tarifario del 5,3%. Un tratamiento pormenorizado de estas cuestiones se puede consultar en
Azpiazu y Forcinito (2001).

>!Y, en menor medida, en el caso del servicio eléctrico que cuenta con cargos fijos diferenciales segtin nivel de consumo del

hogar, de modo tal que los usuarios residenciales de pequefios consumos abonan un cargo fijo menor que el resto.
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SEGUNDA PARTE: LOS IMPACTOS DE LAS PRIVATIZACIONES
SOBRE EL GASTO DE LOS HOGARES

2.1. La distribucion del ingreso y el gasto de los hogares

Desde mediados de los afios setenta, la sociedad argentina viene experimentando un acelera-
do proceso de redistribucién regresiva del ingreso. El periodo analizado en este trabajo (1985-
1997) no constituye una excepcién. Si bien existen puntos extremos de concentracién del ingreso
(como en la hiperinflacién de 1989) que fueron luego parcialmente revertidos (como durante los
primeros anos de la década de los noventa), se mantiene la tendencia general y de mds largo plazo
hacia un incremento de la desigualdad. En los afios ochenta fueron los picos inflacionarios los que
de algin modo impulsaron la concentracién del ingreso, por los efectos del incremento generaliza-
do de los precios sobre el poder adquisitivo de los salarios (o en otras palabras, sobre los salarios
reales). En los afios noventa, en un contexto de estabilidad general de precios (aunque con modifi-
caciones importantes en la estructura de precios relativos), son otras cuestiones (mds ligadas al
mercado de trabajo) las que contribuyeron a profundizar la desigualdad distributiva. De hecho, el
crecimiento del desempleo y la caida del salario real (esta vez mds a raiz de reducciones en los valores
nominales que por efecto de la inflacién) fueron dos de los factores centrales para explicar el incre-
mento de la desigualdad durante el periodo.

El Cuadro N° 2 presenta la evolucién de la distribucién del ingreso de los hogares del AMBA
para el periodo estudiado en este trabajo. Alli se observa cémo el ingreso se concentra progresiva-
mente en los deciles mds ricos a costa de los deciles de ingresos bajos y medios. Mientras que en
1985 el dltimo decil obtenia un ingreso promedio catorce veces mayor que el primer decil, esta
cifra se incrementa a dieciséis en 1990, y a veintidds en 1997. Esta particular evolucién de la
distribucién del ingreso durante el perfodo analizado da cuenta del contexto en el cual se aplicaron
las politicas de privatizacidn de las empresas de servicios publicos y se produjeron sus principales
impactos sociales. Por obvias razones, una determinada politica publica no tiene los mismos efec-
tos al aplicarse en contextos diferentes. La situacién de creciente empobrecimiento relativo de los
estratos sociales medios y bajos durante el periodo de andlisis enmarca los impactos que las
privatizaciones de los servicios publicos tuvieron sobre estos sectores sociales.



Cuadro N° 2

Distribucion del ingreso total familiar por decil de ingreso total familiar (ITF)*
en el Area Metropolitana de Buenos Aires 1985-1997

(porcentajes)

Variacion en la
Decil ITF 1985 1990 1995 1997 participacion
relativa
1985-1997
1 2,0 2,0 1,5 1,5 -25,0
2 3,1 3,0 2,7 2,8 -9,7
3 4.4 43 3,9 4,0 -9,1
4 5,7 5,2 5,2 5,2 -8,8
5 7,0 6,6 6,3 6,4 -8,6
6 8,5 8,1 7,9 7,9 -7,1
7 10,2 9,8 9,6 9,8 -3,9
8 13,0 12,3 12,1 12,4 -4,6
9 16,6 16,4 16,1 16,9 1,8
10 29,4 32,4 34,5 33,1 12,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 —
Decil 10/ 14,6 16,2 23,0 22,1 —
Decil 1

*Cada “decil” agrupa al 10% de los hogares ordenados de acuerdo con su nivel de ingreso (en este caso, el ingreso total de
la familia). El primer decil contiene al 10% mds pobre, el segundo al 10% siguiente, y asf sucesivamente hasta el
décimo decil que agrupa al 10% mds rico.

FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA DE LA FLACSO EN BASE A EPH/INDEC, VARIOS ANOS.

Pero la distribucién del ingreso en si misma es un indicador parcial de la calidad de vida de los
hogares. En muchos sentidos, la calidad de vida presente estd determinada en mayor medida por su
presupuesto de consumo que por su nivel de ingresos (aunque ambos estdn, por supuesto, fuerte-
mente emparentados). La distribucién del gasto entre hogares es una muestra mds cruda de las
diferencias presentes en la calidad de vida de los hogares. Segtin datos emergentes de la Encuesta de
Gasto de Hogares (EGH/INDEC), la distribucién del gasto también se volvié mds regresiva du-
rante el periodo. Si bien el gasto estd fundamentalmente determinado por el nivel de ingresos, dado
que los hogares de mayores ingresos destinan una proporcién mucho mayor del mismo al ahorro
(y, con ello, una menor proporcién al consumo), la distribucién del gasto es siempre menos regre-
siva que la del ingreso. Sin embargo, el incremento de la desigualdad durante el periodo se refleja
también, de manera notable, en la distribucién del gasto total familiar entre deciles. De hecho,
mientras que el decil de mayores ingresos tenfa en promedio gastos de consumo cuatro veces mayo-
res al decil de menores ingresos en 1985-86, este coeficiente aumenta a seis (un 50%) en 1996-97.

Por otro lado, y al margen de la distribucién de gasto entre deciles de ingreso, la composicién
de dicho gasto (i.e. a qué bienes y servicios se destina el presupuesto de los hogares de cada decil de
ingresos) es un indicador del “nivel de vida” del hogar. Haciendo una esquematizacién simple, el
total de ingresos disponibles por hogar se destina en primer lugar a los bienes y servicios bdsicos
(por ejemplo, a cubrir las necesidades de alimentacién y vivienda), y luego el remanente se orienta
al consumo de otros bienes y servicios menos indispensables. Los bienes y servicios bdsicos se
distinguen porque su demanda posee un alto grado de inelasticidad, es decir, su consumo no acom-
pana las variaciones de precios e ingresos. Por esta razén, un incremento del precio de este tipo de
bienes —en un contexto de ingresos fijos— implica un aumento del volumen de gasto que se les
destina y la consecuente disminucién del presupuesto remanente para otros consumos. Esto afecta
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en mayor medida a los hogares mds pobres porque los servicios bdsicos consumen una proporcién
de sus ingresos mucho mds significativa que en el resto de los hogares, y porque, por la misma
razén, su ingreso disponible luego de la compra de bienes y servicios bdsicos es menor. En general,
un efecto de tal tipo significa un deterioro claro (aunque dificilmente mensurable mds que indirec-
tamente) en la calidad de vida de los hogares de menores recursos. En sintesis, el aumento de los
precios de bienes de baja elasticidad en la demanda en un contexto de estabilidad de ingresos signi-
fica, simplificadamente, una disminucién del poder adquisitivo del ingreso de los hogares mds
pobres (aun cuando en términos generales —como producto de la disminucién de otros precios— no
se registre un incremento generalizado de los precios de la economia). Esta es la razén por la cual,
antes de evaluar los efectos que la evolucién de ciertos precios tiene sobre distintos sectores sociales
es necesario conocer como se distribuye el gasto de los hogares entre distintos rubros de consumo.

La Encuesta Nacional de Gasto de Hogares (1996-1997) provee informacién de asignacién
del gasto para una muestra representativa de hogares. Con estos datos, y considerando los niveles de
ingreso de cada estrato social (agrupados en deciles), se puede evaluar qué proporcién del gasto total
del hogar es destinada al consumo de cada uno de los principales rubros de bienes y servicios. La
proporcién del presupuesto que los hogares pertenecientes a cada decil de ingresos destina al pago
de cada bien o servicio da cuenta de la particular importancia (y prioridad) que dichos bienes y
servicios tienen para cada tipo de hogar. Ello a su vez informa acerca de la magnitud de los efectos
que la evolucidn de los precios relativos de dichos bienes puede ejercer sobre los distintos estratos
de ingreso.

Es sabido que, por su importancia fundamental para la reproduccién biolégica de los indivi-
duos, los bienes alimenticios son de demanda m4s ineldstica que el resto. Sin duda, entre los com-
ponentes que conforman el rubro de “alimentos y bebidas” existen notables diferencias entre los
consumos de los sectores sociales mds pobres respecto del resto (mayor consumo de productos de
menor precio y calidad). En el Cuadro N° 3 se pueden observar las proporciones del gasto destina-
das al consumo de bienes y servicios tales como alimentos, vivienda, salud, educacién, etc., por
parte de los distintos estratos sociales. Como era de esperar, las altisimas proporciones del ingreso
destinadas al consumo de alimentos por los deciles mds pobres y su progresiva reduccién a medida
que se incrementa el nivel de ingreso del decil, dan cuenta del cardcter bédsico de los bienes alimen-
ticios.”* Alimentos es el dnico rubro en el cual los hogares de menores ingresos destinan una mayor
proporcién del gasto que los de mayores ingresos. Sin embargo, existen otros rubros que se desta-
can porque el consumo (calculado como proporcién del ingreso) se mantiene pricticamente cons-
tante entre deciles (entre ellos, indumentaria, vivienda y transporte y comunicaciones). Dos de ellos
concentran a los servicios publicos privatizados analizados en este trabajo (vivienda incluye servicios
publicos domiciliarios tales como gas, electricidad y aguas y cloacas, mientras que transporte y
comunicaciones incluye servicios telefénicos como asf también transporte publico de pasajeros®).
La escasa variabilidad en los niveles de consumo de servicios publicos entre los distintos estratos
sociales (siempre en relacién con su presupuesto total) da cuenta de su cardcter prioritario: se trata
de servicios bdsicos, indispensables para el desarrollo de la vida cotidiana de los hogares y dificilmen-
te prescindibles ante una caida del ingreso (como lo son otros bienes y servicios tales como los que
componen el capitulo de “esparcimiento”).**

52 Varios factores influyen sobre la proporcién del gasto destinada al consumo de alimentos por cada decil. Por un lado, la
indispensabilidad del bien para la reproduccién bioldgica de los miembros del hogar. Por otro lado, su cardcter “no
acumulable” y, relacionado con ello, el hecho de que pasado un cierto limite, el bienestar que se obtiene por una
unidad adicional de consumo tiende a cero.

53 El transporte publico de pasajeros incluye a los ferrocarriles que son uno de los servicios publicos privatizados durante
la década de los afios noventa. Los mismos no se analizan en este trabajo dado que exceden el dmbito de los servicios
publicos domiciliarios.

>4 Los servicios de salud y educacién son generalmente considerados como servicios bdsicos, muy asociados a los derechos

humanos esenciales y al desarrollo humano de la poblacién. Sin embargo, en la Argentina, estos servicios son en
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Dada la baja elasticidad-ingreso de la demanda de este tipo de servicios, el nivel y evolucién
de sus precios resulta fundamental, en tanto afecta directamente el gasto de los hogares y, con ello,
el monto de ingreso remanente para otros consumos. A fin de evaluar el comportamiento especifi-
co del consumo de este tipo de bienes, y atento a que los rubros de “vivienda” y “comunicaciones”
presentados en el Cuadro N° 3 agrupan otros bienes y servicios ademds de los servicios pablicos
domiciliarios, en la préxima subseccién se realiza un andlisis mds desagregado de la distribucién del
gasto familiar. Esto permitird observar en qué medida la condicién de bdsicos de los servicios
publicos afecta diferencialmente los niveles de consumo de los hogares pertenecientes a distintos
estratos de ingreso.

Cuadro N° 3
Gasto en bienes y servicios como porcentaje del gasto total del hogar en el Area Metropolitana
de Buenos Aires 1996-1997°

(porcentajes)
Decil IPCF| Alimentos | Indumen- | Vivienda Equip. y Salud | Transporte y| Esparci- |Educacion | Varios | Total
y bebidas taria func. hogar comunicac. miento
1 52,1 5,1 10,2 4,6 5,6 11,7 3,0 2,1 5,6 100,0
2 47,5 5,5 12,2 4,3 7,9 11,2 3,8 2,5 5,1 100,0
3 45,5 5,6 11,5 4,9 7,1 12,3 4,9 3,3 4,9 100,0
4 40,5 5,5 13,5 5,4 7,6 12,8 6,2 3,3 5,3 100,0
5 38,3 5,8 11,4 4,7 9,5 14,6 6,4 4,1 5,3 100,0
6 36,6 5,7 12,7 4,9 9,4 14,1 7,1 3,9 5,6 100,0
7 35,0 5,4 12,0 6,3 12,1 13,3 7,2 3,8 4,8 100,0
8 30,2 5,4 14,4 7,0 11,6 12,5 9,2 4,9 4,8 100,0
9 26,7 6,1 14,4 8,4 11,0 13,8 9,9 4,9 4,9 100,0
10 22,4 6,2 13,6 9,8 9,6 15,6 13,3 5,0 4,6 100,0
Total 32,9 5,8 13,1 6,9 9,8 13,7 8,7 4,2 5,0 100,0

"En hogares agrupados por decil de ingreso per cdpita familiar (IPCF).

FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA DE LA FLACSO EN BASE A ENGH 1996/97, INDEC.

2.2. La importancia de los servicios publicos en el presupuesto de los hogares

Siguiendo la distribucién del gasto familiar entre los principales rubros de consumo presen-
tada en la seccién anterior, resulta desde ya evidente la importante participacién de los servicios
publicos domiciliarios en el presupuesto de los hogares, fundamentalmente en el de los mds po-
bres. Sin embargo, como se menciond, los rubros de “vivienda” y “transporte y comunicaciones”
incluyen otros ftems de consumo que pueden estar distorsionando (sub o sobreestimando) la efec-
tiva participacién de los servicios publicos en el gasto total del hogar. En esta seccién se utilizan
datos mds desagregados de asignacién del gasto que permiten observar el porcentaje especifico que
cada uno de los servicios publicos domiciliarios consume del ingreso total familiar. En el Cuadro
N° 4 se presentan los resultados de estos cdlculos para los servicios de telefonia fija domiciliaria, gas
natural por redes, energfa eléctrica y servicio de agua y desagiies cloacales, siempre sobre la base de
los datos emergentes de la Encuesta Nacional de Gasto de Hogares (1996-1997).

En primer lugar, se observa que, en promedio, los hogares pertenecientes al AMBA destinan
un 5,3% de sus ingresos al pago de servicios publicos domiciliarios, un porcentaje de por sf signi-
ficativo. Esta magnitud promedio varfa de acuerdo con el estrato de ingreso del que se trate,
incrementdndose a medida que se desciende en la escala social. Es decir, la reduccién del gasto en
servicios publicos no es proporcional a la reduccién del ingreso de cada estrato, lo cual da cuenta de
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la inelasticidad ingreso de la demanda de este tipo de bienes o, en otras palabras, de su cardcter
bdsico en los términos mencionados mds arriba. Como resultado de esto, los deciles mds pobres
destinan al pago de servicios ptblicos una proporcién de sus ingresos que mds que duplica la de los
hogares mds ricos.

Cuadro N° 4

Porcentaje del ingreso total familiar destinada al pago de servicios publicos
en el Area Metropolitana de Buenos Aires 1996-1997

Decil IPCF Todos los hogares Sélo los hogares que poseen el servicio
Gas por| Teléfono | Aguay Electricidad | Gas por |Teléfono| Aguay Total
Electricidad| red fijo cloacas Total red fijo cloacas

1 45 0,9 2,0 0,5 7.9 45 42 7,3 1,1 17,1

2 3)4 1,4 1’9 0,6 7)2 3,4 3,1 4,4 1,0 11,9

3 2,8 1,6 2,1 0,7 7.1 2,8 2,7 3,7 1,0 10,2

4 2,5 1,6 2.3 0,6 7.1 2,6 2,4 3,7 0,9 9,5

5 2,2 1,6 2,2 0,6 6,6 2,2 2,1 3,0 0,9 8,1

6 1,9 1,5 2,2 0,5 6,0 1,9 1,8 2,6 0,6 6,8

7 1)7 1,4 2’0 0,6 5)7 1,7 1,6 2,3 0,7 6,3

8 1,5 1,2 21 0,5 5,3 1,5 1,3 2,3 0,6 5,6

9 1,1 1,0 1,9 0,5 4,6 1,1 1,0 2,1 0,5 4,7
10 0,7 0,6 1,7 0,3 3,4 0,7 0,7 1,8 0,3 3,5
Total 1,7 1,2 2,0 0,5 5,3 L7 14 | 24 0,6 6,0

"En hogares agrupados por decil de ingreso per cdpita familiar (IPCF).

FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA DE LA FLACSO EN BASE A ENGH 1996/97, INDEC.

En el caso de la energfa eléctrica las diferencias entre deciles son llamativamente grandes. El
decil més pobre gasta una proporcién de sus ingresos cinco veces mayor que el decil mds rico. En
gas natural, dicha proporcién también varia de acuerdo con el estrato de ingreso del que se trate,
aunque los valores mds altos se registran en los deciles medios a medio-bajos, y las diferencias entre
deciles no son tan marcadas como en el caso de la electricidad. Ello se debe, fundamentalmente, a
la falta de cobertura de la red de gas natural en los hogares que pertenecen a los deciles de menores
ingresos, donde la carencia del servicio generalmente se suple con la utilizacién de gas envasado o
garrafa. De hecho, dada la desigual distribucién de la cobertura entre los hogares y la consecuente
utilizacién de bienes sustitutos a los servicios publicos aqui analizados, resulta metodoldégicamente
mds apropiado realizar comparaciones entre hogares efectivamente cubiertos por el servicio. Esto es
asi porque una menor cobertura genera un menor gasto total del decil en los rubros de consumo
aqui analizados, aunque al mismo tiempo implica (a) un menor beneficio para el hogar (en térmi-
nos de calidad de vida) producto de la carencia del servicio y (b) mayores gastos en otros rubros no
considerados en este estudio (bienes sustitutos de los servicios ptblicos). Dado que la distribucién
de la cobertura es desigual entre deciles de ingreso, sélo pueden realizarse comparaciones vdlidas del
nivel de gasto entre deciles una vez excluidos los hogares que no poseen el servicio (y que por ello
tienen un gasto igual a cero). Mds aun, si bien no se pudieron obtener datos de cantidades del
servicio utilizadas por cada hogar (lo que permitirfa evaluar gasto por unidad de consumo), la
exclusién de los hogares no cubiertos (i.e. “sin consumo”) permite al menos corregir parcialmente
las comparaciones por cantidades, comparando dnicamente hogares con consumos mayores a cero.

Como se observa en las tiltimas cinco columnas del Cuadro N° 4, al excluir del cdlculo a los
hogares que no poseen el servicio, la variacién del gasto entre estratos de ingreso se incrementa
sustancialmente. Los tres deciles de menores ingresos destinan, en este caso, entre el 10% y el 17%
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de sus ingresos al pago de servicios ptiblicos domiciliarios, valores que mds que duplican el corres-
pondiente al promedio de los hogares (6%).

En el caso de la energfa eléctrica, como resultado de la cobertura pricticamente universal
en todos los deciles de ingreso (siempre en referencia al Area Metropolitana Buenos Aires), los
valores a ambos lados de la tabla no difieren. En todos los otros servicios, las diferencias son muy
significativas.

En el caso de gas, la distribucién que incluye sélo a los hogares cubiertos se asemeja ahora a la
del sector eléctrico: los hogares que componen los dos deciles mds pobres gastan una proporc1on de
sus ingresos entre tres y seis veces mayor que aquéllos pertenec1entes a los dos deciles mds ricos.

En el caso del servicio telefénico ocurre una situacién similar. Si se toman los datos por
deciles sin tener en cuenta la cobertura del servicio, surge (tercera columna del Cuadro N° 4) que
todos los hogares gastan aproximadamente la misma proporcién de su ingreso en servicios telefs-
nicos. Sin embargo, si se tienen en cuenta sélo a aquellos hogares que poseen el servicio (octava
columna del cuadro de referencia), se observa que los hogares de menores ingresos gastan propor-
ciones del mismo que duplican a cuadriplican las de los de mayores ingresos.

Finalmente, el pago de servicios de agua corriente y cloacas consume una proporcién del
ingreso sustancialmente menor que el resto de los servicios, aunque también se observan notables
diferencias entre deciles de ingreso. Sin embargo, existen hogares —sobre todo los deciles mds po-
bres— que no cuentan con ambos servicios (agua y cloacas), por lo tanto la proporcién presentada
en el cuadro puede corresponder al pago de s6lo un servicio (generalmente agua) mientras que en el
resto de los hogares corresponde al pago de dos servicios (aguas y cloacas). Los datos disponibles
impiden verificar esta cuestién, ya que el gasto se computa para ambos servicios en conjunto. Ello
significa que podrian existir diferencias ain mayores en la proporcién del ingreso gastada por uni-
dad de servicio consumida, ya que es precisamente en los estratos de ingreso mds bajos donde se
concentra la carencia de servicios cloacales.

Ahora bien, la comparacién de proporciones del ingreso destinadas al pago de servicios pu-
blicos en hogares con ingresos sustancialmente diferentes podria parecer inapropiada ya que, dada la
menor “propensién al ahorro” que tienen los hogares mds pobres (i.e. la tendencia a destinar una
mayor proporcién de su ingreso al consumo, originada naturalmente en el reducido volumen total
de su ingreso), las proporciones del ingreso consumidas varfan entre estratos sociales cualquiera sea
el bien o servicio en cuestién. A fin de verificar cudl es la efectiva distorsién que genera en los datos
presentados la existencia de diferentes “propensiones al ahorro”, se calculd la participacién del gasto
en servicios publicos en el presupuesto total del hogar, i.e. la proporcién del gasto total del hogar (y
no del ingreso) destinada al pago de servicios pablicos. Los resultados, presentados en el Cuadro N°
5, demuestran que la tendencia observada en el Cuadro N° 4 se mantiene —aunque matizada—
cuando se excluyen los efectos de las distintas “propensiones al consumo”.

En promedio, un 6,3% del gasto total de los hogares se destina al pago de servicios publicos
domiciliarios (un punto porcentual mds que respecto al ingreso). Si se consideran todos los hogares
(primeras cinco columnas del Cuadro N° 5), las mayores proporciones se concentran en los deciles
de menores ingresos en el caso de la electricidad, en los sectores medios en el caso del gas por red, y
se distribuyen en similares proporciones en todos los deciles de ingreso en los casos de los servicios
telefénicos y de aguas y cloacas. Nuevamente, estas diferencias se encuentran sesgadas porque la
cobertura no se distribuye de manera uniforme entre deciles. De hecho, si se toman sélo los hogares
que poseen el servicio (columnas seis a diez del Cuadro N° 5) las diferencias entre deciles se hacen
mds pronunciadas: en todos los servicios domiciliarios el gasto del decil mds pobre representa una
proporcién que duplica a cuadriplica la del decil mds rico.
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Cuadro N° 5

Porcentaje del gasto total familiar destinado al pago de servicios publicos
en el Area Metropolitana de Buenos Aires 1996-1997

Todos los hogares Sélo los hogares que poseen el servicio
A Aguay Electricidad | Gas por | Teléfono | Aguay | Total
Decil IPCF | Electricidad Gas (l;JOI' Tel]f,f°"° cloacas Total red fijo cloacas
ectricida re ijo ota

1 4,2 0,9 1,9 0,5 7.4 4,2 3,2 6,0 1,0 14,5

2 3,8 1,5 2,1 0,7 8,0 3,8 3,2 4,3 1,1 12,4

3 3,1 1,8 2,3 0,7 8,0 3,1 2,9 4,0 1,1 11,1

4 2,9 1,9 2,7 0,7 8,2 2,9 2,7 4,3 1,0 11,0

5 2,5 1,8 2,5 0,7 7.6 2,5 2,3 3,3 1,0 9,1

6 2.3 1,8 2,6 0,6 7.3 2,3 2,1 3,1 0,7 8,2

7 2,0 1,6 2.4 0,7 6,7 2,0 1,8 2,7 0,8 7,4

8 1,7 1,4 2,5 0,6 6,2 1,7 1,5 2,6 0,7 6,5

9 1,4 1,2 2.3 0,6 5,5 1,4 1,2 2,5 0,6 5,7
10 0,9 0,8 2,3 0,4 4,5 0,9 0,9 2,3 0,5 4,6
Total 2,0 1,4 2,4 0,6 6,3 2,0 1,6 2.9 0,7 7,2

"En hogares agrupados por decil de ingreso per cdpita familiar (IPCF).

FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA DE LA FLACSO EN BASE A ENGH 1996/97, INDEC.

La significativa importancia del gasto en servicios publicos domiciliarios en el presupuesto
total de los hogares da cuenta de la magnitud de los efectos que las modificaciones tarifarias pueden
producir sobre los respectivos niveles de gasto, e indirectamente sobre el ingreso disponible luego
del pago de los servicios. La desigual proporcién del ingreso (y del gasto) destinada al pago de las
facturas de servicios publicos por los hogares de distintos estratos sociales sugiere que incluso las
modificaciones tarifarias mds uniformes afectan con mayor intensidad a los hogares mds pobres. A
medida que se expande la cobertura, esto es vélido para un mayor nimero de hogares, lo que
redunda en un creciente impacto social de todas las cuestiones tarifarias y regulatorias sobre los
ingresos disponibles de los grupos sociales mds vulnerables. Si las tarifas de los servicios publicos
tienen, a medida que aumenta la cobertura, cada vez mds incidencia sobre el gasto y el ingreso
disponible de los hogares de menores recursos, esto debe estar presente a la hora de diagramar la
politica regulatoria, la estructura tarifaria y la existencia y direccién de las eventuales transferencias
o subsidios explicitos o implicitos.

Finalmente, y estrechamente relacionado con lo anterior, la importantisima proporcién de
sus ingresos que los hogares mds pobres destinan al pago de servicios publicos confirma la condi-
cién bdsica de estos servicios mencionada mds arriba. La decisidn de los hogares de menores ingre-
sos de destinar una parte tan significativa de su presupuesto al pago de dichos servicios da cuenta del
cardcter esencial que los mismos tienen para el funcionamiento de los hogares. El reconocimiento
de esta condicién bdsica de los servicios publicos es fundamental para definir adecuadamente tanto
la privatizacién como la posterior regulacién de los servicios, los niveles de precios, subsidios,
cobertura, etc.. En suma, el impacto social de las privatizaciones o, en otros términos, su “eficiencia
social” mds que estrictamente econémica, debe ser tenida en cuenta para el disefio de politicas
apropiadas que distribuyan equitativamente y con criterio social los costos y los beneficios de la
reestructuracién econémica.
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2.3. Los impactos de la evolucion tarifaria

El andlisis hasta aqui presentado refiere a la importancia y a la distribucién del gasto de los
hogares en servicios publicos en un momento histdrico especifico (1996-1997), cuando ya se ha-
bian completado todas las privatizaciones analizadas en este trabajo. Los datos presentados permi-
ten situar el problema en su dimensién concreta, presentando la relevancia que los servicios publi-
cos tienen en términos del gasto de los hogares para cada decil de ingreso. Sin embargo, ello no
informa sobre los impactos del proceso de privatizaciones sobre los hogares pertenecientes a distin-
tos estratos de ingresos. Para ello es necesario contar con datos que permitan comparar con una
situacién anterior al proceso de privatizaciones. En este sentido, los impactos de las privatizaciones
sobre el gasto de distintos sectores sociales pueden evaluarse comparando las proporciones del gasto
total familiar orientado al pago de servicios publicos en las mediciones disponibles para los perio-
dos pre y post privatizacién (EGH 1985-86 y ENGH 1996-97, INDEC). Queda claro que no se
puede afirmar que necesariamente los cambios en la proporcién de los ingresos destinadas al pago
de servicios publicos hayan sido causados por la politica de privatizaciones. Tal tipo de causalidad se
encuentra fuera de los alcances de los mecanismos de medicién ensayados en este estudio. Sin
embargo, es posible evaluar los efectos de las nuevas condiciones regulatorias y la evolucién de los
precios relativos de los servicios publicos que tuvieron lugar contempordneamente con su privatizacién
sobre el gasto de los hogares. El supuesto sobre el que se basa la comparacién que aqui se presenta
es que las principales modificaciones en las estructuras y niveles de gasto tienen su origen en el
proceso de privatizacidn, sea por las modificaciones y reestructuraciones tarifarias realizadas con
anterioridad, en vistas de la privatizacién, o con posterioridad, como efecto de las regulaciones
emergentes del proceso.

En los Gréficos N° 5 a 8 se observa la variacién en las proporciones del gasto total familiar
destinadas al pago de servicios publicos domiciliarios entre 1985-86 y 1996-97 para los hogares
pertenecientes a cada decil de ingreso. A fin de neutralizar los efectos de los diferentes niveles de
cobertura (menores en los deciles mds pobres) las comparaciones presentadas en los gréficos de
referencia se refieren sélo a los hogares que poseen el servicio. Las variaciones en el gasto que se
originen en la extensién de la cobertura o en la regularizacién de conexiones clandestinas se encuen-
tran, de este modo, neutralizadas.>®

Los resultados de la comparacién de los datos correspondientes a los periodos 1985-86 y
1996-97 muestran, en primer lugar, que en los once afios que separan una medicién de la otra se
registrd, en el conjunto de los hogares, un incremento sustancial en el gasto en servicios publicos

gran medida prestados por el Estado de manera gratuita, y por esta razén no puede aplicarse el mismo criterio para
evaluar su indispensabilidad que para el caso de otros bienes bdsicos como los alimenticios (claramente no puede
aplicarse un criterio relacionado con el nivel de gasto del hogar). En realidad, lo que se evalda comparando niveles
de gasto entre deciles en los rubros de educacién y salud es, por un lado, el grado de utilizacion (y gasto) de servicios
no-gratuitos (educacién y salud privada, fundamentalmente) y, por otro, la compra de bienes o servicios relaciona-
dos con el rubro pero no incluidos entre los provistos gratuitamente por el Estado (compra de medicamentos, ttiles
escolares, etc.).

%> Cabe realizar aqui una precisién metodoldgica. Dado que parala EGH 1985-86 no se poseen datos de cobertura de los
servicios de gas y electricidad, la misma fue estimada sobre la base del gasto del hogar en el servicio respectivo
(cuando el gasto es igual a cero el hogar se considera “no cubierto”). Ello implica una subestimacién de la cobertura
para ese periodo (1985-86), dado que los hogares morosos o “colgados” que de hecho poseen el servicio, son
considerados “no cubiertos”. Esto implica (1) que las diferencias de gasto de los hogares en servicios ptiblicos entre
1985-86y 1996-97 son cdlculos “de minima” (si se incluyeran los hogares que no pagan aunque poseen el servicio
en 1985-86, disminuirfa el nivel medio de gasto en ese periodo y aumentarfa la diferencia entre puntas) y (2) que
los cdlculos de extensién de la cobertura (entre 1985-86 y 1996-97) que se presentan mds adelante son estimacio-
nes “de mdxima” (ya que pueden haber habido mds hogares cubiertos en 1985-86 y con ello una menor extensién
de la cobertura entre puntas). Por lo tanto, las conclusiones que surgen del andlisis, al menos en los casos de gas y

electricidad, se basan en mecanismos de cdlculo con hipdtesis conservadoras.
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calculado como porcentaje del presupuesto total de gastos de las familias. En todos los sectores sin
excepaon se registran aumentos en la proporcién del gasto total que los hogares orientan al pago de
estos servicios. En mayor o menor grado en funcidn del servicio del que se trate, uno de los hechos
mds salientes de este andlisis es la creciente importancia de estos rubros de consumo en el presupues-
to familiar, y en consecuencia, la creciente relevancia de toda politica de regulacién de las tarifas de
los servicios publicos sobre el gasto de los hogares.

Un segundo hecho de particular importancia que surge de los datos presentados es la diferen-
cial distribucién de este aumento del gasto entre deciles de ingreso. Son los estratos de ingreso bajos
y medios quienes incrementaron su volumen de gasto en mucha mayor medida que el resto de los
hogares. En efecto, en el caso del servicio eléctrico, en el cual en el promedio de los hogares se
registré un leve aumento en el gasto, en la desagregacién en deciles de ingreso se observa que dicho
aumento se concentra en los deciles de menores ingresos y cae progresivamente a medida que
aumentan los ingresos del decil. De hecho, es el decil de mayores ingresos el tinico que presenta un
beneficio neto entre puntas, que se refleja en una reduccién de su gasto en el servicio (Gréfico N°
5). Tal como se detall$ en la seccién previa, los hogares con grandes consumos obtuvieron una
reduccidn de las tarifas residenciales durante los periodos pre y postprivatizacién que no alcanzé a
los hogares de menores consumos. Los datos aqui presentados confirman que sélo en los hogares
pertenecientes al decil mds rico dichas reducciones tarifarias produjeron una disminucién del gasto
en el servicio, mientras que en el resto de los hogares los niveles de gasto aumentaron.*

Grafico N° 5
Gasto en electricidad como porcentaje del gasto total del hogar 1985-86 y 1996-97
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FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA DE LA FLACSO EN BASE A DATOS DE LA EGH, INDEC.

>6 Ello puede deberse en parte a un incremento del consumo por hogar (ver mds adelante), aunque también a cuestiones
relacionadas con el impacto de los cargos fijos y facturas minimas sobre la factura final en hogares con distintos

niveles de consumo.

FLACSO - AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA 31



Grafico N° 6
Gasto en gas natural como porcentaje del gasto total del hogar 1985-86 y 1996-97
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Grafico N° 7
Gasto en teléfono como porcentaje del gasto total del hogar 1985-86 y 1996-97
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Grafico N° 8
Gasto en servicio de aguas y cloacas como porcentaje del gasto total del hogar
1985-86y 1996-97
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FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA DE LA FLACSO EN BASE A DATOS DE LA EGH, INDEC.

En el caso del servicio de gas natural por red se registra un incremento mds importante que en
el sector eléctrico en la totalidad de los hogares y, en particular, en los deciles de menores ingresos.
En promedio, los hogares incrementan el presupuesto destinado al servicio de gas natural un 56%,
mientras que el decil de menores ingresos lo hace un 90% (Gréifico N° 6). Este aumento en la
proporcién del ingreso destinada al pago del servicio de gas natural es consistente con la evolucién
ascendente de las tarifas residenciales presentada mds arriba. Pero, ;por qué es mds pronunciada en
los deciles de menores ingresos? La respuesta parece apuntar, nuevamente, a la baja elasticidad
precio e ingreso de la demanda de este tipo de servicios, asi como a factores relacionados con el
mecanismo de formacién de la tarifa final, en particular, la importancia relativa de los cargos fijos
y variables. Si un determinado nivel de consumo del servicio es indispensable para el funciona-
miento del hogar es evidente que un incremento en el precio de dicho servicio afectard en mayor
medida a quien tenga menores ingresos, o su derivado, un menor presupuesto total para afrontar
sus gastos de consumo. Por ello, y tal como los datos lo indican, los hogares de menores ingresos se
vieron mds afectados que el resto por la evolucién creciente de las tarifas de gas natural.

La misma tendencia se observa en el caso del teléfono fijo domiciliario aunque con un incre-
mento mds pronunciado que cualquiera de los otros servicios (el gasto se duplica en el promedio de
los hogares) (Grdfico N° 7). Ello puede deberse en parte al aumento de la utilizacién del servicio
(aumento de la cantidad de lineas instaladas, y de la cantidad de llamadas realizadas, ver mds abajo),
aunque también al incremento tarifario registrado durante el periodo. Al igual que en los otros
servicios publicos, existe una evolucién diferencial de la incidencia del gasto en servicios telefénicos
en el presupuesto total de los hogares. Los estratos mds pobres son nuevamente quienes concentran
el mayor aumento del gasto: el decil de menores ingresos mds que triplica su gasto en servicios
telefénicos entre las dos mediciones.

Debido a la escasez de datos desagregados relativos a la distribucién entre deciles del gasto en
servicios de aguas y cloacas para la medicién de 1985-86, sélo se presenta para dicho periodo el
promedio de gasto de los hogares. En el Grafico N° 8 se observa una caracteristica destacable del
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servicio de agua y cloacas respecto del resto: el gasto promedio disminuye entre puntas, cosa que no
ocurre en ninguno de los otros servicios, y se corresponde con la tendencia decreciente de las tarifas
reales presentada en la primera parte de este trabajo. Por otro lado, al igual que en los demds
servicios, en la medicién correspondiente a los afos 1996-97 se observa una desigual distribucién
del gasto entre deciles, siendo aquellos hogares de menores ingresos los que orientan una mayor
proporcién de su presupuesto familiar al pago del servicio. Por esta razén, no pueden generalizarse
situaciones particulares a partir de la evolucién del gasto medio. Si bien, en promedio, el gasto en
servicios de agua y cloacas, como proporcién del gasto total se redujo, situaciones muy diversas
pueden existir entre distintos estratos de ingreso. Por otro lado, la tltima medicién, realizada entre
julio de 1996 y junio de 1997, corresponde al periodo inmediato anterior a la aplicacién de varia-
dos incrementos tarifarios tales como, entre otros, los cargos SUMA que, por poseer un valor fijo
por factura, afecta (en términos relativos) en mucha mayor medida la tarifa final a pagar por los
hogares mds pobres. Por esta razén, una medicién actual arrojarfa seguramente niveles de gasto
mayores y probablemente una distribucién ain mds inequitativa.

Ahora bien, ;cudles son los factores explicativos de este incremento de la proporcién del
presupuesto familiar orientada al pago de servicios publicos? ;Se trata s6lo de la evolucidn tarifaria
o existen otras cuestiones a considerar? Dejando de lado la extensién de la cobertura (que se halla
neutralizada en los gréficos aqui presentados™), la proporcién del gasto en servicios piblicos sobre
el gasto total familiar puede variar de acuerdo con: 1) las tarifas de los servicios, 2) el volumen fisico
del servicio consumido por cada hogar, y 3) la evolucién del nivel real de gastos (e ingresos) de los
hogares de cada estrato social.

En lo que respecta a la evolucidn tarifaria, en la seccién previa se observé que fundamental-
mente durante el perfodo inmediato anterior a la privatizacién se registré un aumento importante
de las tarifas residenciales en dos de los sectores aqui analizados (gas natural y telefonia), seguido por
incrementos tarifarios en prcticamente todos los sectores durante el periodo de operacién privada.
Sin embargo, para explicar la evolucién del gasto entre 1985-86 y 1996-97, lo que interesa es la
evolucidn de las tarifas reales durante todo el periodo. La ausencia de series homogéneas para todo
el perfodo impide alcanzar conclusiones al respecto. Por otro lado, el notable incremento del gasto
de los hogares de menores ingresos que se registra en todos los servicios puiblicos puede deberse a
alguna de las siguientes cuestiones: (1) los promedios tarifarios presentados no resultan representa-
tivos para las facturas pagadas por todos y cada uno de los deciles de ingreso (debido a cuestiones
relativas a la incidencia de los cargos fijos, facturas minimas, etc.); (2) otras cuestiones al margen de
las tarifarias (fundamentalmente los puntos 2 y 3 mencionados mds arriba) inciden en el nivel en el
incremento del gasto; o lo que parece lo mds probable (3) una combinacién de ambos factores.

Mis alld de las cuestiones estrictamente tarifarias, un segundo factor que afecta la proporcién
del ingreso destinada al pago de servicios puiblicos se refiere a las cantidades de servicio consumidas,
i.e. el volumen de gas utilizado en el hogar, la cantidad de llamadas telefdnicas realizadas, etc.. La
disponibilidad de datos en esta materia es limitada.’® Algunos datos parciales de fuentes diversas
sugieren que existieron incrementos en los volimenes fisicos consumidos en algunos servicios pu-
blicos, aunque es dificil estimar en qué medida los mismos explican el significativo incremento en
la proporcién del ingreso destinada al pago de cada servicio.

El consumo de servicios telefénicos se incremento muy sustancialmente en el periodo. Datos
del INDEC revelan que entre 1986y 1997 las lineas instaladas aumentaron un 131%, y el nimero
de llamadas realizadas también hizo lo propio (en sélo dos anos, entre 1995y 1997, la cantidad de

%7 También se hallan neutralizados los efectos de las conexiones ilegales de gas y electricidad ya que, como se menciond, s6lo
se consideran poseedores del servicio (y se incluyen en los cdlculos) aquellos hogares con gastos mayores a cero en
dichos servicios.

%8 Las encuestas de gasto de hogares aqui utilizadas (dnica fuente estadistica representativa de la distribucién del presu-
puesto familiar en el pais) no incluyen datos sobre cantidades del servicio consumida, sino dnicamente sobre

montos de gasto comprometidos en cada consumo.
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llamadas urbanas realizadas crecié un 22%).”°. Al mismo tiempo, se amplié el uso de la telefonia
celular y de internet, asi como de otros servicios de la telefonia fija que implican pagos adicionales
(llamada en espera, contestador, etc.).

El consumo de electricidad, por su parte, también aumenté durante el periodo. La energfa
vendida se incrementé un 52% entre 1986 y 1996 mientras que —siguiendo los datos presentados
en la seccién siguiente— la cobertura lo hizo un 10,5%, lo cual sugiere un incremento del consumo
promedio por usuario.!

En el caso del servicio de gas, si bien la cobertura se extendié, los datos disponibles no dan
cuenta de incrementos significativos en el consumo de gas natural por hogar.* Esto, junto con la
ascendente evolucién tarifaria del sector, hace suponer que el aumento del gasto en este servicio se
debe fundamentalmente a los incrementos tarifarios y no a las cantidades consumidas.

El caso de aguas y cloacas difiere de los otros sectores en cuanto a la incidencia del factor
“cantidad” en el gasto ya que por el mecanismo de cdlculo de las tarifas en el servicio “no medido”
(que concentra a la mayor parte de los usuarios) la cantidad de agua utilizada o de afluentes desecha-
dos en la red cloacal no incide directamente en la tarifa final a pagar y, por lo tanto, el volumen
fisico no afecta el gasto.

En sintesis, los datos presentados parecen sugerir que sélo en los casos de telefonfa bdsicay
energfa eléctrica puede considerarse que el incremento de las cantidades consumidas sea un factor de
importancia en la tendencia hacia un aumento del gasto de los hogares registrada entre 1985-86 y
1996-97.63

Tal como se mencioné mds arriba, un tercer factor que influye en la evolucién de la propor-
cién del gasto familiar orientada al pago de servicios publicos es la evolucién real del volumen total
de gastos del hogar. Esto, porque al calcular el gasto en servicios como porcentaje del gasto total
familiar, si el denominador en la férmula (el gasto total) se reduce (aun cuando el numerador —el
gasto en el servicio— se mantenga constante) se producird un incremento del resultado (la propor-
cién presentada). Segtin los datos disponibles, el monto total de gastos e ingresos promedio de los
hogares no se redujo, en términos reales, durante el perfodo.®* Sin embargo, la mencionada tenden-
cia hacia una distribucién mds regresiva del ingreso (y del gasto) implica que, durante el periodo
analizado, los hogares pertenecientes a los deciles de mayores ingresos experimentaron un incre-
mento mucho mds importante en sus niveles de gasto total que los deciles de menores ingresos.
Dado que la comparacién de la evolucién del gasto en servicios publicos entre distintos estratos
sociales interesa desde el punto de vista del bienestar de los hogares, el contexto en que el gasto en
servicios publicos se modifica (aumento de la desigualdad) es de fundamental importancia. Por ello

9 INDEC (varios afios) y UADE/ADESPA (2001).

% Datos citados en Romero (1998).

¢ La distribucién de este incremento es incierta ya que no se cuenta con datos desagregados que distingan la evolucién del
consumo por tipo de usuario (residencial, industrial, etc.) para el periodo. Sin embargo, este aumento en el
consumo se condice con el incremento en el uso y la disponibilidad de electrodomésticos, y se refleja en los datos
de incremento de la proporcién del gasto en electricidad mencionados previamente.

¢ Entre 1987y 1997, el consumo de gas por red por hogar se incrementé sélo un 5% (datos de Gas del Estado y Enargas).

% En un estudio orientado a evaluar los impactos de las privatizaciones sobre los sectores populares, Alexander (2000)
concluye que existié un aumento del consumo “real” de los servicios. Sin embargo, dada la carencia de datos
relativos a las cantidades consumidas, el estudio citado estima los consumos en base a los datos de gasto y tarifas.
Pero al realizar el cdlculo sobre la base de “tarifas promedio” no considera la incidencia diferencial de los cargos fijos
y variables sobre hogares con diferentes niveles de consumo e ingreso.

¢ La conversién de los voltimenes de ingresos de las encuestas a valores constantes en un perfodo signado por varios
perfodos inflacionarios resulta problemdtico ya que ningtin deflactor parece satisfactorio. Sin embargo, dos indicadores
sugieren la existencia de un incremento del ingreso medio: por un lado, el PBI del periodo en valores constantes se
incrementd; por otro lado, los niveles de ingreso y gasto de los hogares, segin las dos encuestas utilizadas (medidos
en délares de 1997), presentan un leve aumento entre las dos mediciones, de magnitud mayor en los deciles mds

ricos que en el promedio (acompafiando el mencionado aumento en la regresividad distributiva).
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la distribucién del ingreso del periodo debe ser contabilizada mds que neutralizada en el cdlculo.
No es lo mismo un aumento de las tarifas de los bienes bdsicos en un contexto de incremento
general de los ingresos de los grupos sociales mds pobres que en un contexto de reduccién de sus
ingresos y crecimiento de la desigualdad. En suma, puede afirmarse que el incremento en la propor-
cién del gasto total familiar destinada al pago de servicios publicos durante el periodo analizado es
producto del aumento del gasto nominal en servicios y no de la reduccién del gasto total del hogar.
Por otro lado, la redistribucién regresiva de los ingresos durante el mismo periodo supone mayores
incrementos relativos en la proporcién del gasto destinada a los servicios pablicos en los sectores de
menores ingresos, por la conjuncién de la caida relativa de sus ingresos (y gastos) y la baja elastici-
dad de la demanda de los servicios en cuestién.

En sintesis, el sustancial incremento de la proporcién del gasto total familiar destinada al
pago de servicios publicos, fundamentalmente en los hogares de menores ingresos, marca la impor-
tancia que tienen las politicas de regulacién de la prestacién privada de los servicios puablicos priva-
tizados sobre el bienestar de los sectores sociales mds pobres. Las falencias del sector publico en el
disefo y la aplicacién de politicas regulatorias efectivas no perjudican simplemente a los usuarios en
general, sino fundamental y particularmente, a los usuarios de menores ingresos.

Toda reestructuracién econémica produce efectos concretos sobre la poblacién, que pueden
suponer un beneficio o un perjuicio agregado, segtin el caso. Es una decisién politica (por accién
deliberada o negligente) qué grupos sociales se benefician y cudles pagan los costos de la reforma. En
sectores econdémicos que se caracterizan por su indispensabilidad (su condicién de bienes o servicios
“bésicos”) resulta necesario acompaniar la reestructuracién con un programa de proteccién social que
garantice que no serdn los sectores sociales mds vulnerables quienes carguen con los costos de la refor-
ma. De lo contrario, el tratamiento “igualitario” que se supone el mercado otorga a todos los agentes
econdmicos, puede ser muy desigual en sus efectos cuando las condiciones objetivas de dichos agentes
(niveles de ingreso y gasto de los hogares, por ejemplo) son tan diferentes.

2.4. Los impactos de la expansion de la cobertura

Al margen de la evolucién de los precios de los servicios publicos y sus efectos sobre el gasto
de los hogares, un segundo eje fundamental en que la politica de privatizaciones tuvo impactos
significativos sobre el bienestar y la igualdad de los hogares refiere a la expansién de la cobertura. De
hecho, como se menciond en la primera parte de este trabajo, la expansién de la cobertura de los
servicios publicos de redes fue uno de los principales argumentos favorables a la privatizacién de los
servicios. Los importantes montos de inversién que la misma acarrearia servirfan para suplir las
limitaciones presupuestarias del sector publico. El resultado serfa la ampliacién del acceso a los
servicios bdsicos para todos los hogares, con el consiguiente aumento de la igualdad y el bienestar
general.

Sin lugar a dudas, la expansién de la cobertura de los servicios publicos es un beneficio en s
mismo para los hogares, tanto los previamente cubiertos como los no cubiertos. Existen externalidades
positivas de la expansién de servicios de red tales como el servicio de aguas y cloacas (prevencién de
enfermedades) y el servicio telefénico (el beneficio del servicio aumenta a medida que se conectan
mds usuarios —se amplia el universo “telefoneable”-). Sin embargo, los mayores beneficiarios de la
extensién de las redes de servicios publicos son sus directos destinatarios, i.e. los usuarios que
obtienen acceso a los servicios, con la consiguiente valorizacién econémica de sus viviendas, y la
mejora en su calidad de vida.®

% Por supuesto, el acceso a los servicios debe darse en un contexto de tarifas razonables. Sin ello, la disponibilidad del acceso
no es tal por un problema de demanda y no de oferta. Contindan en este caso eligiéndose bienes y servicios
sustitutos a los servicios ptblicos que resultan mds adecuados en relacién con el poder adquisitivo de los hogares
mds pobres. Esta cuestién abre toda una gama de interrogantes relativas al modo en que la extension de las redes

(sobre todo a los hogares de menores ingresos) debe ser financiada, y cudl es el rol del Estado en la materia.
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Como se describié mds arriba, los contratos de concesién y transferencia de los servicios
publicos establecieron las obligaciones de extensién de las redes a cargo de cada una de las empresas
prestatarias. Los datos emergentes de las encuestas de hogares utilizadas en este trabajo permiten
evaluar la efectiva expansién de la cobertura de los servicios hacia los hogares pertenecientes a cada
decil de ingreso. Por varias razones, ello no implica una estimacién cuantitativa del efectivo cum-
plimiento de las metas de inversién y extension de las redes establecidas en los contratos. Mds bien
se trata de la evaluacién de los efectos que la politica de privatizaciones de los servicios bdsicos tuvo
sobre la expansién y la distribucién del acceso.

Segtin surge de los resultados comparados de los periodos pre y post privatizaciones (1985-
86y 1996-97) existe una tendencia hacia la expansién de la cobertura en todos los servicios, con la
notable excepcidén del servicio de cloacas (Cuadros N° 6 2 9). El servicio que més se expandid es el
telefénico, que contaba con un relativamente bajo nivel de cobertura en 1985-86. Le siguen los
servicios de gas natural y electricidad, que incrementan su nivel de cobertura entre un 10% y un
12% aunque partiendo de niveles iniciales mucho mayores que el telefénico. El caso del servicio de
aguas y cloacas llama negativamente la atencién. Entre puntas las conexiones de agua potable se
incrementaron s6lo un 5% mientras que las de cloacas se redujeron un 5%. Dado que no se cuenta
con series anuales confiables (y comparables) de la evolucién de la cobertura, no puede aseverarse
hasta qué punto el deterioro se produjo durante el periodo de operacién publica o privada. Al
inicio de la concesién se estimé una cobertura del 70% para aguas, y del 58% para cloacas.®
Siguiendo estos datos podria afirmarse que entre la fecha de concesién de la empresay 1996-97 la
cobertura se extendié alrededor del 9% en aguas y no presentd extensién alguna en el servicio de
cloacas. Por otra parte, el incumplimiento y el retraso de las obligaciones contractuales en materia
de extensidn de redes por parte de la empresa concesionaria que fueron mencionados mds arriba,
refleja las limitaciones de la operacién privada del sector para expandir la red o, al menos, recuperar
el deterioro del nivel de cobertura que se produjo durante los tltimos afos de operacién estatal.
Esto en el contexto de un débil y poco efectivo poder regulatorio del Estado que no pudo garanti-
zar el cumplimiento de las metas de extensién de la cobertura inicialmente previstas en el contrato
de concesién.

Al margen de la extensién de la cobertura verificada, en general, en el promedio de los hoga-
res, una primera mirada a los datos presentados sugiere ademds que, durante el periodo analizado,
tuvo lugar un proceso de “homogeneizacién” de la cobertura en la mayor parte de los sectores, es
decir, un incremento en la igualdad en el acceso a los servicios entre hogares de distintos estratos
sociales. Ello contribuye a una mejora en los coeficientes de igualdad distributiva en el acceso a los
servicios publicos, presentados por otros estudios en la materia.*’” Esta afirmacién se refleja en las
mayores variaciones de la cobertura entre puntas verificadas en los deciles de menores ingresos. Si
bien los datos no son uniformes entre sectores, fundamentalmente en el servicio eléctrico se obser-
va que los deciles mds pobres incrementan su grado de cobertura en mayor medida que los mds
ricos. Ello se repite, en menor grado, en el caso del servicio telefénico y en el de agua potable. En
gas natural, por el contrario, la variacién de la cobertura es similar entre deciles, e incluso se registra
una disminucién del nivel de cobertura del decil mds pobre. Finalmente, en el servicio de desagiies
cloacales no sélo la cobertura se redujo en lugar de extenderse, sino que lo hizo en mayor medida en
los deciles de menores ingresos. Como resultado, en este caso la desigualdad en el acceso aumentd.

% Datos correspondientes al Area Metropolitana de Buenos Aires, drea de concesién de Aguas Argentinas S.A.. Ver Ferro
(1999 y 2000).
¢ Navajas (1999).
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Cuadro N° 6

Cobertura de la red de energia eléctrica en el Area Metropolitana de Buenos Aires
1985-86y 1996-97

(porcentajes)
Cobertura Extension de la cobertura
Decil L Puntos Extensi()_n' sobre
IPCF 1985-86 1996-97 Variacion porcentuales poblac?lon no
cubierta
(@ (b) (c) = (b)/(a)-1 | (d) = (b)-(a) | (e) = (d)/(100-(a))
1 66,1 99,1 49,9 33,0 97,3
2 80,5 100,0 24,2 19,5 100,0
3 87,8 99,6 13,4 11,8 96,7
4 90,5 99,7 10,2 9,2 96,8
5 92,8 99,8 7,5 7,0 97,2
6 95,0 100,0 5,3 5,0 100,0
7 96,8 100,0 3,3 3,2 100,0
8 96,1 100,0 4,1 3,9 100,0
9 97,5 100,0 2,6 2,5 100,0
10 99,4 100,0 0,6 0,6 100,0
Total 90,3 99,8 10,5 9,5 97,9

"En hogares agrupados por decil de ingreso per cdpita familiar IPCF).

FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA EN BASE A ENGH 1996-97 Y EGH 1985-86, INDEC.

Cuadro N° 7

Cobertura de la red de gas natural en el Area Metropolitana de Buenos Aires. 1985-86 y 1996-97"
(porcentajes)

Cobertura Extension de la cobertura
Decil IPCF|  1985-86 1996-97 Variacién po:;:::Z:les Extension sobre
poblacion no cubierta
(@) (b) (© = B)/@-1](d) = (b)-@@) | (e) = (d)/(100-(2))
1 25,5 21,6 -15,3 -39 -5,2
2 40,2 45,9 14,2 5,7 9,5
3 50,3 61,9 23,1 11,6 23,3
4 61,0 70,0 14,8 9,0 23,1
5 65,1 77,7 19,4 12,6 36,1
6 74,8 84,4 12,8 9,6 38,1
7 76,5 85,7 12,0 9,2 39,1
8 81,0 91,2 12,6 10,2 53,7
9 85,1 95,6 12,3 10,5 70,5
10 92,7 98,2 5,9 5,5 75,3
Total 65,2 73,2 12,3 8,0 23,0

"En hogares agrupados por decil de ingreso per cdpita familiar IPCF).

FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA EN BASE A ENGH 1996-97 Y EGH 1985-86, INDEC.
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Cuadro N° 8
Cobertura de la red de teléfonos en el Area Metropolitana de Buenos Aires 1985-86 y 1996-97"

(porcentajes)
Cobertura Extension de la cobertura
Decil C Puntos Extensié.r! sobre
IPCF 1985-86 1996-97 Variacion porcentuales poblac..'.lon no
cubierta
(@ (b) (©=O/@-1] @ =b-@ | (©=(d/(100-()
1 7,9 23,4 196,2 15,5 16,8
2 15,9 40,0 151,6 24,1 28,7
3 18,3 53,8 194,0 35,5 43,5
4 34,3 57,5 67,6 23,2 35,3
5 32,9 68,7 108,8 35,8 53,4
6 40,6 80,4 98,0 39,8 67,0
7 46,0 81,4 77,0 35,4 65,6
8 56,9 86,6 52,2 29,7 68,9
9 62,5 89,4 43,0 26,9 71,7
10 73,7 94,1 27,7 20,4 77,6
Total 38,9 67,5 73,5 28,6 46,8

"En hogares agrupados por decil de ingreso per cdpita familiar (IPCF).
FUENTE: AREA DE ECONOMIA Y TECNOLOGIA EN BASE A ENGH 1996-97 Y EGH 1985-86, INDEC.
Cuadro N° 9

Cobertura de las redes de agua y cloacas en el Area Metropolitana de Buenos Aires
1985-86y 1996-97

(porcentajes)
Agua corriente Cloacas
Cobertura Extension de la cobertura Cobertura Extension de la cobertura
Quinti| 1985- | 1996- | Variacion Puntos Extension | 1985- | 1996- | Variacion Puntos Extension
IIPCF| 86 97 Porcentuales | s/poblacién 86 97 Porcentuales | s/poblacion
no cubierta no cubierta
(@ b) |@=0)@-]| d)=b)-@ [ -=d)/(00-| @) ) (@ =0)@-] (d=b)-@ [ =(d)/(100-
1 (a) 1 (2))
1 44,8 51,9 15,8 7,1 12,9 30,0 27,0 -10,0 -3,0 -4,3
2 67,0 70,5 5,2 3,5 10,6 54,2 45,5 -16,1 -8,7 -19,0
3 72,6 78,4 8,0 5,8 21,2 61,1 58,1 -4,9 -3,0 -7,7
4 83,7 85,3 1,9 1,6 9,8 73,2 72,5 -1,0 -0,7 -2,6
5 92,7 94,9 2,4 2,2 30,1 88,4 87,4 -1,1 -1,0 -8,6
Total | 72,2 76,2 5,5 4,0 14,4 61,4 58,1 -5,4 -3,3 -8,5

"En hogares agrupados en quintiles de ingreso per cdpita familiar (IPCF).

FUENTE: FIEL (1999A), EN BASE A EGH, INDEC.

Ahora bien, mds alld de la mencionada homogeneizacién de los niveles de cobertura que se
produjo en algunos servicios, la desigualdad en el acceso a los servicios publicos persiste en todos
ellos y sigue siendo de significativa magnitud. Mds alld de la comparacién de los niveles de cober-
tura antes y después de las privatizaciones (dada por la variacién en los niveles de cobertura), parece
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relevante estudiar cudl ha sido la tendencia distributiva en la extensién de la cobertura o, en otras
palabras, cudn “pro-pobre” ha sido dicha extensién. Ello se observa en la comparacién entre deciles
de la cantidad de puntos porcentuales en que se extiende (o reduce) la cobertura entre puntas. Dado
que cada decil incluye igual cantidad de hogares (el 10% del total), cada punto porcentual de
extension en cada decil refiere a una misma cantidad de hogares con nuevas conexiones al servicio.
En efecto, la cantidad de puntos porcentuales en que se incrementa la cobertura da cuenta de la
extension real en cada decil, que no se encuentra influida por el nivel de cobertura previo (como
sucede con la variacién de la cobertura). Por esta razén, la comparacién por puntos porcentuales
resulta mucho mds relevante que aquélla dada por las variaciones entre puntas. De hecho, apunta a
estimar hacia qué tipo de hogares estuvo destinada mayormente la expansién, y en este sentido da
cuenta, al mismo tiempo, de las decisiones publicas en politica regulatoria y de las elecciones em-
presarias en materia de inversién.

En el caso de la energfa eléctrica se observa una extensién de la cobertura claramente “pro-
pobre” (Cuadro N° 6). Los deciles de menores ingresos incrementan su acceso al servicio en mucha
mayor medida que el resto de los deciles, o, en otros términos, existen muchos mds hogares pobres
(que ricos) que obtienen una nueva conexién al servicio durante el periodo de referencia de este
trabajo. En verdad, la existencia previa de una cobertura casi plena en los deciles de ingresos medios
y altos pone un limite concreto a las posibilidades de la red de continuar extendiéndose entre estos
hogares. Sin embargo, el importante incremento en la cobertura de los deciles de menores ingresos
permitié que el servicio eléctrico universalizara el acceso en todos los estratos sociales (siempre
dentro del AMBA). Ello contribuyd, a su vez, a homogeneizar la cobertura entre sectores sociales,
con un claro efecto positivo sobre la igualdad en el acceso a los servicios.

Por el contrario, en el servicio de gas natural por red, la evolucién de la cobertura no parece
haberse orientado de manera prioritaria hacia los sectores sociales de menores ingresos. De hecho,
mientras que el decil mds pobre vio reducido su acceso al servicio, el resto de los deciles experimenta-
ron una expansion de la cobertura que rondé los diez puntos porcentuales en todos los casos, con
excepcidn del segundo y el dltimo decil donde la extensién fue menor. En consecuencia, no se obser-
van indicios de una tendencia “pro-pobre” en la extensién de la cobertura del servicio. En general, la
cantidad de hogares con nuevas conexiones es similar entre deciles, con excepcién de los dos deciles
mds pobres que obtienen menos conexiones nuevas que el resto de los hogares (Cuadro N° 7).

El caso del servicio telefénico se asimila al del gas natural. Con una cobertura promedio muy
baja (del 39%) a mediados de los afios ochenta, la red se extiende hasta cubrir al 67% de la pobla-
cién una década m4s tarde. Esta extensidn, sin embargo, no se concentra en los deciles de menores
ingresos, sino fundamentalmente en los grupos de ingresos medios (deciles quinto a séptimo). En
los deciles mds pobres las conexiones se extienden en menor medida que en el resto, manteniéndose
—ya mediada la década de los noventa— una escasa cobertura en los hogares de menores ingresos
(Cuadro N° 8).

Finalmente, el servicio de agua potable experimenta una limitada extensién de su cobertura
mientras que, como se menciond, en el servicio de desagiies cloacales la cobertura se contrae.®
Como surge de la informacidén presentada en el Cuadro N° 9, la extensién de la red de agua potable
se concentra, fundamentalmente, en los quintiles de ingresos bajos y medios. Es decir, un mayor
numero de hogares pobres obtiene nuevas conexiones al servicio durante el perfodo analizado. Sin
embargo, la escasa magnitud absoluta de la expansién de la cobertura, limita sus efectos sobre la
homogeneizacién del acceso al servicio entre hogares de distintos estratos sociales. La red cloacal,
por el contrario, disminuye su nivel de cobertura en tres puntos porcentuales en promedio, pero lo
hace en mayor medida en los quintiles mds pobres. En consecuencia, la desigualdad en la cobertura
del servicio de desagiies cloacales aumenta durante el periodo.

De esta manera, sélo en el caso del servicio eléctrico se observa una expansién “pro-pobre” de
la cobertura. En el resto de los servicios publicos, por el contrario, resulta dificil afirmar que la

6 En ambos casos los datos se presentan para los hogares agrupados en quintiles de ingreso ya que no pudo accederse a

informacién mds desagregada.
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expansién de la cobertura se haya orientado prioritariamente a los grupos de menores ingresos. Mds
bien pareciera que la expansién de la cobertura tiene lugar primero en los hogares de mayores
ingresos (probablemente ubicados en barrios con acceso mds préximo a la red, y por ello con
menor costo de instalacidn, con mayor capacidad de pago y mayores consumos) para luego hacerse
extensiva a los de menores ingresos. En rigor de verdad, la comparacién de puntos porcentuales de
crecimiento en poblaciones con distinta cobertura inicial no es del todo apropiada si lo que se
quiere evaluar es la mejora del “bienestar general”, y fundamentalmente aquél de los hogares més
pobres. No es lo mismo 10 puntos porcentuales de extensién de la cobertura cuando queda sélo un
10% de la poblacién no cubierta (es decir, cuando la cobertura inicial es 90%), que una extensién
de 10 puntos porcentuales cuando la cobertura inicial es del 20% (con una poblacién no cubierta
del 80%). En este tltimo caso todavia “falta mucho” para que se alcance una extensién razonable
del servicio. En este sentido, mds apropiado resulta tomar la poblacién no cubierta de cada decil de
ingreso, y estimar cudntas nuevas personas (en porcentajes sobre el total no cubierto) obtuvieron
acceso a la red en el periodo. Se trata, de algiin modo, de una evaluacién que incluye el factor
“necesidad” en el célculo, estimando cudntos de los hogares de cada decil gue asi lo necesitaban
adquirieron el servicio.

Los valores obtenidos en esta medida (presentada en la dltima columna de los Cuadros N° 6
a 9) confirman lo sefalado anteriormente en relacién con una extensién equitativa del acceso al
servicio eléctrico (en el cual se logré cobertura plena en todos los deciles de ingreso). En el resto de
los servicios, sin embargo, la extensién de la cobertura es —en relacién con la “necesidad” de exten-
sién— clara y profundamente regresiva. En gas por red, telefonia y servicios de agua y cloacas se
observa cémo la extensién de la red invariablemente alcanza a una mayor proporcién de los hogares
no cubiertos en los deciles de menores ingresos en comparacién con los mds pobres. Esto refleja la
falta de una politica de expansién de los servicios que se centre en su condicién de “servicios bdsicos”
y garantice el acceso a los hogares mds postergados de la sociedad. Ello es fundamental principal-
mente para servicios como la provisién de agua y cloacas, tan esenciales para el bienestar mds bdsico
de las familias.

En ausencia de obligaciones contractuales contrarias, es natural que las empresas prestadoras
de los servicios publicos decidan concentrar las inversiones de extensién de redes alli donde los
montos comprometidos sean menores y los beneficios futuros (en términos de niveles de factura-
cién del servicio y de tasas de retorno de las inversiones) mayores. Por varias razones (cercania a las
redes existentes, mayores consumos, etc.), son los hogares pertenecientes a los deciles de mayores
ingresos los que cumplen con dichas condiciones. En consecuencia, para garantizar una expansion
“pro-pobre” de la cobertura de los servicios hace falta una politica de regulacién publica que delibe-
radamente incluya esta orientacién entre las obligaciones contractuales de las empresas prestatarias.
Ello resolverfa el problema de la “oferta” en la expansién de la cobertura, a la vez que una politica
tarifaria que garantizara la razonabilidad de las tarifas (sobre todo aquellas que se apliquen a los
sectores sociales mds vulnerables) contribuirfa a resolver el problema de la “demanda”.
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Reflexiones finales

Es una caracteristica intrinseca de toda reforma estructural la redefinicién de las reglas de
juego sobre la base de las cuales se relacionan los actores econémicos, politicos y sociales de un pais.
En la Argentina de la década de los afos noventa, la politica de desregulacién y privatizacién enca-
rada por la Administracién Menem modificé las reglas del funcionamiento de la economifa,
redefiniendo con ello los principales ganadores y perdedores. La reestructuracién determina, en
ultima instancia, una nueva distribucién de la riqueza nacional, de la propiedad y de la renta, que
puede bien contradecir o profundizar tendencias imperantes en periodos anteriores. La importancia
central del proceso de privatizacién de empresas publicas (y la redefinicién de la cipula empresaria
local) en la concentracién del poder econémico fue analizada en profundidad por varios estudios.®

A esta redistribucion de los beneficios dentro de la elite empresaria se corresponde una nueva
distribucién de costos y beneficios de la reforma entre los hogares. El impacto, como se vio, no ha
sido homogéneo. Por ejemplo, la reestructuracién de los precios relativos de la economia que
conllevé el proceso de privatizacién de las empresas de servicios publicos (acompanado también
por las politicas de desregulacién econémica, liberalizacién comercial y financiera y convertibilidad
de la moneda) afecté de manera desigual a los hogares de acuerdo con los tipos de consumo preva-
lecientes en cada uno de ellos. El principal objetivo que orientd este trabajo fue precisamente la
identificacién de los principales efectos distributivos del proceso de privatizaciones, centrando el
andlisis en los hogares que, en tanto unidad fundamental del ingreso y el gasto de los individuos,
forman el dltimo eslabdn en la cadena de impactos directos de la reestructuracién econémica.

Uno de los principales resultados de los datos presentados en este estudio refiere a la creciente
importancia de los servicios ptblicos en el presupuesto familiar. En general, aunque con diferencias
particulares entre servicios, la proporcién del gasto total familiar destinada al consumo de servicios
publicos aumenta de manera significativa en poco mds de una década (entre 1986y 1997). En los
hogares de menores ingresos los incrementos son atin mds significativos (sin contar el aumento del
gasto por expansion de la cobertura). No puede dejar de sorprender que los hogares mds pobres
destinen al pago de servicios pablicos domiciliarios una suma tal (14,5% del presupuesto total del
hogar) que corresponde a mds de un cuarto de lo que el mismo decil destina al consumo de alimen-
tos y bebidas. Esto datos deberfan inspirar y orientar la politica regulatoria de los sectores analiza-
dos, reconociendo el importante impacto que las cuestiones tarifarias pueden tener sobre la distri-
bucién del ingreso y el gasto de los hogares. De hecho, en el contexto actual de profundizacién de
la pobreza y la desigualdad, las tarifas de los servicios bdsicos analizados en este trabajo volvieron a
ser uno de los ejes del debate puiblico, no sélo en lo que respecta a su “pesificacion” ante la devalua-
cién de la moneda local, sino también en torno a lo que ha dado en llamarse la “tarifa social”, una
suerte de subsidio a los sectores de menores ingresos que ya fue creado en el sector de aguas y cloacas
y estd siendo discutido en los sectores de gas natural y energfa eléctrica (asociado, en gran medida, a
la creciente morosidad en el pago de las facturas).

El cardcter bdsico de los servicios piblicos hace que no sélo sean importantes las cuestiones
ligadas al nivel tarifario sino también aquellas relativas a la cobertura de las redes. El reconocimien-
to de la centralidad de estos servicios para el bienestar mds elemental de las familias fundamenté los
debates que pugnaron por la consideracién del acceso a los servicios bdsicos como un “derecho”,
sobre todo en sectores como el de agua y desagiies cloacales, donde el acceso estd tan relacionado
con otros derechos humanos fundamentales como el derecho a la salud y a la vida.” La extensién
de la cobertura de los servicios publicos —bajo niveles tarifarios razonables— se convierte asi en un
hecho de interés publico, que enmarca las posibilidades concretas de desarrollo social del pais. La
definicién de las metas ambiciosas para la extensién de las redes, y el control de su cumplimiento en

 Ver, por ejemplo, Azpiazu (1996) y Basualdo (2000).
7% Ver, por ejemplo, Paiva y Carifio (1983).



tiempo y forma, debe ser por ello uno de los ejes fundamentales de toda politica regulatoria y de
contralor. Dejar la extensién de la cobertura de los servicios bdsicos a merced del mercado significa
limitar el acceso de miles de hogares pobres. Si la politica publica se fija como meta la universaliza-
cién de la cobertura, garantizando el acceso a los servicios bésicos a roda 1a poblacién, la expansién
de las redes no puede guiarse tnicamente por el cdlculo estrictamente microeconémico de costo-
beneficio que define los usuarios “objetivo” como aquellos que permiten a la empresa obtener una
“rentabilidad razonable” por la prestacién del servicio.

En este contexto, estd claro que la privatizacién de la prestacién de los servicios no exime al
Estado de su funcién de definir la politica piblica y garantizar su aplicacién. La relevancia del
acceso a los servicios bésicos para la vida cotidiana de millones de familias requiere que el Estado
desarrolle con eficacia su papel de garante del bien publico, en este caso definiendo y controlando la
ejecucion de politicas de expansién del acceso a los servicios, sobre todo en el caso de los hogares
mds pobres y geogrdficamente alejados, que producen una funcién de costo-beneficio empresario
negativa. Esto implica alejarse de criterios que priorizan la eliminacién de las distorsiones econémi-
cas y los subsidios cruzados por sobre otros criterios mds relacionados con la distribucién del ingre-
so y la disminucién de la pobreza. Supone incluir en el estricto cdlculo micro de funciones costo-
beneficio, otras variables tales como la relevancia social del servicio (su importancia para la consecu-
cién de los derechos sociales bdsicos), las externalidades positivas de la expansién del acceso y los
impactos agregados de una tarifacién razonable sobre la distribucién del ingreso y los niveles de
pobreza del pais.

En conclusién, cuando la provisién de bienes y servicios bdsicos queda a cargo de empresas
privadas monopdlicas la regulacién puiblica es esencial. La necesidad regulatoria es un hecho que no
encuentra oposicién alguna entre los mds diversos especialistas en el tema. Sin excepcidn, todos los
analistas apuntan hacia la relevancia de las funciones de contralor piblico y los altos costos sociales
de su ineficacia. Claro estd, mucha mds discrepancia existe respecto de la orientacién efectiva y a las
prioridades implicitas y explicitas de la politica piblica en materia regulatoria. Pero mds alld de eso,
muy pocos estudios mencionan que los costos de la ineficacia regulatoria son soportados en mayor
medida (en términos relativos) por los hogares de menores ingresos, que no sélo son los principales
perjudicados por los incumplimientos en materia de extensién de redes (como en el caso de aguas
y cloacas), sino que al mismo tiempo son quienes mds sufren los costos de una inadecuada politica
tarifaria ya que en sus presupuestos el gasto en servicios publicos tiene una importancia relativa
mucho mayor que el resto de los hogares.

En breve, la privatizacién de los servicios publicos abre toda una nueva gama de funciones
publicas que no se restringe a la funcién de contralor del cumplimiento de las obligaciones contrac-
tuales (poder de policia). Por el contrario, tanto en la definicién de los pliegos de licitacién, como
en la firma de los contratos, las reglamentaciones posteriores, y las renegociaciones contractuales
que fueron casi una constante en todos los servicios publicos privatizados, el Estado ha ido defi-
niendo las prioridades puiblicas en la politica de cada sector. En una situacién como la actual, en que
en un contexto de profunda crisis social y econémica todos los contratos de prestacién privada de
los servicios han sido puestos a consideracién para su renegociacién con las empresas, es fundamen-
tal que el Estado asuma el rol de garante del interés publico. Eso no significa sélo “controlar” que la
empresa cumpla con las obligaciones previamente pactadas, sino definir, con un criterio que priorice
no sélo la eficiencia econémica sino fundamentalmente la eficiencia social, los nuevos derechos y
obligaciones de las empresas prestatarias.
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