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LA PRIVATIZACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS Y SUS
IMPACTOS DISTRIBUTIVOS*

POR CAMILA AR7ZA

L INTRODUCCION

Pasada ya mds de una década de iniciada la transferencia de los
activos piblicos al sector privado, numerosos estudios han analizado
—desde diversas perspectivas— los programas de privatizaciones, sus
determinantes politicos y sus efectos econdmicos!. Sin embargo, sélo
algunos de ellos se han abocado al anélisis de los impactos de las
privatizaciones sobre la distribucién del ingreso y el gasto de los hoga-
res o, en otras palabras, sus efectos diferenciales sobre los usuarios
provenientes de distintos estratos sociales?.

Almargen de otras repercusiones macro (sobre el mercado de traba-
Jo, por ejemplo?), los impactos distributivos de la privatizacién de los
servicios piblicos se centran en dos ejes explicativos: la evolucién de

* Se trata de una versién resumida de Arza, C.: Ef impacto social de las
privatizaciones. El caso de los servicios piiblicos domiciligrios, Documento de
Trabajo N* 3 del Proyecto “Privatizacién y Regulacién en la Economia Argenti-
na”, BID 1201/0C-AR PICT 99-02-07523, FLACSO-Sede Argentina, 2002. Este
trabajo fue posible gracias al apoyo constante y las valiosas sugerencias de Da-
niel Azpiazu. La autora agradece también a Joon Hee Bang, Eduardo M. Basualdo
¥, especialmente, a Martin Schorr, quienes realizaron importantes aportes a este
articulo, asi como la colaboracidn de las autoridades del INDEC. A todos ellos se
los exime de toda responsabilidad respecto de los errores u omisiones que pudie-
ran existir.

1 Ver, por ejemplo, Proyecto “Privatizacién y Regulacién en la Economia Argenti-
na" (1999); Azpiazu, Forcinite y Schorr (2001); Azpiazu (1995); FIEL (1999b);
UADE/ADESPA (2001); y Gerchunoff (1992).

2 Entre las excepciones pueden citarse Navajas (1999); y Alexander (2000). En
ambos casos, la metodologia adoptada y las conclusiones alcanzadas difieren del
presente articulo, .

3 Verelarticalo de Marisa Duarte en este mismo volumen.
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las tarifas y del gasto de los hogares, por un lado, y la extensién de las
redes y la consecuente expansién de la cobertura, por otro. El primero
se refiere a los precios relativos de la economia y sus efectos
distributivos. El segundo se centra en el acceso a bienes ¥ Servicios
bdsicos y, con ello, influye sobre el nivel de vida de los hogares. Am-
bos aluden a los impactos micro de la privatizacién de los servicios
publicos, tomando como unidad de analisis el hogar, niicleo de consu-
mo e ingreso de las familias. Alrededor de estos dos ejes se desarrolla
el presente trabajo que —a diferencia de la mayoria de las investigacio-
nes existentes— estudia los impactos distributivos de las privatizaciones
desde la perspectiva de los usuarios y consumidores de los servicios
(sus implicancias micro sobre los hogares, y no sus consecuencias macro
sobre la economia en su conjunto)*.

IL LA PRIVATIZACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS

IL.1. Aspectos regulatorios

El cardcter de “servicio piiblico” de la prestacién de electricidad,
gas natural por redes, telefonia bdsica y agua y cloacas por un lado, y
su condicién de monopolio natural o legal por otro, son los dos elemen-
tos fundamentales sobre los que se sostiene la necesidad de una efecti-
va regulacién ptiblica de la operacion privada. De allf que, a pesar de
sus debilidades e inconsistencias, los procesos privatizadores determi-
naron los marcos regulatorios y contractuales que rigen los principales
aspectos de la prestacion de los servicios, incluyendo los derechos y
obligaciones de las empresas prestatarias y, en menor medida, de los
usuarios, :

4 El andlisis se restringe aquf a los servicios piblicos domiciliarios (gas natural,
energia eléctrica, telefonia bésica y servicio de agua y desagiies cloacales), para
el perfodo 1985-1997 (siguiendo los datos de las dos medicicones disponibles de la
Encuesta de Gasto de Hogares [INDEC], 1985-86 y 1996-97), dentro del Area
Metropolitana de Buenos Aires (ciudad de Buenos Aires més 19 partidos del
conurbano bonaerense).
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Los impactos de las privatizaciones sobre el gasto de los hogares se
derivan, fundamentalmente, de la evolucién de los precios de los servi-
cios (que influye en el nivel de gasto) y de su cobertura (que rige el
acceso, y con ello la existencia de gasto). A su vez, 1a evolucién real de
las tarifas y de la cobertura de los servicios se encuentra determinada
por las regulaciones de la prestacién del servicio (plasmadas en los
contratos de concesidn, los marcos regulatorios ¥y sus modificaciones),
por un lado, y por el efectivo cumplimiento de dichas regulaciones (en
parte resultante de la capacidad de contralor publico), por otro. En esta
seccion se describen, muy sucintamente (en tanto son motivo de andli-
sis en otros de los estudios contenidos en el presente volumen)®, las
principales caracteristicas regulatorias que tienen relacién con la evo-
Iucién de los precios y la cobertura de Jos respectivos servicios. Fn la
seccidn siguiente se presenta la evolucion real de las tarifas de los ser-
vicios piiblicos para el perfodo bajo estudio.

l.1.a. La regulacidn tarifaria ,

El nivel y la evoluci6n de las tarifas durante el periodo de operacién
privada se explica por las disposiciones regulatorias establecidas en los
contratos de concesién y transferencia de los servicios (y sus modifica-
ciones), asf como también por las reconfiguraciones de las estructuras
tarifarias realizadas en vistas del proceso de privatizacién. En efecto,
los niveles tarifarios se vieron afectados por ciertas reestructuraciones
efectuadas con anterioridad a la privatizacién y/o durante la prestacién
privada de los servicios, que modificaron la evolucién relativa de las
tarifas entre usuarios de distinto tipo. Si bien se fundamentaron, en
algunos casos, en la necesidad de anular los subsidios cruzados entre
categorias de usuarios y adecuar los precios especificos a sus respecti-
vos costos de prestacién, en los hechos produjeron incrementos tarifarios
para algunos usuarios (generalmente los de menores niveles de consu-
mo) y reducciones para otros (los grandes consumidores). Efectiva-
mente, tres de los sectores analizados (energia eléctrica, gas natural y

5 Véase, por ejemplo, el trabajo de Daniel Azpiazu y Martin Schorr,
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telefonfa bésica) sufrieron reestructuraciones tarifarias en el periodo
inmediatamente anterior y/o posterior a la privatizacién, que derivaron
en un incremento de los precios de los consumos mds ineldsticos y los
usuwarios mds cautivos (residenciales y PyMESs), en relacion con Igs
precios correspondientes a las demandas mds eldsticas y menos cauti-
vas como son las de los grandes consumidores®.

Mas alla de las modificaciones relativas entre tipos de usuarios, las
regulaciones de la operacién privada establecieron mecanismos de‘ac-
tualizacidn tarifaria que delinearon la evolucién relativa de las tarifas
frente a los demds precios de la economia. Una particularidad de las
privatizaciones de los servicios de gas, electricidafi y telefonia es que,
pricticamente desde los inicios de la operacién privada y hast.a finali-
zado el periodo de referencia de este trabajo (en 1997), las tanfas fue-
ron fijadas en délares estadounidenses e “indexadas” por ‘1’nd1ces de
precios de los EE.UU. De alli que, en un contexto de cstabllldafl gene-
ral de precios, las tarifas de los servicios continuaron increr.nentando§e,
independientemente de Ja evolucion de los precios —y sal.anos— dor.nes-
ticos. Entre 1995 y 2001, por ejemplo, mientras los precios mayoristas
locales disminuyeron, en promedio, un 1,8% y los minoristas. se redu-
jeron un 1,6%, las tarifas continuaron ajustindose por coeﬁcwnFes de
inflacién externos que alcanzaron, durante €l mismo periodo, incre-
mentos del 8% y del 16%, respectivamente. El servicio de aguas y
cloacas constituye una excepcién, ya que los contratos origin.'-ales ﬁ:ja-
ron las tarifas en pesos y excluyeron la actualizacidén monetaria peri6-

dica. Sin embargo, los aumentos tarifarios se efectuaron porla viade la-

renegociacidn 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’. _
Finalmente, la evolucién tarifaria puede afectar de manera diferen-
cial a los usuarios con distintos volimenes de consumo, en funcién de

6 Al respecto, ver Proyecto “Privatizacién y Regulaci6n en la Economia Argenti-
na” (1999); y Abeles, Forcinito y Schorr (2001).
7 Ver Ferro (2000).
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la particular incidencia, para cada uno de ellos, de los cargos fijos y
variables. En términos generales, 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 proporcion del monto total
de sus facturas®. De este modo, las variaciones de precios entre los dis-
tintos componentes de las tarifas no tienen efectos uniformes entre ti-
pos de usuario y, en definitiva, entre tipos de hogares y deciles de in-
greso. En consecuencia, aquellos incrementos tarifarios centrados prin-
cipalmente en aumentos de los cargos fijos (como el rebalanceo telefo-

nico de 1997) perjudicaron en especial a los usuarios de menores con-
SuMmos.

IL.1.b. Regulacién de la cobertura

Los contratos de concesién asi como Ios marcos regulatorios (y
sus modificaciones) determinaron las obligaciones de las empresas
concesionarias en relacién con la extensién de las redes. La amplia-
cién del acceso a los servicios fue, de hecho, uno de los objetivos
centrales de Ias privatizaciones que planeaban suplir, con inversién y
management privado, las falencias y limitaciones que se le asignaban
al sector ptiblico.

Los marcos normativos de los servicios publicos privatizados inclu-
yeron regulaciones derivadas de conceptos tales como “Servicio Obli-
gatorio” (SO) y “Servicio Universal” (SU). El SO implica que cual-
quier hogar que quiera utilizar el servicio debe tener |a posibilidad de
acceso con ¢l solo pago de una tarifa razonable. El SU, por su patte,
refiere a la extension del acceso al servicio a todos los hogares, tam-
bién bajo niveles tarifarios razonables. Sus objetivos son diferentes. El
SO intenta superar las desigualdades en el acceso a los servicios que
surgen de las sustanciales diferencias en los costos de prestacién entre

8 El servicio eléctrico constituye -hasta cierto punto— una excepcion a esta regia,
¥a que cuenta con dos cargos fijos diferenciales (segiin nivel de consumo del
hogar), de modo tal que los usuarios de pequeiics consumos abonan un cargo fijo
menor que el resto.
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usuarios. El SU se implementa cuando el servicio es esencial en tanto
(a) afecta derechos sociales bisicos (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 en-
fermedades); y/o (c) la carencia del servicio limita a los individuos en
su participacién en otros mercados (como el mercado de trabajo).

El concepto de SU es particularmente relevante en el caso de servi-
cios bésicos como los analizados en este trabajo. Se refiere al acceso a
los servicios piiblicos como un “derecho”, y a la necesidad de asegurar
su disponibilidad geogrifica, no discriminacién y accesibilidad a pre-
cios razonables. En esto la regulacién es esencial ya que libradas a las
“fuerzas del mercado” muy probablemente las empresas decidan no
prestar el servicio a aquellos usuarios para los cuales los costos de la
prestacion sean demasiado altos, y la rentabilidad —a un nivel tarifario
determinado-- demasiado baja o incluso negativa. Al mismo tiempo, el
nivel de precios al que se presta el servicio (bajo condiciones de “no
discriminacién™) es importante a fin de superar limitaciones de la de-
manda tanto como de la oferta del servicio. En ausencia de “precios
accesibles”, la universalizacién puede verse severamente limitada, aun
cuando las empresas estén dispuestas a prestar el servicio. Por todo
esto, la universalizacion puede suponer la prestacion deficitariaen ciertos
casos, cuando los costos de prestacién del servicio superen los ingresos
por tarifas cobrables a los usuarios implicados. Es aqui donde nociones
de igualdad, desarrollo social y derechos humanos fundamentan laexis-
tencia de subsidios cruzados (entre servicios o categorias de usuarios)
o subsidtos explicitos del Estado que viabilicen la universalizacién del
servicio.

Este conjunto de consideraciones relativas a la deseabilidad de la
expansion de las redes de servicios piblicos —teniendo en cuenta el gra-
do de indispensabilidad de cada tipo de servicio- encuadra las obliga-
ciones de expansion de las redes plasmadas en los marcos normativos
de cada sector. En el sector telefénico la extensién se planteé en térmi-
nos cuantitativos (instalar una cierta cantidad de Iineas en un pericdo de
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tiempo determinado). La extensién de la red fue una de las condiciones
acumplir para acceder a la prolongacién del “periodo de exclusividad”,
es decir, el periodo durante el cual el servicio telefénico serfa prestado
bajo condiciones de mercado oligopélice®. Probablemente por lo tenta-
dor del “premio”, asi como por la importancia del nivel de cobertura
para el posicionamiento de las empresas licenciatarias en Ia etapa de
liberalizacién del mercado, las metas fueron cumplidas en exceso y la
red se amplid considerablemente. Sin embargo, expansién de redes no
es idéntico a universalizacién del servicio: mientras que la prirnera se
asocia con cuestiones meramente cuantitativas (por ejemplo, cantidad
de lineas instaladas), la segunda se centra en la “distribucién” de dicha
cxpansion, esto es, en el aumento de Ia cantidad de hogares con acceso
al servicio. Dado que las obligaciones contractuales se refirieron a in-
crementos en la cantidad de Iineas instaladas, 1a extension de la cobertu-
ra —si bien importante-- fue menos significativa que la expansién de la
red calculada sobre la base del nimero de Ifneas nuevas.

El servicio de aguas y cloacas presenta una situacién contrastante
en lo que respecta al grado de cumplimiento de las obligaciones de
expansion de la red. Las metas definidas en el contrato de concesion se
orientaron a la universalizacién del servicio. Partiendo de una cobertu-
ra inicial (en 1993) estimada en 70% para aguas y 58% para cloacas, Ia
empresa se comprometié a extenderla al 100% en aguas y al 95% en
cloacas para el afio 2023 (fin de Ia concesion}'®. Las caracteristicas in-
trinsecas del sector de provisién de agua potable y desagiies cloacales
como un sector indispensable para la salud de la poblacién, un indiscu-
tido “servicio bdsico”, fueron claves en Ia definicion de un marco
regulatorio que apunta al SU. Sin embargo, como sefialan algunos estu-
dios 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 reali-
dad muy inferior a la prevista.

9 Ver Abeles 2001).
10 Ferro {1999 y 2000).
11 Azpiazu y Forcinito (2001); y Ferro (2000).
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En el caso de electricidad, no existieron obligaciones cuantitativas
de extension de redes, ni obligaciones de universalizacién del servicio.
Sin embargo, y probablemente a raiz de la cobertura casi plena existen-
te a inicios de la concesién, los marcos regulatorios y contractuales se
acercaron m4s al concepto de SO. En efecto, la empresa quedé obliga-
da a proveer el servicio a todo hogar que lo solicitase, siempre que éste
se encontrara bajo su 6rbita de operacion'?. En los hechos, y a pesar de
no estar la universalizacién entre las obligaciones contractuales, la red
se extendid hasta cubrir casi la totalidad de los hogares del AMBA,

Por ultimo, en el sector de gas natural se establecié también la obli-
gacion 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 deberan satisfacer toda deman-
da razonable de servicios de gas natural”?. En la reglamentacién del
marco regulatorio se aclara que “se entendera 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 obte-
ner algiin beneficio de la prestacién del servicio a ese hogar, o (b) los
costos que excedan los niveles aceptables para la obtencién del benefi-
cio mencionado en (a) sean pagados en su totalidad por el hogar que
solicita el servicio. Ello implica que la extensién de la red excluye con-
sideraciones relativas a su deseabilidad y relevancia social o, en otras
palabras, que la valoracién social de la expansién del servicio no es lo
suficientemente importante como para justificar la existencia de subsi-

12 Anriculo 21, Ley N° 24.065 y articulo 21 del Decreto N° 1.398/92.
13 Articulo 25, Ley N° 24,076 (cursivas propias).
14 Articulo 25, Decreto N° 1.738/92.
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dios cruzados o explicitos, o cualquier otro mecanismo de financiamiento
de la extensién de la cobertura que no recaiga tinicamente en el usuario
destinatario. Tal vez en parte por estas disposiciones, la expansién de la
red de gas natural fue menor que la de otros sectores, y adn bien entra-
da la década de los noventa, un conjunto significativo de hogares care-
cia de acceso al servicio.

1L.2. Evolucién de tarifas y precios relativos

En lo que respecta a 1a evolucién de las tarifas de los servicios ptibli-
cos y los precios relativos, resulta conveniente dividir el perfodo analiza-
do en tres subperiodos: (1) la fase de operacién estatal, (2) la etapa “pre-
privatizacién” (también bajo administracién estatal, aunque ya enel marco
de las reformas conducentes a la privatizacién) y (3) la etapa de opera-
ci6n privada. Los gréficos N° 1 a 4 presentan, respectivamente, la evolu-
cion real de las tarifas de energfa eléctrica, gas natural, telefonia yaguay
cloacas, para el periodo 1988-1997, con diferentes formatos de linea que
distinguen cada uno de los subperiodos mencionados®.

Durante la fase de operacién estatal, los precios de los servicios
eran parte central de la politica general de precios de la economia. La
empresa piiblica otorgaba al Estado la capacidad de subsidiar ¢l consu-
mo de servicios bésicos en épocas de crisis, asi como de paliar la infla-
Cion a través del retraso de las tarifas de los servicios en relacién con la
evolucion general de los precios. Claro estd, la discrecionalidad pibli-
ca en el manejo tarifario puede ser (y ha sido) perjudicial para la viabi-
lidad econémica de las empresas, que en muchos casos contribuyeron a
engrosar ¢l déficit del sector piblico. Segiin se observa en los grificos
de referencia, durante la fase de operacién estatal comprendida dentro
del periodo analizado en este trabajo, las tarifas reales tienden a bajar

15 La evolucidn de los precios presentada comienza en el afio 1988 ya que sélo
desde entonces se cuenta con una serie tarifaria homogenea ¥ representativa del
costo de los servicios para los hogares del AMBA. ™
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en todos los servicios, aunque en mayor medida en gas natural y telefo-
nia bésica (precisamente aquellos que presentan el mayor incremento
relativo en la etapa de prestacién estatal “pre-privatizacién”)'s,

La segunda etapa, correspondiente al periodo de operacién estatal
“pre-privatizacion”, se extiende desde la decisién politica de privatizar
{leyes de Reforma del Estado y de Emergencia Econémica, de agosto
de 1989) hasta la fecha en que se efectiia la transferencia o concesién
de Ias empresas. El notable incremento tarifario real que tiene lugar en
ciertos servicios piblicos durante este periodo no puede explicarse sino
en referencia con el programa de privatizaciones. Para que éste fuera
“exitoso” (en términos de atraccién de ofertas privadas, en una econo-
mia en crisis) debia garantizarse la recuperacién de los niveles tarifarios
erosionados por la inflacién de los afios anteriores. Uno de los dos ser-
vicios que elevaron sustancialmente sus tarifas reales durante este pe-
riodo (telefonfa basica) es precisamente el primero en transferirse a]
sector privado, de alli que fuera catalogado como el “mascarén de proa”
de las privatizaciones". En este sentido, los incrementos tarifarios dy-
rante el perfodo inmediato anterior a Ja 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. Los pre-
cios del gas natural también registran un inaportante aumento durante
este periodo, resultante, en este caso, de la reestructuracién tarifaria
que tiene lugar antes de la privatizacién de Gas del Estado ¥ que supo-
ne un fuerte incremento de los precios residenciales en relacién con el
resto'®. En los restantes dos servicios, las tarifas caen —aunque de ma-
nera mucho menos pronunciada— durante esta segunda fase.

16 Con respecto al perfodo 1985-1 988, datos complementarios provenientes de otras
fuentes (aunque dificilmente empalmables con Jas series presentadas) apuntan en
la misma direccién. En efecto, Ios indices de precios elaborados por la Sindicatura
General de Empresas Piblicas dan cuenta de una caida en el valor real de las
tarifas, entre noviembre de 1985 y diciembre de 1988 del 11,3 % en gas, del 9,4%
en teléfono y del 2,8% en electricidad.

17 Abeles, Forcinito ¥ Schorr (2001).

I8 Ver Azpiazu y Schorr (2001Db).
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Finalmente, durante el perfodo de operaci6n privada, ]a evolucién de
las tarifas reales se explica por las disposiciones de los contratos de con-
cesién y transferencia y por los resultados de ciertas renegociaciones
contractuales posteriores. Dado que entre las disposiciones contractuales
se autoriza —en la mayoria de los casos— la actualizaci6n de las tarifas en
base a indices de precios ajenos a la economia local, 1a evolucién tarifaria
se desliga de la evolucién de los precios internos. Por esta razdén, excepto
en el servicio de aguas y cloacas (en el cual Ia privatizacién determiné
una fuerte reduccién tarifaria que —hasta 1997— no habfa sido totalmente
revertida por los incrementos tarifarios posteriores), en el resto de los
servicios las tarifas residenciales registran aumentos de entre ] 9% yel
40% entre la privatizacién y diciembre de 1997,

Las series tarifarias presentadas en esta seccién ofrecen un panora-
ma general de la evolucién de los precios de los servicios puiblicos
domiciliarios antes y después de la privatizacién. Ellas refieren, 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, la tarifa final a pagar por el hogar esti
compuesta por el cargo fijo (abono por conexién a la red) mis 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 elemen-
tos tales como calidad, antigiiedad y ubicacién de la vivienda supone
menores tarifas para las familias que habitan viviendas de menor costo
relativo) y —hasta cierto punto— en el de electricidad, en los servicios
publicos en general, cuanto menor es el consumo mayor €s la tarifa por
unidad consumida, ya que el costo del cargo fijo adquiere mayor rele-
vancia. Esto, junto con las reestructuraciones tarifarias que modifican
los precios relativos entre tipos de usuarios, y entre cargos fijos y varia-
bles (como en el caso del servicio telefénico) hace que la evolucién
real de los precios difiera entre hogares con distintos niveles de gasto, y
se traduce en diferentes proporciones del ingreso y del gasto total del
hogar destinadas al pago de servicios ptblicos por hogares pertene-
cientes a cada estrato social.
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Grdfico N° |
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Grdfico N° 2
Evolucién real de las tarifas del servicio domiciliario de gas natu-

ral por red*, 1988-1997 (base 1988=100)
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Grifico N° 3
Evolucion real de las tarifas del servicio domiciliario de telefonia

basica*, 1988-1997 (base 1988=100)
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Grafico N° 4

E"vo.lucio’n real de las tarifas del servicio de aguay servicios cloacales
domiciliarios* 1988-1997 (base 1988=100)
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HI. Los mvmpacros DE LAS PRIVATIZACIONES SOBRE EL GASTO
DE LOS HOGARES

H1.1. La distribucién del ingreso y el gasto de Ios hogares

Detsde mediados de los afios setenta, la sociedad argentina viene
expenimentando un acelerado proceso de redistribucién regresiva del
Ingreso. El periodo analizado en este trabajo (1985-1997) no constitu-
Ye una excepcion. En los afios ochenta fueron Ios picos inflacionarios
los que de algiin modo impulsaron ia concentracién delingreso, por Ios
eff?c'k?s del incremento generalizado de los precios sobre el poder ad-
quisitivo 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 modificaciones importantes en Ia estructura de precios re-
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lativos), fueron otras cuestiones, més 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 mads
asociadas con reducciones en los valores nominales que por efecto de
la inflacién) son dos de los factores explicativos de la creciente des-
igualdad durante el periodo. Como resultado, el coeficiente de Gini
aumenta notablemente en sélo una década (cuadro N° 1)*. Esta parti-
cular evoluci6n de la distribucién del ingreso durante el periodo anali-
zado da cuenta del contexto en el cual se aplicaron las politicas de
privatizacién de las empresas de servicios ptiblicos y se produjeron sus
principales impactos sobre el presupuesto de los hogares.

Cuadro N° 1
Coeficiente de Gini del ingreso per cdpita familiar, 1986-1996 (co-
eficiente y porcentajes)

Coeficiente de Gini
1986 0,407
1991 0,461
1994 0470
1996 0,486
Variacion 1986-1996 194%

Fuente: Altimir y Becaria (1998).

Por otro lado, y al margen de la distribucién del ingreso (y el gasto)
entre deciles, la composicion de dicho gasto (esto es, a qué bienes y
servicios se destina) es un indicador del “nive! de vida™ del hogar. Ha-
ciendo una esquematizacién simple, el total de ingresos disponibles
por hogar se destina, en primer lugar, a los bienes y servicios basicos
(por ejemplo, a cubrir las necesidades de alimentacién y vivienda), y

19 La distribucién del gasto familiar (como indicader mds fiel de las diferencias
presentes en la calidad de vida de los hogares) también se volvié mis regresiva
durante el periodo (al respecto, ver INDEC 1988, 1998a y 1998b).
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luego el remanente se orienta al consumo de otros bienes y servicios
menos indispensables. Los bienes y servicios basicos se distinguen del
resto porque su demanda se caracteriza por un alto grado de inelasticidad.
Por esta razén, un incremento de su precio —en un contexto de in 2resos
fijos— implica que se destinara una mayor proporcién del ingreso al
consumo de dichos bienes y servicios ¥ que el ingreso remanente para
OLros consumos serd menor. Este aumento afecta fundamentalmente a
los hogares de menores ingresos porque los servicios bésicos consu-
men una proporcién de sus ingresos mucho mis importante que en e]
Testo de los hogares. En sintesis, el aumento relativo de los precios de
bienes de demanda ineldstica en up contexto de estabilidad de ingresos
significa, en forma estilizada, una disminucién del poder adquisitivo
del ingreso de todos los hogares pero, fundamentalmente, de los mas
pobres.

IIL2. La importancia de los servicios piiblicos en el presupuesto
de los hogares

La creciente proporcién del ingreso destinada al pago de los servi-
ctos piblicos a medida que se reducen los ingresos del decil da cuenta
del cardcter basico de estos servicios (y, en consecuencia, de la baja
elasticidad de su demanda). Dado que el monto de gasto en estos servi-
¢ios no se altera proporcionalmente a la variaci6n de los ingresos de los
hogares, su participacién en el presupuesto de los deciles m4s pobres es
mayor que en el resto. En el cuadro N° 2 se presenta la participacién de]
gasto en servicios de telefonfa bésica, gas natural por redes, energia
eléctrica y servicio de agua y desagiies cloacales, en e] presupuesto
total de los hogares, sobre la base de los datos emergentes de 1a En-
cuesta Nacional de Gasto de Hogares (1996-1997). El cuadro se divide
en dos grandes columnas: una que incluye a todos los hogares de Ia
muestra, y otra que incluye sélo a los hogares cubiertos por el servicio,
La primera da cuenta de Ia incidencia de los servicios publicos sobre
una muestra de hogares representativa de Ia poblacidn urbana total del
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pais. La segunda se refiere al universo de los hogares directame_m'e afe(':-
tados por las privatizaciones, es decir, los usuarios de los servicios pu-
blicos (hogares cubiertos). Dada la desigual distribucién de la cot?ertu-
1a resulta metodoldgicamente més apropiado realizar comparaciones
entre hogares efectivamente cubiertos por el servicio. Esto es .asi por-
que una menor cobertura genera un menor gasto total del decn.l en ?05
rubros de consumo aqui analizados, aunque al mismo liempo implica
(a) un menor beneficio para el hogar (en términos de calidad de vida)
producto de la carencia del servicio y (b) mayores gastosen otrc.)s_rubr(?s
no constderados en este estudio (bienes sustitutos de los servicios pu-
blicos). Mis atin, si bien no se pudieron obtener datos de cantidades del
servicio utilizadas por cada hogar (lo que permitiria 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 tnicamente hogares con consumos mayo-
IeS a cero.

En primer lugar, se observa que, en promedio, los hogares pertene-
cientes al AMBA destinan un 6,3% de sus presupuesto al pago de ser-
vicios piiblicos domiciliarios (un 7,2% si se consideran s6io los hoga-
res cubiertos). Esta magnitud promedio varfa de acuerdo con el estrato
de ingreso del que se trate, incrementindose a medida que se descienc%e
en la escala social. Es decir, la reduccion del gasto en servicios publi-
€0s no es proporcional a la reduccion del ingreso de cada estrato,. lo
cual da cuenta de la baja elasticidad-ingreso de la demanda de este tipo
de servicios 0, en otras palabras, de su cardcter basico en los términos
mencionados mds arriba.
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Cuadro N° 2
Porcentaje del gasto total Jamiliar destinado al pago de servicios
piiblicos en el AMBA 1996/} 097%

Deci 'I(‘;odos los hogares Sélo los hogares que p el servicio
ect . as . .« | Gas
pcrF | Electri eléfo] Agua y Electrici- Teléfo- 1A i
. por . Total or O-jguay
cidad red [0 fijo| cloacas dad f ed | M0 fijo |cloacas Total

1 0.9 1,9 0.5 74 4,2 32 6,0 Lo | 145
2 1,5 2,1 0,7 8,0 38 32 4,3 L1 124
3 18 | 23 0,7 80 3.1 29 4,0 L1 | t11
4 1,9 2,7 0,7 8,2 29 2,7 4,3 Lo |10
5 1,8 2,5 0,7 7.6 25 23 33 Lo [ 9,1
6 LB | 26 0.6 7.3 2,3 2,1 31 0,7 | 82
7 20 16 24 0,7 6,7 2,0 1,8 2,7 08 [ 74
8
9

‘_10

KT I

[

b o = e s

| 2% I Il
[

WL L4 fas |06 62| 17 | s | a6 07 | 65
L4012 023 106 | ss | 14 |12 ] g 06 | 57
09 108123 | 04 | 45| 09 | o9 | 23 0.5 | 46
Total | 20 | 14 [ 24| 05 |65 20 16| 29 [ o7 [72]

*En hoggres agrupados por decil de ingreso per cdpita familiar (IPCF).
Fi ue;rri% Area de Economfa ¥y Tecnologia de la FLACSO en base 2 ENGH 1996/1997
EC. ,

Si se consideran todos los hogares, las mayores proporciones del
gasto Se concentran en los deciles de menores ingresos en el caso de 1a
electricidad. en los sectores medios en el caso de £as por red, se distri-
buy&?n- en similares proporciones en todos los deciles en los casos del
servicio telefénico y el servicio de aguas y cloacas. Sin embargo, como
Se seflald, estas comparaciones de £asto se encuentran sesgadas porque
la Cf)bertura de los servicios no se distribuye de manera uniforme entre
d_ecﬂes. Si se toman sé6lo los hogares que poseen el servicio Ias diferen-
€1as se vuelven mucho més pronunciadas: en todos los servicios publi-
cos domiciliarios e] gasto del decil mds pobre representa una propor-
cién que duplica a cuadriplica la del decil m4s rico. Labrecha de gasto
mas grande se observa en e] servicio eléctrico, en el cual e decil de
menores imgresos gasta una proporcién de su presupuesto casi cinco
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veces mayor que el decil més rico. Le siguen gas natural y teléfono,
conunarelacién 3,6 a1y 2,6 a 1 entre el decil més pobre y el més rico,
respectivamente. En el servicio de aguas y cloacas el gasto es mds uni-
forme entre deciles, fundamentalmente como resultado del modo de
tartfacién que prevalece en este servicio (incluye subsidios cruzados y
define el nivel tarifario en base a indicadores fuertemente telacionados
con el nivel de ingreso del hogar)®.

Lasignificativa importancia del gasto en servicios ptiblicos domici-
liarios en el presupuesto total de los hogares da cuenta de la magnitud
de los efectos que las modificaciones tarifarias pueden producir sobre
el gasto de los hogares, e indirectamente sobre el ingreso disponible
luego del pago de los servicios. A medida que se expande la cobertura,
esto es valido para un mayor nimero de hogares, lo que redunda en un
creciente impacto de todas las cuestiones tarifarias y regulatorias sobre
los ingresos disponibles de los grupos sociales mis vulnerables. Si las
tarifas de los servicios piiblicos tienen, a medida que aumnenta la cober-
tura, cada vez mis incidencia sobre el gasto y el ingreso disponible de
los hogares de menores recursos, esto debe estar presente a la hora de
decidir la politica regulatoria, 1a estructura tarifaria y la existencia y
direccién de las eventuales transferencias o subsidios explicitos o im-
plicitos.

Finalmente, y estrechamente relacionado con lo anterior, la impor-
tante proporcién de sus ingresos que los hogares mis pobres destinan
al pago de servicios piiblicos confirma la condicién basica de estos
servicios. El reconocimiento del caricter bésico de los servicios publi-

20 Sinembargo, existen hogares —sobre todo los deciles mas pobres— que no cuentan
con ambos servicios (agua y cloacas), por lo tanto Ia proporcién presentada en el
cuadro puede corresponder al pago de un solo servicio (generalmente agua) mien-
tras 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. Esto significa que podrfan existir di-
ferencias mayores en el gasto por unidad de servicio, ya que es precisamente en
los estratos de ingresos més bajos donde se concentra la carencia de servicios

cloacales.
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cos es fundamental para definir adecuadamente tanto la privatizacidn
como la posterior regulacién de Ios servicios. los niveles de precios,
subsidios, cobertura, etc. En suma, el impacto social de las
privatizaciones 0, en otros términos, su “eficiencia social” mds que es-
trictamente econémica, debe ser tenida en cuenta para el disefio de po-
liticas apropiadas que distribuyan equitativamente ¥y con criterio social
los costos y los beneficios de la recstructuracién econdmica.

IIL.3. Los impactos de Ia evolucién tarifaria

El anélisis hasta aqu{ presentado refiere a la importancia del gastoy
a sudistribucién en servicios publicos en un momento histérico especi-
fico (1996/1997). Sin embargo, esto no informa sobre los impactos del
propio proceso de privatizaciones, para lo cual es necesario contar con
datos que permitan confrontar con una situaci6n anterior al mismo. Si
bien, de todas formas, una comparacién de este tipo no perniite afirmar
que necesariamente los cambios observados entre puntas hayan sido
causados por la politica de privatizaciones, es posible evaluar Ia evolu-
cién del gasto (y su distribucién) que tuvo lugar contemporineamente
con la privatizacién. Esto, bajo el supuesto de que las principales modi-
ficaciones en las estructuras y niveles de gasto tienen su origen en la
privatizacién del sistema, sea por las modificaciones y reestructuracio-
nes tarifarias realizadas con anterioridad, en vistas de 1a privatizacién,
0 con posterioridad, como efecto de las regulaciones emergentes del
proceso.

En los grificos N° 5 a 8 se observa la variacién en las proporciones
del gasto total familiar destinadas a] pago de servicios piiblicos domici-
liarios entre 1985/86 y 1996/97 para los hogares pertenecientes a cada
decil de ingreso. A fin de neutralizar los efectos de los diferentes nive-
les de cobertura (menores en los deciles mds pobres) Ias comparacio-
nes presentadas se refieren sélo a los hogares que poseen el servicio,
neutralizdndose asf toda variacién del gasto que se origine en la exten-
si6n de Ia cobertura o en Ia reguiarizacién de conexiones clandestinas.

110

Camila Arza

De la comparacién surge, en primer lugar, que en .los once anos que
separan una medicion de la otra se registré, en el. c.on]ur’nto.de los hoga-
res, un incremento sustancial en el gasto en servicios piblicos ‘cjalculaa
do como porcentaje del presupuesto total Qe_gastos de las familias. En
mayor © menor grado, en funcidn del servicio del'que se trate. una de
los hechos mds salientes de este andlisis es la creciente importancia de
estos rubros de consumo en el presupuesto fami.]iar y, €n consecuencia,
la mayor relevancia de toda politica de regulacién de las tarifas de los
servicios piiblicos sobre el gasto de los hogares_. o

En segundo lugar, se observa una diferencial dlStI‘lbllC]OIl- de este

aumento del gasto entre deciles de ingreso. Son los estratos de ingresos
bajos y medios los que incrementaron su volumen de gasto en mucha;
mayor medida que el resto de los hogares. En efecto, en el caso de
servicio eléctrico se registré en el promedio de los hogares un leve
aumento en el gasto, que s¢ concentra en los d:?ciles de menores ingre-
sos y cae progresivamente a medida que se asc:end'e en la escala social.
De hecho, el decil de mayores ingresos es el ﬁnzcg que presenta un
beneficio neto entre puntas, reflejado en una reduccién de su gasto en
el servicio. .

En el caso del servicio de gas natural se registra un incremento r_nés
importante que en el sector eléctrico, fundamentaln.}ente en los deciles
de menores ingresos. Mientras que el promedio de los hogares
incrementa el presupuesto destinado al servicio de gas naturztl en un
56%, el decil de menores ingresos lo hace un 90%. Esto es, en Ferrmn(?s
generales, consistente con la evolucién ascendente de las tarifas resi-
denciales presentada en el punto I1.2. ‘ o

La misma tendencia se observa en el caso del teléfong fijo domicilia-
110 aunque con una suba més pronunciada que en cualquiera de los otros
servicios (el gasto se duplica en el promedio de los h.o,'gares). Ello puede
deberse en parte al aumento de la utilizacién df:l servicio y, fundame,ntal—
mente, al importante incremento tarifario registrado durante el periodo.
Aligual que en los otros servicios piiblicos, %os estratos méfs pobres con-
centran el mayor aumento del gasto: el deql de menores ingresos mas
que triplica su gasto en servicios telefénicos entre las dos mediciones.
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pmg‘ierrll ;3! c’as.o del servicio de aguas y cloacas, para el perfodo 1985/86 se
4 tnicamente el gasto promedio

] i » ¥a que no se pudo accede

1 ; ; ; ra

{lf;gnnac1on mas desagregada. En el grafico N° 8 se observa una caracte-

ristica destacgblg de! servicio de agua y cloacas respecto del resto: el

g:slto promedio Q1§m1nuye enire puntas, hecho que no ocurre en ninguno
08 Otros servicios, y se corresponde con la tendencia decreciente de

:;)f:r;i.lfga:stj razdn, si ble.n’, en promedio, el gasto en servicios de
. omo proporcién del gasto total- se redujo, situaciones

muy d_wersas Pueden existir entre distintos estratos de ingreso
Zadls?lfr;g;) ((I:[;tlado Ia’extensién de la cobertura (que se halla neutrali-
crome & l:s agui p{'t?sentados), los factores explicativos de este
" en ' la proporcién de! presupuesto familiar orientada a| pago
© SEIvicios piiblicos son esenciaimente tres: 1) las tarifas de los seryi-
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sustancialmente en el periodo (entre 1986 y 1997 las lineas instaladas
aumentaron un 131%, y el niimero de llamadas realizadas también hizo
lo propio, sin contar la aparicién de nuevos servicios como el “llamado
en espera” y el “memobox”, y la generalizacién de la telefonia celular
y el uso de Internet)?'. El consumo de electricidad, por su parte, tam-
bién aumentd: mientras que la cobertura se expandié un 10,5% entre
1986y 1996, la energia vendida se incrementd un 52%%, lo cual sugie-
I& Un mayor consumo promedio por usuario. En el caso del servicio de
gas, si bien la cobertura se extendié. los datos disponibles no dan cuen-
ta de vartaciones significativas en el consumo promedio por hogar®,
Esto, junto con la ascendente evolucién tarifaria del sector, hace supo-
ner que el mayor gasto en este servicio se debe fundamentalmente a los
incrementos tarifarios y no a las cantidades consumidas. Fl 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 cilculo
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 dese-
chados en lared 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 telefonia
bésica 'y energia eléctrica puede considerarse que las mayores cantida-
des consumidas sean un factor de importancia en la tendencia hacia un
aumento del gasto de los hogares registrada entre 1985/86 y 1996/97.
Por diltimo, un tercer factor que influye en la evolucién de la propor-
cién del gasto familiar orientada al pago de servicios pdblicos es la
correspondiente al nivel real del gasto total familiar. Esto, porque al
calcular el gasto en servicios como porcentaje del gasto total familiar,
si ¢l denominador en la férmula (el gasto total) se reduce (aun cuando
¢l numerador —el gasto en el servicio- se mantenga constante) se pro-
ducird un incremento en la proporcién resultante. Segiin los datos dis-

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

22 Datos citados en Romero (1998).

23 Entre 1987y 1997, el consumo de gas por red por hogar se incrementd s6lo un 5%
(datos de Gas del Estado y del ENARGAS).
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ponibles, e‘l monto total de gastos e ingresos promedio de los hogare

no se redujo, en términos reales. entre mediados de la década dg i X
och'f:nta y la de los noventa®, Sip embargo, la mencionada tend ncia
hacia una distribucién mas regresiva del ingreso (y del gasto) immi]'cla
que, durante.el periodo analizado, los hogares pertenecientes a los delc):i;za
de mayores ingresos experimentaron un alza mucho mds importante e S
sus mveles de gasto total que los deciles de menores ingresos. D dn
que I'a comparacidn de la evolucisén del gasto en servicios pﬁbliéo o
tre distintos estratos sociales interesa desde el punto de vista dej ;i::;‘
estar de los hogares, el contexto (de creciente designaldad distributiva)—

- - : - 3
-
E]] un pEIIOdO Slgnado POr varios pellOdOS lﬂ“ﬂCIOHaIlOS Iesuha pIOblemé[lco ya
. - . - . -
quc n”lgu“ de”ac[oi Parece Sa[lsfﬂcrono. Slll embarg(), dOS ]ndlcadores alentan
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En definitiva, el sustancial aumento de la proporcién del gasto total
familiar destinada al pago de servicios piiblicos, fundamentalmente en
los hogares de menores ingresos, marca la importancia que tienen las
politicas de regulacién de la prestacién privada de los servicios piibli-
cos privatizados sobre el bienestar de los sectores sociales més pobres.
Las falencias del sector puiblico en el disefio y la aplicacién de politicas
regulatorias efectivas no perjudican simplemente a los usuarios en ge-
neral, 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, segiin el caso. Es una decisién politica (por accién delibera-
da o negligente) qué grupos sociales se benefician y cudles pagan los

costos de la reforma. En sectores econémicos que se caracterizan por
su indispensabilidad (su condicién de bienes o servicios “basicos”) re-
sulta necesario acompafiar la reestructuracién con un programa de pro-
teccién social que garantice que no serdn los sectores sociales mas vul-
nerables quienes carguen con los costos de 1a reforma. 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.
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Grdfico N° 5

Gasto en electricidad como porcentaje del gasto totgl del hogar,
1985/86 y 1996/97
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Grifico N° 6

Gasto en gas natural come porcentaje del gasto total del hogar,
1985/86 y 1996/97
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Grdfico N°7
Gasto en teléfono como porcentaje del gasto total del hogar, 1985/
86y 1996/97
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Fuente: Area de Economia y Tecnologfa de la FLACS0 en base a datos de la EGH, INDEC.

Grdfico N° 8 .
Gasto en servicio de aguas y cloacas como porcentaje del gasto
total del hogar, 1985/86 v 1996/97
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Fuente: Area de Economfa y Tecnologfa de la FLacso en base a datos de la EGH, INpEC.
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II1.4. Los impactos de Ia eXpansién de la cobertura

Al'margen de ia evolucion de Tos precios de los servicios piiblicos
Y sus efectos sobre el gasto de los hogares. un segundo eje fundamen-

vos sobre ¢l bienestar y laigualdad de los hogares refiere 4 15 expan-
$i6n de la cobertura de los servicios. La ntisma constituye un benefi-
Cio neto tanto para los hogares previamente cubiertog Como para los
no cubiertos (por Jas externalidades positivas (U< supone Ia exten-
sién de las redes).

los servicios de 8as natural y electricidad, que incrementan su nivel
de cobertura entre un 10% y un 129%, aunque partiendo de njveles
Iniciales mucho mayores que el telefénico. E] caso del servicio de
aguas y cloacas Ilama negativamente la atencion. Entre puntas, jas
conexiones de agua potable se incrementaron $6lo un 5% mientras
que las de cloacas se redujeron en idéntica proporcién. Dado que no
S€ cuenta con series anuales confiables (y comparables) de |a evolu-
cidn de la cobertura, no puede aseverarse hasta qué punto el deterio-

25 Datos correspondientes al 4rea de concesion de Aguas Argentinas S.A. (el AMBA).
Ver Ferro (1990 ¥ 2000).
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i {a afi e que
del 58% para cloacas®. Siguiendo estos datos podria aflrrll;arts. qSe
; i sid 1996/97 la cobertura
cesidn de la empresa y oD
entre la fecha de con / herra se
extendio alrededor del 9% en aguas y no pre]szn’tbq lexter(l)i (())r:: Iy cg:tivo
del débil y p
ici loacas. Esto da cuenta ect
n el servicio de c . pectivo
eoder regulaterio del Estado que no pudo garaptlzar el (l:ur;irato "
fo de las metas de extension inicialmente previstas en el ¢
cesién. N l en
CcmAl margen de la extensidn de la cobertura verlflc'ftda_,’endgelne b
sas de variacién de la cober-
i hogares, las mayores ta ( |
el promedio de los 1 e sl it
i NOres INEresos sugiere
aen los deciles de me §resos sugiel e
oy lugar un proceso de “homogeneizacién” o, en otras p;labras, n
e 1 rvicios entre hogares
i igualdad en el acceso a los se :
ncremento en la igua 1 a pares e
iiistintos estratos sociales®. Si bien los datos no son umlfn;gm_co e
.. P N
ctores, fundamentalmente en los servicios eléctrico, _te eféni taz e
" a po;able se observa que los deciles mds pobres incremen
agu ) ' o
g%ado de cobertura en mayor medida que los mis rico

. . o &
Ell tribuye a una mejora en los coeficientes de 1gua!dz;c;dlstribuu\ra en
con € i |
* acc(;so a los servicios piiblicos, presentados por-Navajas (199%)
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Cuadro N° 3
Cobertura 4,
el red de eney lr elécery
. : 8la eléctrica ep o] AMBA, } §
{ Porcentajes y puntps Porcentuales) 0 1996/
Cebert
ura Extensidn de Ia cobertyry
1985/86 1996797 Variacign | Tubtos Emméﬂ e
Porcentuales poblacién ng
cubierta
66.1 991
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Cuadro N° 4
Cobertura de la red de gas natural en el AMBA, 1985/86-1996/97
(porcentajes y puntos porcentuales)

Cobertura Extensidn de la cobertura
e | 19856 1996/97 | Variacién porl::E:gZJes Eﬁﬁi‘iﬁ;’éi"ﬁl“
cubierta

(a) (b} (c) = (by(ar-1|(d) = (b)Ha) | (e} = (A)/(LD(—a)}
1 25,5 216 -133 -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 65,1 717 194 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
0 92,7 98,2 5.9 55 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 Tecnologfa en base a ENGH 1996/97 y EGH 1985/86,
INDEC.
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Cuadro N° 5

Coberturade Ig red de te

lefonia £, PRI
S6-1996/97 (porcentajes gt CHiaria en el AMBA, 1985

Y Punios porcentuales)

.
Decil Extensién de Ia coberiura

IpCF | 198586 199697 | Varigeign | Puntos [ EXtension sobre
porcentuales poblacién no
cubierta

* En hoggres agrupados p
Fuente: Area de Economt.

gr d;ci] de in:greso Pper cdpita familiar (IPCF).
DR ¥ Tecnologia en base 3 ENGH 1996/97 ¥ EGH 1985/386
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Cuadro N° 6
Cobertura de las redes de agua v cloacas en el AMBA, 1985/86-
1996/97* (porcentajes y puntos porcentuales)

Agua corriente Cloacas
Cobertura Extension de la cobertura Cobertura Extensién de la coberiura
Quint[1985/8( 1996/ Varia- | Puntos | Extensidn | 1985/ 1996/] Varia- | Puntos | Extensién

il 6 97 cion | Porcen- | s/poblacidnno {86 97 ciém | Porten- | s‘poblacién
1PCF tuales cubierta tuales | md cubierta

@ | & ©=] W= (€)= @ | ™ | @= [GH ey=
Byiay1] (M)-(a) | (dV(100-(a}) (bi/(a)1] = (b)-(a) | (dV(100-(a)}

1 4.8 | 51,9 15,8 7.1 12,9 ng | 27,0 | -10,0 3,0 -43

2 67,0 | 70,5 5.2 3.5 10,6 542 ] 455 | -16.1 - 8.7 - 19,0

3 726 | 184 8.0 58 21,2 61,1 | 581 | -49 -30 =17

4 83,7 | 853 19 1.6 2.8 732|725 -10 -0,7 -26

5 937 | 949 24 22 30,1 834 1874 -1.1 -1,0 -86

Total] 72,2 | 76,2 55 4,0 14,4 61,4 | 581 -54 -33 -85

* En hogares agrupados en quintiles de ingreso per capita familiar (IPCF).
Fuente: FIEL (1999a) en base a EGH, INDEC.

Sin embargo, la desigualdad en el acceso a los servicios piblicos
persiste en todos ellos y sigue siendo de significativa magnitud. Mds
alld de 1a variacidn de la cobertura, resulta relevante evaluar cual fue la
tendencia distributiva en la extensidn de la cobertura o, en otras pala-
bras, cudn “pro-pobre” fue dicha extension. Ello se efectia a través de
la comparacién {entre deciles) de la cantidad de puntos porcenmalesen
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 extensién en cada uno de ellos refiere a una misma can-
tidad de hogares con nuevas conexiones al servicio. Por esta razén, 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 variacion de la
cobertura). Ello apunta a estimar hacia qué tipo de hogares estuvo des-
tinada mayormente la expansidn, y en este sentido da cuenta, al mismo
tiempo, de la decisiones pitblicas en politica regulatoria y de las elec-
ciones empresarias en materia de inversién.
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red de agua potable se concentra, fundamentalmente, en los quintiles
de ingresos bajos y medios. Es decir, un mayor nimero de hogares
pobres obtienen nuevas conexiones al servicio durante el periodo ana-
lizado, aunque su escasa magnitud absoluta limita sus efectos sobre la
igualdad en el acceso. 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
notablemente durante el periodo.

De esta manera, s6loen el caso del servicio eléctrico se observa una
expansion “pro-pobre” de la cobertura. En el resto de los servicios pi-
blicos, por el contrario, resulta dificil afirmar que la 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 ubi-
cados en barrios con acceso més préximo a la red, y por ello con menor
costo de instalaci6n, con mayor capacidad de pago Y mayores consu-
mos) 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 fundamental-
mente aquél de los hogares mds pobres. No es 1o mismo 10 puntcs
porcentuales de extensién de la cobertyra cuando queda so6lo un 10%

de la poblacién no cubierta (es decir, cuando la cobertura inicial es
90%), que una extensi6n de 10 puntos porcentuales cuando la cobertu-
ra inicial es del 20% (con una poblacién no cubierta del 80%). 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 cubjerto) accedieron a la red en el periodo. Se trata, de
alglin modo, de una evaluacién que incluye el factor “necesidad” en el
célculo, estimando cudntos de los hogares de cada decil gue asr lo ne-
cesitaban adquirieron el servicio.

Los valores obtenides en esta medida confirman la existencia de
Una extension equitativa del acceso al servicio eléctrico. En el resto de
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los servicios, sin embargo, la extension de la cobertura es —en relacion
con la “necesidad” de extension- clara y profundamente regresiva. En

sién de los servicios que se centre en su condicign de “servicios basi-
cos” y garantice el acceso a los hogares mas postergados de la socje-
dad. En ausencia de obligaciones contractuales contrarias, eg natural

saria es menor y los beneficios futuros (en términos de niveles de facty-
racién del servicio) son mayores. Por varias razones {cercania a las
redes existentes, mayores consumos, etc.), son los hogares pertenecientes |
alos deciles de mayores ingresos los que cumplen con dichas condicio-
nes. En consecuencia, para garantizar una expansion “pro-pobre™ de la
cobertura de los servicios hace falta una politica de regulacisn piiblica
que deliberadamente incluya esta orientacién entre lag obligaciones
contractuales de las empresas prestatarias.

IV. Reflexiones finales

Es una Caracteristica intringecyg de toda reforma estructural ia

concentracion del poder econdmico (y la redefinicién de la eljte empre-
saria local) fue analizada en detalle por varios estudios®, A esta

28 Ver, entre otros, Azpiazuy (1996); y Basualdo {2000 y 2001).
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