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isonosehacen?

En la escena mediatica argentina empez6 a irrumpir un tema esencial ante la
encrucijada electoral actual. Cuando el kirchnerismo lanza el eslogan “el
candidato es el proyecto” surge la necesidad de identificar, lo mas claramente
posible, aquello que es sustancial al proyecto desmarcandolo de aquello que le es
accesorio de forma de tener una vara para poder medir su consistencia en
prospectiva.

Las exposiciones del ministro de economia, del secretario de comercio y otros
miembros del equipo econdmico claramente ponen sobre el tapete que el régimen
de crecimiento tiene caracteristicas que le son propias, que lo hacen muy diferente
de lo que se aplica en otros paises y que Argentina puede mostrar claros
resultados positivos (hasta la aparicion de la restriccion externa), mientras que el
resto de los paises luchan por recuperar el crecimiento.

Desafiando el statu quo del pensamiento neoliberal, que hoy aun predominan
libremente en los planes de estudio de las facultades de ciencias econémicas de la
Universidad Publica, los Funcionarios identifican claramente a la distribucion del
ingreso como la locomotora del modelo. El esquema simple indicaria que los
aumentos de consumo popular generan un alza de la produccion que lo satisfaga y
de la inversién cuando las empresas se acercan al uso pleno de la capacidad
instalada.

Las formas en que se trata de hacer crecer el consumo son variadas pero todo el
arsenal normativo originado en el Estado se articula subordinadamente a la
negociacion colectiva para que ésta guarde su centralidad en un proceso de
aprendizaje institucional que escapa a cualquier manual o receta de ajuste. La
negociacion colectiva se ha convertido en la piedra fundamental de una nueva
jerarquizacion institucional reemplazando a lo que en la convertibilidad era el “1 a
17,

Sin embargo, como la evolucion del sector formal no fue suficiente para apuntalar
el crecimiento del consumo, fue necesario agregar otros programas. La lenta, pero
persistente reindustrializacion, no alcanza para que todos los trabajadores estén
cubiertos por la negociacion colectiva, como es el caso de los trabajadores no
registrados, los cuentapropistas y los empleados domésticos, basicamente. La
presencia de politicas que van desde la Asignacion Universal por Hijo (AUH) hasta
las jubilaciones, pasando por el Progresar y un sinnumero de programas que se
implementan desde el Estado complementan lo que una estructura
semiindustrializada no puede garantizar: que la centralidad de la negociacién
colectiva (donde trabajadores y patrones fijan autbnomamente salarios y
condiciones de trabajo) en el aumento del consumo beneficie en forma mas o
menos homogénea a todos los habitantes de la Republica.

El régimen de crecimiento se enfrenta a las limitaciones del capitalismo argentino
dominado por filiales de empresas multinacionales y grupos financieros
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formadores de precios monopdlicos. La entrada de pequefios capitales que operan con
tecnologias y escalas lejanas de las mejores practicas internacionales no logran absorber
los mayores salarios. Grandes capitales y pequefos tratan de diluir los aumentos salariales
conseguidos en la negociacidén colectiva con aumentos de precios. Frente a lo cual el
Estado reacciona en pos de proteger el poder adquisitivo de los salarios con la
administracion de precios; en el Banco Central se reforma su carta organica para que
incluya al pleno empleo entre sus objetivos y exige a los bancos a otorgar una linea de
crédito para pymes; se arma una compleja red normativa para evitar que la competencia
internacional agreda al proceso reindustrializador; se mantienen las retenciones a las
exportaciones para procurar disociar el costo interno de los alimentos (principalmente
consumidos por los trabajadores) de los precios internacionales, entre otras decisiones de
politica.

Los limitantes estructurales al crecimiento con inclusién social también se manifiestan a
través de la restriccion externa-. En simultaneo con la expansion industrial se acrecienta el
déficit comercial y se contrae la holgura de divisas. Emerge asi un terreno fértil para que
reaparezcan los comportamientos especulativos financieros de aquellos sectores con
poder (como las grandes comercializadoras del complejo agrario) que buscan beneficiarse
de la devaluacién de la moneda. En este marco el Gobierno descarta las politicas de ajuste
y avanza en medidas que buscan proteger el empleo y el consumo popular. El control del
mercado de cambios y la administracion del comercio son medidas subordinadas a la
esencia del régimen de crecimiento basado en la distribucion del ingreso. Sin embargo, la
fuerte dependencia a las exportaciones de oleaginosas y cereales y la acotada sustitucion
de importaciones trae también a discusion la ineludible necesidad del cambio estructural
tendiente a paliar la desarticulacion de la matriz productiva heredada tras el proyecto
neoliberal.

Gracias a la configuracion institucional que tiene como prioridad el sostenimiento del
consumo 'y el empleo, la participacion de los trabajadores en el ingreso ha pasado el mitico
50% a fines de 2014, segun datos de Cuentas Nacionales. Si no hubiera crecido el poder
negociador de los sindicatos, habria aumentado la participacion de los beneficios
empresarios, ante el alza de la productividad experimentada desde 2004 y en un contexto
de desaceleracion en la creacion del empleo.

Sin embargo, ese no es el Unico esquema institucional coherente por el cual se pueda
crecer: el viejo teorema de Helmut Schmidt que dice que los beneficios de hoy seran las
inversiones de mafiana y los empleos de pasado mafiana sigue alimentando el imaginario
de la derecha. Dentro de ese esquema se privilegian los derechos de los patrones porque,
se argumenta, seran la fuente de la que provendra el bienestar del resto de la sociedad.
Esta politica de “seduciendo al capital” tuvo su aplicacién en una version particular en la
Argentina con la convertibilidad. El “modelo” ponia en su nucleo el 1 a 1 y el resto se
acomodaba para que la convertibilidad funcionara. Asi el Banco Central renunciaba a la
politica monetaria, se eliminaba cualquier mecanismo que se asemejara a una
administracion de precios, se bajaban los aranceles y la negociacion colectiva se llevaba al
nivel empresa mientras se generalizaba el derecho derogatorio y los contratos basura. Esto
acompafiado con un “ejército de reserva” de desocupados del 17 % de la P.E.A. actuando
como disciplinador.

Alos amnésicos que “olvidaron” esa década signada por las recomendaciones de politica
del Consenso de Washington, se puede aconsejar que miren lo que ocurre actualmente en
otros paises donde, sin llegar al fundamentalismo propio de los conversos que mostraran
los menemistas convertidos de peronistas en liberales, estas politicas se siguen aplicando,
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por ejemplo, en varios paises de Europayy, sinirtan lejos, en Brasil.

Asi, Gran Bretafa, considerada el ejemplo en la aplicacion de politicas del lado de la oferta,
se encuentra con un PBI que crece cada vez mas lentamente, verificandose caidas en
sectores claves como el manufacturero. Si bien este crecimiento, que es el mas bajo desde
el ultimo trimestre de 2012, podria ser la envidia de otros paises europeos, visto de cerca
esconde una ftriste realidad: un retroceso de la industria con un estancamiento de la
productividad y una marcada dependencia del sector servicios.  Para qué tantos sacrificios
de los trabajadores britanicos?, la inversion no responde a los regalos, el crecimiento sigue
dependiendo en gran parte del consumo y los beneficios se concentran en el sector
financieroy en burbujas inmobiliarias, marcando unaincongruencia en el largo plazo.

En Brasil el panorama es un poco mas desconsolador porque se trata de un gobierno cuyo
origen es el partido de los trabajadores que para contener una avanzada desestabilizadora
intenta implementar el derecho derogatorio con la tercierizacién laboral.

En este contexto por demés adverso, se da la paradoja que quienes a priori deberian ser los
mas entusiastas partidarios de que el Kirchnerismo haya reintroducido al laborismo de sus
origenes en el ideario del peronismo, se han transformado en los criticos mas virulentos del
gobierno. Para esto esgrimen argumentos sectoriales (los de una minima parte de los
trabajadores, la aristocracia obrera) sin importar que vayan en desmedro del conjunto de
los trabajadores (como clase). La reciente jerarquizacion de la negociaciéon colectiva se
encuentra con escollos que la profundizacion del proyecto deberia superar, entre ellos, el
grado de fragmentacion y descoordinacién de las paritarias y el todavia bajo nivel de
cobertura (que se soluciona con mas industrializacion). Sin embargo, el crecimiento
articulado alrededor de la negociacion colectiva y la reafirmacion de los derechos laborales
generd una renovacion del sindicalismo de la mano del aumento de la presencia de los
delegados en los lugares de trabajo, sin que por lo tanto existiese una renovacién de las
cupulas sindicales.

El rol a desempefar por el sindicalismo es clave para la continuidad del régimen de
crecimiento. Tanto en torno a la profundizacién de las paritarias y el sostenimiento del pleno
empleo frente a quienes buscan el desempleo como forma de ajuste y contencion salarial,
como respecto a la consolidacién de una clase obrera industrial que acomparie y sea
central en un proceso de reindustrializacién.

A pesar de esto las cupulas sindicales, en vez de comprender y asimilar el nuevo rol
convirtiéndose en actores principales en el nuevo régimen de crecimiento, lo que podria
jugar relegitimandolos, se alian con la derecha liberal. Tal vez esto se deba a una afioranza
de un funcionamiento corporativista, donde los sindicatos formen parte del gobierno,
desbordando el ambito laboral y actuando en la esfera estrictamente politica (que fuera
ensayado por Alfonsin, cuando le otorgd a una parte del sindicalismo el Ministro de
Trabajo). Esta suerte de neovandorismo, teje alianzas con sus histéricos detractores,
acérrimos enemigos de la negociacion colectiva en particular y del bienestar de la clase
trabajadora en general.

Lo paraddjico es que si esos politicos logran acceder al gobierno del pais iran hacia un
modelo alla Schmidt privilegiando una distribucién del ingreso favorable al capital.
Seguramente la nueva base sindical no estara muy contenta cuando un eventual gobierno
liberal vaya contra la negociacién colectiva y los derechos de los trabajadores, lo que
naturalmente interpelara alas clpulas sindicales.

Pareciera que hay quienes prefieren pegarse un tiro en el pie antes de avanzar hacia un
futuro de dignidad.
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LA CENTRALIDAD DEL EMPLEO COMO POLITICA DE ESTADO

- A.Selva

Una caracteristica principal del esquema de crecimiento adoptado durante
la ultima década ha sido el papel preponderante que adquirio la defensa
del nivel de empleo y la coordinacién detras de ese objetivo.

A partir de la exposicién de las principales medidas que han impulsado la
creacion de empleo durante el periodo, se intenta dar cuenta de la
centralidad del trabajo como organizador social, otorgando légica

sistémica a las medidas de politica econémica y validando socialmente al

actual proyecto politico.

lintroduccion

Una caracteristica principal del esquema de crecimiento adoptado durante la Gltima década
ha sido, el papel preponderante que adquiri6 la defensa del nivel de empleo y la
coordinacién de toda la politica econdmica detras de este objetivo.

Asi, las medidas de politica cambiaria, comercial, monetaria, de crédito, la politica fiscal, de
empleo y de ingresos han buscado, en primer lugar, la generacién y, durante la etapa
constrefiida del ciclo, el sostenimiento del nivel de ocupacion de la economia en su
conjunto.

A'su vez, se sumaron principios rectores nuevos a la centralidad que como sujeto social le
ha dado histéricamente al trabajador el peronismo. Aparecieron en la agenda publica
conceptos como “el trabajo decente”, con el trabajo formal y asalariado como principal
componente, o “el piso de proteccioén social” a partir de las politicas de inclusién masiva a
los sistemas de seguridad social, la convocatoria al consejo del salario y las convenciones
colectivas de trabajo como instrumento.

A esto se suma la enorme cantidad de leyes que dotaron a la relacion salarial de una
moderna institucionalidad, potenciando la participacion del trabajo en la generacién de la
riqueza por encima de otros objetivos de politica econdmica. En efecto, el sostenimiento del
nivel de ocupacion se erige en esta etapa como un objetivo superior al “equilibrio fiscal” o la
“estabilidad de precios” que caracterizaron las prioridades de la etapa anterior en la que
rigieron las politicas impulsadas por los organismos internacionales rectores del capital y la
mundializacién de las finanzas, y sus exegetas locales.

Ademas, resultaimprescindible rescatar que, el mayor grado de independencia econdémica
alcanzado, fue posible gracias al desendeudamiento y la desconexion de los movimientos
especulativos de capitales y de sus érganos rectores, como el Fondo Monetario
Internacional. Esto ha permitido, durante la ultima década, impulsar la recuperacién y
reconstruccion de un Estado, capaz de llevar adelante las transformaciones necesarias
para propender al desarrollo de las fuerzas productivas, y sostener el empleo de la mayoria
de la poblacién activa.

A lo largo de esta nota intentaremos dar cuenta de ello, a partir de la exposicién de las
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principales medidas que han impulsado, en estos afios, la creacion de empleo, dotando al
trabajo de una centralidad en el imaginario colectivo y dando sentido y l6gica sistémica a
todas las medidas de politica econdémica.

“EL OBJETIVO BASICO DE LA POLIiTICA ECONOMICA SERA EL DE ASEGURAR UN
CRECIMIENTO ESTABLE, QUE PERMITA UNA EXPANSION DE LA ACTIVIDAD Y DEL
EMPLEO CONSTANTE” NESTOR C. KIRCHNER, 25 DE MAYO DE 2003

Durante la Ultima década, la defensa del nivel de ocupacién en la economia, se ha
convertido en un eje articulador de la politica econémica. Asi, detras de ese objetivo,
explicitamente, se han ido coordinando las diferentes herramientas de politica publica que
en estos afios han conformado en conjunto un sistema, un modelo de crecimiento
econdmico con inclusion.

Las medidas de politica han ido variando en el tiempo, de acuerdo a la coyuntura politica y
econdmica, local e internacional, en cada caso. Pero lo que se ha mantenido, como un
sendero irrenunciable, es el sostenimiento y la profundizacion de un camino que promueva
el trabajo genuino, formal y de calidad, de la mayor parte de la poblacién econémicamente
activa.

La ultima “década larga” esta signada por su origen en la crisis social, politica y econémica
en la que el desempleo, la vulnerabilidad y la exclusion conformaban el eje
desestructurador de la sociedad argentina. Luego de afios, en que los Unicos anuncios en
materia econémica implicaron politicas de ajuste y sacrificios por parte de la poblacién mas
desprotegida y vulnerable, el descrédito en las instituciones y el rol del Estado, quedo de
manifiesto en el “que se vayan todos”, que se vociferaba en las calles.

Retomar las riendas de la conduccion politica, en aquel pais desarticulado, implicaba la
basquedaYy el fortalecimiento de mecanismos de participacion popular y de legitimidad ante
la sociedad. En ese marco, la defensa del trabajo de los argentinos se inserta, a partir de
una vision critica del neoliberalismo, entre las banderas histéricas de soberania politica,
independencia econdmica, justicia social e integracion regional, junto a la defensa
irrestricta de los derechos humanos y las politicas de memoria, verdad y justicia, a las que
se abrazo el kirchnerismo, desde 2003.

No se tratd, como dijimos, de una cuestidon declarativa, sino de hechos concretos mediante
los cuales, el trabajo, se convirtid en el centro de las politicas econémicas.

Asi podemos mencionar, por ejemplo, a la politica cambiaria, que a través del
sostenimiento y administracion del tipo de cambio en niveles estables e impidiendo la
tendencia a la apreciacion, por el influjo de capitales externos, y regulando la permanencia
de capitales de corto plazo con fines especulativos, actué como colchon de competitividad.
Esto tuvo efectos positivos sobre las actividades de menor rentabilidad relativa, pero con
fuerte incidencia para la ampliacion del mercado laboral local y la contratacion de mano de
obra.

En los afios posteriores al estallido de la crisis internacional, a partir de la creciente
volatilidad financiera mundial, la politica cambiaria se concentrd en la regulacién de la
relativa escasez de divisas. Asi, mediante la administraciéon de la paridad cambiaria, para
evitar fuertes fluctuaciones en el valor internacional de la moneda, que agregan
incertidumbre e inestabilidad a la economia real, se procurd sostener el nivel de reservas
internacionales y superavits comerciales. En tanto, se acompafiaron las variaciones de las
monedas de los paises emergentes, sin convalidar las corridas cambiarias con las que los
especuladores intentaron torcer las politicas del gobierno.
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La estabilidad del tipo de cambio es particularmente importante para economias altamente
dolarizadas, como la argentina, porque niveles de tipo de cambio real muy apreciados, o
muy depreciados, generan tensiones financieras que terminan siendo adversas para la
actividad econdmica y el empleo. Asi, los controles sobre la captacion o comercializacion
de activos externos y el ingreso o egreso de divisas por el canal financiero, resultan
adecuados, para que el conjunto de la poblacion no sufra los costos que significan modificar
bruscamente la paridad cambiaria, ante alteraciones especulativas en la oferta y demanda
deddlares.

De esa forma, la politica de administracion del tipo de cambio se convirtié en garante del
crecimiento con mas empleo, impidiendo las tendencias del mercado financiero
internacional. Esto es, la apreciacion que recorta competitividad a los sectores industriales
y alas economias regionales, con la consiguiente destruccion de empleo, y la depreciacion
brusca, que aumenta la inestabilidad, reduce la inversién productiva, dando lugar a la
especulacion financiera, y destruye empleos, a partir del cierre de establecimientos por los
efectos nocivos para el crecimiento de la devaluacion, que encarece insumos importados y
retrae lademanda doméstica.

En igual sentido actud la politica exterior, defendiendo en los foros internacionales las
politicas de crecimiento e inclusion, bregando por mas y mejor trabajo e integracién con las
naciones del hemisferio sur. Un ejemplo concreto del quiebre en la politica exterior, y de la
centralidad puesta en el empleo, se da en la cumbre de las Américas celebrada en Mar del
Plata en 2005, cuyo tema central, a propuesta de Argentina, fue “crear trabajo para
erradicar la pobreza y fortalecer la democracia”. El lema, contenia la férmula exacta para
poner en evidencia los desafios que enfrentaba, entonces, la region y el pais, con la
desocupacion y la marginalidad, dejando en claro, ademas, que se trataba de una etapa de
cambio en las relaciones internacionales en el continente, en oposiciéon al neoliberalismo
imperante. Hasta entonces, en esas cumbres, se proponia la integracion al ALCAYy politicas
de flexibilizacion laboral.

Como destaca el entonces canciller argentino, Jorge Taiana', “fuera de la labor de la OIT, el
tema del trabajo fue el gran ausente de las cumbres celebradas en los afios '90 en el marco
de las Naciones Unidas y de los organismos multilaterales. El trabajo desaparece del
escenario de los temas multilaterales en una época dominada por la flexibilizacion laboral y
la pérdidade empleo”.

Este afio se cumplen diez afios del “NO al ALCA” y a medida que pasa el tiempo se hace
mas notorio el caracter estratégico de esa decision. La resistencia al tratado de libre
comercio, junto a la politica de reestructuracion de la deuda externa y el rechazo de la tutela
de los burdcratas del FMI, marcé tal como lo planteara el entonces y aun hoy ministro de
trabajo argentino, Carlos Tomada’ “la condicion de posibilidad” para una refundacion social
que implique la recuperacion de la autonomia del Estado de los poderes facticos.

En el caso de la Argentina, el ingreso a un tratado de libre comercio dominado por EE.UU.,
hubiera significado un nuevo “estatuto del coloniaje” como lo fue el firmado tras la crisis de
1929. Ademas, su rechazo constituye el apoyo a otro modelo de integracién en la region,

con paises de la periferia como nosotros, respetando nuestras prioridades e identidades. 1) “Reflexiones sobre el No al
ALCA y la cumbre de Mar del

Estas decisiones se ligan hasta hoy cuando la Argentina enfrenta a los “fondos buitre”, que Plata”, Diario Pagina/12 (13 de

buscan obligar al pais a desandar el camino de la reestructuracion soberana de su deuda. abril de 2015)

También con la busqueda de financiamiento e intercambio tecnoldgico con otras naciones 2) “La trayectoria de una politica

emergentes, que permiten el sostenimiento de las politicas de crecimiento, en defensa del laboral para la inclusién”, Revista
. ., .. de Trabajo, Afio 10 Numero 12

empleoy la inclusién en momentos de crisis. (2014)

De igual manera se actu6 en materia de politica comercial cuando la Argentina enfrenta el
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proteccionismo que, en materia de alimentos, mantienen las potencias desarrolladas en la
Organizacion Mundial de Comercio. El sostenimiento de esas politicas de subsidios en los
paises mas avanzados, ademas de mostrar una gran hipocresia respecto de su discurso de
“libre comercio”, repercute en menores exportaciones alimentarias para el pais y una
menor captacion potencial de divisas internacionales, que podrian ser reinvertidas para el
desarrolloy el empleo local.

No caben dudas, para nosotros, de que la Argentina necesita mantener una politica de
administracion de comercio, para proteger y desarrollar el trabajo en los sectores sensibles
a la competencia internacional. La transformacion productiva, que supone la
industrializacién en una economia, como la Argentina, no se logra con el libre mercado,
esto ya ha quedado debidamente demostrado por la experiencia que implico la apertura
comercial y financiera desde 1976 hasta el colapso de la convertibilidad.

Por eso, cuando al comienzo de la crisis internacional, proliferaban medidas para
arancelarias, como las “licencias no automaticas”, era para resguardar el empleo nacional
que se veia amenazado por los saldos exportables de las principales economias
exportadoras, que perdian su demanda producto de la depresion de los paises centrales.
De esa forma, se protege a la produccion local de la competencia desleal. Una vez mas el
centro fue el sostenimiento del empleo.

Algo similar ocurre, en afios mas recientes, con las Declaraciones Juradas Anticipadas
para la Importacion (DJAI) que, ademas de cuidar a la produccién y el empleo interno,
colaboran con la sostenibilidad del crecimiento econémico permitiendo planificar la
necesidad de divisas para el pago de las importaciones.

Respecto de la politica monetaria, la salida del régimen de convertibilidad le devolvié ala
autoridad monetaria la capacidad de hacer politica contra ciclica. Es decir, independiente
de los vaivenes del flujo internacional de capitales y orientada a las necesidades de
expansion del nivel de actividad y empleo doméstica.

Tras una primera etapa de reordenamiento y unificacibn monetaria —a partir de la
captacion de todas las cuasi monedas que dejé la crisis del régimen monetario anterior—,
la politica monetaria acompafié el objetivo de estabilizacién y sostenimiento del tipo de
cambio en valores competitivos. Esto redund6 en una fuerte recuperacion del nivel de
actividad, la ocupacion y en superavits externos que propiciaron la acumulacion de
reservas en el Banco Central de la Republica Argentina (BCRA) permitiéndole, al igual que
en otros paises emergentes, contar con recursos propios que fueron necesarios para
protegerse de los efectos adversos de las condiciones internacionales a partir del estallido
delacrisis internacional.

En un plano mas estructural, y en linea con la recuperacién de espacios para la politica
econdmica, la nueva Carta Organica del BCRA, resulté mas que un simbolo del cambio de
época. Al explicitar la promocion de un nivel de sostenible de creacion de empleo, entre sus
objetivos, la autoridad monetaria recuperd, atribuciones que habian formado parte de su
concepcion, desde 1935, orientada al desarrollo de la economia y se habian perdido tras la
reforma de 1992. Ahora el Banco Central abandona el autismo respecto de los conflictos de
la economiareal al que lo habia sometido, doctrinariamente, el neoliberalismo.

Asi, el Banco Central dispone, por ejemplo, de mas instrumentos para orientar el crédito y
regular sus condiciones (plazos, tasas de interés y otros cargos) y se amplié su capacidad
de financiamiento paralainversion productiva y la generacién de trabajo.

En el mismo sentido, y apoyadas en los cambios en materia de politica monetaria, se
impuls6 el crédito orientado al consumo doméstico y a la inversiéon interna, el
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financiamiento a tasas subsidiadas para pequefias y medianas empresas y lineas de
produccion de bienes de consumo durable nacionales que cooperan con los objetivos
centrales de sostenimiento del nivel de actividad y ocupacion.

En resumen, en materia monetaria se recuperaron practicas e instrumentos que estuvieron
en la génesis de los bancos centrales orientados al desarrollo®. A su vez, la reforma de la
Carta Organica también refleja la necesidad de enfrentar un mundo con tensiones
financieras permanentes que han puesto en debate el paradigma de la politica monetaria y
elrol de los bancos centrales durante las ultimas décadas.

Por el lado de la politica fiscal, el hito que significé el rechazo de la tutela del FMI a través
del desendeudamiento en 2005, permitié la recuperacion de grados de libertad para
sostener politicas de expansion del gasto y de inversion publica en momentos en que la
coyuntura internacional asi lo requeria.

De esa forma el Estado recuperé la capacidad de llevar adelante una politica fiscal contra
ciclica, manteniendo subsidios a las tarifas de los servicios publicos, elevando asi el salario
indirecto de los trabajadores, incrementando la inversién en infraestructura social,
fomentando planes de obra publica y vivienda social intensivos en la generacion de puestos
de trabajo, e incrementando del gasto social con fuerte impacto expansivo, generando un
circulo virtuoso de impulso de la demanda interna, expansion productiva orientada al
mercado interno, aumento delingreso y generacién de empleo.

Desde 2003 se logré también, una importante disminucion de la deuda externa en relacion
al tamafo de la economia, acompafada por un alargamiento de los plazos de vencimiento,
principalmente a partir de los canjes de la deuda publica de 2005 y 2010. Asi, la politica de
administracion de pasivos, la ampliacion del espacio fiscal y la recuperacion de
instrumentos de financiamiento del Estado, que habian sido relegados a la administracion
privada, como los fondos que manejaban en beneficio propio las AFJPs, permitieron al
Estado recuperar su rol en la redistribucion de la riqueza, el fomento del trabajo y el
desarrollo econémico.

Y esto, sin propiciar el endeudamiento externo para financiar atesoramiento privado, como
era requisito en el régimen de convertibilidad, dada la pérdida de autonomia en el manejo
de la politica econdmica que aquella estrategia generaba.

La expansion fiscal permitié, ademas, llevar adelante importantes politicas de ingresos
orientadas a garantizar un piso de consumo y demanda efectiva de las clases populares,
que fueron el sostén de la economia interna en momentos en que la demanda externa se
redujo, como sucedi6 desde el estallido de la crisis internacional y la disminucion del
crecimiento de nuestros principales socios comerciales.

Sin lugar a dudas, la extension del universo de trabajadores que perciben asignaciones
familiares, asi como los mas recientes programas de ingresos para jovenes entre los 18 'y
24 afos que no trabajan, lo hacen informalmente o tienen un salario menor al minimo,
ademas de su vinculacién con el mundo del trabajo y la capacitaciéon, impactan
positivamente sobre la demanda, potenciando el mercado interno y la generacién de
trabajo en la economia doméstica.

La defensa del salario, como ingreso de los trabajadores, se transforma asi en una )
L o, . L, . . 3) Epstein, Gerald (2007) “Los
expresion de la politica social del Estado y la definicion de un piso para los ingresos, se bancos centrales como agentes de

convierte por lo tanto en un instrumento de politica econémica. creacién de empleo”, Naciones

A su vez, las politicas de administracién de precios y los planes de estimulo del Unidas
Departamento de Asuntos

consumo de bienes de produccion local, redundan en fuertes incentivos para sostener el Econémicos y Sociales,
nivel de actividad econdmica y proteger el empleo de los sectores con mayor propension Documento de Trabajo N°38
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marginal a consumir. Ademas de orientar la demanda hacia la produccién de bienes y
servicios que potencien la generacion o el sostenimiento de puestos de trabajo locales.

Finalmente, la politica de formacion y capacitacién para el trabajo y la empleabilidad de
sectores vulnerables y la insercién al mundo del trabajo de los jévenes llevados adelante
coordinadamente por los Ministerios de Trabajo y Empleo, de Desarrollo Social, de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién Productiva y de Educacion, impactan positivamente sobre el
empleo, pero ademas, redundan en politicas de desarrollo que vinculan a los jovenes con el
perfil productivo que el pais requiere.

Y por supuesto, las modificaciones en la legislacion laboral, sobre las que abordaremos
mas adelante.

En definitiva, lo que se pretende destacar es que toda la politica del gobierno nacional se
coordina detras de objetivos claros: el aumento de la capacidad productiva nacional
mediante la consolidacion de un proceso de transformacion productiva y el sostenimiento
de niveles elevados de ocupacién y de demanda interna como motores del crecimiento.

Por eso, hay una marcada diferencia con respecto a la década de los noventa, cuando la
estabilidad del nivel general de precios se convirtié en el cepo que legitimd socialmente el
ajuste econdmico, coordinando todas las politicas publicas y las expectativas sociales
detras de su continuidad, hasta hundirse por el peso de las propias tensiones sociales que
generd. Hoy, el organizador social es otro. Luego de un proceso de al menos 12 afios,
atravesado por diferentes etapas y conflictos, el que tanto sus defensores como
detractores llaman “el modelo”, tiene en el trabajo el centro de la validacion social del
proyecto politico que lo encarna. Y es, por lo tanto, el comun denominador que, a nuestro
entender, unificé todo el periodo y se constituyd en el principal organizador social.

“SE COLOCA A LAS POLITICAS DE EMPLEO COMO EJE DE LA POLITICA SOCIAL
PARA SUPERAR LA POBREZA Y FAVORECER LA INTEGRACION”. NESTOR C.
KIRCHNER, CONSEJO DE LAS AMERICAS, NEW YORK, 2004.

El proceso que se inicia con el estallido de la convertibilidad y que se proyecta a partir de la
regularizacion de la institucionalidad democratica tras la asuncion de Néstor Kirchner el 25
de mayo de 2003, atravesé diferentes etapas.

Como dijimos, el trabajo —Ila principal demanda social en el origen del periodo— habia
“desaparecido” a niveles inimaginables una década antes, en medio de la “euforia”
noventista.

El desempleo superaba el 20 por ciento de la poblacién econémicamente activa y la
urgencia requeria de politicas novedosas y masivas en la materia que dieran respuesta ala
emergencia. Asi, el Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados’ comenzo a gestionarse a
principios de 2002 para mas de dos millones de mujeres y hombres afectados por el
desempleo, convirtiéndose en el programa de subsidio estatal mas extendido hasta
entonces. A diferencia de los programas que configuraron la politica de la década del
noventa en esta materia, por su alcance y la velocidad con que se instrumentd, el plan
resulto efectivo para apaciguar un conflicto social que ponia en juego la continuidad del
sistema politico institucional en un gobierno de transicion.

Ahora bien, reconocido esto, que no es poco cuando se recuerda que el conflicto laboral se
resolvia con represion policial, es necesario decir que el plan no consagraba un derecho,
sino que se limitaba a subsidiar una situacion de desempleo de proporciones inéditas con
un monto que pronto resulté exiguo y sobre un universo acotado temporalmente.

El reconocimiento y la ampliacién de derechos sera justamente el principal rasgo de las

4) El Plan se instrumentd mediante
los Decretos PEN N°165/02 y
N°565/02. Para mas referencias
sobre el plan ver CELS (2003)
“Plan jefes y jefas ;Derecho social
o beneficio sin derechos?” o “El
plan jefes y jefas de hogar
desocupados. Analisis de sus
caracteristicas y objetivos.
fortalezas y debilidades” en
Trabajo, empleo, calificaciones
profesionales, relaciones de trabajo
e identidades laborales (Neffa et al.
compiladores — Clacso, 2009)
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politicas que podemos llamar de “segunda generacidén” en materia laboral, pero que ya
comenzo a delinearse desde esta primera etapa de emergencia. Es decir, que a medida
que se apacigué la urgencia social, se fueron estableciendo las bases institucionales para
una politica laboral de inclusién.

Basta como ejemplo la incorporacién de los primeros incrementos salariales de suma fija
otorgados por Decreto al salario minimo® que fueron el comienzo de una politica de
ingresos que se continué y complejizdé con el correr de los afios, a medida que las
relaciones laborales volvian a funcionar y que los principales actores del mundo del trabajo
se reencontraban.

El salario minimo constituye un piso de las remuneraciones en trabajos registrados y
ademas una referencia para las remuneraciones de los trabajadores no registrados, que
son los mas vulnerables. Pero por sobre todas las cosas se constituye en un derecho para
todos los trabajadores. A su vez, al establecerse que los aumentos de suma fija debian
incorporarse a los basicos de convenio, se estaba promoviendo el comienzo de las
paritarias.

Por eso, la reforma mas significativa de esta primera etapa fue, en marzo de 2004, la
sancion de la Ley de Ordenamiento del Régimen Laboral (Ley 25877), que derogd la
tristemente célebre “ley banelco” y que recupero la vigencia de los convenios colectivos® a
través de la vuelta de los conceptos de ultra-actividad y prevalencia de la norma mas
favorable (“pilares tradicionales del sistema juridico de convenios colectivos de trabajo™),
fortaleciendo asi las negociaciones sectoriales. Esto es relevante porque son los
empresarios y los representantes gremiales los actores que deben convocar a la
negociacion colectiva. El rol del Estado es tan so6lo el de promover ese ambito como
mecanismo para la solucién de los conflictos laborales, respetando la autonomia de las
partes, ejerciendo el control de la legalidad de los convenios.

El cambio de politica por parte del Estado, al promover la actividad de los sindicatos, resultd
un giro respecto de la década de los noventa cuando el Estado se alej6 de la determinacion
directa de salarios, prohibiendo la indexacion y promoviendo la flexibilizacién y la
negociacion salarial a nivel de la empresa. Uno de los resultados de esa politica fue la des-
sindicalizacion de los trabajadores y la casi nula actividad sindical en paritarias y convenios
generales.

Finalmente, también se potencid la inspeccién del trabajo y las competencias nacionales
para inspeccionar la registracion de los trabajadores en la seguridad social. Esta iniciativa
fue complementada con el Plan Nacional de Regularizacion del Trabajo, recuperando una
institucion desgastada, descentralizada y debilitada.

Asi, en esta primera etapa, se logré la recuperacién del salario y los montos de los haberes
jubilatorios con politicas directas de ingreso, y se comenzaron a recuperar herramientas de
politica laboral e institutos del mundo del trabajo que habian sido perdidos o destruidos
durante la etapa neoliberal.

Esto resulta importante por cuanto es obviamente diferente la dinamica de los aumentos de
suma fija por decreto iniciales, con el proceso de consolidacion de las negociaciones
colectivas ininterrumpidas y anuales, la convocatoria constante del Consejo Nacional del
Empleo, la Productividad y el Salario Minimo Vital y Mévil tripartito, la Comision Nacional de
Trabajo Agrario o la politica de capacitacidén y de regularizaciéon del trabajo no registrado
que fue tomando cuerpo alo largo de la década.

Asi, la politica laboral fue, junto con la gestién educativa desde la nacion, la politica en
materia salud, la proteccion y desarrollo social y la politica econémica respecto de por

politica de Estado

5) A partir del Decreto PEN
N°388/03, se elevo la
remuneracion minima de los
trabajadores en un 50% (de $200 a
$300) en el lapso de 6 meses,
luego de mas de 10 afios en los que
se mantuvo congelado. Luego el
Decreto PEN N°1349/03 lo elevo a
$350 desde enero de 2004.

6) A suvez, mediante el Decreto
PEN N°1135/04 se ordeno el texto
de las normas que rigen tanto las
convenciones colectivas de trabajo
(Ley 14.250) como las
negociaciones colectivas (Ley
23.185).

7) Recalde, Héctor (2014).
“Derecho del Trabajo. Una historia
pendular y un camino
irreversible”. Revista del Trabajo,
Afio 10 N°12.
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ejemplo la aplicacion de subsidios y congelamiento de tarifas de servicios publicos
privatizados, parte fundamental de la reconstruccion del Estado.

“EL CRECIMIENTO ECONOMICO PARA SER VIRTUOSO DEBE GENERAR EMPLEO”
CFK,1DE MARZO DE 2010

A medida que las paritarias de actividad fueron adquiriendo volumen y el empleo se
recuper6 gracias a las politicas que sostuvieron fuertes tasas de crecimiento de la
economia, se fue produciendo una mejora notable en el salario real.

Las paritarias anuales, junto al Consejo del Salario Minimo y la Comision Nacional de
Trabajo Agrario, ya formaban parte de un esquema esencial para regular el ingreso al
mundo del trabajo de una cada vez mas amplia mayoria de trabajadores en el pais.

No obstante, una porcion importante de la poblacion se encontraba soélo tangencialmente
alcanzada por esas politicas. Por ello, una segunda generacion de politicas de inclusiéon
resulté necesaria para continuar el camino iniciado de ampliacién de derechos en materia
laboral y de seguridad social.

En consecuencia, se habilitd un régimen de jubilacidbn anticipada, que permitid6 a
trabajadores y trabajadoras en edad de jubilarse desempleados acceder a un haber
jubilatorio. Esta politica, sumada a diversas moratorias® y reformas de regimenes
especiales, permitié incorporar a casi 3 millones de personas al sistema de prestaciones de
la Seguridad Social, garantizando la inclusion de esta franja de la poblacion con mayores
dificultades de acceso al empleo formal.

Durante la década anterior, la administracion de los aportes y contribuciones con los que se
financiaba el régimen fueron transferidos a administradoras privadas mientras la exclusiéon
social de quienes cumplian la edad para jubilarse fue la regla. Asi, el gobierno puso en
funcionamiento medidas consistentes y eficaces para avanzar en la inclusién
incrementando la tasa de cobertura previsional al nivel mas alto.

Consecuentemente con esto, en noviembre de 2008, se dejé sin efecto el sistema de las
Administradoras de Fondos de Jubilacién y Pensién recuperando los recursos
correspondientes a los salarios diferidos de los trabajadores. Asi, el fantastico perjuicio
fiscal que representaba el régimen anterior quedd trunco y, por el contrario, se lograba con
el nuevo esquema un incremento notable de la capacidad del Estado de intervenir en la
economia con politicas de transferencias con fuerte impacto en la redistribucion de la
riqueza.

A'su vez, con el objetivo de profundizar las politicas de inclusién laboral, el plan original de
jefes y jefas de hogar —que se fue reduciendo en funcion de la recuperacion del empleo—,
se fue complementando con otras politicas de insercidbn ocupacional de la poblacion
desocupada, como el programa de Seguro de Capacitacion y Empleo, el Programa de
Insercion Laboral, el Programa de Jovenes con Mas y Mejor Trabajo o el Plan Familias.

Todas estas politicas con un claro sesgo inclusivo, potenciaron la actividad econdémica. Al

expandir el ingreso de sectores con alta propensiéon consumir, se generd la demanda 8) Actualmente se encuentra

vigente la Segunda Etapa de

interna que impulso la rentabilidad y las inversiones que hicieron posible el crecimiento de Inclusién Previsional (Ley 26970)
la economia y de los puestos de trabajo privados. A su vez, el aumento del empleo mediante la cual mas de 500.000
asalariado y formal, le da sustentabilidad al régimen de reparto solidario de las {’:Srss(é‘z*t‘;‘g;‘i;;ejﬁi‘;ﬁ‘é:mre
prestaciones sociales que brinda el Estado a partir de sus transferencias dinerarias. podran completar sus aportes y

acceder a una jubilacidn, logrando
de esta manera la universalizacion
de la cobertura..
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“GOBERNAMOS CON METAS DE CRECIMIENTO DEL TRABAJO Y DEL EMPLEO.
ESTOS SON LOS EJES DE NUESTRO GOBIERNO Y ESTOS VAN A SEGUIR SIENDO”
CFK, 10 DE DICIEMBRE DE 2011

Al comienzo de la crisis, advertiamos desde el CIEPYC® que era necesario pensar en
alternativas superadoras y audaces para encarar la crisis protegiendo los avances
alcanzados en materia social, en particular, poniendo el acento en el sostenimiento del nivel
de empleo.

Cuando la crisis internacional finalmente lleg6é a la economia real de los paises de la
periferia, el gobierno nacional enfrent6 el golpe con medidas econémicas que no
acompafiaron el embiste sino mas bien todo lo contrario. La defensa del empleo y el nivel de
ocupacion alcanzado requirieron de medidas con un claro sentido contra ciclico.

Por la creacion de casi 4 millones de nuevos puestos laborales y la mejora en la calidad del
empleo, el trabajo era, para el conjunto de la sociedad que aun recordaba la crisis de finales
de siglo como su peor pesadilla, simbolo del éxito del esquema macroecondmico.

Fue ante la amenaza de retroceder en términos de los logros obtenidos en materia de
empleo que se tomd la medida mas audaz, que venia siendo objeto de estudio y reclamada
desde la crisis de la convertibilidad por sectores progresistas, como fue el programa de
transferencia de recursos condicionado mas extenso de América Latina — la AUH—. Esta
contenia a su vez, un rasgo que la hace distintiva, el hecho de convertirla en un derecho de
todos los trabajadores, aun los desocupados o los que se desempefian en la informalidad, y
de financiarla con la misma fuente y pagarla desde la misma “ventanilla” que al resto de los
trabajadores asalariados formales.

Desde el CIEPYC siempre entendimos que toda medida conducente a mantenery mas aun
elevar el poder adquisitivo, sosteniendo el empleo y atendiendo a las diferentes
restricciones estructurales de la economia argentina con mas politicas de reconversion
productiva, ha sido la forma correcta de enfrentar la crisis externa y de proteger el nivel de
vida de los argentinos.

Por eso, la crisis internacional fue un importante laboratorio para probar a los sectores mas
liberales que las estrategias de crecimiento de los paises emergentes como Argentina,
eran no solo sustentables, sino ademas mas efectivas que las del ajuste ortodoxo al
contener los costos econdmicos y sociales de los efectos de la crisis, mantener el nivel del
salario, los empleos y prestaciones sociales y reducir el tiempo de recuperacion.

El ingreso minimo, por ejemplo, actua como red de seguridad social imponiendo limites
inferiores a toda la escala de remuneraciones. Pero contribuye ademas con la distribucion
delariqueza a favor de trabajadores y desocupados, combate la pobreza y la exclusiény es
también una politica de sostenimiento de la demanda. Y en tal sentido, articulada con el
programa de desarrollo, asume el papel de una de sus piezas clave.

El caso del Programa de Recuperacion Productiva (REPRO) constituyd también un

ejemplo, de cdmo las instituciones del mercado laboral y la intervencién del Estado pueden

coordinarse para funcionar como estabilizadores del empleo y por lo tanto del nivel de

actividad en las fases contractivas del ciclo. Esto sin duda también refleja un aprendizaje 9) Saller, German “Luz amarilla
respecto de las respuestas de flexibilizacion que en oportunidades anteriores bajo otro en el mercado de trabajo y la

. . . S creacion de empleo” Entrelineas de
paradigma dominante fueron adoptadas con consecuencias muy perjudiciales. la Politica Econémica N°14 y

Por esa razon, los resultados en materia laboral desde el estallido de la crisis también dan Selva, Rafael A. “Crisis, empleo,
cuenta de la centralidad que el sostenimiento del empleo ha adquirido, para lo cual se ha salarios ¢ ingreso” Entrelineas de

. . la Politica Econdmica N°17
avanzado enormemente en aspectos que pocos vinculan con este fin.
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AUn hoy, que la crisis en los paises centrales perdura y el desempleo en vastas regiones de
Europa se muestra reacio a declinar, aqui la inversion y el nimero de ocupados crecieron
en el mismo periodo que subieron los salarios y la demanda agregada. Y esto ocurrié
ademas en el caso de los trabajadores formales, aquellos donde se aduce —desde los
defensores de la flexibilizacion de la relacién laboral— que la mayor “rigidez” de la
normativa es dafiina.

Esto demuestra que proyectos centrados en el empleo, que crean trabajo, al mismo tiempo
mejoran las perspectivas de la demanda y la productividad en el mediano plazo. En efecto,
el trabajo, con proteccion social y mas derechos, pasa a ser un articulador de las
condiciones de vida de la poblacién. Desafiando las teorias ortodoxas, en los ultimos afios
el fortalecimiento de las instituciones de la administracién del trabajo, han logrado que el
empleo crezcay se haya sostenido en niveles elevados y con un descenso constante de la
informalidad.

“EL PARLAMENTO ARGENTINO VOTO 48 LEYES LABORALES, Y NO TUVIERON
QUE AVERGONZARSE DE NINGUNA, AL CONTRARIO, NO FUERON LEYES
LABORALES DONDE SE QUITABAN DERECHOS, NO FUERON LEYES LABORALES
SOSPECHADAS DE SOBORNOS, FUERON LEYES LABORALES DANDO
DERECHOS, AMPLIANDO DERECHOS” CFK, 1 DE MARZO DE 2015

El derecho laboral surge como proteccion de la parte mas débil en la negociacion, que es la
del trabajo. El Estado no interviene caprichosamente en esta disputa sino que ingresa en
ella representando sus propios intereses coincidiendo en determinados momentos
histéricos en mayor o menor medida con alguno de los exponentes en pugna.

En la historia reciente, la economia argentina—y en buena medida la regiéon— ha resultado
laboratorio de prueba de las politicas tendientes a la desregulacion y mundializacion del
capital financiero, para lo cual resulté necesaria la disgregacion y limitacion del poder de los
trabajadores, impulsadas desde el centro a la periferia a través de sus 6rganos de poder
mundial y sus apéndices locales que justifican de manera te6rica el asalto a las conquistas
sociales del siglo XX.

De acuerdo a la l6gica de las politicas laborales impuestas desde el 24 de marzo de 1976 e
impulsadas también durante los gobiernos democraticos en la década larga de los noventa,
el empleo y la eficiencia econdmica aumentarian con menos intervenciones institucionales
—fundamentalmente normas laborales— que impiden la flacidez de los salarios o
aumentan el costo que las empresas deben afrontar para contratar y despedir mano de
obra. Asi, la legislacion laboral en esos afios fue subsidiaria de los beneficios econémicos
delas empresas™

Contrariamente, durante la ultima década larga la Argentina se convirti6 en ejemplo,
internamente y en los foros internacionales, de que la flexibilidad en la contratacién de
mano obra sélo logré beneficios empresariales y la desproteccion de los trabajadores, la
parte mas débil de la relacion laboral. En esta linea la legislacion del trabajo ha vuelto a ser
la herramienta que tiende a asegurar derechos consagrados en normas internacionales y la
propia constitucion argentina, que son resultado de la lucha de la clase trabajadora por mas

de unsiglo.

. , . y 10) Ver Recalde, Hector (2014)
La normativa laboral del periodo, como queda de manifiesto (Ver RECUADRO)", se ha “Derecho del Trabajo. Una historia
direccionado a la restauraciéon de viejas conquistas y a la creaciéon de nuevos derechos, ?Tnd\glar&_u{l Caf_nil:io i]r_reﬁersible”
donde hay necesidades que asi lo han exigido. Las normas sancionadas en el periodo son En)lpleeory S“;g&‘:{é‘; h Zocr‘;‘a]alo’
una clara muestra del sentido que la politica llevada adelante desde el afio 2003 ha tenido, Revista del Trabajo, Afio 10 N°12
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procurando la ampliacién de derechos civicos, econémicos, sociales y laborales en el
marco de una politica general de mas inclusion.

En esta etapa, la estrategia apunté ademas a promover la inclusion de los colectivos
victimas de un mayor grado de “invisibilidad” y por lo tanto mas vulnerables, como los
trabajadores rurales, los de casas particulares, y en general, los empleados no registrados.
Estos trabajadores estan entre los mas castigados por estar histéricamente en la
informalidad, no tienen la organizacion sindical de otros colectivos han sido marginados de
la legislacion laboral general.

Por lo tanto, se requeria crear nuevos marcos laborales para nuevos sujetos de derecho, e
irmas alla de la restauracion de viejas conquistas perdidas. Asi, el Nuevo Estatuto del Pedn
Rural, el nuevo Régimen de Trabajo en Casas Particulares, y Ley de Promocién del Trabajo
Registrado y Prevencién del Fraude Laboral se enfocan en los trabajadores no registrados
intentando revertir esa situacion.

En el caso de esta ultima, por ejemplo, se termina con la descentralizacion neoliberal en
materia de control del fraude laboral. Ademas, se crea un Registro Publico de Empleadores
con Sanciones Laborales (REPSAL), que expone a los empleadores que no cumplen la
normativa y actia como mecanismo de disuasion del fraude laboral, y disefia un nuevo
Régimen de Seguridad Social para la Microempresa orientado a promover la registracion
de ese sector sin afectar derechos del trabajador.

RECUADRO: PRINCIPALES LEYES LABORALES PROMULGADAS DURANTE EL
PERIODO

e Ley 25877 de ordenamiento del
régimen laboral por la cual se reinstala
como regla la ultra actividad de los
convenios colectivos y la aplicaciéon de la
convencion mas favorable, se limité el
periodo de prueba a tres meses y se
unificéd la tarifa de la indemnizacién por
despido mediante la férmula de un mes
de sueldo por afio de antigiiedad.

e Ley 25994 habilitd un régimen de
jubilacién anticipada, que permitio a
trabajadores y trabajadoras en edad de
jubilarse desempleados acceder a un
haber jubilatorio

e Ley 26025 por la cual se derog6 el
articulo 19 de la Ley 24463 que
establecia que las sentencias definitivas
de la Camara Federal de la Seguridad
Social eran apelables ante la Corte
Suprema mediante recurso ordinario,
cualquiera fuere el monto del juicio.

e Ley 26086 modificatoria de la ley de
concursos y quiebras, por la cual se
repuso la competencia de la Justicia del
Trabajo en los juicios laborales contra

empresas concursadas.

e Ley 26088 sobre ius variandi que
restablecié el originario articulo 71
sancionado en 1974, para el
mantenimiento de las condiciones de
trabajo frente al ejercicio abusivo de esta
facultad patronal.

e ey 26222 que modifico la Ley 24241,
estableciendo la libre opcién por el
régimen previsional publico de reparto o
por el de capitalizacion el calculo de la
prestacion adicional por permanencia en
elrégimen de reparto.

e Ley 26341 por la cual se derogd la
referencia a los vales de almuerzo,
tarjetas de transporte, vales alimentarios
y las canastas de alimentos que, a partir
de su entrada en vigencia, adquirieron
caracter remuneratorio en forma
escalonaday progresiva.

e Ley 26377 de corresponsabilidad
gremial por la cual se establece un nuevo
régimen particular de recaudacion de
aportes y contribuciones a la seguridad
social paralos trabajadores rurales.
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e Ley 26390 sobre prohibicion del trabajo
infantil y proteccién del trabajo
adolescente que elevoé laedad minimade
admisién al empleo a dieciséis afos.

e Ley 26417 de movilidad jubilatoria por
la cual se establece un sistema de
movilidad semestral de los haberes
previsionales.

e Ley 26425 por la cual se dispuso la
unificacion del Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones en un unico
régimen previsional publico denominado
Sistema Integrado Previsional Argentino,
financiado a través de un sistema
solidario de reparto.

e Ley 26427 de pasantias educativas
para los estudiantes de educacién
superior, de educaciéon permanente de
jovenes y adultos, y de formaciéon
técnico-profesional.

e Ley 26428 por la cual se amplia el
alcance de laregla in dubio pro operario a
la apreciacién de la prueba en juicio,
disponiendo que en caso de duda el juez
debaresolver afavor del trabajador.

e Ley 26474 sobre trabajo a tiempo
parcial por la cual se dispone que en caso
de excederse el limite de la jornada
parcial el empleador debera abonar la
remuneracion correspondiente a un
trabajador de jornada completa.

e L ey 26574 por la cual se establece que
también son irrenunciables los mejores
derechos provenientes del contrato
individual.

e Ley 26590 por la cual se establece la
gratuidad de la cuenta sueldo, cualquiera
fuera la modalidad extractiva empleada.

e Ley 26592 sobre igualdad de
condiciones, estableciendo que las
desigualdades que crea la ley tienen por
finalidad compensar las desigualdades
que se dan enlarelacion de trabajo.

e Ley 26597 por la cual quedan
Unicamente exceptuados de los limites
maximos de la jornada los directores y
gerentes.
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e Ley 26598 por la cual se derog6 el
articulo que prohibia que se tomara al
salario minimo, vital y mévil como base
de célculo de otros institutos legales o
convencionales.

e Ley 26669 de aprobacion del convenio
de la OIT sobre el trabajo en el sector
pesquero.

e Ley 26684 por la cual se reformaron
varias disposiciones de la ley de
concursos y quiebras para suprimir la
norma que suspendia la aplicacién de la
convencion colectiva de trabajo, y
también para facilitar la adquisicion de la
empresa en quiebra porlos trabajadores.

e ey 26693 de aprobacion del convenio
de la OIT sobre la seguridad y salud de
los trabajadores.

e Ley 26696 por la cual se califica como
temeraria y maliciosa la conducta del
empleador que no cumple con los
acuerdos conciliatorios, estableciendo
un interés igual a dos veces y media el
que cobren los bancos oficiales, para
operaciones corrientes de descuento de
documentos comerciales, desde la fecha
de la mora y hasta la efectiva
cancelacion.

e Ley 26704 por la cual se amplia la
gratuidad de la cuenta sueldo a los
trabajadores no comprendidos en la LCT,
jubilados, pensionados y beneficiarios de
planes y programas del Gobierno
Nacional.

e Ley 26727 por la cual se establece un
nuevo régimen de trabajo agrario.

e Ley 26773 de ordenamiento de la
reparacion de los dafios derivados de los
accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales, por la cual se instituy6 el
pago Unico como principio general
indemnizatorio y la actualizacion
automatica de los pisos minimos y las
compensaciones adicionales.

e Ley 26816 de creacion del Régimen

Federal de Empleo Protegido para
Personas con Discapacidad tendiente a
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promover el desarrollo laboral de las
personas con discapacidad.

e Ley 26844 de creacion del Régimen de
Contrato de Trabajo para el Personal de
Casas Particulares.

e Ley 26847 que castiga con pena de
prision de uno a cuatro afios al que
aprovechare econémicamente el trabajo
de un niflo o nifia en violacion de las
normas nacionales que prohiben el
trabajo infantil.

e Ley 26909 sobre la prohibicién del
trabajo de menores en Mineria.

e Ley 26911 por la cual el empleador no
podra realizar encuestas,
averiguaciones o indagar sobre las
opiniones politicas, religiosas,
sindicales, culturales o de preferencia
sexual del trabajador.

e Ley 26913 sobre régimen reparatorio
para ex presos politicos de la Republica
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Argentina.

e Ley 26920 de aprobacion del convenio
OIT sobre el trabajo maritimo.

e Ley 26921 de aprobacion del convenio
de la OIT sobre el trabajo decente para
las trabajadoras y los trabajadores
domésticos.

e Ley 26928 que tiene por objeto crear un
régimen de proteccion integral para las
personas que hayan recibido un
trasplante, y promover programas de
empleo, de emprendimiento y talleres
protegidos destinados a dichas
personas.

e Ley 26940 de promocién del trabajo
registrado y prevencion del fraude
laboral. Creacién del Registro Publico de
Empleadores con Sanciones Laborales.

e Ley 27072 que establece el marco
general para el gjercicio profesional de
trabajo social.

“CUIDEMOS LO MAS IMPORTANTE QUE HEMOS LOGRADO EN ESTOS ANOS: EL
TRABAJO, QUEHASIDO EL GRAN ARTICULADOR” CFK, 22 DE MAYO DE 2014

Hoy, la economia argentina se encuentra en una etapa de recuperacién del crecimiento, a
tasas mas modestas que las de inicios del ciclo, pero partiendo de una realidad social, en
particular respecto del nivel de empleo, mucho mas viable que la dejada por el régimen de
convertibilidad.

En efecto, la relaciéon entre los ocupados y el total de la poblacién promedia el 42,4% desde
2007, un nivel de empleo que se demuestra relativamente elevado. A su vez, su
sostenimiento en el tiempo, evidencia que la creacion de empleo, afio a afio, emparda el
crecimiento poblacional.

En tanto, las tasas de desocupaciéon y subocupacion, se anclaron desde 2008 en niveles en
torno al 7,5% y 9% de la PEA, respectivamente. Estos valores resultan aun elevados en
términos histéricos, pero muy inferiores a los registrados en los afios noventa y hasta
aproximadamente 2006.
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Grafico 1: Evolucion de las principales tasas
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC
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Grafico 2: Evolucion de los asalariados y asalariados sin descuento
jubilatorio

Promedio anual 2004 — 2014
Fuente: INDEC

Asu vez, lainformalidad ha descendido continuamente, a la vez que se incremento la tasa
de asalarizacién de la economia. Ademas, el aumento constante del empleo, y las
remuneraciones, ha dado lugar a una elevacion de la participacion del trabajo en la
generacion del ingreso.
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Grafico 3: Evolucion de la aeneracion del inareso
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Finalmente, a los efectos de describir la situacion del empleo en la Argentina®?, analizamos
los datos que surgen a partir de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) que elabora el
INDEC.

De alli surge que el numero estimado de desocupados es de aproximadamente 1,3
millones de personas. Ademas un 80% de los ocupados realiza su actividad principal en un
establecimiento vinculado con el sector privado de la economia. A su vez, revisten
condicién de asalariados (obrero o empleado) casi 10 millones de ocupados en el sector
privado, alos que se deberian sumar los aproximadamente 3 millones de asalariados de los
establecimientos del sector publico.

Considerando a los empleados del Estado —en todos sus niveles— la informalidad,
estimada a partir de la declaracion del propio trabajador sobre su situacion respecto de si se
le realizan o no descuentos para el régimen de seguridad social, es inferior al 35% de los
asalariados. Sin embargo, tomando en cuenta solo a los asalariados del sector privado,
éstasuperael 42%.

12) Los datos surgen de expandir
al total de la poblacion los
microdatos de la Base Ususaria de
la EPH entre 2010 y 2014. A tal
efecto se utilizo el documento
“Estimaciones de poblacion por
sexo, departamento y afio
calendario 2010-2025” publicado
recientemente por el INDEC,
adoptando el supuesto de que cada
region del pais se comporta segiin
el promedio de la region que surge
de la “mancha urbana” relevada
por la EPH. Para hacer eso primero
se expandid cada aglomerado a
una poblacion igual a la de la suma
de departamentos que la contienen
y luego esta al total nacional por
regiones, para cada afio, desde
2010.

Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 13 - Cédigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As - Pais: Argentina - 18

Tel: 0221- 4224015 int. 113 - Cel: 0221 15-4091960 -
e-mail: info@ciepyc.org - URL : www.ciepyc.unip.edu.ar -




La centralidad del empleo como

Entrelineas de Ia Politica Economica N° 41- Aiio 8 / mayo de 2015 politica de Estado

Grafico 4: Situacion ocupacional de la poblacion argentina.
IV-Trimestre de 2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC

Respecto de la evolucion, de la ocupacion, como ha sido destacado en los apartados
anteriores, aun con posterioridad al estallido de la crisis internacional, el empleo no ha
sufrido grandes consecuencias®. La tasa de empleo, que mide el total de ocupados sobre la
poblacién total, ha descendido en 2014, respecto de los dos afios anteriores, pero no es
inferior ala registrada en 2010.

Consecuentemente con el comportamiento de la poblacién econdémicamente activa (PEA)
y el nivel de ocupacion, la tasa de desocupados sobre el total de la PEA, se mantienen
estable en relacién a lo acontecido en el ultimo lustro, no obstante haber aumentado a un
6,8% en 2014. Si se suma el comportamiento de la subocupacién demandante, algo mas
del 12,5% de la PEA declara querer trabajar mas horas.

Grafico 5: Poblacion econémicamente activa y ocupados
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En cantidad de personas, aproximadamente, el nivel de ocupacion completa, esto es,
ocupados que no son categorizados como sub ocupados, se mantiene en torno a los 16
millones de personas.

Grafico 6: Poblacion desocupada y sub-ocupada
IV-Trimestre de 2010 — IV-Trimestre de 2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC

Grafico 7: Evolucion de la situacién ocupacional de la PEA
IV-Trimestre de 2010 — IV-Trimestre de 2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC

De los datos expandidos surge que, tomando el periodo 2010-2014 en conjunto, la PEAse
incrementd en aproximadamente 811.000 personas, de los cuales s6lo 29.000 no se
incorporaron a una ocupacion y se declararon desocupados. Sin embargo, observando la
dinamica afio a afio, durante el ultimo afio, el numero de desocupados se incrementd en

Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 13 - Cédigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As - Pais: Argentina - 20

Tel: 0221- 4224015 int. 113 - Cel: 0221 15-4091960 -
e-mail: info@ciepyc.org - URL : www.ciepyc.unip.edu.ar -




La centralidad del empleo como

Entrelineas de Ia Politica Economica N° 41- Aiio 8 / mayo de 2015 politica de Estado

aproximadamente unas 100.000 personas.

Grafico 8: Variacion de la situacion ocupacional de la poblacién
IV-Trimestre de 2010 — IV-Trimestre de 2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC

Siguiendo con el analisis de los indicadores laborales, un capitulo aparte merece el andlisis
regional de los mismos. Aprovechando la ultima informacién disponible de 2014, se pueden
hallar diferencias en las realidades de las regiones argentinas.

Alli se observa que la desocupacion y la subocupacion demandante es mayor en la regién
pampeana, que incluye a las provincias de Buenos Aires (excluido el conurbano
bonaerense), Entre Rios, Santa Fe, La Pampay Cérdoba.

Cuadro 1: Situacion ocupacional de la poblacién por region
IV-Trimestre de 2014

Subocupados no demandantes 245 884 165 484 2B 706 . 45,209, 13.2731 15.053 515264

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de INDEC

Con respecto a la calidad del empleo, como ya se dijo, es mucho lo que se ha avanzado en
los ultimos diez afios en materia de reduccion del trabajo ilegal y de inclusién a la seguridad
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social. Sin embargo, debe reconocerse que el trabajo no registrado constituye un problema
histérico y estructural, que luego de agravarse con la implementacién de las politicas
neoliberales, requiere de sostenidos esfuerzos para resolverse de manera definitiva.

Grafico 9: Empleo no registrado
IV-Trimestre de 2014

Personal doméstico Asalariados (excl. Personal
Baparad WMatspavads doméstico)
fmgmeadz WNoregstads

4573091,

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC

Desde el punto de vista previsional el registro de los trabajadores es un asunto complejo
debido a su elevada heterogeneidad, con segmentos de profesionales que generan altos
ingresos y otros colectivos, de mayor peso poblacional, que se ubican en la base de la
distribucion del ingreso. Ademas, su dispersion geografica y baja visibilidad dificultan y
tornan costosa la posibilidad de fiscalizar el cumplimiento de la normativa vigente.
Actualmente, de un total de 13,5 millones de asalariados, un 34,5% declara no estar
aportando a la seguridad social. De ese total de asalariados, casi 1,3 millones esta
compuesto por trabajadores en casas particulares, mayormente mujeres y en un 77% no
registradas, con lo cual la correccién de esta situaciéon también involucra una politica de
igualdad de género.

Excluyendo esta poblacion, la situacion se revierte, y el 70% de los asalariados se
encuentran registrados, en tanto el 30% declara no poseer descuento jubilatorio.

Si bien la maxima de politica es la proteccion de todos los trabajadores, dimensionar el
grado de desproteccién social de los trabajadores con estas caracteristicas, requiere de
una mirada global de los hogares y sus estrategias de supervivencia.

Cuadro 2: Asalariados no registrados
IV-Trimestre de 2014

Construccion

Resto ocupaciones

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de INDEC
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Entre las ocupaciones, excluido el personal doméstico, donde se registran las mayores
tasas de informalidad, se encuentra la construccion (64%), los talleres de reparaciones
(58%), la gastronomia (47%) y las ocupaciones vinculadas a la comercializacion directa y
ventas (42%).

Como dijimos, en Argentina existen diversos intentos para sortear el dilema de la no
registracion del empleo. Entre ellos cabe mencionar la implementacion de una suerte de
registracion subsidiada, basada en el régimen del monotributo social, creado con el objeto
de facilitar y promover la incorporacion a la economia formal de aquellas personas en
situacion de vulnerabilidad que han estado histéricamente excluidas.

En el caso de las trabajadoras del servicio doméstico, se posibilita a quienes contratan este
tipo de servicio deducir del monto imponible del impuesto a las ganancias parte de lo
abonado en concepto de sueldos y contribuciones. Asimismo, la legislacion tributaria
contempla alicuotas diferenciadas de acuerdo a la actividad y el tamafio de la empresa para
las contribuciones patronales, ademas de establecer un régimen de reconocimiento de
parte de estas contribuciones como crédito fiscal en el IVA.

Sibien, las politicas de esta naturaleza son criticadas por la fragmentacion que implican del
conjunto de los trabajadores y por ciertos incentivos perversos que pueden inducir entre los
empresarios, en la medida que sean compensadas por fuertes politicas de fiscalizacion
laboral y tributaria, asi como de concientizacién de la poblacion de los perjuicios —no s6lo
para el trabajador— de estas practicas, podran ser eficaces para combatir este delito
laboral e incluir en la proteccion social a los trabajadores informales. Este es el principal
objetivo a futuro en materia laboral en la Argentina, si se quiere seguir avanzando en el
camino iniciado en 2003.

COMENTARIOS FINALES

Las instituciones son el resultado de procesos sociales que reflejan el conflicto social. En
ese marco, las instituciones laborales han cumplido un rol fundamental en la recuperacion
de la economia desde 2003 y han sido parte central de la estrategia para superar la crisis
internacional desde 2008. En el caso argentino el Estado ha tenido un rol central en la
reestructuracion del funcionamiento del mercado de trabajo. A su vez, el Estado argentino
ha recuperado, a través de la consolidacion de las instituciones laborales, capacidades de
coordinacién y de regulacion posibilitando la construccion de un sistema y modelo de
desarrollo.

Pero ademas, desde una perspectiva puramente economicista, la mejora de las
condiciones laborales tiene efectos positivos sobre la micro y la macroeconomia: por un
lado, la reduccién de la movilidad aumenta la productividad de la mano de obray por otro,
un piso de proteccion social garantiza el ingreso y la demanda interna que sostiene el
aumento de la produccion y el empleo.

Alo largo de esta nota se remarcaron las diferencias en el esquema actual con respecto a la
década de los noventa, cuando el centro de las politicas publicas se puso en la estabilidad
del nivel general de precios y el equilibrio fiscal. Asi, las medidas de recorte de gastos y
ajuste ortodoxo de la demanda interna que se propiciaron en pos de esos objetivos, dejaron
al pais subsumido en la peor crisis social de la historia reciente y un insostenible
endeudamiento externo.

En contraste, el esquema actual de crecimiento centrado en el trabajo evidencio su éxito en
términos de empleo elevado y sostenido en el tiempo, mas inclusion y derechos sociales, a
pesar del contexto de crisis internacional, incertidumbre y aumento de la desocupacion en
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que se encuentra la economia global.

En este modelo, el Estado no ha sido imparcial, sino que orient6 su politica econémica y
fomenté las bases para que, elevando el poder de negociacion de los trabajadores y
manejando el conflicto mediante concesiones diversas a las partes, el empleo aumente, a
la par de las ganancias empresarias también en ascenso.

Finalmente, ain queda camino por recorrer en materia laboral y de reivindicacion de
derechos para los trabajadores. Pensar, por ejemplo, respecto de la total implementacion
de laobligacioén para las empresas de presentar el Balance Social, o que constituye una util
herramienta para efectivizar la garantia constitucional del control de la produccién y el
cumplimiento con la normativa imperativa en materia de derecho del trabajo, o reflotar un
proyecto legislativo vinculado al reparto de ganancias empresariales entre los
trabajadores, procurando ademas de cumplir con un mandato constitucional, en propiciar el
didlogo social en torno a una politica de ingresos y administraciéon de precios consistente
con el proceso de desarrollo.

En definitiva, a pesar de las aparentes controversias en torno al nivel de empleo y a los
efectos de la legislacion laboral, que aun se debaten intensamente en Argentina, en esta
ultima década y, no obstante los resultados de uno y otro modelo de crecimiento, se sigue
porfiando en torno de la orientacion que debe seguir el proceso de cambio iniciado en 2003.
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La Regionalizacion de la Provincia de Buenos Aires es un proceso que se

viene debatiendo, oficialmente, desde el ano 1979. En los ultimos anos, a

través de los diferentes gobiernos provinciales, se reimpulsé este debate
que, al parecer, todavia no esta cerrado.

El objetivo de esta nota es realizar un breve repaso sobre los diferentes
proyectos y propuestas de Regionalizaciéon que se han elaborado para la
Provincia y mencionar, bajo el enfoque de diferentes autores, las posibles
situaciones que impidieron su concrecion.

“Se quiera o no, una no politica territorial en la practica es una forma de
politica territorial, ya que decidir no tomar decisiones es una decision; decidir no
aplicar ninguna politica territorial, dejando que las cosas sigan su curso sin ningun
objetivo establecido, es una forma politica de decidir como se quiere que se
desarrollen los procesos, dado que es indudable que los procesos que se
derivaran tendran, indefectiblemente, una dimension espacial-territorial, por la
propia esencia de las relaciones entre hombre-sociedad y espacio-territorio.”

Geografia Politica
Joan Eugeni-Sanchez

Teorias del Desarrollo Regional: un breve resumen

El analisis de desarrollo regional es un elemento mas a la hora de estudiar las relaciones
econdémicas de las sociedades modernas. ¢Por qué existen las urbes? ;Qué son las
economias de aglomeracion? ¢ Es perjudicial o favorable la concentracién poblacional y
productiva? ;Por qué éstas no se reparten de manera uniforme por sobre el territorio? Son
todas preguntas que se intentaron responder a través de la ciencia econémica en las
diferentes escuelas de pensamiento econémico.

Algunas de ellas, nacieron como teorias de crecimiento y fueron reformuladas, haciéndolas
aptas para el estudio regional, mientras que otras partieron desde las diferencias
“espaciales” para explicar los comportamientos econémicos. Asi es como se entrecruzan
teorias de crecimiento econémico, con teorias de desarrollo regional.

Pero paralelamente la ciencia geografica, en su basamento teorético o analitico, también
analizaba como objeto de estudio el espacio construido y entendido como légico y

geomeétrico. De ese modo, se consideraban los instrumentos para explicar las formas de b)NCSIE&YC-UNLP/IDAES-
organizacion del espacio en el uso de modelos altamente sofisticados, empleo de Lo

L. L ] o, i Este trabajo tiene como base una
modernas técnicas estadisticas, empleo de modelos de simulacion, que respondian al investigacion realizada para la
analisis del enfoque locacional, teorético o analitico propiamente dicho. Comision de Investigaciones

Cientificas de la Provincia de
Buenos Aires.
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Esta concepcion de la geografia comienza a cuestionarse a fines de la década del '60,
siendo rechazada por muchos geografos con tendencias socio-culturales, histérico-
hermenéuticas en los centros académicos, que comienzan a plantear que el espacio
geografico no se analiza a través de modelos de organizacién espacial abstractos y
simplistas, sino a través del comportamiento y de la percepcion del hombre en las
relaciones espaciales. En la actualidad, aun hay escuelas de geografia analitica
cuantitativa ante la aparicién del analisis del espacio a través de los modelos o sistema de
informacion geografica (GIS).

En particular, en el campo del desarrollo regional, o de la geografia teorética o analitica, se
puede considerar que el pionero en desarrollar un “Modelo formal de localizacién espacial
de la actividad econdémica”, fue Johann Heinrich von Thiinen (1826), donde enuncia por
primera vez en su libro “El Estado aislado”, un modelo que explica la idea de rentas de
localizacion, o como y por qué el uso del suelo agricola varia segun la distancia que los
separa del mercado.

Su modelo de orden racional explicaba la transformacion espacial provocada por la
sustituciéon de un sistema agricola cerrado por otro abierto o de mercado en la relacion entre
renta agraria y sus determinantes, como los costos de transporte, la calidad de la tierra 'y el
precio de ésta.

Este modelo es una aportacion a la teoria de la localizacion que implica relaciones y
configuraciones espaciales, siendo de interés no solo entre los economistas sino para los
geografos locacionales o para aquellos que utilizan modelos y tendencias de interpretacion
para el analisis espacial.

El Modelo de Von Thunen, fallaba desde el analisis econémico en el sentido de explicar la
aglomeracion urbana manufacturera, pero fue el puntapié inicial para instalar el debate
sobre la cuestidon espacial en Economia. Dentro de la Escuela Alemana, también otros
precursores como Walter Christaller (1933), Auguste L&sch (1939) constituyeron hechos
aislados enla concepcién del espacio y la realidad social.

Otro autor que se destacd en plantear economias espaciales fue Alfred Marshall (1890) que
habia descripto la idea de economias de aglomeracién que hasta el dia de hoy se siguen
utilizando (Harrison et. al., 2009), pero no hubo un desarrollo profundo en esa linea hasta
que no fue retomado por Paul Krugman.

Parala décadadel “30, podemos decir que se empieza a estudiar el crecimiento econémico
a partir de autores prekeynesianos como Harrod o Domar, inspirados en el principio de la
demanda efectiva, centrando los problemas en la realizacion del producto, el desempleo 'y
la utilizacion de la capacidad instalada. Si bien estos modelos son sencillos, y son
aespaciales, hay autores como Richardson (1973), que, complejizan estos modelos
incorporando nociones de comercio interregional.

El modelo de Solow (1956), es la base de todos los modelos de crecimiento de la teoria
neoclasica (mainstream). Desde el punto de vista regional, incorpora un supuesto que es
que todas las regiones tienen la misma funcion de produccion, y existe libre movilidad de los
factores productivos, o que hace que las posibilidades analiticas se vean fuertemente
restringidas.

Adentrada la década del "50, aparecen autores institucionalistas como North (1955) o
Friedmann (1966), dentro de un marco de intensiva importancia al sector externo,
especialmente a las actividades exportadoras. En la misma linea, pero del lado
estructuralista latinoamericano (aunque con un fuerte arraigo, todavia, en la teoria
ortodoxa) aparecen autores como Edmar Bacha, y mas tarde, retomando estos enfoques,
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Thirlwall. En estos modelos, existe un multiplicador por el lado de las exportaciones, y
centran su atencion en el sector externo porque es donde los paises en desarrollo
encuentran su principal limitacion para el crecimiento (Lopezy Sevilla, 2010).

No fue otro sino Francoise Perroux el que empez6 a utilizar el término “polo de desarrollo”
en 1955. Unaindustria lider o innovadora (en sentido schumpeteriano) puede romper con el
esquema regional generando un proceso acumulativo de crecimiento. Este concepto fue
clave a la hora de resaltar las disidencias con economistas que defendian el crecimiento
“equilibrado”, de aquellos que no, como Hirschman (1968) o Myrdal.

Otro autor destacado durante la década del ‘60 es Walter Isard, que utilizé la fisica
newtoniana como base para la construccién de modelos analogos entre el espacio fisico y
el econémico, permitiendo identificar polos y fronteras en las regiones (Zoloa, 2011).

Enladécadadel ‘70, reaparecen autores como Myrdal, Kaldor, Verdoorn, influenciados por
componentes clasicos y también por componentes keynesianos (demanda efectiva),
donde los rendimientos son crecientes a escala, y la teoria no se agota en una cuestion
aespacial, sino que tiene en cuenta efectos de polarizacién econémica, que fortalecen
algunas areas y deprimen otras, donde la distribucién del ingreso juega un rol fundamental.
La causacion circular acumulativa permite que una aglomeraciéon inicial genere
externalidades tecnolégicas, que, bajo economias crecientes a escala, atraen nuevos
recursos que potencian el mercado, generando un circulo virtuoso de crecimiento.

En sintonia con los pioneros del desarrollo latinoamericano, también aparece la teoria de
centro-periferia, donde surgen relaciones de dominacién-dependencia por la asimetria de
las relaciones. Asi como puede ser analizada entre paises, también se puede realizar un
analisis regional de esta teoria.

Hacia fines de los ochenta, los tedricos de la acumulacién flexible, representantes del
posfordismo, enuncian que es la dinamica de los distritos industriales
(competencia/emulacion/cooperacion) la que abre la puerta al desarrollo, y en el caso de
los paises subdesarrollados es el propio esfuerzo de éstos y sus factores enddégenos los
que determinarian sus posibilidades, pero no lograron avanzar en una nueva agenda de
investigacion (Lipietz, 2000), y es alli donde surge el germen para el crecimiento de la
Nueva Geografia Econémica (NGE) liderada por Paul Krugman, basado en modelos
matematicos de equilibrio general.

Segun Jiménez: “La construccion tedrica de Krugman esté basada en el argumento segun
el cual en el comercio y la especializacion, los rendimientos crecientes, las economias de
escala y la competencia imperfecta son de lejos mas importantes que los rendimientos
decrecientes, la competencia perfecta y la ventaja comparativa; y que las economias
externas por tamafio del mercado y por innovacion tecnoldgica que apuntalan dichos
rendimientos crecientes, no son de alcance internacional y ni siquiera nacional, sino que
surgen de un proceso de aglomeracion de naturaleza regional o local.”

Por otro lado, la critica a la NGE surge por parte de algunos gedgrafos econémicos (como
Ron Martin) en base a la excesiva formalizacién matematica y el positivismo légico en el
cual se basa la teoria mainstream. Para los criticos de la NGE, “el espacio no es el plano
homogéneo e isotropico, de la economia espacial neoclasica, en el cual se inscribe una
actividad econoémica que a partir de un azar inicial se aglomera o se fragmenta siguiendo
sélo las reglas del mercado”, sino que el espacio se construye en base a las relaciones
humanas.

En definitiva, no se hallegado a una teoria unificada del espacio econémico.
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Sobre el territorio nacional

En la Argentina, la necesidad de regionalizar parece ser una constante desde fines de la
década del ‘60, no sélo en la provincia de Buenos Aires, sino a nivel pais. El extenso
territorio argentino llevé a obtener una division geografica regional segun aspectos fisicos,
diversidad de ambientes y uso del suelo con concepciones formales y funcionales, que
contribuyeron a comprender la extension y complejidad del territorio en su dimensiéon
espacial.

Todos estos componentes naturales estrechamente interrelacionados son importantes en
la vinculacion con la organizacion y ocupacion del espacio, en las condiciones de vida de la
poblacién y con los procesos econémicos, en los cuales se desarrollan las actividades
econdmicas para la produccién y el intercambio de bienes y servicios, destacandose entre
ellas las regiones geograficas formales del NOA, NEA, Pampeana, Cuyo, Sierras
Pampeanasy Patagénica,

Continuando con las ideas de regionalizacion territorial, no geograficamente formales, hay
antecedentes de regionalizar el pais desde el punto de vista politico- administrativo, como
ocurrio en la época de los Presidentes Juan Carlos Ongania (1966- 1970), Raul Ricardo
Alfonsin (1983-1989) vy, recientemente, durante el mandato de la Presidente Cristina
Fernandez de Kirchner (2007-2011 y 2011-2015).

Con el Presidente Juan Carlos Ongania, la propuesta denominada "Sistema Nacional de
Planeamiento y Accién para el Desarrollo" fue establecida por Ley 16.964 del 30 de
setiembre de 1966, proponiendo la creacion del Consejo Nacional de Desarrollo (CoNaDe),
el Consejo Nacional de Seguridad (CoNaSe) y el Consejo Federal de Inversiones (CFl). El
primer organismo o Consejo Nacional de Desarrollo, dividié regionalmente al territorio
nacional en 8 areas para su desarrollo, en: 1. Patagonia, 2. Comahue, 3. Cuyo, 4. Centro, 5.
Noroeste, 6. Noreste, 7. Pampeanay 8. Area Metropolitana.

Por otro lado, la propuesta del Presidente Raul Ricardo Alfonsin (1982-1988), se llamé
"Bases para la Regionalizacion del Plan Nacional de Desarrollo - Regién Patagoénica”,
establecido por Ley 23.512. Esta propuesta se basaba en descentralizar el area
metropolitana, trasladando la capital politico - administrativa de la Republica Argentina a la
ciudad de Viedma, capital de la provincia patagénica de Rio Negro, intentando explicar la
necesidad y la forma de regionalizar el espacio, en pos de una estructura administrativa
mas eficiente. Para Alfonsin, los desequilibrios regionales en torno al puerto de Buenos
Aires y su gravitacién socioeconémica impedian la idea de una integracion territorial, por lo
cual la reforma y descentralizacion administrativa, trasladando la capital a Viedma,
permitiria el desarrollo patagénico y de otras subregiones del pais. Los objetivos y
estrategias nacionales y regionales manifestados en el documento, planteaban un
desarrollo arménico de todas y cada una de las regiones permitiendo un desarrollo
integrado de la Nacion como un todo.

También la Presidente Cristina Fernandez de Kirchner, sugiri6 el 26 de agosto de 2014,
durante un acto en Santiago del Estero, que: “con vision estratégica, alguna vez
deberiamos comenzar a pensar los argentinos, en un nuevo disefo territorial diferente,
porque el mundo ha cambiado”. Propuso en dicho acto repensar la necesidad del cambio
administrativo de llevar la capital politico- administrativa de la Republica Argentina a la
ciudad de Santiago del Estero, capital de la provincia homdnima, como una de las ciudades
mas antiguas de nuestro pais, manifestando la necesidad de una descentralizacion
territorial y administrativa. Justifica el traslado hacia el centro del territorio por su posicion
equidistante con los dos océanos, que abriria nuevas rutas comerciales, y su cercania con
los paises socios estratégicos de la Argentina, porque considera que el 37% de la poblacion
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argentina, se concentra en el 1% del territorio nacional, provocando hacinamiento, zonas
anegadas, caos de transito, violencia y como consecuencia una mala calidad de vida y por
lo tanto, la descentralizacion seria una necesidad de cambio estratégica.

Dicha sugerencia de la presidenta, contribuyd a apoyar la iniciativa del presidente de la
Camara de Diputados Julian Dominguez quien viene impulsando el traslado a Santiago del
Estero con el objeto de alcanzar un equilibrio demografico.

El territorio nacional y la ultima reforma Constitucional

La Reforma del Estado en la Argentina de los afios '90 llevé a otras consideraciones
regionales, dadas las transformaciones en la organizacion socio-econoémica y territorial,
relacionadas con las politicas econdmicas llevadas a cabo de descentralizacion,
desregulacion, de alejamiento del sector estatal en actividades productivas y de servicios,
con sus consecuencias espaciales de ocupacion.

De manera tal, que ademas de las regiones geograficas formales propiamente dichas de
nuestro territorio, caracterizadas por poseer cierta homogeneidad en sus componentes
naturales, ha surgido desde la nueva concepcién de estado neoliberal la division regional
del pais en dos areas netamente econdmicas, como la region pampeana y la region
extrapampeana, como bien las caracteriza Alejandro Roffman.

La primera abarca Cérdoba, Santa Fe, Buenos Aires y CABAYy la segunda el resto del pais.
Ambos agrupamientos territoriales estan caracterizados por estar identificados con
procesos productivos relevantes que se ubican geograficamente en determinadas
regiones de nuestro pais y que estan condicionadas en su desenvolvimiento por aspectos
histéricos, econémicos, sociales, ambientales, politicos y culturales mas importantes de
cada region, y ambas con situaciones muy diversas que permiten alcanzar sus economias
regionales con particularidades especificas con actores econémicos que participan en los
procesos de circuitos productivos, en la diversificacibn econdmica, en sus
eslabonamientos y enlos niveles de desarrollo econémico alcanzados.

La perdurabilidad del contraste entre ambos espacios geograficos tiene que ver,
basicamente, con la concepcion histérica, la magnitud de los excedentes econémicos que
generan los respectivos circuitos y los eslabonamientos productivos dominantes en cada
gran areadel pais.

La Constitucion de la Nacion Argentina, en su Reforma constitucional adoptada en el afio
1994, también acompafoé la propuesta del estado neoliberal haciendo aportes a esta
realidad geografica, y manifestada en el Titulo Segundo correspondiente a los Gobiernos
de Provincia, donde en su articulo 124, indica: “Las provincias podran crear regiones para
el desarrollo econémico y social y establecer érganos con facultades para el cumplimiento
de sus fines y podran también celebrar convenios internacionales en tanto no sean
incompatibles con la politica exterior de la Nacion y no afecten las facultades delegadas al
Gobierno federal o el crédito publico de la Nacion; con conocimiento del Congreso
Nacional. La ciudad de Buenos Aires tendra el régimen que se establezca a tal efecto.
Corresponde a las provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes en
su territorio”.

De esta manera se favorece desde la Ley fundamental de la Nacion el proceso de
regionalizacion para el desarrollo econdmico y social, del territorio nacional y también
provincial.
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Regionalizaciones en la Provincia de Buenos Aires

En la provincia de Buenos Aires, la regionalizacién geografica esta dada desde la region
formal con componentes fisico-bioldgicos especificos que permiten condiciones naturales
constituidas en su mayor parte, por un relieve de llanura o planicie, con clima templado, que
distingue areas onduladas, zonas deprimidas, formaciones medanosas y sistemas
serranos, todos ellos indispensables para la organizacion del espacio y de las actividades
agropecuarias, mineras, industriales, energéticas, turisticas y del espacio urbano y
metropolitano que la caracteriza.

Sibien la regionalizacién geogréfica formal esta presente en la provincia de Buenos Aires, y
la idea de regionalizacion esta dada desde los afios '70, ha sido a partir de la década del '90
que la unién en alianzas estratégicas desde unidades administrativas municipales,
consolidan areas conocidas como corredores productivos, consorcios intermunicipales,
consejos de desarrollo, regiones metropolitanas, entre otros, pero todos ellos como
instrumentos o herramientas para el logro de una regionalizacion, al menos en lo
discursivo, con objetivos de desarrollo.

Desde el afio 1979, con la intencion de llevar a cabo una forma de politica territorial fueron
llevados a cabo diferentes Planes de Regionalizacion para la Provincia de Buenos Aires,
desarrollados por diferentes organismos, instituciones o investigadores. Algunos de ellos
son:

§ Plan de Regionalizacion de la Secretaria de Planificacion del Desarrollo
(SEPLADE, 1979-1980);

§ Plan Trienal (1989-1991);

§ Modelo de Regionalizacion Macroeconoémica y Social para la Provincia de
Buenos Aires del Grupo Bapro (1996). Realizado por Ruby Hernandez;

§ El Desarrollo local asociativo en base al Modelo de Consorcios Productivos
(2004), por el Doctor Mario César Elgue.

§ Hacia un plan de desarrollo para la Provincia de Buenos Aires. Modelo de
Desarrollo Regional con Base Exportadora (2005). Realizado por Sergio Bugallo.

§ Propuesta Metodolégica para la Regionalizaciéon de la Provincia de Buenos Aires
(2007-2008), desarrollado desde la Direccidon de Asuntos Municipales de la
Universidad Nacional de La Plata por Maria Sanchez Arrabal, Julieta Frediani,
Fernando Tauber, Diego Delucchi, Horacio Martino, Veronica Vazquez y Patricia
Nigoul.

§ Propuesta de Regionalizacién con Inteligencia Territorial (2009), elaborada por
Horacio Bozzano y Gaston Cirio (CONICET-UNLP).

§ Propuesta de Regionalizacién del Ejecutivo Provincial (2011), presentado por
Grupo Bapro, a cargo de Santiago Montoya;

§ Propuesta de un Plan de Desarrollo: Equidad y Territorio (2014), de la
Subsecretaria de Coordinacién Econdmica del Ministerio de Economia de la
Provincia de BuenosAires.

Todos y cada uno de los Planes de regionalizacién provincial mencionados, han
desarrollado una propuesta de investigacién con una metodologia acorde a la coyuntura
historicay a las necesidades favorecidas desde la provincia de Buenos Aires.

En una de ellas, la de los “corredores productivos” que fue la primera experiencia de
regionalizacion desde los afios "90, se ha intentado fortalecer la dinamica de la capacidad
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productiva en la expansion provincial, favoreciendo el crecimiento, las inversiones en
rubros productivos, el uso racional de los recursos, el intercambio comercial y la variedad
de actividades econdmicas para la poblacién. Cabe destacar que de los 134 partidos
municipios bonaerenses, 115 se han asociado en 14 entidades de integracion
intermunicipal. (Veneziano y Garcia, 2000).

Se considera Corredor Productivo a aquella concentracion geografica que establece una
red sistémica con ventajas comparativas sustentables, englobando empresas e
instituciones interconectadas en las mismas actividades o estrechamente relacionadas
con economias a escala para la eficiencia colectiva. Autores como Elgue y Hadad (2002),
sefialan que “los denominados corredores productivos, constituyeron una regionalizacion
ad hoc”, efectuada oportunamente por el entonces Ministerio de la Produccién y el Empleo.

Al definir los corredores productivos en la provincia de Buenos Aires, se busco agruparlos
por rubros productivos, que fueron clasificados con el Cédigo CIlIU, desarrollado
internacionalmente desde Naciones Unidas, a través de la ONUDI (Organizacién de
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial) aprobado por el Consejo Econémico y Social
(EcoSoc), através de laResolucion 149 Adel 27 de agosto de 1948.

Por otro lado, el CITAB, que es el Centro de Investigaciones Territoriales y Ambientales de
la provincia de Buenos Aires, dependiente del Banco Provincia, proporciona informacion de
la regionalizacion de dicha unidad geografica, establecida por el Ministerio del Interior de la
Nacion, y los Ministerios de la Produccién y de Asuntos Agrarios de la Provincia de Buenos
Aires, a través de once Corredores Productivos que administrativamente lo dirige un
Presidente, que es algun Intendente del corredor, y un Coordinador, que participa en las
reuniones o Consejos Consultivos Regionales, donde el Banco Provincia participa
crediticiamente en los proyectos de inversion.

A partir de dicha propuesta, a fines de 1999 existian 13 consorcios, que agrupaban a 92
municipios del interior provincial y desde el afilo 2000 se han liquidado 6 entes
intermunicipales y creado 2 nuevos: el Consorcio de Municipios del Conurbano Sur,
(COMCOSUR) y la Regiéon Metropolitana Norte. Esta institucionalidad preexistente, es
considerada como un elemento central para la propuesta de conformacién de las regiones.

Es necesario destacar asimismo, tal como sefialan algunos autores (Elgue, 2005; Irigoyen,
2011), que la creacion y sustentabilidad de esta clase de instituciones generadas “desde
abajo” y orientadas al desarrollo regional no es un proceso sencillo, tanto a consecuencia
de factores endégenos (localismos, recelos histéricos, débil identidad regional, excesiva
enfatizacion de las diferencias y los conflictos, competencias por el liderazgo, deficiente
capacidad burocratica, restricciones presupuestarias locales, ausencia de coordinacion,
etc.) como de factores exdgenos a la regidon propiamente dicha (ausencia de marcos
juridico normativos adecuados a nivel provincial, indefinicion del rol de la provincia,
desconfianza de la burocracia provincial, restricciones presupuestarias provinciales,
resistencia burocratica a la pérdida de competencias provinciales, etc.).

Otros autores plantean la regionalizacion como condicién necesaria para lograr un Estado

dinamico y mas eficiente, como una herramienta para promover el desarrollo productivo

(Farah, 2010), desconcentrando el disefio y la ejecucion de la politica publica, alejando al

Estado de la burocracia y los procedimientos formales (Montoya, 2011). Se intenta buscar 2) Pin, Andrea (2011). I

una “escala” para gobernary a veces, se da por hecho que regionalizar es un sinénimo de Seminario Internacional: “Plan de

industrializacion (Pin, 2011)°. Regionalizacion de la Provincia de

Todo pareceria indicar que la Regionalizacién de la Provincia, si no esta enmarcad Buenos Aires: Un nuevo
0do pareceria car que la rRegionalizacio ela (o] Cla, sl no esta e arcada paradigmade Estado”.

en un proyecto de Planificacion Productiva, es decir, de Planificaciéon del Desarrollo Arquitectura fiscal y competencias
a escala nacional, no sera determinante a la hora de mejorar la calidad de vida de sus de las Regiones Italianas.
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habitantes en términos estructurales.

Por lo tanto, debe existir una coherencia, en la cual la Provincia de Buenos Aires sea
una pieza mas en el rompecabezas, que contribuye de manera esencial en el
contexto nacional.

Es dificil, conociendo las relaciones entre territorio, geografia y procesos socioeconémicos
lograr una coherencia entre los procesos sociales y los procesos territoriales, ya que no son
procesos aislados sino que es imposible negar que las relaciones de poder asuman una
forma espacial-territorial, lugar donde se materializan las disputas.

De no lograr esa coherencia logica, es imposible materializar los objetivos politicos (que
pueden ser variados), o lo que es peor, existe el riesgo de que el planteamiento funcional,
l6gico, resulte burocratizante y tecnécrata a la hora de llevarlo a cabo, dado que es la
realidad historica-politica-territorial la que condiciona la decision administrativa. El espacio,
en estos casos, cobra una dimension que va mas alla de la cuestion fisica, sino que pasa a
ser una dimensién econémica, historica y social con sus propias caracteristicas.

Sumado a esto, la Regionalizacién de por si no es garantia de crecimiento ni de
desarrollo. La sola realizacion de un analisis de las diferentes capacidades
productivas de la Provincia es un buen diagnoéstico desde el cual se puede empezar a
planificar la produccién, pero tomando las actividades como dadas, se corre el
riesgo de reproducir el mismo esquema de ventajas comparativas presente en la
Provincia. Por lo que, a modo de diagnéstico la Regionalizacion es una buena
herramienta, pero no alcanza si se quiere romper con el patrén estructural vigente.

En este sentido, es necesario primero sostener un marco teérico consistente que
sirva como base de analisis en torno a la cuestion del desarrollo, y eso no parece
estar en las diferentes propuestas que se gestaron alo largo de los afios.

La historia, segun Irigoyen, ha definido que la regionalizacion administrativa no se ha
consolidado como una herramienta para romper los desequilibrios de nuestro sistema
federal. En este sentido, es preferible para que la descentralizaciéon funcione en términos
practicos, con instancias administrativas fuertes y no débiles, pues la regionalizacion
administrativa podria generar instancias débiles, al quitarle poder a la provincia, como a los
Municipios, para conformar la regién. Segun el autor: “El Unico caso en la provincia de
Buenos Aires que ha generado una incipiente sinergia de abajo hacia arriba, y que no fue de
las clasicas regionalizaciones administrativas fueron los corredores y consorcios
productivos.”

Para concluir, podemos resaltar que la Regionalizaciéon de la Provincia de Buenos Aires es
un proceso ampliamente debatido que tiene sus inicios en el afio 1979, segun la bibliografia
consultada.

Los diferentes proyectos declaran objetivos diferentes, y es la falta de un acuerdo politico-
social y de dialogo en consolidacion con el territorio lo que los ha llevado a la no concrecion.

La regionalizacion es una herramienta que puede favorecer la gestién de la Provincia de
Buenos Aires, dependiendo de su ambito y forma de aplicacion, especialmente puede
fortalecer las herramientas de coordinacion entre actores. Pero es dificil ver cobmo puede
ser por si una herramienta de crecimiento econémico, o de desarrollo, separado de un plan
de desarrollo consistente a nivel nacional.
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1INTRODUCCIONY OBJETO

Los diferentes trabajos realizados sobre subsidios se centran en aspectos relacionados
con la distribucién del ingreso, los mecanismos para focalizarlos y aspectos fiscales,
también se enuncian pero no profundizan las sefiales para el mercado que implican las
tarifas vigentes. De manera mas superficial se considera el aumento o reduccién de los
subsidios como instrumento de politica electoral. El analisis de los impactos de los
subsidios se limita a su accion primaria sin considerar sus efectos macroeconémicos,
aunque porlo general enlos estudios referidos se reconoce dicha limitacién.

Sin embargo, no se observan estudios que relacionen los subsidios con la gestion de los
servicios publicos y, en particular, con los aspectos estratégicos de los mismos. Es como si
partiera del supuesto que los subsidios necesariamente deben ser transitorios, limitados a
determinados usuarios y/o consecuencia de practicas politicas desacertadas o de la
incapacidad para disefiar mejores soluciones.

El presente no pretende emitir opinion sobre los actuales niveles de subsidios, su
aplicacién y distribucion, se trata de indagar en las razones que los originan y su estrecha
relacion con la estrategia definida o por definir para los servicios publicos. Es entonces el
objeto del presente plantear la necesidad e importancia de evaluar los subsidios en el
marco de politicas de largo plazo para los servicios y la infraestructura.

Haciendo énfasis en los servicios de agua, cloacas, gas y energia eléctrica, se revisa la
estrategia y objetivos de los noventa para los servicios publicos: la relacion entre tarifa y
costos; la ausencia del Estado; la rentabilidad de los prestadores; la cantidad y calidad de
las inversiones y la evolucion de la estructura tarifaria. El propésito de esto es repasar los
resultados de una estrategia destinada a eliminar los subsidios y librar a la gestion privada
el desarrollo de los servicios y la infraestructura.

Luego se describe la politica post caida de la convertibilidad y se enmarcan los subsidios
como una herramienta mas de la participacion del sector estatal en la gestion y desarrollo
de los servicios publicos. Se analiza su interrelacion con las necesidades de la poblacién, la
inversion en infraestructura y la rentabilidad de los prestadores.

Se observa que a pesar del cambio de paradigma, los marcos regulatorios de los servicios
so6lo se han modificado parcialmente y se recomienda la necesidad de una revision integral
de los mismos que responda a la nueva estrategia para el sector, a sus variados actores
(privados, sociedades estales, cooperativas y mixtos) y en ese marco definir la necesidad o
no de los subsidios, su destino y distribucion.

2. LOS NOVENTA Y EL OBJETIVO DE PLENA RECUPERACION DE LOS
COSTOS

El disefio y ejecucion de las politicas de servicios publicos, durante los noventa, estuvo
perfectamente alineado con lo previsto en el Consenso de Washington y las ideas
neoliberales imperantes en la época. El disefio de los servicios expresado en los marcos
regulatorios y en la politica tarifaria estuvo destinado a: la eliminacion de la progresividad
en las tarifa de los servicios publicos y de cualquier subsidio (salvo minimos como a
jubilados u otros menores); la apertura al capital externo; la reduccion del papel del Estado
a su minima expresion. Esta politica no fue independiente a las orientaciones
macroecondmicas dominantes en la época y menos aun a las exigencias de reducir la
carga impositiva y afrontar crecientes servicios de deuda; como contrapartida el Estado
abandond su activa participacion, durante los 50 afos previos, en la inversién en
infraestructura. Argentina no fue la excepcion, estas politica fueron comunes a toda
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Latinoamérica.

La tarifa en este esquema debia cubrir los costos de largo plazo incluido el beneficio para el
operador del servicio. Se suponia, ademas, que la competencia que generaba el proceso
licitatorio garantizaba que las prestaciones se desarrollaran de manera eficiente y con
rentabilidades razonables. Esta presuncion, como lo demostraron los hechos posteriores,
puede considerarse como, por lo menos, inocente. Las reiteradas renegociaciones de los
contratos, o su incumplimiento, determinaron que esto no ocurriese: las inversiones fueron
inferiores a las previstas en los contratos e insuficientes para garantizar el desarrollo
econdmicoy social, y la rentabilidad de las empresas fue superior a la razonable.

2.1 Larecuperacion de los costos de largo plazo

Un estudio realizado por el Banco Mundial en varias regiones del mundo y con mayor
profundidad en paises de América Latina, Europa Oriental, Asia Meridional y Africa
Subsahariana concluyé que:’

a) La tendencia generalizada durante los noventa fue la de establecer tarifas que
permitiesen la recuperacion plena de los costos en los servicios de energia eléctrica, aguay
saneamiento.

b) En la practica y aun en aquellos paises con la voluntad politica para luchar por
este objetivo, ha resultado dificil de alcanzar la plena recuperacion.

En Argentina, el objetivo de que la tarifa cubra la totalidad de los costos quedo plasmado en
los marcos regulatorios elaborados en esa época. El Marco Regulatorio de Agua y Cloacas
para el area de Concesion de Capital Federal y varios partidos de Gran Buenos Aires
establece (1992):

“Los precios y tarifas tenderan a reflejar el costo econémico de la prestacion de los servicios
de agua potable y desaglies cloacales incluyendo el margen de beneficio del
Concesionario e incorporando los costos emergentes de los planes de expansion
aprobados.”

Férmulas similares se emplean en los marcos regulatorios de electricidad y gas. De alguna
manera esta redaccién elimina la posibilidad de la aplicacién de subsidios directos, en la
medida que se refiere a “los precios y tarifas” y no a los ingresos del concesionario. Aunque,
en el caso del gas se prevé que “Sin perjuicio que el calculo de tarifas debe efectuarse de
acuerdo a la metodologia indicada ..., el Poder Ejecutivo Nacional propondra al Congreso
Nacional otorgar subsidios, los que deberan ser explicitos y contemplados en el

» 3

presupuesto nacional”.

También se dispuso que cada usuario pagaria tarifas equivalentes a los costos que
ocasionaba, de esta manera existia una fuerte impugnacién a cualquier tipo de subsidio
inclusive los cruzados. Respecto de estos existen diferencias segun los servicios: mientras
que en el gas y electricidad® se prohiben, en el caso del agua se permiten®. En este caso no
puede ser de otra manera debido a que la tarifa no es funcién del consumo, sino de las
caracteristicas del inmueble y, por lo tanto, es imposible aseverar que no existiria algun tipo
de subsidio cruzado.

Los marcos regulatorios citados, todos de 1992, confirman que la voluntad politica, referida
en el estudio del Banco Mundial, existié en Argentina. Sin embargo, las inversiones fueron

insuficientes y la rentabilidad superior ala razonable. 1) Komives y otros (2013)

2.2 Rentabilidad Superior alaRazonable 2) Decreto 999/92, art. 44, inc. d)
L o - 3) Ley N°24.076, art. 48

Ya sea por las condiciones iniciales de los contratos o por renegociaciones e 4) Ley N°24.076 art. 41 y Ley N°

incumplimientos (Se tratan en el préximo titulo), durante los noventa los operadores y 24.065 art. 42

5) Decreto 999/92, art. 44, inc. e)
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concesionarios de servicios publicos obtuvieron un nivel de rentabilidad superior al resto de
las actividades econémicas.

Azpiazu, D., Schorr, M. (2001) estiman que para el periodo 1993/1999 la rentabilidad sobre
ventas de las privatizadas fue del 10,8%. En las empresas no vinculadas a las
privatizaciones (en esta categoria se excluyen a las privatizadas y a las accionistas de las
mismas) dicho indicador fue del 1,6%. Para el periodo 1994/1999 estiman la rentabilidad de
los principales sectores privatizados (Gas, Energia Eléctrica, Telecomunicaciones y Agua)
en: sobre ventas 12,3% y sobre Patrimonio Neto 15,4%, mientras que para el sector de
agua y cloacas la situan 13,7% y 23,3% respectivamente’. La actividad de agua y cloacas
fue una de las mas rentables como también fue una de las mas incumplidoras y con mas
renegociaciones contractuales.

Otro estudio determina valores maximos del 10% y minimos de 7% durante los afos
previos al 2001 para el ROE (Rentabilidad sobre Patrimonio Neto) de la inversién extranjera
directa en los servicios de electricidad, gas y agua y valores similares para el ROE global de
la inversion extranjera privada no financiera’, mientras AASA® tuvo un promedio del 23%
(1994 al 2001)° y rentabilidad sobre ventas del 13%".

Polanski ha realizado calculos comparativos de Tasa Interna de Retorno (TIR) para
diversos servicios publicos privatizados y si bien metodolégicamente el calculo puede ser
cuestionado tiene la ventaja que es homogéneo para todos los sectores. La TIR del total de
las empresas evaluadas fue del 7%, la mayor TIR se observé en el caso de Agua y Cloacas
13,45%, muy por encima del resto (Energia eléctrica, Gas Natural y Telecomunicaciones)”

En los calculos previos de rentabilidad no se considera el honorario del operador
(Management Fee) que, analizando sus contraprestaciones, se trata mas de un dividendo
que de la retribucion por un servicio. Para el caso de AASA si se agrega el Honorario del
Operador, al 31/12/2001, la TIR obtenida por los accionistas era del 30% anual®>. Tampoco
se ha considerado el impacto en la rentabilidad de las subcontrataciones a empresas del
mismo grupo, las cuales fueron importantes.

Enlos '90 los servicios publicos privatizados tuvieron rentabilidades superiores al del resto
de las empresas y similares a las inversiones directas extranjeras. En el caso de AASAla
rentabilidad super6 holgadamente al promedio de las privatizadas.

2.3 Ofertas Temerarias y Conductas Oportunistas

Existen diversos estudios que califican a las ofertas y conductas de los operados privados
de servicios publicos como temerarias y oportunistas respectivamente. Al poco de tiempo
derealizadas las licitaciones y transferidos al sector privado los servicios, los adjudicatarios
solicitaban la renegociacion del contrato. Las renegociaciones contractuales favorecieron
los intereses de los prestadores en detrimento de los usuarios, consiguiendo de esta
manera incrementar la rentabilidad por sobre la prevista en la oferta original.

Entre 1988 y 2001, a partir del analisis de mas de 1000 concesiones en Latinoamérica,
expertos del Banco Mundial concluyeron que el 51% de ellas tuvieron algun tipo de
renegociacion y que la primera de cada una de ellas ocurrié, en promedio, alos 2,1 afios de
iniciada la concesién. El récord en este aspecto lo tiene el sector de agua y cloacas que
present6é renegociaciones en el 81% de los contratos, en promedio a los 1,7 afios de
iniciados los mismos. Los resultados de estas negociaciones fueron por lo general
fuertemente desfavorables a los usuarios y a la poblacién en general. Postergacion de
metas; aumentos de tarifas; reduccion de obligaciones; transferencias de riesgos a los
usuarios y al Estado; reducciones de canon y aumentos en la base de capital fueron las
principales consecuencias®. De esta forma los concesionarios obtuvieron ventajas que se
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6) Azpiazu, D., Schorr, M. (2001).
7) Direccidon Nacional de Cuentas
Internacionales. Ministerio de
Economia y Produccion. (1999).
8) AASA: Aguas Argentinas SA,
concesionaria del servicio agua 'y
cloacas en Capital Federal y la
mayoria de los partidos de GBA.
En el afio 2006 se le rescindio el
contrato y la prestacion fue
continuada por Aguas y
Saneamientos SA (AYSA) con
90% del paquete accionario en
poder del Estado y el resto
perteneciente al personal.

9) Comisién de Renegociacion
Informe de Cierre de Fase II.

10) Lentini, E. (2007).

11) Polanski, M. (2004) La
metodologia empleada toma los
flujos reales hasta el 2001 y hasta
el afio 2015. Calcula la tasa interna
de retorno, considerando el
recupero del capital reinvertido al
final de ese afio y la salida del
negocio con la realizacion del
patrimonio a su valor contable.
12) Comision de Renegociacion
Informe de Cierre de Fase II

13) Guasch, J. L. (2004),
actualizado en Andrés, L., Diop,
M. y Guasch, J. L. (2007)
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reflejaron en los niveles de rentabilidad.

En el ambito nacional las renegociaciones antes del 2002 fueron varias: Corredores viales;
Ferrocarriles de cargas; Ferrocarriles de pasajeros; Telecomunicaciones y las
correspondientes a AASA. En el caso de aguas y cloacas también se llevaron adelante
varias renegociaciones en los ambitos provinciales.

En lo que respecta a ofertas oportunistas, es paradigmatico el servicio de agua y cloacas.
Azurix (Enron) ofrecié por la Concesion de una importante zona de la Provincia de Buenos
Aires USD 438 millones en concepto de canon anticipado, casi triplicé lo ofrecido por el
segundo; esta misma empresa asociada a Saur International se adjudic6 OSM (Provincia
de Mendoza) ofertando USD 133 millones por el 50% del paquete accionario, supero6 en
mas del 100% al segundo oferente; AASA gano la licitacién de gran parte del AMBA al
ofrecer la menor tarifa (27% menos que la vigente a ese momento) pero por medio de
repetidas renegociaciones se licu6é esta reduccion, un consorcio formado por Impregilo,
Urbaser y CABB (AGBA) gané la concesion del servicio para algunos partidos de GBA
ofertando una cifra de algo mas USD 1 millén, que puede considerarse simbdlica, pero al
tratarse del Unico oferente no puede decirse que no haya sido elevada.

El caso de Azurix, en la Provincia de Buenos Aires, es tipicamente citado como oferta
temeraria': se adjudicé el contrato luego de realizar una oferta superior en varias veces ala
de sus competidores y al poco tiempo pretendidé renegociarlo, en una situacion casi
excepcional en este sector el gobierno provincial se neg6é a hacerlo y finalmente se
rescindié el contrato. AGBA, otra concesion de la misma provincia, en el afio 2001 solicito la
suspension de las metas contractuales” pretendiendo también una renegociacion del
contrato fundada en razones ajenas a la responsabilidad del Concedente y originadas en el
riesgo empresario, finalmente este contrato también fue rescindido.

En el caso de OSM se dilatdé la entrega de la Concesién al consorcio ganador, como
consecuencia de las pretensiones de este ultimo respecto a capitalizar el precio pagado por
las acciones, pretensiones que fueron satisfechas pero con la renuncia expresa a cualquier
compensacion futura, tarifaria o de otro tipo, por ese precio pagado. Por otra parte, OSM
antes de la caida de la convertibilidad registraba importantes deudas por canon e
impuestos conla Provincia.

AASA, la concesién de agua y cloacas mas importante del pais, no fue la excepcion, las
renegociaciones y cambios tarifarios licuaron rapidamente las ventajas de su oferta. A
pesar de la prohibicién expresa en el contrato de aumentar la tarifa durante los primeros 10
afos de la Concesion, los aumentos tarifarios fueron rutinarios y con diversas excusas. Un
afo después de iniciado el contrato se estaba otorgando el primer aumento tarifario y entre
el inicio de la Concesiéon (1993) y 2001 se otorgaron seis aumentos de tarifas
correspondientes a otras tantas renegociaciones.

En todos estos casos la tarifa, mas que representar los costos de largo plazo de la
concesion, fue un valor que como contrapartida tenia obligaciones indefinidas dadas las
reiteradas renegociaciones y/o los importantes incumplimientos de los concesionarios. Por
lo tanto, no puede sustentarse que la tarifa cubria los costos de largo plazo en la medida
que estos quedaban indefinidos y ni siquiera podria asegurarse que los planes de inversion
renegociados, pero de todas maneras incumplidos, se correspondiesen con un servicio
sustentable en condiciones de satisfacer la demanda presente y futura. De esta manera la
ecuacion econémica de las concesiones, durante los noventa, fue desvirtuada en favor de

los prestatarios.

. . . 14) Guasch, J. L. (2004)
Inclusive tampoco se puede sostener que la tarifa fuera la correspondiente a los costos de 15) Ver decreto N° 1666/2006

cada tipo de usuario. Respecto a los subsidios cruzados ya se ha mencionado que, en el
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caso del agua, se encontraban previstos en el Marco Regulatorio. Sin embargo, los mismos
se profundizaron luego de la firma del contrato de Concesion. AASA y APSF'® tuvieron en
comun el Cargo de Infraestructura, cargo que se aplicaba a los nuevos usuarios y tenia
como objeto recuperar el costo de la red domiciliara y el de conexion. Los nuevos usuarios,
en su gran mayoria, poseen ingresos menores que los antiguos y, por lo tanto, un cargo de
este tipo, con valores sumamente elevados, tenia un riesgo de cobrabilidad muy superior al
de la tarifa general. Ambas empresas aduciendo problemas de cobrabilidad negociaron y
obtuvieron que todo o buena parte de este cargo se reemplace por un incremento en la
tarifa del servicio aplicable a todos los usuarios.

Considerando los beneficios de la ampliacion del area servida por agua y cloacas y las
importantes dificultades que tienen los usuarios para pagar el costo de estas ampliaciones,
parece razonable subsidiar (en forma directa o cruzada) las nuevas conexiones. Sin
embargo, los beneficios en los niveles de cobrabilidad originados en estos subsidios no
deberian haber sido captados por los concesionarios, dado que los niveles de cobrabilidad
forman parte del riesgo empresario.

2.4Lainversion en Infraestructura fue inferior ala necesaria.

En el afio 2005 dos expertos del Banco Mundial presentaron un detallado estudio sobre el
estado y evolucion de la infraestructura en América Latina y el Caribe. Las lineas iniciales
delresumen sonilustrativas:

“El presente informe tiene como tema la infraestructura en América Latina y el Caribe y las
extraordinarias transformaciones que ha conocido en los ultimos 15 afios. En él se describe
una historia de falsas esperanzas y expectativas frustradas sobre la participacion del sector
privado, asi como el progreso conseguido y las ensefianzas aprendidas. Se presenta
también el panorama de una region de ingreso mediano-alto donde la cobertura de la
infraestructura ha caido por debajo del promedio de los paises de ingreso mediano, a pesar
de que atrae mas inversion privada hacia ese sector que ninguna otra region en desarrollo.”

“Los problemas de infraestructura estan frenando la capacidad de la regién de crecer,
competir y reducir la pobreza. Esta situacidon se ha producido en una coyuntura en que
muchos gobiernos de la region trataron de descargar en el sector privado la
responsabilidad del financiamiento y gestion de la infraestructura, o dejar que ésta se
deteriorara debido al abandono de las actividades de mantenimiento.”"’

Hemos visto que las inversiones exigidas en los contratos, en muchos casos, fueron
renegociadas afavor de los concesionarios y a su vez incumplidas. Como resultado de esto
o de bajas exigencias, los 90 fue una historia de falsas esperanzas y expectativas
frustradas sobre la participacion del sector privado.

La reduccion del déficit fiscal, objetivo perseguido en toda la regién, se logré
fundamentalmente sobre la base de la reduccion de la inversiéon publica. En el caso de
Argentina, durante los 90, el Estado realiza una inversion en infraestructura insignificante y
la inversion privada fue insuficiente para suplir la desercion estatal. La inversion total en
infraestructura (Publica mas privada) en todos los afios de la década de los noventa fue
inferior ala década previa en términos de PBI, de tal manera que lainversiéon en el afio 93, el

mejor de los noventa, fue inferior a la del 89, el peor de los 80 y afio de la hiperinflacion. 16) APSF: Aguas Provinciales de
Mientras que durante el periodo 80/85 la inversion total en infraestructura fue del 2,96% del Santa Fe:. Concesionaria del
PBI, durante los afios 1996/2001 fue menos de la mitad (1,45% del PBI)." servicio de agua y cloacas en la
B Provincia de Santa Fe

2.5 Senales Inadecuadas 17) Fay, M. y Morrison, M.
Otro aspecto relevante es analizar en qué se invirti6. Los contratos de energia eléctrica en (2006)

.p o q . _g 18) Fay, M. y Morrison, M.
Argentina y su cumplimiento durante los 90 han sido de los menos cuestionados. La ley (2006)
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24.065 define como servicio publico al transporte y distribucién de electricidad, no asi la
actividad de generacion, que es considerada como de interés general. De hecho no fija
precios maximos, ni metas, y por lo tanto inversiones, para la generacién. Respecto a
precios y cantidades a comercializar prevé dos mecanismos para los generadores: a) por
medio de contratos con distribuidores y grandes usuarios pactados libremente (art. 6°) o b)
por un procedimiento de despacho horario determinado en base a la oferta libre de precios -
Precio spot- (art. 36).

El precio spot esta determinado por el costo marginal de corto plazo™ calculado sobre la
maquina de menor costo proxima a entrar en operacién. Durante los noventa, este
mecanismo, la ausencia del Estado como inversor” y planificador y otras decisiones
tendientes a dejar librado al mercado el desarrollo del sector, determinaron que las
inversiones del capital privado en generacion se volcaran a centrales que permitiesen un
rapido recupero, en particular las de ciclo combinado. De esta manera mientras en 1992 la
generacion térmica representaba el 52% de la potencia nominal instalada, en el 2001 se
habia elevado al 58%.

Grafico 1 - Potencia nominal instalada 1992 - 2001
Potencia Nominal Instalada - 1992

%

Ciclos Comb

%

Potencia Nominal Instalada- 2001
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Fuente: Secretaria de Energia 19) Se determina en forma
horaria.
20) Se cancelaron nuevas obras
Mas adelante se vuelve sobre este tema, pero lo ocurrido con posterioridad al 2001 hidroeléctricas y se detuvo la

demuestra que las decisiones de inversion en generacion, en base a los incentivos construccién de Atucha IT
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detallados, tanto por su cuantia como composicién fueron inconsistentes con una
estrategia de crecimiento.

En el caso de agua y cloacas, AASA “eligi6é” incumplir las metas en unas zonas mas que en
otras, aunque pueden existir razones técnicas, desde el punto de vista econémico las
ventajas para AASA de incumplir las metas en los sectores de menores recursos son
evidentes.

La tarifa de agua y cloaca tiene un fuerte subsidio cruzado entre zonas. El coeficiente Z que
determina este subsidio varia entre 0,8 y 3,5, a iguales caracteristicas de vivienda,
dependiendo de la ubicacién de ésta, un usuario puede pagar mas de 4 veces que otro
(Este subsidio se redujo con la incorporacién de cargos fijos). EI mayor incumplimiento en
las metas para la expansién de los servicios de agua se observo en los partidos de
Almirante Brown y Morén (s6lo se cumplié el 53%) y en cloacas Tigre, Alte. Brown y Lanus
(9%, 24% y 36% respectivamente)’'. Los coeficientes Z maximos de estos partidos son:
Almirante Brown 1,8; Lanus 1,8; Moron: 2; Tigre 1,6. Es decir que los mayores
incumplimientos se observaron en partidos de bajo coeficiente Z.

Ademas, por el coeficiente “E” se determinan subsidios cruzados en base a la calidad de la
vivienda con magnitud similar al “Z” y, por lo tanto, la combinacion de ambos coeficientes
potencia la diferencia del monto de la factura entre zonas y edificaciones de diferente valor
inmobiliario. Una conexién a una edificacion de mayor calidad y con mejor ubicacién
producird mayores ingresos para la empresa que aquella realizada en zonas
desfavorecidas y/o viviendas modestas.

2.6 Evolucion de las Estructuras Tarifarias

Los cambios tarifarios no fueron similares para los diferentes tipos de usuarios. Entre 1991
y 1998 |a tarifa promedio de Energia Eléctrica se redujo 10,9%, pero la residencial sélo lo
hizo en 8,5%, mientras que la industrial se redujo en 13,9%. Esta diferencia se magnifica
cuando se compara la variacidon entre sectores residenciales: mientras que para las
unidades de alto consumo la reduccion fue del 70,4%, los residenciales con bajo consumo
solo se redujeron en 1,6%. En el caso del gas natural se observé igual tendencia, mientras
el aumento promedio fue 37,3%, la tarifa residencial se increment6 111,8% muy por encima
de lade grandes usuarios industriales (Firme) que crecié 1,4%.

Algo similar ocurri6 con la tarifa de Agua y Cloacas en el area metropolitana, desde que el
servicio se privatizé hasta el 1/1/2002, el aumento promedio de la tarifa fue del 62%, pero
mientras las tarifas menores se incrementaron 177% las mayores crecieron 44%. Como
se ha dicho, en este servicio la tarifa esta relacionada con las caracteristicas, calidad y
ubicacion del inmueble y es creciente cuanto mejores sean dichas caracteristicas, por lo
tanto, durante este periodo, existi6 un cambio de estructura en contra de los inmuebles
presumiblemente de menor valor. Parte de estos cargos fijos se destinaron a reemplazar
cargos aplicables a los nuevos usuarios (Cargo por Infraestructura ya referido).”
Considerando que las zonas de expansion, por lo general, estan conformadas por usuarios

de menor capacidad de pago respecto de los que ya disponen del servicio, se podria decir 21) Lentini, E. (2007)
que se traté de un cambio progresivo, sin embargo las obras previstas financiar con estos 22) Azpiazu, D., Schorr, M.
cargos se incumplieron en gran medida y, de esta manera, lo beneficios redistributivos (2001)

23) Seillant, H. (2011)

fueron pocos o nulos. 24) Los cargos SUMA, CMC y

Del andlisis de los cumplimientos por municipios surge que cuanto menor era la cobertura CIA tuvieron como destino

de los servicios menor fue el cumplimiento de las metas de expansion. En aquellas sustituir la mayor parte del cargo
. , e L. . ., adicional previsto, originalmente,

regiones con mas déficit de cobertura, AASA fue mas incumplidora. En la llustracion que para nuevos usuarios y cubrir

sigue se compara para cada partido el porcentaje de cobertura que se registraba al inicio de modificaciones en los niveles de

la concesion y el porcentaje alcanzado en la meta de expansion de cada servicio y las HVErsion.
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relaciones determinadas entre las variables.

Grafico 2 - Relacion entre cobertura y cumplimiento de la meta - AASA
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Elaboracion propia sobre datos de Lentini, E., (2007). Las metas alcanzadas estan referidas al afio 2004, y “%
de Cobertura al Inicio” se corresponde con el inicio de la Concesion.

Los cambios en la estructura tarifaria combinados con la regresiva redistribucion del
ingreso operada durante las décadas del 80 y 90 determinaron que el gasto en servicios
publicos de los hogares mas pobres del Gran Buenos Aires (Primer quintil) pasara de
representarel 9,1% en 1986 al 17% diez afios después.

Grafico 3 - Gasto en Servicios de los hogares que integran el 20% mas
pobre de la poblacién
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Fuente: Azpiazu, D., Schorr, M. (2001)

Debe sefialarse que dada la creciente inequidad en la distribucion del ingreso operada en
los noventa y profundizada en el 2001 determiné que, en el caso de AASA, la tarifa minima
era casi el 10% del ingreso familiar del primer decil (a Mayo 2002) y ademas no existia
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ninguna garantia que los sectores de menores ingresos pagaran las tarifas menores. Una
referencia habitual en el calculo de la tarifa de agua y cloacas, sostenida por la
Organizacion Mundial de la Salud y adoptada para el disefio de subsidios, es que el valor
total de este servicio no supere el 5% del ingreso familiar.”

3 CON LA CRISIS DEL 2001/2 SE INICIA UNA NUEVA ETAPA EN LOS
SERVICIOS PUBLICOS

En el titulo previo hemos sefialado aspectos claves de la evolucién de los servicios publicos
durante los noventa, de tal manera que al momento de la caida de la convertibilidad la
situacion era la siguiente en términos generales: inversiones inferiores a las previstas
contractualmente como consecuencia de las reiteradas renegociaciones de los contratos o
de incumplimientos, rentabilidad superior a la razonable, estructuras tarifarias que
evolucionaron en contra de los usuarios residenciales y de menor consumo o valor de
propiedad segun sea la base tarifaria, inadecuadas sefiales de precio que orientaban las
inversiones hacia aquellas de rapido o mejor recupero y, fundamentalmente, la ausencia
del Estado como planificador del desarrollo del sector, esto sin contar aspectos que no se
han explicitado como la asimetria de la informacién existente entre concesionarios y
Estado que impedia una adecuada regulacién y control.

El estallido de la crisis, independientemente de las razones objetivas, también brinda el
mejor pretexto para abandonar los planes de inversion y suspender el pago a los
acreedores, generandose en muchos prestadores un excedente financiero que compensa
elincremento de costos originado en la devaluacién.

El principal item de costos de las empresas de servicios publicos es el salarial o lo rubros
vinculados. Considerando los costos erogables de Edenor, Aguas Argentinas y Metrogas
los rubros vinculados a salarios™ representan 61%, 56% y 56% respectivamente de los
costos erogables menos variables.” En el caso de la empresa de agua, ademas, el 8%
correspondia al costo de electricidad que obviamente no se modificd en los primeros afios
de la post-convertibilidad.

Por otra parte, los usuarios vieron disminuida de manera importante su capacidad de pago,
por menor ocupaciéon, mayor precio de los bienes transables, inclusive en mayo de 2002 el
salario obrero habia llegado a un minimo que lo ubicaba en 15% por debajo del salario
promedio del primer semestre de 1998.%

3.1Inversiones

En los titulos precedentes se sefialdé que, durante los noventa, las inversiones fueron 25) Seillant, H. (2011)
inferiores a las necesarias para la sustentabilidad de los servicios e inclusive se decidieron 26) Se consideran rubros
privilegiando el beneficio privado sobre el general. En el 2002/3 se reducen ain mas. El vinculados a salarios los
estudio de Fay, M. y Morrison, M. (2006) estima que Argentina invirtiendo, durante 20 afios, ng::g)‘;‘;‘f‘i?fgz: zglg;ﬁ?“m“
el 4,5% del PBI en infraestructura podria alcanzar la universalizacion de los servicios agua, vigilancia, honorarios yel 50% de
saneamiento y electricidad en 10 afios y en 20 los niveles de infraestructura de Coreay el servicios de terceros.
mantenimiento adecuado de las mismas. Estas inversiones noincluyen las requeridas para 27) Los costos erogables .
i s . i 2 equivalen a los costos de operacion

la rehabilitacion, ni el transporte urbano, los puertos y aeropuertos. Segun la CEPAL™, la y mantenimiento menos
inversion en infraestructura luego de alcanzar un valor minimo en el 2003 (0,94% del PBI) previsiones, amortizaciones y
comenz6 a recuperarse y durante el periodo 2006 al 2012 promedié el 3,21%. Si bien este depreciaciones. Como costos

dio h dol ido desde 1980 inferi | fi ion d idad variables se consideran los gastos
promedio ha supera o lo ocurrido es. e , es inferior a la estimacion de necesidades bancarios y la remuneracién al
de largo plazo realizada Fay, M. y Morrison, M. (2006). operador.
Es significativo que, entre el 2006 y 2012, el 75% de la inversion en infraestructura ha sido ﬁiggglce de Salario Obrero -
realizado por el Estado, revirtiendo la ausencia del mismo observada en los 90. 29) CEPAL (2014)
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Grafico 4 - Evolucion de la inversion en infraestructura 2001/2012
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Fuente: CEPAL (2014)

La inversion estatal se realiz6 utilizando diversas herramientas, como por ejemplo el Plan
Agua mas Trabajo o el FONINVEMEM®. El primero, fue lanzado a principios del 2004,
destinado a obras en agua y cloacas para zonas vulnerables con financiamiento del
Estado, proyecto y algunos materiales aportados por el prestador y personal compuesto
por desocupados y beneficiarios de planes sociales nucleados en cooperativas.

EI FONINVEMEM fue estructurado en el 2004 con fondos adeudados por CAMMESA a los
generadores. Los fondos se canalizaron a dicho fondo con destino a inversiones en
generacion, de las cuales los acreedores serian sus accionistas. La deuda de CAMMESA
se originaba en un porcentaje de los precios spot. Independientemente de los mecanismos
de estructuracion y las caracteristicas de la adhesion de los generadores debe tenerse
presente que los precios spot implican mayores utilidades para los generadores mas
eficientes o con tecnologia que implica menores costos variables y, de esta manera,
proporciona incentivos para que estos inviertan en ese tipo de generacion. Sin embargo, ni
los antecedentes previos al 2002, ni la situaciéon financiera a partir de esa fecha
garantizaban que dichos excedentes se destinaran a incrementar a la oferta eléctrica. Por
medio de este mecanismo se aseguraron las inversiones.

Ademas de las canalizadas por FONINVEMEN, también realiz6 inversiones el Estado por
medio de ENARSA o de manera directa. Si bien después de varios afios se incremento la
generacion hidraulica, de todas maneras al finalizar el afo 2013 la generacion térmica
representaba el 60% de la potencia nominal instalada.

A partir del 2003, el Estado invirtid en infraestructura tanto por medio de mecanismos
tradicionales, como por otros novedosos. Los ejemplos citados constituyen antecedentes
interesantes para considerar en estrategias de largo plazo.

30) Fondo para inversiones

4 SUBSIDIOS necesarias que permitan

. iy . . incrementar la oferta de energia
4.1Situacion Inicialy Casos eléctrica en el mercado eléctrico
Diversas razones han llevado a la aplicacion de subsidios en los servicios publicos, mayorista
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aspectos macroeconémicos como sociales han sido determinantes. En este titulo se
analiza resumidamente el marco socioecondmico posterior a la crisis y se tratan dos casos
que tienen un particular interés: los subsidios aplicados en la generacion eléctrica (el
sector energético representa el 61% de los subsidios destinados al sector econémico) y la
experiencia correspondiente a la tarifa social en el area de la concesiéon de ex AASA, hoy
AYSA.

4.1.1 ElMarco Social

Como se indico precedentemente el cambio en las estructuras tarifarias perjudicé a los
sectores residenciales y de menor consumo (menor valor de la propiedad en el caso de
AASA). Sumado a esto, a partir del afio 1995 crece la poblacidn que se encuentra por
debajo de la linea de la pobreza, este crecimiento da un salto al iniciarse la recesién en
1998 y finalmente alcanza niveles record en 2003. Por definicion, un hogar que posee
ingresos inferiores a los de la linea de pobreza no se encuentra en condiciones de pagar la
totalidad de los servicios publicos. En Mayo de 2003 el 42,6% de los hogares se encontraba
en esa condicion y la poblacion que habitaba estos hogares era el 54,7%. En el pico de la
crisis los hogares por debajo de la linea de pobreza triplicaban el promedio de los hogares
que poseian similar condicién durante el periodo comprendido entre los primeros
semestres de 1992 y 1998, lapso durante el cual se realizaron la mayoria de las
privatizaciones®'y previo al inicio de la recesion (Ver Gréfico 5).

Grafico 5 - Hogares por debajo de la linea de pobreza
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Las consecuencias de la crisis fueron de importancia y variadas segun los servicios, en el
caso del agua no existiendo sustitucion del servicio y en la mayoria de los casos
inexistencia de medicion de consumo crecié la morosidad; en electricidad el consumo cay6
casi 7% y se incremento la morosidad, no se registraron desconexiones de importancia; en
gas el consumo cay6 8 % a nivel industrial y 5,4% en el residencial, se incremento la
morosidad y se redujo el numero de abonados; en telecomunicaciones hubo mayor
reduccion del consumo respecto a otros servicios, incremento de la morosidad y fuerte
reduccion de abonados; el transporte publico en AMBA tuvo reducciones en todos los
modos: dmnibus 14,6%, FFCC 22,6% y subtes 9,7%, en los dos primeros ademas aumenté
la evasion (en el caso de dmnibus por medio de pagar una tarifa inferior a la
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correspondiente para el tramo recorrido).*

En 2005 comenzaron a crecer de manera importante los salarios con consecuencias
importantes en la reduccién de la pobreza como también en el aumento de los costos de los
prestadores de servicios. La decision en el &mbito nacional fue compensar este incremento
de costos con subsidios, no todas la provincias pudieron o quisieron acompafar esta
politica y, por lo tanto, se produce un desequilibrio entre los usuarios de servicios
alcanzados por los subsidios nacionales y los que no.

Afines 2007 se alcanzan niveles de pobreza similares a los del periodo 1992/98 y en los
afos siguientes la poblacion en estas condiciones disminuye ain mas, la importancia de
esto es que comienzan a darse condiciones para modificar los subsidios generalizados por
otros relacionados con la situacién particular de cada usuario. Sin embargo, como se vera
en los proximos apartados, esta no es una solucién simple de implementar, ni el propésito
de los subsidios se debe Unicamente a razones de capacidad de pago de usuarios
residenciales.

4.2.1 Subsidios al Sector Energético

Las consecuencias de la caida continua de la produccion nacional de gas natural fueron
mayores aun por las decisiones de inversiébn que se trataron en el titulo “Sefales
Inadecuadas”. El gas natural tuvo que ser reemplazo por combustibles liquidos y gas
importado de Bolivia y de otros paises en la forma de gas natural licuado, todas alternativas
mas caras alas del gas local (Tabla 1y 2).

A esto se agrega la suba de los precios internacionales. En 2013 los precios de los
combustibles superaban en 5 veces los observados durante los noventa.

Grafico 6 - Precios internacionales del petréleo y gas natural
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas

La recuperacién econémica y la capacidad de generacion limitada implicaron que las
maquinas mas caras sean utilizadas de manera mas frecuente, aumentando
significativamente la generacion térmica. Considerando el mecanismo de los precios spot,
de nointervenir el Estado, los generadores con maquinas mas eficientes hubiesen recibido
utilidades desmedidas, sin garantia de reinversion en la ampliacion de la capacidad
instalada. 32) Foster, V. (Abril 2003)
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Tabla 1 - Evolucion de la generacion y utilizacion de Combustibles — Afos

2004/2013

2004 013 Crecimiento
Generacion
Térmico 45395 82553 68%
Total 53286 129820 39%
Combustibles
Utilizados
Gas Natural 9614 135852 45%
Fuel Oil 829 2233 1689%
Gas Oil 92 25593 2718%
Carhdn 352 851 142%

Elaboracién propia sobre datos del Informe Anual 2013 de CAMMESA

Los precios del Gas Qil y Fuel Oil superan 8 y 5 veces respectivamente alos precios del Gas
Natural (Medidos en valores equivalentes).”

Tabla 2 - Precios de combustibles utilizados en generacion — Ao 2013

Combustible usD/mbtu

Gas Matural 3,1
Fuel Qil 15,2
Gas il 24,9
Carhdn 7,5

Elaboracién propia sobre datos del Informe Anual 2013 de CAMMESA

El crecimiento de los precios de los combustibles se neutralizé parcialmente con
modificaciones parciales en el calculo del precio spot y con subsidios a los combustibles
utilizados. De esta manera los subsidios han contribuido a reducir el precio de la energia
eléctrica y a evitar que la generacion en base a ciclo combinado despachado con gas
natural percibiera rentas extraordinarias™. Los beneficios sobre los precios fueron recibidos
por todos los usuarios y esto a su vez impacta en la competitividad de las actividades
productivas.

4.1.3 Tarifa Social en Aguas y Cloacas, una experiencia

La Tarifa Social implementada en el area de Concesién de AASA fue disefiada en el 2001
sobre la base de la cantidad de hogares por debajo de la linea de pobreza existentes en ese
momento y con el propodsito de que la tarifa de agua mas cloaca no supere el 4% del ingreso
familiar. Se dedico a este subsidio un presupuesto de $4.000.000 anuales originados en la
tarifa que pagaban todos los usuarios.”

La metodologia para el otorgamiento de este subsidio se encontraba disefada
adecuadamente, la identificacion de los casos se realizaba en el municipio y la aprobacion
larealizaba la Comisién de Usuarios que funcionaba en el Organismo de Control.

Sin embargo, recién en el afio 2004 se otorgod el monto total previsto en el presupuesto, a 33) Promedios ponderados de los
., . , , diferentes precios de cada

pesar que la poblacién debajo de la linea de pobreza habia aumentado fuertemente combustible

respecto al 2001. En aquella oportunidad consulté a los representantes de algunos 34) Baratchart, R. y Gesualdi, M.

municipios acerca de por qué no se otorgaba mas rapidamente, la respuesta fue que se (2013)}

. . Etoss (20
encontraban desbordados porlas demandas de subsidios (en general, no s6lo de agua), no 35) Etoss (2003)
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contaban con infraestructura y personal adecuado y suficiente para responder a estas
demandas y que el otorgamiento de este subsidio de $4 mensuales como maximo (el
correspondiente a agua mas cloaca) resultaba mucho mas complejo que otorgar un plan
Jefasy Jefes de Hogar por $150 mensuales.”

Estas y otras evaluaciones realizadas en aquellos afios® demostraban lo dificil que era
implementar reducciones tarifarias sobre la base de estudios previos de las condiciones de
vida de los usuarios, tanto para el servicio de agua y cloacas como para cualquier otro.
Ademas de las razones relatadas precedentemente, debe considerarse: las
privatizaciones de los servicios publicos habian sido disefiadas con un importante descuido
de los aspectos sociales (en realidad no habia sido el interés social el que las motorizaba),
por lo tanto no existian en las empresas o entes de control estudios y bases de datos que
permitiesen una rapida implementacién de algun mecanismo de tarifa social. Inclusive,
como se ha mencionado, los marcos regulatorios no tenian previstas las tarifas sociales y
en algunos casos prohibian su aplicacion cuando constituian un subsidio cruzado.

4.2 Subsidios Situacion Actual

Durante el afio 2013 los subsidios econémicos® alcanzaron 134.000 millones de pesos que
significd un incremento del 34% respecto de 2012. El principal destinatario de estos
subsidios fue el sector energético (61% del total) con un incremento del 46% respecto del
afio previo.

Tabla 3 - Subsidios Economicos 2013

Millones de
Sector Pesos Partidpacion
Sector Energético 81405 |6l%
Sector Transporte 35.265 | 26%
AySa 7.167 | 5%
Otras Empresas Publicas 7.691 | 6%
Sector Agroalimentario 790 | 1%
Sector Rural y Forestal 1407 | 1%
Sector Industrial 388 | s
Total 134113 | 100%

Fuente: ASAP (2013)

Los subsidios econdmicos casi duplicaron a los sociales que representaron $ 73.400
millones, incluyendo los correspondientes a los programas de Asignacion Universal por
Hijo y Asignacion Universal por Embarazo para Proteccion Social (ANSES) a través de los
cuales se distribuy6 un total de $ 15.800 millones.

Los subsidios economicos, en 2013, representaron algo mas del 4% del PBI. Debe
sefialarse que los subsidios no son una exclusividad argentina, segun el FMI (2013) los
subsidios mundiales a la energia representan el 2,5% del PBI mundial, un porcentaje
similar al del sector energético en Argentina.

Los resultados que se detallan a continuacion se estiman utilizando la Encuesta Nacional
de Gasto de los Hogares (ENGHo) 2004-2005 y el monto de subsidios del afio 2013%,
valores similares surgen de otro estudio realizado sobre la base de la ENGH 96/97 para la
region metropolitana®. Comparada la distribucién de los subsidios por decil se concluye
que todos los subsidios son progresivos, pero el Unico que es pro-pobre es el
correspondiente al del gas envasado (Tabla 4)."

Publicos e Infraestructura

36) Seillant, H. (2005)

37) Foster V. (Diciembre 2003)
38) Subsidios Economicos
(Definicion adoptada por ASAP):
Comprende a las transferencias
que realiza la Administracion
Publica Nacional (APN) para
financiar gastos corrientes y/o de
capital de algunos agentes
econdmicos, ya sea con el objeto
de mantener fijo el precio de
determinados bienes y servicios
(como es el caso de los subsidios
al transporte, al sector energético,
y a la industria agroalimentaria),
para atender el funcionamiento de
las empresas publicas (como es el
caso de las transferencias que hace
el Tesoro a la empresa AySA), o
bien para impulsar el desarrollo de
determinados sectores (como es el
caso de la asistencia financiera a
las pequeflas y medianas empresas
y a los productores agropecuarios).
39) Lombardi, M y otros (2014)
40) Navajas, F. y otros (2008)

41) El gasto publico resulta
progresivo cuando el porcentaje
que reciben los sectores de
menores ingresos es superior al de
su participacion en la distribucion
del ingreso. El gasto se considera
pro-rico si los montos que reciben
los sectores de mayores ingresos
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Tabla 4 - Distribucién de los subsidios por hogar ordenado por IPCF*

Dedl Ingreso Gas de Gas Electrici- Agua [Colectivo Tren Total
red envasado| dad
1 1,30% 2,60% 13,80% 7.80% | 2.20% 510% 3,30%  5,00%
2 2,509 4,90% 14,808 | 9,70%| 3,60% 7,20%  7,00%  7,00%
3 3,609 5,60% 13,508 | 9,00%| 470%| 9,00% 7,80% 7,40%
4 470%  8,10% 11,50%| 10,00%| S540%| 10,50% 8,80%  8,80%
5 5,908 10,40% 10,708 | 9,60%| 750%| 10,50% 10,30%  9,50%
B 7,309 10,50% 9,009 | 10,30% | 880%| 12,60% 12,30% 10,40%
7 9,10% 11,90% 830 | 9,90%| 1090%| 11,70% 13,20% 10,70%
8 11,808 12,00% 7,40% | 10,80% | 1430%| 12,60% 13,00% 11,70%
g 16,508  15,50% 6,10% | 10,60% | 1800%| 11,50% 12,70% 13,10%
10 37,3086 18,60% 4,405 | 12,30% | 2450%| 9,20% 11,60% 16,40%

Fuente: Lombardi, M. y otros (2014)

El grafico 7 ilustra la distribucion de los subsidios. La progresividad se demuestra en la
medida que todas las lineas van por encima de la correspondiente a la de distribucién del
ingreso. Por ejemplo, se observa que mientras el 20% de los hogares méas pobres reciben
solo el 3,80% del total de los ingresos, participan en los subsidios al gas por red en 7,50%.
Sin embargo, sila distribucion se compara con la linea de igualdad, es decir a cada hogar le
corresponde igual nivel de subsidio, se tiene que el Unico subsidio que supera esta lineay,
por lo tanto, es recibido principalmente por los hogares mas pobres es el correspondiente al
gas envasado. El 20% de los hogares mas pobres recibe el 28,60% de este subsidio y el
40% mas pobre el 54%. Sin embargo, sila comparacion se realiza con la distribucion de la
Asignacion Universal por Hijo se tiene que ésta es mas progresiva y pro-pobre que
cualquier subsidio aplicado a los servicios publicos, en el caso de la AUH en el 40% de los
hogares mas pobres se encuentran el 88,8% de los beneficiarios.*

Grafico 7 - Distribucién por decil de los subsidios
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Fuente: Lombardi, M. y otros (2014)

En este analisis se excluyen los subsidios al transporte por avién debido a sus

caracteristicas y razones, estos subsidios en gran medida se han destinado a revertir la o .

situacion de la empresa al momento de la expropiacion que presentaba las siguientes 42) Ingreso per Cépita Familiar
Ci mp _ prop que p as siguient 43) Basualdo, E. y otros (2010)

condiciones: pasivos desproporcionados con el giro del negocio, flota reducida y en bajas
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condiciones de operacion, desprestigio comercial y rutas desatendidas. La reversion de
esta situacion ha requerido varios afios de aportes. Ademas, el régimen tarifario de este
servicio es diferente al de los restantes regulados, en la medida que posee un sistema de
bandas tarifarias, que se han modificado desde el 2002 en adelante, inclusive entre el 2001
y 2002 las empresas iniciaron una guerra tarifaria que produjo una reduccion de la tarifa y
en el 2005 ingresé al mercado LAN evidenciando que no existian mayores problemas de
tarifas. De esta manera los aportes realizados por el Estado se asimilan a los que haria
cualquier accionista hasta que la empresa alcance cierto nivel de operacion
diferenciandose sustancialmente de las transferencias recibidas por otros servicios en la
medida que se trata de operaciones maduras.

4.3 Subsidios: Diseno

Del titulo anterior surge que si bien los subsidios son progresivos, son recibidos por todos
los sectores sociales y mas que proporcionalmente por los mas ricos ¢ Es posible focalizar
mejor los subsidios? O inclusive ;Son necesarios? Entiendo que estas preguntas tienen
respuestas diferentes segun el marco socioeconémico, el servicio y laregion.

Desde el 2002 a la fecha se han realizado diversos estudios sobre cual seria la mejor
manera de aplicar subsidios a los diferentes servicios. Segun el mecanismo por el que se
otorgan pueden organizarse:*

1) Ausuarios individualizados como beneficiarios luego de comprobacion previa de
medios de vida del hogar (CPMV).

2) A usuarios que responden a determinadas caracteristicas como zona de
residencia o caracteristicas de la vivienda (Tarifas cuasi catastrales - TCC)

3) Vinculado al nivel de consumo.
4) Generalizados y sin distincion, o uniformes y no focalizados (NF).

Mientras el primero tiene la maxima focalizacion en los usuarios que requieren el subsidio,
en los siguientes se reduce progresivamente. Sin embargo, también es decreciente el
costo transaccional. Por lo tanto, en la medida que el porcentaje de usuarios que requieren
el beneficio de un subsidio es elevado, el esfuerzo de focalizacion pierde sentido por el alto
costo transaccional de su implementacion. El caso descripto de la tarifa social de agua y
cloacas en el area metropolitana durante los primeros afios de la crisis es un buen ejemplo
de esto.

En otro sentido, los subsidios a la energia, antes resefiados, no sélo apuntan al precio final
del servicio, sino también a reducir rentabilidades extraordinarias que se originan en el
sistema de precios spot y que no contribuyen a una mejor asignacién de los recursos. De
hecho la implementacion del FONINVEMEM estuvo destinada a que los excedentes se
reinviertan en la actividad de generacion, por lo tanto en el analisis de estos subsidios
deben considerarse todas estas variables.

Se ha propuesto que los subsidios se relacionen con el nivel de consumo como una forma
de mejorar la distribucién hacia los sectores de menores recursos, sin embargo diversos

estudios realizados para los servicios de electricidad y gas demuestran que existe una baja 44) Navajas, F. y otros (2008)
relacion entre los niveles de consumo y los ingresos de los usuarios®. Los errores de 45) Ver Foster, V. (Diciembre
inclusic lUSic | dos® | d b d imad te 80% 2009), Navajas, F. y otros (2008)
inc u3|or.1 y exclusion son elevados™, la suma elan.1 0s es de aproxima .arrlen e 80% pgra 46) Error de Tnclusi6n: porcentaje
la electricidad y 90% para el gas natural y es practicamente constante sin importar el nivel de los beneficiarios del subsidio
de consumo. Es decir que si se beneficia a los usuarios que consumen hasta 50, 300 o 500 %UEIHO.S,OH pobres; Errgr ?e
Kwh por bimestre el error es similar”’. En el caso del servicio de agua y cloacas, siendo la xclusion: porcentaje e los

. . ) ; pobres que no son beneficiarios del
facturacion para la mayoria de los usuarios sobre la base de variables catastrales un subsidio
subsidio por consumo es inaplicable. 47) Navajas, F. y otros (2008)
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Como se observa no existen soluciones simples para la focalizacién de los subsidios. Sin
embargo, a partir de la reduccion de la pobreza se facilita la aplicacion de subsidios
relacionados con la CPMV. Por otra parte, durante los ultimos 10 afios la capacidad de
gestion del Estado se ha fortalecido y ha sido posible la aplicacién de la AUH de manera
rapiday, como se vio, fuertemente focalizada en la poblacién objetivo.

De todas maneras siguen sin responderse preguntas como qué servicios subsidiar, que
parte de los mismos. Por ejemplo, en el caso de agua y cloacas se ha estimado que el
subsidio a la conexioén es progresivo, particularmente en el caso de agua. Esto es asi como
consecuencia que los sectores de menores recursos son precisamente los que en mayor
porcentaje no disponen de estos servicios.*

En el caso del transporte de pasajeros, el Estado ha realizado importantes inversiones en
los ultimos afios, no parece que existan posibilidades de recuperar estas inversiones por
medio de las tarifas. Por otro lado, las externalidades en servicios como los de saneamiento
o transporte ferroviario justifican largamente la inversion estatal en los mismos. También de
considerarse la introduccion de la tarjeta SUBE que implica un subsidio para sus tenedores
que podria profundizarse en la medida que estaidentificado el usuario.

5. LOS SUBSIDIOS Y UNA POLITICA ESTRATEGICA PARA LOS SERVICIOS
PUBLICOS

En el titulo previo se han planteado una serie de interrogantes: qué subsidiar, como y para
qué. También se ha indicado que la AUH es mas progresiva y pro-pobre que cualquier
subsidio a los servicios publicos y podria suponerse que una modificacion del destino de los
fondos en favor de la AUH determinaria una inmediata mejora en la distribucion. Sin
embargo, el problema de los servicios publicos no se termina en los subsidios, los
subsidios estan relacionados con otros aspectos estratégicos de los servicios. De hecho
pareciera que es necesario aumentar los niveles de inversion estatal en infraestructura y,
de ser asi, convendria realizar una reasignacion de los fondos destinados subsidiar los
gastos de operacion de los servicios, destinandolos a mayores inversiones.

La estrategia y disefio de los servicios se plasma en sus marcos regulatorios. Durante el
desarrollo del presente se ha sefialado que los marcos regulatorios de los servicios se
disefiaron para un modelo de operacion y gestion que fracasoé, que las inversiones durante
los noventa fueron auin inferiores alas de la década perdida y que las ejecutadas a partir del
2003 si bien superiores son insuficientes para cumplir determinadas metas de desarrollo.
Por otra parte, conviven servicios operados por los estados nacional, provinciales y
municipales, con cooperativas y privados. Inclusive, en muchos servicios operados por
privados parte de las inversiones estan a cargo del Estado. Los marcos regulatorios de los
noventa se focalizaron en la prestacion privada de los servicios, sin considerar el resto de
las alternativas.

Las inversiones en infraestructura son de importancia y se recuperan en el largo plazo,
particularmente las relacionadas con agua y cloacas o las de generacién hidroeléctrica y
nuclear. Localmente no se dispone de financiamiento adecuado para estas inversiones, las
posibilidades de financiarse externamente estan influenciadas por el riesgo cambiario, a
pesar de que la convertibilidad de alguna manera oculté este riesgo en ese periodo no se
realizaron inversiones en generacion hidroeléctrica (la inversion en generacion nuclear
quedo reservada al Estado) y las relacionadas con la expansion en aguas y cloacas, que
ejecutaron los privados, fueron financiadas, en general, por Organismos Multilaterales de
Crédito. Inclusive se han sefialado las dificultades que existen para cobrar el costo de la
expansion, en el caso de aguay cloacas, a los beneficiarios.

48) Foster V. (Diciembre 2003)
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El estado actual de las variables econémicas tratadas en este documento (situacion socio
econdmica, necesidades de inversion y disponibilidad de financiamiento) no presenta
mayores posibilidades de alteracion en el mediano plazo, por esta razén parece el
momento adecuado para revisar la regulacion de los servicios y establecer las reglas para
ellargo plazo.

En los textos precedentes se han citado cambios parciales a la regulacion. Uno que no se
citd, pero de importancia, fue la ley de creacion de ENARSA que permitié al Estado
desempefiar un papel mas activo en la determinacién de los precios spot, el destino de los
excedentes y las inversiones en generacion. Sin embargo, seria conveniente un enfoque
mas integral para los servicios que determine no solo las cuestiones relacionadas con los
subsidios, sino la estrategia de expansién y prestacion, las estructuras tarifarias y la
relacion entre las jurisdicciones.

En esta linea el marco regulatorio para los servicios de agua y cloacas de la Provincia de
Buenos Aires, aprobado en el afio 2003*, posee aspectos de interés no sélo para dicho
servicio, sino para el resto. En dicho marco, para determinar el objeto y magnitud de los
subsidios, se especifica qué pretension se tiene respecto de los ingresos tarifarios que,
segun la parte de los costos que cubran, pueden denominarse de la siguiente manera:

a) Basicos: Suficientes para cubrir los costos de operacion y mantenimiento.

b) Sustentables: Cuando ademas cubren los costos de capital destinados a
mantener la calidad del servicio o las metas establecidas en este sentido.

c) De Expansion: Cuando al anterior se agrega la cobertura de los costos de capital
destinados ala expansion.

El orden previo, también deberia ser el de prelacién para el destino de los ingresos
tarifarios. Dependiendo de la capacidad de pago de los usuarios deberia tratarse de
alcanzar el equilibrio basico y en lo posible el sustentable. De esta manera se garantizaria
la independencia de los operadores en la gestion de los servicios y podria realizarse un
eficiente control del cumplimiento de sus metas, sean operadores privados o estatales.

Los montos requeridos para la expansion, dependiendo del servicio, posiblemente
requieran aportes estatales, tanto por limitaciones en la capacidad de pago de los usuarios
como por lafalta de financiamiento.

Otro aspecto de importancia es cdmo se interrelacionan la Nacion y las Provincias, y éstas
con los Municipios. El aporte de fondos del Estado Nacional es importante hacia todas las
regiones, pero seria conveniente evaluar si responde a las prioridades y necesidades
insatisfechas de cadaregion y su complementariedad con los aportes locales.

Una cuestion no menor es que muchos servicios prestados por municipalidades o
cooperativas se encuentran en dificil situacion de sustentabilidad. Ademas, al poseer una
escala reducida, afrontan importantes dificultades para mantener una estructura
profesional y técnica adecuada para una gestion eficiente del servicio. Inclusive estas
debilidades les impiden presentar proyectos para lograr aportes estatales destinados al
financiamiento de las inversiones. La creacion o fortalecimiento de estructuras provinciales
destinadas a apoyar a estos servicios seria de gran utilidad.

Concluyendo, si bien parece acertado la disminucién de los subsidios que se ha iniciado y
realizar esfuerzos para su focalizacion, los subsidios deben considerarse como un aspecto
mas de la estrategia hacia los servicios y es en ese marco que conviene su analisis y

determinacion. 49) Decreto N° 878/2003 de la

Provincia de Buenos Aires
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