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INTRODUCCION

Resulta arduo encarar el desarrollo de un tema que ha gene
rado innumerables polémicas, lanto en nuestro pais y en el extranjero, y
que ha provocado marchas y contramarchas en cuanto a la adopcion de polf-
ticas, cual es el de la privatizacidn de las empresas cuya gestion se en-
cuentra en manos del Estado.

Prueba de 1o expuesto y de la ausencia de una politica co-
herente en la materia, basada en la definicidn de pautas precisas y de 11
neamientos que guien la accidn del gobierno en el tema que nos ocupa, 10
constituye el hecho de Ta aparicidn sucesiva, en nuestro-pais, de una va-
riada terminologia referida directa o indirectamente al mismo.

En este sentido podemos sefalar que sucesivos gobiernos se
refirieron al principio de subsidiariedad del Estado, a Ta desregulacién
de la economia, a las privatizaciones, a la vez que en alqunas oportunida
des plasmaron en normas de derecho positivo criterios referidos a la con-
sideracién de aspectos parciales que involucra la gestidon empresarial del
Estado, como ha sucedido con el dictado del Decreto N°1842/87, del Poder
Ejecutivo Nacional, mediante el cual se intenta introducir factores compe
titivos en cuanto a Ta produccidn de bienes y prestaciones de servicios
"en el drea de actividad de las empresas piUblicas dependientes del Minis-
terio de Obras y Servicios Piblicos".

Resulta también indicativo del auge relativamente reciente
que han cobrado las politicas tendientes a transferir actividades estata-
les al sector privado, -sobre todo en paises europeos después del adveni-
miento al poder de gobiernos conservadores, fundamentalmente en Gran Bre-
tafia -, que mientras que los términos socializacidn o estatizacidn de los
medios de produccidn tuvieron amplia difusion y empleo en la teoria econd
mica, el término privatizacidi es esporadicamente utilizado en la literatu
ra gerinana a partir de 1950 y prdcticamente desconocido en la literatura
econdémica anglosajona hasta fechas muy préximas.

En general, podemos sefialar, acerca de la evolucidn histori

ca de la actividad empresarial del Estado, que éste, a partir de comienzos



de siglo, asumidé la produccidn de bienes y servicios a través de la tenencia
de1 capital de determinadas empresas o mediante la incorporacion directa de
su administracion a la gestién gubernamental, proceso que culmina en el pe-
riodo inmediato posterior a la Segunda Guerra Mundial, en el cual podemos ot
servar que el Estado adquirid una participacion activa en vastos sectores d¢
la economia.

Fue a partir de 1950 que comenz6 a gestarse timidamente el pr
ceso de privatizacidon o mejor dicho reprivatizacicn de las empresas estata-
les, el cual tomd marcado auge a partir de Ta década de Tos afos setenta.

Asi por ejemplo, en Alemania, las empresas de propiedad esta-
tal, a comienzos de este siglo, tenfan a su cargo parte del transporte ferrc
viario, la explotacidn de Tas minas de carbdn y la produccidn de acero.

Posteriormente, en el periodo de la Primera Guerra Mundial,l¢
propiedad de medios de produccion por parte del Estado acus6é un marcado in-
cremento hasta 1legar a su punto culminante en el periodo 1933-1945, durante
el cual rigid en Alemania un régimen de economia planificada (1).

Después de la Segunda Guerra Mundial, las corrientes de opi-
nion, quizds por contraposicion al ejemplo de Alemania Oriental, y debido a
la influencia de la denominada ORDO - Escuela Liberal se inclinaron a propi
ciar una politica de transferencia al sector privado de las empresas posei-
das por el Estado. Durante este periodo las privatizaciones incluyeron a la
PREUSSAG (1959; metales, energia, transporte y construccion); Volkswagen
(1961) y VEBA (1965; industria quimica y del petrdleo).

Interrumpida esta corriente de privatizaciones por el adve-
nimiento al poder de Ta Social-Democracia, quien lo retuvo durante 13 afos
aproximadamente, las mismas tomaron nuevo impulso después de 1983, con la
1legada al gobierno de la coalicidon liberal-conservadora. En forma concor-
dante con esta politica, se amplid la participacidn del sector privado en
el capital de Lufthansa en 1984, afio en el que se elaboraron asimismo pro-
yectos para privatizar algunas empresas estatales dedicadas al turismo y al
transporte, y que en la actualidad siguen en maircha respecto de cotras dedi-

cadas a diversos rubros de la actividad econdmica.



Pero es en Gran Bretafia, cuya economia contd tradicionalmen-
te con vastos sectores en manos del Estado (transporte, energia eléctrica,
carbén), donde los sucesivos gobiernos conservadores dieron un amplio y sin
gular impulso, a partir de 1973, a una politica de privatizacién de empre-
sas estatales y aln mds, de eliminacion de la intervencidon estatal en cam-
pos tradicionalmente reservados al sector piublico, tales como el de la se-
guridad social y el de la medicina preventiva.

E1 gobierno britdnico ha apelado a una infinita gama de posi-
bilidades paré que las actividades y capitales privados participen en sec-
tores econdmicos o dreas gubernamentales a los cuales no tenian tradicio-
nalmente acceso, ejemplo de 1o cual 1o constituye la privatizacidn parcial
de empresas como British Telecom (1984, telefénica) o Britoil (1983, explo-
racion y explotacidn del petrdleo y del gas natural en el Mar del Norte), o
la total de los hoteles de la British Rail (2).

En nuestro pais, como ya hemos sefalado, el tema de las pri-
vatizaciones, luego de atravesar distintas alternativas, ha cobrado cre-
ciente actualidad, en consonancia con las tendencias mundiales descriptas,
y ha provocado grandes controversias en los circulos politicos, gremiales
y profesionales, y en la opinidn publica.

Cabe destacar la importancia que esta cuestion reviste en
funcioén de la vasta y activa presencia del Estado en el quehacer econdni-
co del pais a través de la directa gestion gubernamental, o mediante la u-
tilizacion de miltiples formas empresarias.

Dicha presencia, que comenzd a fincs del siglo pasado en el
transporte ferroviario en concurrencia con el capital privado, se extien-
de hoy a los campos de Tlas comunicaciones, la industria siderdrgica, la e-
nergia, los combustibles, lTos sequros, los reaseguros, el transporte mari-
timo y aéreo y a otras actividades que cubren casi todos Tos aspectos mas
importantes de la vida econdémica de la Macién.

Nuestro pais, como ya se ha sefialado, no escapa a las co-

rrientes de opinién que han emergido fundamentalmente en Gran Bretafa,



Francia, Alemania y Estados Unidos, en el sentido de transferir un sinni-
mero de actividades gubernamentales a manos privadas.

En los paises mencionados, las razones que justifican dicha
actitud generalizada podrian haliarse en el renacimiento de la critica del
poder y del Estado, como reaccién contra su omnipresencia y muchas veces
omnipotencia. En relacion con este tema, resulta valido reproducir palabras
de Octavio Paz, quien, en forma lilcida y elocuente, describe los caracteres
que ha asumido el Estado moderno en Occidente.

Segilin dicho autor, "el Estado .... en 1os paises de Occidente
lejos de ser Ta dimensidn politica del sistema capitalista, una superestruc
tura, es el modelo de las organizaciones econdémicas ... las grandes empre-
sas y negocios, a imitacidn suya, tienden a convertirse en Estados e impe-
rios mas poderosos que muchas naciones ... en los Gltimos cincuenta afios he-
mos asistido no a la esperada socializacion del capitalismo sino a su paula-
tina pero irresistible burocratizacion ... las grandes compafiias transnacio
nales prefiguran ya un capitalismo burocratico". (3)

Simétricamente también puede observarse, en los paises del
Este europeo, este proceso de burocratizacidn, ya que en los mismos el Esta
do ha sido sustituido por Ta burocracia del partido.

Prueba de la trascendencia e importancia de este tema lo cons
tituye la creciente profundizacion en el analisis efectuado por los economis
tas de las formas burocrdticas insertas, mads que en las empresas estatales,
en el sector publico globalmente considerado.

Dicho andlisis culmina en Ta cldsica tesis de Niskanen (4),
segin Ta cual las empresas publicas tienden a ser menos eficientes que las
privadas en razén de que en las primeras los burdcratas presionan mas fuer-
temente para obtener mayores presupuestos, para 1o que cuentan con Ta ayuda
de 1os legisladores, quienes a su vez creen que la mayor oferta de servicios
piblicos contempla los intereses y deseos del votante medio.

A pesar de la existencia de burdcratas en las firmas privadas
Tos cuales nacieron a imagen y semejanza de los burdcratas estatales, su bus
queda de las tres "pés", -paga, prestigio y poder-, segun Niskanen, se ve ma:

restringida en aquéllas.



Podemos sefialar a éste como uno de los principales factores
que Tleva aprioristicamente a concluir que todas las empresas estatales
sean por fuerza ineficientes y que, por el contrario, las empresas priva-
das sean necesariamente eficientes, a pesar de la carencia de evidencias
empiricas definitivas sobre el particular, tal como lo sefiala Raymond Ver
non, profesor de relaciones internacionales de la Universidad de Harvard,
y editor de un reciente estudio preparado por el Consejo sobre Relaciones
Exteriores, una organizacién sin fines de lucro y sin alineacion politica
con sede en Nueva York.

Segln revela dicho estudio, titulado '"La privatizacidn: un
desafio para la politica exterior norteamericana", aparecido el 25 de ma-
yo de 1988, la tendencia mundial hacia la privatizacidon de enpresas esta-
tales ineficientes se basa en consideraciones praomdticas mds bien que i-
deolégicas, segln surge del andlisis de los esfuerzos de privatizacién em
prendidos por los gobiernos de diversos paises africanos, Gran Bretafia,Ve
nezuela, Filipinas, Brasil y Turquia. Aarega su autor que, a su juicio, el
gobierno de Tos EEUU comete un error al involucrarse en los proaramas de
privatizacion llevados a cabo en muchos paises en desarrollo, a través de
la ayuda técnica que proporciona la Acencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID).

Resulta asimismo importante destacar lo sefialado por Vernon
en el sentido que, en América Latina, donde se ha desalentado la propiedad
extranjera de empresas de servicios publicos, "existe una tendencia en el
proceso de privatizacion a vencer la resistencia del personal de Tas empre
sas y la oposicion politica de los sindicatos, mediante la oferta a Tlos
mismos de acciones de participacion a precios favorables'.

En este aspecto concreto del proceso de privatizacion, cabe
recordar la experiencia alemana, cuando el gobierno de la Replblica Fede-
ral, en las décadas de los 50 y los 60, quiso establecer una amplia parti-
cipacidn popular en el mercado accionario, a través de la oferta al plbli-

co de acciones de empresas poseidas por el Estado.



Asi por ejemplo, se ofertaron piblicamente las acciones de
VEBA, las que fueron adquiridas en su totalidad. Sin embargo, el precio
de las acciones disminuyd posteriormente en gran medida, lo cual indujo al
gobierno a recomprar parte de las mismas, para mantener dicho precio en ni
veles adecuados. Similares problemas se plantearon en Gran Bretafia, cuando
fueron privatizadas Amersham International y Britoil en 1983.

Por otra parte, también parecerian desmentir Tas verdades
axiomdticas sobre la eficiencia de la empresa privada, ciertas informacio-
nes de las que nos provee la crénica periodistica.

Segln un despacho de la agencia ANSA, fechado el 8 de febre
ro de 1988, Sir George Jefferson, presidente de la Empresa Britanica de Te
1éfonos, recientemente privatizada, renuncié a su cargo ante la ola de pro
testas de los accionistas y el publico por el mal funcionamiento de Tos te-
1éfonos.

Las diversas opiniones sefialadas y los hechos ajslados men-
cionados, considerados conjuntamente, mueven a reflexionar acerca de la pru
dencia con la que debe encararse el tema de las privatizaciones y de la des
regulacion de la economia, y alerta sobre la validez de aplicar en los pai-
ses en vias de desarrollo medidas similares a las que adoptaron, z:-": . -
cretar dicho proceso, paises desarrollados, con un amplio mercado de cavifz
les y un alto ingreso per capita.

En este sentido, resulta al menos valido recordar que, si co
templamos a la aludida tendencia mundial hacia la privatizacién como una
reaccidon contra la omnipresencia y muchas veces omnipotencia del Estado, en
paises con una larga tradicién de estabilidad politica y respeto por los de
rechos individuales, en América Latina el problema cobra otra dimensidén ya
que "el Estado latinoamericano ... es, precisamente, una de nuestras peculi
ridades mayores", por ser reflejo de sociedades que son "la imagen misma de
Ta extrafieza"(5). Precisamente en América Latina, la génesis de las grandes
empresas estatales se produce cuando, después de la Segunda Guerra Mundial,

los gobiernos de muchos paises de la regidon, que carecian de un sector priv



do establecido con la capacidad gerencial necesaria para administrar gran-
des corporaciones, consideraron que no tenian otra alternativa que la de
crear empresas estatales, a las que el gobierno proporcionaria administra-
dores altamente adiestrados, ya que en principio tales empresas se nutrie-
ron de funcionarios con larga experiencia en la administracidn ptblica.

Aln mds representativa de las connotaciones que el tema de
las privatizaciones tiene en América Latina resulta la posicidn de aqué-
11os que ven esta cuestidn como el simbolo de la dindmica esencialmente con
flictiva que la empresa plblica ha asumido en Ta regidn. Segln algunos au-
tores y de acuerdo con esta dindmica, el Estado y el sector piblico consti-
tuyen una necesidad para el afianzamiento y la expansion de Ta empresa pri-
vada, por 1o que Tos grupos econdmicos, que influyen en los partidos y 1os
gobiernos, los apoyan en la medida en que sus objetivos coincidan con Tos
del sector privado de la economia.

De esta forma el Estado se ha convertido en propietario de
parte del capital social del cual obtiene una tasa de rentabilidad escasa
o nula, muchas veces porque la actividad empresarial del Estado implica una
redistribucidon de riqueza al sector privado que asume diversas formas: ven
ta de servicios a precios preferenciales, tasas de interés menores, prefe-
rencia en los regimenes de compra de la administracion y otras modalidades
que llevan a que Tos costos operativos de tales empresas incidan a través
del impuesto, el empréstito o la inflacién sobre vastos sectores de la pobla
cibn.

Al hacer aparecer las necesidades del sector privado como co
lectivas (energia, caminos, puertos, etc.) el Estado "se concentra como apa-
rato, se redefine en su naturaleza y en su operacionalidad, adquiere un ca-
rdacter difuso y empirico que desborda su institucionalizacion formal" (6).

Una vez que el intervencionismo estatal desborda ciertos 11-
mites que lo hacen aparecer como algo sumamente nocivo, surgen protestas
contra el mismo, que se traducen generalmente en pedidos de privatizacion o
reprivatizacion de empresas piblicas, y que dan lugar a la dindmica referi-
da, en un flujo y reflujo constantes que las gesta y luego las hace desapa-
recer, muchas veces en ausencia de arupos privados 1nteresados en adquirir-

las.



Efectuado este breve bosquejo del sesgo que en la actuali-
dad ha tomado el tema de las privatizaciones, tanto en nuestro pafis como
en el extranjero, y de las diversas teorfias que pretenden justificar, so-
bre Ta base de razones sociales e histdricas, la aparicion del Estado -
empresario, debemos enfrentar ahora la tarea de encontrar razones econd-
micas que justifiquen la gestidn empresarial del Estado o por el contra-
rio, que indiquen la conveniencia de que las empresas actualmente en sus
manos pasen a ser operadas por firmas privadas.

Una opinion tomada al azar, entre las muchas vertidas en
el mismo sentido, servird de punto de partida para el andlisis.

Con expresa referencia a las empresas en manos del Estado,
en un articulo aparecido en La Prensa el 24 de julio de 1982 sefiala José
R. Regodesebes que ... "el Tucro no constituye el aliciente definitivo en
tales empresas ni es el test Gnico para su control, porque la iniciativa
y el ingenio del administrador plblico las mds de las veces se orienta al
éxito con criterio politico y por razones politicas. En esa misma Tinea
yerra el poder administrador cuando las somete a las prdacticas y procedi-
mientos de la administracidn presupuestaria, cuya intervencion erosiona
y malforma lentamente el sistema sin obtener mejores resultados. Podemos
afirmar que las empresas en el sector pGblico se tornan irrentables por-
que se le adicionan variables extraecondmicas mediante la administraciodn
de sus precios, distintos a Tos de equilibrio. A través de esta politica
ni se financian, ni cubren su desarrollo en el mediano y larao plazo, tor-
nandolas en algunos casos irrecuperables".

E1 parrafo glosado se inspira evidentemente en los postula
dos econfmicos neocldsicos, y en la teoria microecondmica que en ellos se
fundamenta, la cual prescinde habitualmente de las "economias externas, de
procesos complementarios, de indivisibilidades ... ya que estos conceptos,
por inconvenientes (estropean la belleza de la teoria), son relegados a no
tas al pie de pagina y mas aidn, frecuentemente olvidados" (7).

Recordenos brevemente que, de acuerdo con dichos principios,
la teoria microecondmica opera bajo el supuesto de que los agentes econdmi

cos maximizan utilidades y que existe 1ibre competencia en los mercados. Ca



da firma provee una sola clase de bienes o servicios y compite con un grar
ndmero de otras en mercados perfectos, en los cuales todos los agentes eco-
némicos tienen libre acceso a la informacidén necesaria para Ta toma de deci
siones. Asimismo, la teoria funciona bajo el supuesto de una perfecta movi-
lidad de los factores de produccidon, Tos que son completamente sustituible
entre si.

Por consiguiente, un empresario que quiera maximizar su util
dad utilizard una combinaci6n de factores de produccidon de la que resulta
que el salario tenderd a equivaler a Ta productividad marginal del trabajo,
el interés igualard la productividad marginal del capital y los precios se-
ran iguales a los costos marginales.

A su vez, los consumidores también distribuiran su ingreso
para adquirir bienes, a los precios fijados en el mercado, de forma de maxi
mizar su utilidad.

De esta forma, el sistema de precios de los mercados de bie-
nes y factores de produccidn asegurardn la O6ptima asianacidn de los recur-
sos productivos y un maximo de eficiencia.

Por definicidn, cualquier cambio en la situacidn s6lo tendra
por consecuencia un empeoramiento de la misma para alguno o todos los suje-
tos econdmicos. Por el contrario en una situacién de suboptimizacion, los
recursos econdmicos pueden ser reasignados de forma de lograr un aumento de
la utilidad.

Como resulta ampliamente conocido la teoria microecondmica
estd estrechamente relacionada con la teorfa del equilibrio general que for
malizara Walras, y con el concepto de optimalidad de Pareto, y forma parte
de la moderna teoria del bienestar, la cual ha sido ampliamente debatida y
criticada.

Cabe también destacar que el concepto de optimo paretiano a-
tiende a la solucidn de los problemas atinentes a la eficiencia en la loca-
lizacién de recursos, por lo que presta poca o ninguna atencidén a los efec-
tos adversos que se produzcan en la distribucidon del ingreso. Por otra par-

te, dado su estructura 16gica, no resulta necesario para la teorfa del opti

mo contemplar el problema de las comparaciones interpersonales de utilidad.
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A pesar de las criticas recibidas por la teoria del bienes-
tar, de la cual forma parte el concepto de Sptimo paretiano, la misma per-
siste como base de formacidén de miles de economistas, en razén de su 16gi
ca consistente y de su elegancia formal, lo cual permite a su vez el em-
pleo del instrumental matematico para el andlisis.

Tan atractiva aparece la teoria del optimo paretiano, a pe
sar de estar fundamentada en supuestos que son muy dificiles de verificar
en la realidad, que gran cantidad de economistas se esfuerzan actualmente
para convencer a los politicos, en aras de una mds eficiente asignacion de
los recursos, acerca de la conveniencia de introducir realas de mercado en
areas de actividades tradicionalmente reservadas al sector plblico, tales
como las de vivienda, salubridad y educacidn.

Asi por ejemplo en Gran Bretafia se dispuso, a partir de 1951,
que los pacientes abonarian parte del precio de los anteojos, los medicamen
tos y prétesis odontolégicas y en la actualidad el gobierno se esfuerza por
transferir a la actividad privada otras dreas de la salud piblica (8) .

Existe a todas luces, en el sustento tedrico de estas politi
cas, una concepcion aprioristica, a la vez que asimétrica: las asignaciones
de recursos efectuados por el mercado son eficientes, las que efectla el sec
tor pablico son ineficientes.

En efecto, aquellos economistas que propician una transferen
cia de actividades del sector privado al sector plblico tendran que demos-
trar la conveniencias de efectuarla, ya que se presume que la misma no aene
rard una mayor eficiencia en el sentido paretiano.

Por el contrario, como prueba de dicha concepcién aprioristi
ca, aqué]]os.que propugnen una transferencia de actividades del sector pu-
blico al privado raramente tendran que emplear demasiadas argumentaciones,
ya que deberdn solamente sustentarla en aquellos principios sequn los cua-
les se da por descontado que tal transferencia provocard un aumento de la e
ficiencia atn en el concepto restrictivo de Pareto (9).

Dentro de este marco conceptual, resulta altamente probable

que los que conciban a la salud piblica como una necesidad colectiva (au-
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mento de la salud de la poblacidn), o que hagan referencia a necesidades
preferentes (merit wants), atraigan hacia si el desprecio de los indivi-
dualistas neocldsicos.

Recordemos brevemente que, en el caso de las necesidades
preferentes, el Estado interfiere directamente en las curvas individuales
de preferencias e impone un consumo minimo de determinado bien, al que
considera parcialmente piblico. A titulo ejemplificativo pueden citarse
la educacidn primaria o ciertos tipos de vacunacidn, casos en los cuales
resulta obligatorio para los individuos el consumo de determinada cuan-
tia del servicio, que por lo general el Estado pone a disposicion del u-
suario, sin perjuicio de que el mismo pueda ser provisto paralelamente
por el mercado (10). Incidentalmente, cabe recordar que Musgrave, respec
to de 1a$ necesidades preferentes, reconoce que se producen externalida-
des de consumo (11).

Volvamos a analizar algunas consecuencias ulteriores qgue
s e desprenden de la teoria neocldsica. En un interesante trabajo, ya men
cionado, Culyer sefnala que, bajo el supuesto de que todos Tos agentes eco
nomicos actlan de forma de maximizar sus utilidades, dentro de un contex-
to institucional determinado, toda asignacidn de recursos ha sido eficien
te, consecuencia que puede extenderse tanto a las actividades reguladas
por el mercado como asi también a las del sector plblico (12).

De 1o expuesto se desprende que el Dr. Pangloss, el céle-
bre personaje de Voltaire, tendrda razon, en el sentido que mediante la pre
servacion del orden existente el sistema econémico se mantendra en la si-
tuacion 6ptima de equilibrio. Por el contrario la presencia del cambio im-
plicard un desplazamiento del punto de equilibrio hacia una situacion infe
rior de bienestar.

Adn mds, todas las fallas del mercado debidas por ejemplo
a Ta existencia de externalidades, o a la de monopolios (naturales y de
cualquier otro tipo) se reducen a una evaluacidén o mejor dicho a Ta evalua
cién que han hecho los sujetos econdmicos de los respectivos costos de opor

tunidad. De esta forma existird un cierto grado de contaminacion ambiental
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porque Tos costos para lograr un grado minimo o nulo de polucién son supe
riores a las ventajas que se obtendrian de su total eliminacién y los mo-
nopolios existiran porque el costo de Tas reformas legales e instituciona
les necesarias para impedir su funcionamiento, y de los medios de contra-
lor consiguientes,son superiores a los beneficios que se derivarian para
el consumidor, consecuencias que se desprenden directamente del supuesto
de que toda decision ha sido racionalmente tomada por parte de Tos agentes
econdémicos, 10 cual conduce, por accidn de las fuerzas del mercado, a una
situacion de optimo.

Resulta conveniente destacar también que, en dicha posicidn
de 6ptimo, la situacidén puede parecer a muchos injusta o inequitativa dado
que, por ejemplo, puede haber muchos pobres y pocos ricos. Sin embargo, ca
be recordar que este problema sélo puede insertarse en el andlisis econémi
co neoclasico bajo supuestos muy restrictivos, dado que, después de todo,
la teoria del o6ptimo paretiano atiende fundamentalmente a problemas de a-
signacidn eficiente de recursos y no a aquéllos derivados de la distribu-
cion del ingreso.

Efectuada esta breve sintesis de los postulados econdmicos
neocldsicos, y de Tlas inferencias 1dgicas due de Tos mismos pueden derivar
se, cabe ahora senalar las razones que nos han llevado a relaciconarlos con
el tema que hemos abordado, el de la actividad del Estado en general y en
particular, el de su gestidn empresarial.

Entre dichas razones, la fundamental atiende a que todos es
tos principios subyacen en las posiciones que muchos adoptan en favor de
las privatizaciones y de la desregulacion de la economia, y que se apoyan
en supuestos gue resultan muchas veces suceptibles de fundamentales criti-
cas metodoldgicas.

Por ejemplo, los que sefialan que la burocracia y Ta gestidn
gerencial serdn menos eficientes en el sector plblico que en el sector pri
vado parten muchas veces del supuesto de que la prosecucion de la riqueza
constituye el dnico motivo de una conducta econdmica eficiente "la cual de
be ser una de las teorias psicolégicas mds simplistas -por no decir amateur-

que se encuentran actualmente en boga". (13)
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En otro orden de ideas, como lo ha sefialado agudamente Jack
Wiseman, la nocion del costo de oportunidad pierde consistencia, como pau-
ta para la adopcion de polfticas, en un contexto de alta incertidumbre, co
mo la que ofrece el mundo actual.

Por otra parte, si los mercados y sus sistemas de precios,a
través de la mano invisible, van a lograr una asignacidn eficiente de los
recursos productivos, si dichos sistemas de precios deben regir asimismo
para el sector piblico, si se prescinde de problemas distributivos de la
renta y de la riqueza, entonces s6lo restard Timitarse a efectuar una me-
ra descripcion de lo que acontece, en el medio social, sin reparar en que
el fendémeno econdémico es tal porque cobra entidad en dicho medio, el que
le da vida y lo define.

Como lo ha sefialado Ahumada, "si todo en este mundo esta
bien, si todo se regula por Tos resortes de un mecanismo inalterable....
si mejorar o neutralizar a la naturaleza hostil sometiéndola al servicio
del mundo es contrariar To natural ... entonces el Sefior Pangloss tendra
razon, pues de las desgracias particulares nacerfa la felicidad general go
bernada por una razdén suficiente" (14).

En este punto del andlisis, debemos destacar que el mundo
econdmico real dista de acomodarse a los principios tedricos neoclasicos
que hemos esbozado brevemente. En efecto, existen fallas en los mercados
que motivan la presencia de monopolios u oligopolios; problemas tales co-
mo la polucidn, el congestionamiento o el desequilibrio regional constitu
yen o dan origen a externalidades; diversos factores Tlevan a la existen-
cia de monopolios naturales; existen indivisibilidades, procesos producti-
vos complementarios, incertidumbre, a pesar de lo cual se insiste en recu
rrir a dichos principios tedricos para justificar o demandar un replieque
de Ta actividad estatal, en especial en 1o que respecta a las politicas a
seguir en materia de privatizaciones y de desregulacién de la economia.

Hemos insistido en sefalar los mas importantes factores que
provocan divergencias entre el mundo econdmico real y el marco conceptual

de la teoria econdmica neocldsica, o entre el producto privado y el social
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mente deseable, dado que son precisamente los que justifican la interven-
cién del Estado a través de una accidn regulatoria de los mercados y mds
especificamente, su gestidn empresarial en determinado campo de la activi
dad econdmica.

En otro orden de ideas, cabe asimismo destacar que muchas
veces las empresas estatales concurren a satisfacer necesidades puiblicas,

0 realizan actividades de forma de contemplar mds adecuadamente el inte-
rés piblico comprometido en la produccién o prestacion de determinados bie
nes o servicios.

Los servicios de correos, de ferrocarriles o de telecomuni
caciones, cuando por ejemplo son prestados o Tlegan a pequefnas comunidades
alejadas de los principales centros de poblacién, no sélo satisfacen nece-
sidades de los usuarios, sino fines que hacen fundamentalmente a la defensa
nacional, a la integracidén territorial, a la educacibén comin, a la difusidn
de la cultura, al desarrollo equilibrado, que conforman en si mismos necesi
dades piblicas que el Estado debe cubrir y To hace precisamente a través de
las actividades de las empresas estatales, alli donde la empresa privada no
concurriria en funcidén de Ta poca o nula rentabilidad a obtener.

Puede inmediatamente inferirse de To expuesto que resulta
probable que la empresa piblica arroje pérdidas debido a la atencion de es-
tas necesidades publicas y que paralelamente, si se contratara con una em-
presa privada para que tome a su cargo la prestacidn del servicio que las
cubre, Ta misma reclamaria el pago de algin subsidio, de forma de obtener
niveles adecuados de rentabilidad y no tener por otra parte que cobrar pre-
cios insoportables al usuario.

En este sentido, es dable destacar que la cuestidn ofrece un
comin denominador. En efecto el quebranto de Ta empresa piblica o el subsi-
dio a la empresa privada, si responden a la satisfaccién de necesidades co-
lectivas mediante la generacion de los correspondientes bienes piblicos, de-
berd ser racionalmente financiado por el medic que se ha utilizado clasica-

mente para hacer]o, el impuesto.
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Son estos Gltimos aspectos involucrados en la gestidn de la
empresa publica Tos que frecuentemente se olvidan en los miltiples estudios
realizados para medir su eficiencia, centrados basicamente en la determina-
cion de la rentabilidad que ofrece o de sus costos de explotacidn.

A titulo ejemplificativo podemos sehalar que Bennett y John-
son destacan que”sin excepcidn los estudios empiricos indican que la pro-
vision de determinada cantidad de un bien puede ser efectuada a costos sus-
tancialmente menores si es llevada a cabo por el sector privado que por el
sector piblico" (15)'

Por el contrario, otros autores reconocen que "lo que una per
sona (en especial el observador desinformado) contempla como un derroche,po
dria en realidad constituir la mejor manera de cumpiir un objetivo que no
podria alcanzarse por ninglin otro medio", a pesar de 1o cual no conciben que
los costos en la empresa publica sean tan elevados, hecho que a su criterio
obedece en realidad a "transferencias que toman la forma de salarios mas al
tos, reduccion del esfuerzo, corrupcidn, coimas* ..." (16).

En esta Tinea de razonamiento, y acerca de los costos involu
crados en la gestion de la empresa piblica, destaca Hettich que "algunos de
ellos responden a la provisidn de bienes deseables, cuyas especiales caracte
risticas hacen que sean provistos en diferente cantidad por el mercado pri
vado" (17).

Alchian coincide con este altimo criterio al seflalar que una
de Tas razones por las que se prefiere la propiedad piblica a Ta privada, en
determinados sectores de la actividad econdmica, se fundamenta en el deseo
de evitar o suprimir los efectos que origina la definicidon de objetivos so
bre la Unica base de 1a rentabilidad a obtener, en cuyo caso, si se trans-
firieran sectores de la actividad piblica al sector privado "deberian cam-
biarse los métodos para alcanzar los objetivos del gobierno” (18), es de-
cir para lograr el cumplimiento de los fines piablicos involucrados en su

gestion.

* Bribery en el original
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En este orden de ideas, y con especial referencia al cumpli-
miento de aquellos objetivos "no comerciales" que el gobierno puede imponer
a la empresa plblica, GRAY (19) formula un interesante andlisis en cuanto a
la evaluacidn del impacto que la accidn de tales empresas puede provocar en
las variables macroecondémicas.

En relacidon con 1o expuesto, cabe destacar que muchos autores
han centrado tradicionalmente sus investigaciones en el andlisis de empresas
pablicas individualmente consideradas y en el estudio del comportamiento de
los mandos gerenciales y borocraticos, aspecto que ya hemos sefialado.

Por el contrario, GRAY se aparta en dicho enfoque tradiconal
y propone, a efectos de obtener datos macroecondémicamente relevantes, ajus-
tar la informacidn proveniente de las empresas pubiicas.

Los mencionados ajustes comprenderian, entre otros, el cdlcu
1o de los impuestos y subsidios implicitos en politicas alternativas de pre
cios, la evaluacion de los costos atribuibles al cumplimiento de objetivos
"no comerciales" por parte de la empresa piblica y la reformulacién de los
resultados operativos de Ta misma en funcidon de los precios vigentes en el
mercado internacional ('"precios en frontera"), sobre todo en industrias con
alta proteccidon arancelaria.

Segln sefiala acertadamente dicho autor, la mayoria de los tra
bajos de investigacién raramente distinguen, en la evaluacion de la gestidn
de Ta empresa plblica, los resultados atribuibles al cumplimiento de objeti-
vos "no comerciales" y aquéllos inherentes av1os especificamente operati-
vos. (20).

Entre los objetivos "no comerciales" GRAY menciona 1os atinen
tes al Togro de la estabilizacidon econdmica, a politicas redistributivas del
ingreso, al crecimiento econémico y a una 6ptima asignacion de recursos, y
al mismo tiempo subraya la importancia que asume la empresa plblica en los
paises en vias de desarrollo, en Tos cuales resulta una herramienta iddnea
de la politica econbmica.

La satisfaccidon de los mencionados objetivos por una parte,
y por la otra la generacidn por parte de la empresa piblica de bienes pi-
blicos que satisfacen total o parcialmente necesidades colectivas,unido a

la correcta evaluacion de los costos correspondientes, justificaria muchas
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veces las divergencias que surgen al comparar su eficiencia con la de firma:

privadas.

En este orden de ideas, y a efectos de insistir en Ta comple
jidad inherente a la evaluacion de la gestidn de la empresa piblica, cabe
mencionar también que en determinadas oportunidades esta (ltima concurre al
mercado a efectos de salvaguardar el interés piblico incidentalmente compro
metido en la produccidn de ciertos bienes.

A estos efectos, y como prueba del permanente reconocimiento
de 1a multiplicidad de objetivos implicitos en la gestién de la empresa pl-
blica, hemos extraido ex-profeso un ejemplo de la obra de ese observador a-
gudo y elegante estilista que fue EINAUDI, el que mantiene plena vigencia
en el momento actual.

Dicho ejemplo se refiere a la explotacidon de los bosques na-
turales por parte del Estado, el que cobraria por Ta madera obtenida al pre
cio fijado por el mercado, de manera similar a 1o que harfa una firma priva
da en iguales circunstancias (21).

EN este caso, el Estado no lleva a cabo la explotacidn made-
rera a efectos de obtener un lucro, sino fundamentalmente porque desea aten
der al interés pablico involucrado en la actividad, el que se refiere a la
preservacion del recurso natural y a la proteccion del medio ambiente.

Cita Einaudi, entre las razones que permiten al Estado con-
templar en este caso el interés piblico, a través de una explotacion racio-
nal del bosque, el horizonte econdmico ilimitado del que éste dispone en
contraste con el Timitado del ser humano, en referencia indirecta a la in-
certidumbre que condiciona las acciones de este (ltimo.

Podemos extraer como conclusidn, del ejemplo propuesto, que
en 1o que se refiera a la explotacidn de recursos naturales renovables, se
rd inevitable al menos una accién regulatoria por parte del Estado, de for
ma de contemplar el interés piblico representado por los objetivos a los
que henos hecho referencia, lo cual demuestra que, en ciertos aspectos de
la actividad econdémica, resulta al menos inconveniente Tlevar a puntos ex-
tremos las tan preconizadas politicas de desregquiacion de la economia.

De lo hasta aqui expuesto podemos extraer, como primera con

clusidn, a la luz de la experiencia extranjera en materia de privatizaciones



-18-

y de los miltiples aspectos involucrados en la gestidon de Ta empresa pdbli
ca, que cualquier politica que se formule en la materia requerird un cuida
doso andlisis que contemple adecuadamente dichos factores y ademds, que la
misma no puede ser el fruto de decisiones apresuradas, simplistas o sin fun
damento en 1os principios de la teoria econdmica.

Por otra parte, no resulta la rentabilidad obtenida el indi-
ce adecuado para medir la eficiencia de la empresa piblica, en primer Tugar
porque ésta interviene en la actividad econdmica en aquellos casos cuyas ci
cunstancias hacen gque la misma arroje pérdidas, y en segundo Tugar porque 1;
obtencidn de un lucro, similar al que perseguiria un empresario privado, re.
sulta extrafio a la naturaleza misma del Estado y no justifica en absoluto st
intervencidon en la economia a través de una actividad empresarial, si ése
fuera el Unico objetivo a cumplir.

En este orden de ideas, también cabe sefialar que, sin perjui
cio de To expresado en el parrafo anterior, la empresa piblica debe ser efi.
ciente, dado que de lo contrario existird un derroche o sobreasignacion de
recursos productivos y la comunidad dispondra de una menor cantidad de bie-
nes o de ocio.

Por Gltimo, dado que, como hemos sefialado, la gestion de la
empresa piblica se halla intimamente vinculada con la provisidon de bienes
piblicos, con la internalizacidon de externalidades, con factores que provo-
can la existencia de monopolios naturales, y que estos aspectos son minimi-
zados 0 no tenidos en cuenta por los partidarios de las privatizaciones, re
sulta conveniente, mas alla de la breve mencidn que hemos efectuado de los

mismos, profundizar su andlisis, 1o que haremos en los proximos capitulos.
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BIENES PUBLICOS, EXTERNALIDADES Y EMPRESA PUBLICA

Muchas veces, la actividad empresarial del Estado atiende
a la produccion de bienes piblicos, en la medida en que los mismos satis-
facen necesidades colectivas, al mismo tiempo que la gestion de la empre-
sa publica se halla estrechamente relacionada con el concepto de externa-
lidades o economias externas, aspectos ambos a los cuales nos referiremos
en el presente capitulo.

Las circunstancias apuntadas se contraponen en mayor o me-
nor medida con la repetida propuesta de manejar las empresas piblicas con
criterios estrictamente comerc1a1esl de forma que su gestibn responda a
los datos y seflales recibidas del mercado, y fundamentalmente, a los pre-
cios de equilibrio.

Dicha incompatibilidad conceptual nos remonta aprioristica-
mente a todos los esfuerzos desplegados en el campo de las finanzas pabli-
cas para aplicar los principios econdmicos neocldsicos a 1os problemas ge-
nerados por la asignacidn eficiente de recursos a la produccién de bienes
piblicos, de acuerdo con reglas similares a las del mercado, y que no han
arribado a conclusiones aceptables, a pesar de la elegancia formal de las
teorias elaboradas sobre el tema, basicamente porque las mismas se funda-
mentan en supuestos sumamente restrictivos.

Las Timitaciones que reconocen dichas teorias estdn dadas
precisamente por la inexistencia de mercados para los bienes publicos y
por la imposibilidad de aplicar a estos Gl1timos el principio de exclusion,
consistente este (1timo en la posibilidad de prohibir el goce del bien pi-
blico a aquéllos que no se hallan dispuestos a solventar su costo, cir-
cunstancias que tornan en inoperantes a todos los sistemas que pretendan
resolver la asignacion eficiente de recursos para la produccién de tales
bienes mediante Tos mecanismos del mercado.

Desde el método de Sax, que extendi6 al campo finan-
ciero el principio econémico de la utilidad marginal y 1legd a afir-
mar que el impuesto representaba Ta parte que los particulares

estaban dispuestos a entregar al Estado después de una confrontacién
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entre beneficio y provecho, hasta el de Lindahl - Johansen (22) y el de
Samuelson (23), ninguno de ellos resulta aceptable para resolver dichos
problemas de asignacion.

En consecuencia, no queda otro medio, para decidir la can
tidad de bienes piablicos a producir, que el de recurrir a mecanismos poli
ticos, los cuales, al ser esencialmente conciliatorios, conducen a supo-
ner que resulta altamente probable, bajo el supuesto de que los bienes pa
blicos se tomen en cuenta en los mapas individuales de preferencias, que
la cantidad producida de los mismos exceda la socialmente deseable, sin
perjuicio de 1o cual nos hallamos en este aspecto en un plano meramente
conjetural.

Por otra parte podemos sefialar que el intento de imponer
reglas de mercado a la actividad estatal se complica enormemente cuando
nos hallamos en presencia de necesidades preferentes, donde seaglin hemos
visto el Estado interfiere directamente en las escalas de preferencias in
dividuales e impone una cantidad minima de consumo de un bien pUblico, co
mo sucede en el caso de la educacién y la medicina preventiva.

Tales dificultades se originan en el cardacter dual que re
viste el bien, en funcion de satisfacer tanto necesidades individuales co
mo colectivas, de la cual nuevamente la educacion nos servird de suficien
te ejemplo.

En efecto,la educacidn satisface por una parte necesidades
individuales, ya que habilita a quien la recibe para una insercion plena
y participativa en el medio social,a la vez que mejora su aptitud como
factor de produccién.

Por otra parte, la educacion atiende paralelamente a la sa
tisfaccién de necesidades colectivas, dado que un pafs con un alto nivel
educacional contard por ejemplo con mayores recursos humanos para acome-
ter el proceso de desarrollo, en cuanto a que se verdn mejor posibilita-
dos el cambio tecnoldgico, la investigacion y la organizacidon eficiente

de los factores de produccidn.
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En este sentido, resultan ilustrativas las teorias que se-
nalan, como uno de los factores esenciales que dificultan el desarrollo de
las naciones, la ausencia de técnicos y profesionales con la capacitacidn
necesaria para coordinar adecuadamente los procesos productivos.

Sin embargo, y a pesar de lo expuesto, se insiste muchas
veces en la aplicacion estricta de los principios marginalistas, lo cual,
en el caso de la educacidn, un bien tipicamente generador de externalida-
des, puede conducir a conclusiones erréneas.

A1 respecto, hemos tomado el ejemplo de Mishan (24), quien
considera falaz el hecho de suponer que un pafs experimenta una pérdida
por la emigracién de profesionales, fendémeno que afecta fundamentalmente a
los paises subdesarrollados o en vias de desarrollo.

Bajo los supuestos de que no existen ni ofertas ni deman-
das excedentes en los mercados de bienes y factores, y que estos ultimos,
aparte de contar con perfecta movilidad, son divisibles y sustituibles en-
tre s1, resulta vdlido concluir que si por ejemplo un técnico o cientifico
argentino emigra al exterior, nuestra economia no experimentard ni pérdidas
ni ganancias, dado que hasta el momento de su partida dicho técnico o cien
tifico fue retribuido de acuerdo con su contribucidn a la misma, sobre la
base de su productividad marginal.

Sin embargo, sabemos que Ta calidad o importancia del trabajo
de un técnico o profesional no es idéntica a la del que puede realizar cual
quier otro, lo que no‘los hace perfectamente sustituibles, que Ta falta de
disponibilidad de profesionales altamente especializados (cuellos de bote-
11a en 1a oferta de trabajo) puede perjudicar el nivel de actividad de un
sistema econdmico,y que la labor de Tos mismos influye en la de cientos o
alin miles de trabajadores dado que la primera es interdependiente y comple
mentaria respecto de la de los segundos, todo 1o cual nos lleva a inferir
que en el ejemplo propuesto, nuestro pais experimentaria una pérdida, o si
se prefiere, una deseconomia externa.

En este orden de ideas, también podemos visualizar la exis-

tencia de actividades complementarias e interdependientes en miitiples ejem
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plos que nos ofrece el mundo real, como sucede en el caso de los jugado-
res de futbol, cuya Tlabor y desempefio influye reciprocamente en el de sus
compafneros de equipo. En consecuencia, si uno de los integrantes de este
ditimo es transferido a otro club no se estd s6lo en presencia de una cues
tion circunscripta a la relacién entre el club y dicho jugador marginal.
Por el contrario resulta probable que durante el periodo de adaptacién del
reemplazante al juego de sus compafieros de equipo, éste disminuya su nivel
de desempefio. Quizds encontremos aqui Ta razén por la cual los clubes de
futbol tienden a otorgar igual paga a todos sus jugadores.

Hemos visto las consecuencias a que nos lleva la mala apli-
cacion de Ta teoria, en un andlisis que podriamos denominar genéricamente
de fragmentacidn marginalista, en el cual se prescinde de la presencia en
el mundo real de actividades complementarias, de interrelaciones, de indi-
visibilidades y de externalidades, a las cuales se relega usualmente a un
plano secundario.

Respecto de estas Gltimas, servirdn de ejemplo la polucidn
y contaminacién ambientales, que, en un mundo superpoblado como el nuestro,
han cobrado significativa relevancia, a pesar de lo cual la teorfa econdmi
ca insiste en que el juego arménico de las fuerzas del mercado hard coinci
dir los intereses individuales con los sociales.

Como lo sefiala indubitablemente Joan Robinson, "la alarma
ha sido hecha sonar sin embargo por los naturalistas, mientras que los ecor
mistas ortodoxos, jmperturbables, continGan elaborando presunciones en favc
del laissez - faire™ (25).

Este tema ha sido tratado en Ta teoria econdmica neocldsica
como un tipo de externalidad, que se produce cuando la actividad de los pr¢
ductores pueden provocar molestias e inconvenientes a los consumidores, in-
dependientemente de los servicios que los primeros demanden a los segundos
o de los bienes que les oferten.

Ejemplo cldsico de To expuesto 1o constituye el de la fabri
ca que con los ruidos y humo gue genera, causa molestias al vecindario, prc

blema que analizado inicialmente por Pigou, lo 1levd a concluir que seria



—#ih-

deseable responsabilizar al duefio de la fdbrica por el dafio causado a qu{g
nes perjudica el humo o, alternativamente, fijar un impuesto a cargo del
mismo, variable en funcién de la cantidad de humo producida.

Mds alla de la propuesta de superar el problema mediante la
regulacion legal de las zonas fabriles, Coase (26) 1o enfocd, con impecable
16gica, bajo la perspectiva de su naturaleza reciproca.

De esta forma, destaca dicho autor que el impuesto estableci
do a la fabrica por el humo que produce se traducird en un aumento del nime
ro de personas que viven en el vecindario, lo cual redundard a su vez en una
disminucién del valor de la produccién de dicha fabrica, ya sea porque 10s
factores ﬁroductivos se emb]earén en otra parte en actividades menos valio-
sas, 0 porque se utilizardn para producir medios que reduzcan el humo.

Esta omision de tomar en cuenta los costos que se ocasionan
a los demds es comparable a la accién del propietario de la fabrica que no
toma en cuenta el dafio que resulta de la emision del humo ,por 10 que no hay
razén para suponer que cualquiera de las alternativas que se presentan es
preferible a la otra. Sin el impuesto, puede haber demasiado humo y muy po-
ca dente en las cercanias de la fabrica, pero con el impuesto, puede haber pc
co humo y demasiada gente en la vecindad.

Resulta interesante destacar que Coase sefiala como deseable
la utilizacidn de un enfoque de costo de oportunidad, "cuando se manejan cues
tiones de politica econdmica, a efecto de comparar el producto total obteni-
do mediante arreglos sociales alternativos”.

Seguramente no habran escapado a Coase Tlos problemas que pre-
senta la medicion de los efectos totales de los diferentes arreglos sociales
para la solucién de los problemas econémicos, "en todas Tas esferas de la vi
da" (27) .

En efecto, en una perspectiva microecondémica, resulta relati-
vamente facil medir, en términos de valores de la produccidén, los efectos de
la interrelaci6n de pequefias unidades productoras y consumidoras fuera del
contexto del mercado.

Bajo dicho enfoque, insiste Coase, las molestias ocasionadas

por la generacidnde humo,ruidos e inconvenientes por el estilo, pueden inciu
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sive solucionarse, aln en ausencia de normas legales regulatorias de deter
minada actividad econémica, mediante acuerdos contractuales entre los suje
tos econ6micos involucrados.

Aln asi, podrfa diferir la solucidn Gptima, desde el punto
de vista social, de 1a solucién alcanzada a través de Tos mecanismos de mer
cado, debido al comportamiento oportunista de las partes que suscriben el
contrato, especialmente de los que resultan afectados por la polucién, quie
nes buscardn maximinar sus beneficios, sin que les importe la modificacidn
de las condiciones que les llevaron a negociar. Asi por ejemplo, si la fa-
brica les ofreciera importantes compensaciones, los habitantes dei entorno
las aceptarfan, sin que les Ampontara quizas la degradacion del medio am-
biente (28) .

En otro orden de ideas, debe observarse que en la época en
gque Pigou (1920) y Coase (1960) analizaron estos problemas, no pudieron pre
ver la magnitud y extensidon que asumié posteriormente la contaminacién am-
biental, a la que se atribuyen en la actualidad fenémenos tales como el aqu
jero en Ta capa de ozono de la atmésfera, con los consiauientes efectos no-
civos en cuanto a la preservacion del ecosistema.

En este aspecto,la creciente toma de conciencia de los peli-
gros que este fenomeno entrafia y la expansién y maanitud de sus consecuen-
cias, las que afectan no sélo a los vecinos de una fabrica, sino a pafises
enteros, imposibilitan de hecho 1a solucidn mediante acuerdos contractuales
entre quien produce el dafio y los afectados, prueba de 1o cual constituye
el intento de llegar a acuerdos internacionales en Ta materia.

Resulta probable que, de haber tenido en cuenta Coase la e-
norme cantidad de interrelaciones que implica el fendmeno bajo examen, coin
cidirfa con que Ta solucidn del problema debe ser manejada a nivel de go-
bierno.

Consideramos interesante efectuar una reflexion adicional so
bre el alcance que este autor confiere al concepto de factor de produccién,
los que deben considerarse no sélo como entidades fisicas (una hectdrea de
tierra, una tonelada de fertilizantes) sino "como un derecho para realizar

ciertas acciones (fisicas)" (29).
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Segiln este enfoque,el derecho a hacer algo que tenga efectos
dafiinos como la produccidn de ruido, humo u olor, implica un costo represen
tado por la pérdida que sufre fa otra parnte como consecuencia del ejercicio
de ese derecho, es decir por ejemplo, no respirar aire puro 0 no tener paz
y quietud.

En Ta misma Tinea de razonamiento cabria acotar, como contra
partida, que consideramos razonable concebir como bien piblico, no sélo a
los servicios prestados por el Estado a efectos de satisfacer una necesidad
colectiva, sino también al derecho que el mismo tiene para limitar el ejer-
cicio simultdneo de infinidad de derechos individuales (utilizacidn de las
factoras de la produccién), cuando dicho ejercicio causa, por su extensicdn
o difusién, dafios al conjunto de la comunidad. Bajo esta perspectiva podrian
contemplarse las normas requlatorias para evitar la polucidn o la contamina-
cion ambiental, y el costo de hacerlas efectivas.

Por otra parte Coase propone que se considere, al estructurar
los distintos arreglos sociales, los costos involucrados (funcionamiento de
un mercado o de un departamento del gobierno) y el efecto total sobre el sis
tema econdémico.

Esta propuesta contiene un supuesto implicito, o sea la posi-
bilidad de extender el andlisis de costo-beneficio que puede realizar una
firma individual al marco de los acuerdo; sociales, 1o que nos introduce a
la cuestion fundamental que divide el pensamiento econdmico de nuestros dias
acerca de la asignacion eficiente de recursos a la produccidn de bienes pa-
blicos.

En efecto, por una parte se propugna la utilizacidn del ins-
trumental microecondmico, brindado fundamentalmente por el sistema de pre-
cios de mercado, para asignar por ejemplo recursos a la vivienda, la educa-
cion o la salud, ya que, si bien se prescinde de considerar aspectos tales
como el de las externalidades o el de los efectos a largo plazo, resulta "ir
dispensable, a pesar de sus imperfecciones, en‘materia de eficiencia”, ...
por reflejar "en optima medida las preferencias, circunstancias y requeri-

mientos individuales, familiares y locales" (30).
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S in embargo, a pesar de las bondades atribuidas a la aplica-
cion de la teorfa microecondmica a la cuestién de asianar recursos a la pro
duccidn de bienes piblicos, estrechamente vinculada con el concepto de dp-
timo paretiano y con la teorfa del equilibrio general de Walras, debemos re
cordar que los supuestos que la inspiran atienden a la interacci6n de pe-
quefnas unidades en mercados perfectamente competitivos,donde los precios,
las cantidades y las transacciones que en los mismos se desarrollan consti
tuyen informaciones a la que tienen libre acceso todos los agentes econdmi-
cos. Ademds, dichas teorias, esencialmente estaticas, suponen que el siste-
ma origina una situacion deseable socialmente cuando productores y consumi-
dores maximizan sus beneficios o su bienestar, respectivamente, en el momen
to en que dicho sistema se encuentra en equifibrio.

Resulta evidente que los principios tedricos expuestos, al
no tener en cuenta todos los temas que hacen a 10s objetivos de la hacien-
da funcional de Ta que habla Musgrave, no se acomodan adecuadamente a la re
solucidn de los problemas que plantea la asignacidn de recursos a la pro-
duccién de bienes ptblicos.

En efecto, en dicho marco tedrico conceptual se prescinde de
las externalidades, de Tas necesidades preferentes, de problemas de distri-
bucién o redistribucién de la riqueza, de la igualdad de oportunidades, que s
precisamente Tos que confieren entidad conceptual y autonomia a la ciencia
de las finanzas pilblicas y que dificilmente pueden insertarse en los desa-
rrollos analiticos de la teoria econémica neocldsica.

Cabria mencionar como ejemplo sumamente interesante de 1as
dificultades para acomodar el concepto de bienes piblicos dentro de los prin
cipios de dicha teoria, la propuesta de Scitovsky de asimilarlos a las ex-
ternalidades. En efecto, en un estudio medular sobre estas Gltimas, en el
marco de la teoria neoclasica, y curiosamente, mediante nota al pie de pa-
gina, dicho autor menciona como quinto e importante caso de externalidades
a "aquél en que la sociedad proporciona servicios sociales a través de la
accién comunitaria, estando a disposicidn de todas las personas y empresas

de una forma gratuita" (31).
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Otra de Tas criticas que se esgrimen en contra de la utiliza
cion del instrumental microecondmico para la asignacidn de recursos a la pYe
duccidn de bienes piblicos destaca que Tos precios de equilibrio en Tos mer-
cados competitivos, estdticos, no pueden servir de pauta adecuada para tales
fines, fundamentalmente cuando la actividad del Estado resulta esencialmen-
te dinamica, en funcion de que los beneficios que tales bienes generan afec-
tan a generaciones enteras, como sucede en Tos casos de la educacidn y Ta s
Tud.

Respecto de esta Gltima, supongamos el caso de un programa
que tenga como objetivo erradicar en nuestro pafs la mortalidad y desnutri-
cidn infantiles, la fiebre hemorrdgica y el mal de Chagas, que se asignan re
cursos al cumplimiento de dichos fines y que después de transcurrido un Tap-
so de cinco afios, pueda considerarse que dichos flagelos se encuentran defi-
nitivamente controlados.

Resulta obvio sefialar que nadie en su sano juicio afirmaria
que los recursos no se han asignado eficientemente, o que su asianacidn no
se ha aproximado siquiera a un déptimo en el sentido paretiano porque, quien
sabe, podrian haber sido mejor aprovechados en la construccién de acerfas,
cines o yates (32). Quizds la Gnica objecién que merece el razonamiento con
siste precisamente en haber introducido en el mismo un factor dinamico, en
contraste con el cardcter esencialmente estdtico que tiene el concepto de
optimo.

Frente a las criticas que suscita el uso del instrumental mi
croeconémico en el problema que nos ocupa, seagln Tas principales razones
que hemos hasta aqui expuesto, surge como contrapartida la posibilidad de
empleo de herramientas macroecondmicas.

Inscriptas en el marco de los acuerdossociales, estas Ultimas
intentan cuantificar todos los costos y Tos beneficios involucrados en el
problema de la asignacidén de recursos a la produccién de bienes publicos,
para 1o cual deben basarse en supuestos muchas veces inverificables, sobre
todo cuando tales supuestos se relacionan con el largo plazo, 1o que las ha

ce susceptibles de criticas en cuanto a la confiabilidad de sus resultados(:
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Por otra parte, también se ataca a estas herramientas ma-
croecondmicas bajo el argumento de que no reflejan adecuadamente las pre-
ferencias individuales en una funcién de bienestar social y de que fre-
cuentemente se inspiran en determinadas ideologias, filosoffas politicas
0 intereses sectoriales.

Por otra parte, el concepto de costo-beneficio, estrecha-
mente unido al de costo de oportunidad, tal como 1o propone Coase, impli
ca asimismo el uso de una tasa de descuento que represente en alguna me-
dida las preferencias temporales de la comunidad.

Como veremos mds adelante, la identificacidn de una tasa
de descuento con estas (ltimas puede ofrecer dudas, aunque resulta proba-
ble que aquél que deba adoptar decisiones tenga alguna idea implicita de
dichas preferencias, en especial cuando Tos efectos de la asignacidn de
recursos se extiendan a generaciones futuras, como sucede,si se nos dis-
culpa la repeticidn del ejemplo, con Ta construccién de escuelas u hospi
tales.

En funcidn de tales inconvenientes, no tendremos seguri-
"dad de que la comunidad prefiera consumir galletitas en el presente en
vez de contar con dichos hospitales o escuelas en el futuro.

A esta altura del analisis, resulta interesante introducir
los conceptos de sacrificio, postergacidn y neglicencia, a los que se re-
fiere Kornai (34)

Mientras que la teoria convencional insiste en el primer
aspecto, respecto del consumo presente que es necesario sacrificar en aras
de inversiones que arrojaran beneficios en el futuro, Kornai sefiala, por
el contrario, que dichas inversiones pueden llevarse a cabo "no sélo a ex
pensas del consumo presente, sino también a expensas del bienestar futuro".

En efecto, el sacrificio del consumo presente -la manteca
que no se consume durante cinco afios no serd jamas consumida- tiene distin
ta connotacién a la que ofrece el hecho de diferir Ta construccién de es-
cuelas u hospitales (postergacidn) o el de descuidar la formacidn de maes-
tros, médicos o enfermeras (negligencia) dado que en estos dos Gltimos ca-

sos deberd necesariamente enfrentarse el problema en el futuro.
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Por otra parte, resulta evidente que Tos beneficios que brin
dan la educaci6on y Tla salud, que afectan a generaciones enteras, se extien-
den por un periodo mds largo que el horizonte econdmico que implica una ta-
sa de descuento del 10%; 15% & 20%.

A efectos de visualizar mejor los resultados dudosos a que
puede 1levar el andlisis de costo-beneficio y para precisar mejor el concep
to de interés piblico implicito en la gestidén del Estado, supongamosAque e-
xiste un proyecto de educacién y vigilancia viales, mediante el cual se re-
ducirfan notablemente los accidentes de trdansito. Al mismo tiempo suponga-
mos que pueden contabilizarse todos los berneficios (ahorro de atencidn mé-
dica, de congestionamientos y de pérdidas de horas de trabajo) y todos los
costos, tanto privados como sociales, derivados del proyecto, y que se lle-
ga a la conclusidn que estos Gl1timos superan a 10s primeros.

Resulta improbable que en funcidon de este resultado, alguien,
politico o economista, elija como alternativa de decisidon la de no poner en
marcha el aludido programa.

Nos hemos referido a las dos metodologias bdsicamente soste
nidas en Ta actualidad para la asignacidén de recursos a la produccion de bie
nes publicos, a 1os inconvenientes que presentan y a las criticas que mere-
cen, dado que la empresa piblica también competird a efectos de la asigna-
cion de recursos econdémicos, siempre escasos.

Es conveniente reiterar, a esta altura del andlisis, cue mu-
chos de los bienes que Tas mismas producen satisfacen al menos parcialnente
necesidades plblicas y que, en consecuencia, les son aplicables muchas de
las conclusiones mencionadas en 1os parrafos precedentes.

No obstante, los partidarios de las privatizaciones relegan
estos aspectos a un plano secundario, a pesar de su importancia, y reducen
la solucién de dicho problema de asignacidn a una definicidon adecuada de los
derechos de propiedad, de forma de posibilitar el juego de las fuerzas del
mercado (35).

Una vez mds, el sistema de precios serd Ta mejor guia para

tal asignacidn, a pesar de los errores a los que puede conducir la aplica-
cion estricta o mejor dicho 1a mala aplicacién, de los principios margina-

Tistas.
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En efecto, hemos visto que el sistema de precios no funcio-
na adecuadamente en relacidn con diversos aspectos implicitos en la gestién
de la empresa plblica, los que configuran en muchos casos problemas que de-
ben resolverse a nivel de gobierno, en razén de su importancia o magnitud,
circunstancia que torna imprescindible su consideracién, dado que no revis
ten el cardcter de marginales.

Frente a las alternativas expuestas acerca de la utilizacion
de herramientas microecondmicas o macroecondmicas, las externalidades y el
doble cardcter que revisten los bienes que produce la empresa ptblica, ca-
be recordar la tesis del Profesor Nove, de Ta Universidad de Glascow, quien
seflala con perspicacia que quizds los problemas que ésta plantea queden com
prendidos en el campo de lo que é1 denomina mezzo-economia {mezzo-economics).
en el cual cabrfa analizar por ejemplo temas referidos al monopolio o monop-
sonio, a matrices de insumo-producto, a la toma de decisiones dentro de es
tructuras jerdrquicas, a las firmas multinacionales y a la organizacion in-
terna de las empresas (36).

‘Otra consecuencia de sujetar la actuacion de la empresa pi-
blica exclusivamente a las pautas fijadas por el mercado, puede consistir,
como hemos mencionado,en que alglin ministerio u organismo responsable de la
administracion le imparta la orden de operar con criterios estrictamente
comenclales .

En estos casos, si la empresa piblica desarrolla sus activi
dades bajo condiciones monopélicas, resulta probable que actie de peor mane
ra, en desmedro del consumidor o del usuario, que un monopolio privado. En
efecto, este Gltimo puede temer en definitiva, que si no atiende minimamen-
te a los deseos o intereses de los consumidores, aparezcan en el mercado
competidores potenciales, o que el poder piblico tome intervencidn en sus
actividades.

Por el contrario, como la empresa pGblica no abriga temores
acerca de la intervencién estatal, tiende a prescindir de los conceptos de
dmagen de la empresa y de responsabilidad (deberes hacia el usuario), sobre
los que mds adelante volveremos y que no encajan en las pautas inspiradas
por una operatoria comexscial, si por esto dltimo entendemos una aplicacion

estricta de Tos principios de la teoria marginalista.
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Por otra parte, corresponde volver a insistir en la impor-
tancia de los fines piblicos comprometidos en la gestion de la empresa es
tatal, a pesar de los intentos para minimizarlos, dado que los mismos cons
tituyen la principal raz6n que impediria la sujecion estricta del tal ges-
tidon a las pautas fijadas por el mercado.

Sirva de ejemplo nuevamente el servicio de correos, el cual
no s6lo cubre necesidades individuales de comunicacidn, sino que opera co-
mo vehiculo difusor de la cultura (envio delibros a precio reducido), como
factor de integracién territorial (entrega de correspondencia a aisladas
pob]acionés de frontera) y como elemento que coadyuva a estrategias geopo
1iticas (estafeta en el Sector Antdrtico Argentino).

Por otra parte, resulta altamente probable que las escalas
de preferencias individuales contemplen un servicio prestado con dichas ca
racteristicas, dado que los miembros de la comunidad no aceptarian que se
rechace su correspondencia bajo el argumento de la poca dmportancia o Te-
janfa del destino, o que, por el contrario, se les exigiera un precio pro
hibitivo, fijado de acuerdo con pautas comerciales (fragmentacidn margina
lista). Quizés.por esta causa la explotacidon del servicio de correos se en
cuentra en casi todos los paises del mundo en manos estatales.
| En Ta misma 1inea de razonamiento, resulta sumamente Gtil
referirnos ahora al tema de las externalidades, concepto intimamente vincu
lado con el de Ta gestidn de la empresa publica.

Las externalidades, denominadas tecnolégicas cuando se ori-
ginan en la interrelacion de 1os productores fuera de los mecanismos de
mercado, han recibido poca atencidn en el marco de la teoria del equili-
brio general.

E1To no es casual, dado que en el ambito conceptual de la
misma, esencialmente estatica, con un sistema de precios de equilibrio ori
ginado por la actuacidn de pequefas unidades econdémicas en mercados perfec
tamente competitivos, este tipo de externalidades es excepcional.

Prueba de ello son los casos citados por Meade (37), quien:
Tos analizd con estricto rigor cientifico en un articulo que se ha converti

do en un ¢ldsico del tema, y que tienen mucho que ver con huertas, prados



y bosques, 1o que a su vez sefiala la escasez de ejemplos que se acomodan a
este concepto de acuerdo con la teorfa del equilibrio general.

Un caso repetido frecuentemente en los textos de economia 1o
constituye el del productor de manzanas que ve incrementada su produccidn
por la accién benéfica de las abejas del apicultor vecino, externalidad que
podria internalizarse al encarar conjuntamente la produccién de fruta y de
miel ..

Scitovsky destaca asimismo que s6lo ha hallado dos ejemplos
que se ajustan a esta definicidon de externalidades tecnoldgicas, uno de los
cuales se refiere a las firmas que se benefician con la capacitacion de tra
bajadores que han efectuado otras firmas (38).

Frente a 1o expuesto, y para referirnos concretamente a nues
tro pais, cabe destacar que el personal de DINFIA, radicada en Cordoba, lue
go desdoblada en Industrias Mecdnicas del Estado - IME y Fabrica Militar de
Aviones, "ha sido fuente de obreros especializados para la mayoria de las
plantas privadas"(39), 1o que explicaria por otra parte las causas por las
cuales Ta incipiente industria automotriz argentina se radicé en gran par-
te en dicha provincia.

Scitovsky también menciona el caso en que diversas empresas
utilizan un recurso que es libre, pero limitado en cantidad, ejemplo de 1o
cual 1o constituirfa un pozo de petrdleo cuya produccién depende de la ex-
plotacién de otros en el mismo campo petrolifero, 0 la pesca, cuyo volumen
depende de Ta de otros pescadores que operan en las mismas aauas.

Mds recientemente, estas Ultimas situaciones se consideran
representativas de la existehcia de condiciones que 1levarian a la confi-
guracion de un monopolio natural (40).

Frente a los escasos ejemplos de externalidades provocadas
por la interaccidn de los productores fuera de los mecanismos del mercado,
en el marco de la teoria del equilibrio general, -externalidades tecnoldgi
cas-, Scitovsky introduce el concepto de externalidades monetarias, aplica-
ble en especial al problema de la industrializacién de Tos paises subdesa-

rrollados, donde las firmas las generan, por el contrario, a través de 1los
mecanismos de mercado, y plerden, por 16 generalizadas, su eardcter éxcwpe

cjonal.
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Podemos citar, como muestra de este tipo de interrelacidn
entre los productores a través de dichos mecanismos, el caso en que, ante
un aumento en la demanda de los bienes que produce una firma A, ésta re-
quiere mds insumos a otra firma B, la cual, si se halla en un punto en que
todavia su costo marginal es decreciente, se los entregard a A a un precio
menor. A su vez, la baja en el precio de tales insumos puede alentar un au
mento de la inversion en la firma A, lo cual 1levard a un aumento en la de
manda de los bienes que produce B, y como consecuencia, a una expansion de
la inversidn en esta Gltima. E1 equilibrio se alcanzard finalmente cuando,
a través de las sucesivas expansiones, se hayan eliminado los beneficios re
ciprocos.

Cuando hayamos llegado a esta Gltima situacién, recién po-
dremos aplicar las conclusiones de la teoria del equilibrio general.

Cabe agregar una observacidn importante en cuanto a que, pa
ra dicha teoria, el indice de deseabilidad social de una inversidn estd da
do por la medicién de la rentabilidad que arroja la misma, pardmetro que se
considera suficientemente razonable. Por el contrario, cuando una firma gqe-
nera externalidades monetarias, su rentabilidad refleja en menor medida su
deseabilidad social.

Por otra parte, cabe destacar que el ejemplo citado se refie
re a uno solo de los casos, de los muchos posibles, en los que se producen
externalidades monetarias. En efecto, la expansion de la firma A también

puede originar beneficios:

a) En una firma que produzca otros insumos utilizados por la firma A

b) En una firma cuyo producto sea compliementario respecto del producido
por A.

c) En una firma cuyo producto sea sustitutivo de uno de los insumos utili-
zados por A.

d) En una firma cuyo producto se consuma por personas cuyas rentas aumentan

con la expansién de la firma A.
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Corresponde también destacar que puede producirse similar-
mente aqui una {nternalizacion de las externalidades, a través de la inte
gracion y planificacién de la expansidn de todas las firmas involucradas,
caso en el cual la rentabilidad de Ta inversidn en cada una de ellas se
convertira en un Tndice confiable de su deseabilidad social.

Dicho proceso de internalizaci6n nos lleva a la interesan
te cuestién de la dimensidn éptima de la firma, y explicaria la causa por
la cual éstas tienden a expandirse, ya que de esta forma, centralizada la
adopcidn de decisiones a nivel gerencial, resulta mucho mas facil tener en
cuenta la existencia de externalidades, de procesos econdmicos complementa
rios y de las interrelaciones reciprocas involucradas en su proceso de ex-
pansion.

Ampliado de esta forma el alcance del concepto bajo andali-
sis, podemos de inmediato percibir que, inversamente a la escasez de ejem-
plos citados en el marco conceptual de la teoria del equilibrio general,
las externalidades retoman su importancia, y la misma cobra especial signi
ficado con referencia a la actividad de 1a empresa pablica.

Expresion cldasica de dicha importancia constituyen los efec
tos econdmicos provocados por la Unidn Pacific Railroad en los E.E.U.U.,por
los trenes que unian los campos trigueros ucranianos con el puerto de Odessa
¥, en nuestro pais, a partir de 1854, por la explotacidén ferroviaria lleva-
da a cabo por el Estado Nacional, 1a Provincia de Buenos Aires y empresas
privadas, Tos que fueron destacados unanimemente por los historiadores eco
ndmicos.

Cabe acotar que, cuanto mayor sea la extensidon de los efec-
tos provoéados por la actividad de la empresa ptblica, mayor serd la tenden
cia a conferir a Tos bienes que la misma produce, por lo menos parcialmente,
el cardcter de piblicos, unidad conceptual frecuente en la Titeratura econd
mica y cuyo caso 1imite lo constituye el ya citado ejemplo de Scitovsky, al
que hemos hecho referencia, acerca de un bien del Estado que se libera gra-

tuitamente al uso pablico.
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Por otra parte, Ta generacidn de externalidades y la satis
faccion de ciertas necesidades piblicas, conforman Tos factores que confie
ren significacion econdmica el deber de la empresa estatal de tomar en cuen
ta el interés ptblico comprometido en su gestidn, y de cuya consideracion,
por el contrario, prescindird la empresa privada.

Hemos ya mencionado que las firmas tratan de internalizar ex
ternalidades haciéndose mds grandes, o al menos, a través de Tos mecanismos
de mercado. Por el contrario, en el caso de la empresa pablica, la interna
1izacién deberda estar a cargo de algin organismo del gobierno.

Resulta Tlamativo que muchas veces estos Gltimos no toman en
cuenta tales externalidades, en especial Tas que genera la actividad de una
empresa plblica, quizas porque, a diferencia de las firmas privadas, no
cuentan con adecuados mecanismos de mercado para expresarlas.

Tomemos por ejemplo el caso del Tren a las Nubes en nuestra
Provincia de Salta, el cual ha adquirido fama internacional. Una Secretaria
de Transportes, con la co]aboracién en una Secretaria de Turismo y aln even-
tualmente con la de una Secretaria de Desarrollo Regional, seria el organis-
mo gubernamental adecuado para analizar las externalidades producidas por
el funcionamiento de dicho tren, de forma de considerar todos los aspectos
involucrados en el transporte, el turismo y el desarrollo regional, bajo una
unidad conceptual. Es evidente asimismo que dicho analisis deberd necesaria-
mente traspasar los limites impuestos por la cuenta de pérdidas y ganancias
de la firma que 1leva a cabo la explotacidon de Ta linea ferroviaria.

En estrecha relacidn con 1o expresado, debemos agregar algu-
nas palabras acerca de las intercompensaciones (c¢ross - subsidies), un con-
cepto que no siempre es empleado adecuadamente.

En relacién con las mismas, debemos admitir que puede no ser
justificable, dentro de una misma firma, subsidiar una actividad que arroja
pérdidas mediante las ganancias que arroja otra actividad.

No obstante, si se prescinde de la existencia de procesos
econdmicos complementarios, a través de un andlisis fragmentario, podemos

extraer conclusiones equivocadas del andlisis.
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Para sequir en la misma 1inea de razonamiento, supongamos
que exista un hotel con fines turisticos en la Isla Martin Garcia y que
una empresa de navegacién opera barcos que cubren el trayecto entre Bue-
nos Aires y la isla.

Podemos, de acuerdo con el criterio que hemos expuesto, pre
sumir Ta existencia de externalidades dado que un aumento en la demanda de
plazas en el hotel provocara un incremento en la demanda de pasajes y, a su
vez, la firma que explota el hotel no obtendrd beneficios de no existir la
que opera los barcos. En la realidad pueden darse diversos grados de comple
mentacion entre las actividades descriptas. En efecto, podria suceder por
ejemplo due un tercio de los clientes del hotel arribe a Ta isla en embar-
caciones propias y que sdlo la mitad de Tos pasajeros transportados deman-
den plazas en el hotel.

Si ambas actividades fueran desarroliladas por una sola firma
se verificaria una internalizacidon de las externalidades, lo que resultaria
racional en funcidon de la interdependencia y grado de complementacifn exis-
tentes entre tales actividades.

Cabe destacar, si se nos permite una digresion, que en mucho:
paises, las autoridades piblicas son las que tornan a su cargo este proceso
de internalizacion. al operar buques en situaciones similares.

Por ejemplo, la prosperidad de la Isla de Ré, frente a La
Rochelle justﬁfica la existencia de trasbordadores, quizas no rentables ais
ladamente considerados, y cuya explotacidn estd a cargo del Departamento Ma-
ritimo de Charente. Algo similar sucede entre Cancin e Isla Mujeres, en Mé-
Xico.

Sin embargo, los beneficios globales derivados de la existen
cia de los trasbordadores en cuanto al fomento que provocan en el turismo
Justifican con creces su existencia.

En el ejemplo citado de Ta Isla Martin Garcia, puede llegar
a ser racional que la firma hotelera compense total o parcialmente las pér-
didas generadas por la explotacion de los buques, siempre que con ello, cla
ro estd, obtuviera beneficios, una forma de expresar en definitiva las exte)

palidades a través de los mecanismos del mercado.



.38-

Por el contraric, bajo un enfooue tredicional que prescinda
de considerar la complenentacidn existente entre las actividades descrip-
tas, a]gujen podriz sostener cue la intercompensacidon que de hecho se nve-
duce reczuite irracional, al impedir la dptima asignacidn de recursos econd-
micos sobre la base de iqualar las tasas de rendimiento marginal del capi-
tal.

Precisamente, esto Gltimo no resu]té facil de Tloarar en el
mundo real en funcion de la existencia de indivisibilidades y procesos com-
plementarios.

Podemos pasar ahora al andlisis de otros tipos de externali
dades que, ademds de las provocadas por la interrelacion de los producto-
res fuera’de l1os mecanismos de mercado, segin acabamos de analizar, pueden
cobrar importancia en relacidén con la empresa piblica o, al menos, con la
actividad financiera del Estado.

Nos hemos ya referido, como caso importante, a las molestias
e inconvenientes que la actividad de los productores puede provocar en otros
sujetos econémicos, tales como el ruido y el humo, y al andlisis del mismo
bajo un enfoque reciproco, tal como lo realizara Coase.

| Hemos asimismo destacado que, cuando los efectos de tales mo
lestias sean sumamente extendidos y comprometen prdcticamente la salud o el
bienestar de toda Ta poblacidn, Ta atencidn del problema debfa estar necesa
riamente a cargo del gobierno.

Prueba de Ta importancia que se confiere actualmente a la con
taminacion ambiental y de la dimensidn conceptual que se otorga a las exter-
nalidades constituye la propuesta, en muchas ciudades europeas, de que el
sistema urbano de transportes se financie por medio de tributos nacionales
o locales, bajo el fundamento de que el mismo sirve al conjunto de habitan-
tes de un niicleo urbano, inclusive a aquéllos que no utilizan dicho sistema
para movilizarse.

Los sostenedores de tales propuestas han puesto marcado én-
fasis en destacar la generacidon de externalidades, en cuanto a que se pro-

ducird tanto una notable descontaminacién ambiental como una descongestidn



del transito. Asimismo sefialan que los temores de que se produzca una uti-
lizacion desmedida de los medios de transporte resultan infundados, dado
que, superada la etapa inicial de funcionamiento bajo tales condiciones,
es improbable que la gente se traslade o viaje s6lo porque el servicio es
gratuito.

Aln mds, los partidarios de este sistema destacan que Tos
que no utilicen los medios pUblicos de transporte también se beneficiarfan
porque mds parientes o amigos irian a visitarlosoporque quizds no resulte
necesario tener un segundo automévil en el grupo familiar.

No obstante las ventajas descriptas, se ha sefialado Ta nece
sidad de establecer algiin método para desalentar la utilizacion de Tos me-
dios piblicos de transporte, en los momentos de mayor demanda, consistente
por ejeniplo en el cobro del pasaje durante determinadas horas del dia.

Una solucidn ecléctica ante la diversidad de aspectos invo-
lucrados en el andlisis, podria consistir en el cobro de un precio por el
transporte de forma de cubrir las costos variables, mientras que las inver
siones se financiarian por medio de tributos nacionales.o locales.

E1 esquema propuesto seria totalmente racional desde el pun-
to de vista econdmico en funcién de asegurar en primer término una utiliza-
cion plena de Tos medios de transporte y desalentar al mismo tiempo un uso
abusivo de los mismos, improbable esto Gltimo seglin ya hemos visto.

En segundo lugar tiene en cuenta las externalidades a las
que hemos hecho referencia, importantes en su magnitud, lo que confiere ra
cionalidad a cualquier subsidio que se disponga a favor de las firmas que
exploten el sistema urbano de transportes, en la medida en que el mismo res
ponda a tales externalidades.

En tercer lugar, dicho sistema tiene en cuenta la circunstan
cia econdmica de que los medios de transporte no utilizados a plena capaci-
dad implican una curva decreciente de costo marginal, en funcién de que los
costos adicionales por transportar mds pasajeros son infimos.

Debemos ahora efectuar breves consideraciones acerca de las

externalidades provocadas por interdependencias en la satisfaccion de los
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consumidores, cuando la misma no depende s6lo de las cantidades de bienes
que consume cada sujeto econdmico sino también de Ta satisfaccidn de otras
personas.

Este tipo de externalidad no tiene importancia dentro del
concepto de dptimo paretiano, dado que se prescinde de las comparaciones
interpersonales de utilidad pero por el contrario cobran relevancia en el
marco de los principios teéricos de lo que Musgrave 1lama hacienda funcio
nal.

En efecto, este tema se halla intimamente ligado al de las
necesidades preferentes, dado que el consumo que realice un individuo de
determinados bienes influye en el bienestar del resto de la comunidad, por
1o que el gobierno impone un minimo de dicho consumo. Hemos ya citado como
ejemplos tipicos de este tipo de bienes a la educacién y a la medicina pre
ventiva.

En otro orden de ideas, a pesar que podria argumentarse que
la teoria del 6ptimo atiende a los problemas que plantea una asignacion efi
ciente de recursos y no a cuestiones distributivas del ingreso, cabe desta-
car que muchos consideran que una distribucién inequitativa de este Gltimo
constituye una externalidad.

A To largo de este capitulo, hemos tratado de restablecer 1la
relevancia de las externalidades en relacidén con la actividad del gobierno
en general y en particular, con la empresa piblica, y de demostrar que, a
los efectos analiticos, no constituyen casos aislados o poco importantes.

Asimismo, hemos destacado Tas particulares caracteristicas
de la empresa piblica, en relacidn con la adopcidn de politicas basadas en
el uso del instrumental microecondmico o macroeconémico, dado que, si se
prescinde de tales caracteristicas, pueden tomarse decisiones errdneas.

Hemos analizado también el sentido econdmico de Tos subsidios
en general y de las intercompensaciones en particular, y al mismo tiempo he
mos sefialado las circunstancias que conferirian racionalidad a los mismos.

Finalmente, hemos destacado los errores conceptuales a que

puede 1levar una utilizacidn equivocada de los principios tedricos, en espe

cial cuando nos referimos a la jragmentacidn marginalista.
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LOS MONOPOLIOS NATURALES Y SU RELACION
COM LA EMPRESA PUBLICA

E1 tema de los monopolios naturales tiene estrecha rela-
cion con la empresa plblica en razon de que ha servido frecuentemente de
Justificativo para que el Estado asuma determinadas actividades empresa-
riales o, al menos, para que ejerza una accién regulatoria de aquéllas
1levadas a cabo por el monopolio.

Por otra parte, Ta cuestion ha merecido atencion en direc
ta relacion con el problema de la fijacidon de precios por parte de las
firmas que operan bajo tales condiciones, con particular énfasis en aque
11os casos en que las mismas tienen altos costes fijos, y cuyo anteceden
te mas remoto 1o constituye la obra de Hotelling (41).

Sin perjuicio de referirnos al problema de la fijacidn de
precios mas adelante, cabe destacar que, si se obliga al monopolista a
comportarse como un competidor que opera en un mercado de Tibre competen

cia, el mismo experimentara pérdidas, por lo cual se hace necesario "

un
proceso de impuesto-subsidio ... para garantizar una produccidén 6ptima(d42),
problema que, entre otros, también visualizé Bator (43).

A efectos de posibilitar una mejor comprensidn del tema, re
sulta conveniente trazar una breve resefia de Ta evolucidn del pensamiento
econdmico sobre el monopolio natural y de las causas que llevan a la for-
macidn del wismo, de forma de relacionarlo adecuadamente con el analisis
de los problemas involucrados en la gestidon de la empresa piblica.

Lowry (44) y Sharkey (45) han sistematizado el andlisis de
las diferentes teorfas sobre el particular y, consecuentemente, de los mo
tivos que justifican Ta aparicidon de un monopolio natural. HistOricamente,
fue Cournot quien primero definid correctamente, en 1844, al monopolio, en
términos de una curva de demanda de pendiente negativa dirigida a un solo
vendedor, y cit6 el clasico ejemplo de la fuente de agua natural.

Sin embarao, los primeros intentos para definir un monopo-
1io natural en términos econdémicos fueron efectuados por Farrer (46), en

1902, quien sefald, como condiciones necesarias para su existencia, Tas

siguientes:
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1} E1 caradcter esencial del bien producido por la fiyma, la cual debe ocu
par una posicidn favorable en el mercado.

2) La imposibilidad de formar inventarios con los bienes producidos.

3) Un proceso productivo caracterizado por tener rendimientos crecientes,
0 sea que genera economias de escala.

4) Demandantes que exigen certidumbre y regularidad en cuanto a la provi-

sidn del bien.

Ely (47) sefial6é como condiciones que posibilitan, con un al
to grado de posibilidad, la aparicién de un monopolio natural, la existen-
cia de una Gnica fuente de insumos (como en el ejemplo de Cournot); la fac
tilidad de contar con secretos industriales;las circunstancias particula-
res que rodean el desarrollo de la actividad econdmica, las que dificultan
la existéncia de firmas competitivas, como en el caso de los ferrocarri-
les, y asimismo la generacién de economias de escala.

E1 criterio esgrimido por otros economistas en relacidn con
el tema atenud la preferente atencidn hasta aqui ‘dispensada a las econo-
mias de escala.

Asi por ejemplo, James Bonbright (48) sefala que clertos
senviclos pdblicos, ain con costos crecientes, pueden ser prestados de ma
nera econdmicamente mds eficiente por una sola firma.

En relacion con el tema de las economias de escala Kaysen
y Turner (49) son quienes efectlian un interesante aporte en cuanto desta
can que las mismas constituyen un concepto relativo mas que absoluto, y
su existencia depende de Ta dimension del mercado. Vale la pena reprodu-
cir los términos en que exponen su posicion: "ET monopolio natural puede
existir en mercados del tamafioc de un pais entero, como se daria probable-
mente en el caso del servicio telefdnico .... Hoy en dfa, en Los paises
Aubdeaaﬁnoﬂﬂadoasexisten mercados tan estrechos y pequefios, que hacen que
industrias altamente competitivas en paises desarrollados se conviertan
en monopolios naturales "

Concluyen que los principales ejemplos de monopolios natu

rales se agotan con los siguientes: servicio telefénico; distribucidn de

agua y gas; produccién de energia eléctrica (en la mayorfa de las dreas)

y ferrocarriles (en algunos casos).
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Mds recientemente Kahn (%) destaca que la existencia, en
una actividad productiva, de altos costos fijos, no necesariamente la con
vierten en un monopolio natural.

Por ejemplo, en la agricultura, los costos fijos son gran-
des y sin embargo no existen en dicha actividad monopolios naturales, da-
do que las economias de escala se encuentran Timitadas en funcidn del ta-
mafio del mercado. Por el contrario, la demanda alternativa de grupos de
consumidores que absorben la produccién mdxima de una firma, puede provo-
car que ésta se convierta en un monopolio natural, dado que se encuentra
en mejor posicidn para absorber costos fijos que dos firmas independien-
tes que cubren dichos picos de demanda en forma separada. Las compafnias
productoras de electricidad que cubren los picos de demanda de distintos
grupos en diversos horarios, constituirian un ejemnlo tipico de esta si-
tuaciodn.

Como resumen de 1o expuesto, y antes de prosegquir, pode-
mos entonces sefialar que la mayoria de los economistas que han abordado
el tema de 1os monopolios naturales coinciden en destacar que la presen-
cia de economias de escala en determinada actividad econémica reviste im
portancia en cuanto a las posibilidades de su configuracion, pero que,
sin embargo, deben ademds tenerse en cuenta otros factores tales como la
dimension del mercado, su definicidon y las caracteristicas de la curva
de demanda.

Sharkey (51), recientemente, ha enfocado el problema del
monopolio natural mediante el andlisis de la funcion de costos de la fir
ma y la naturaleza de su funcion de produccion. De esta forma 1lega a la
conclusion de que el monopolio natural no es Lncompatible con el optimo de
bienestar, dado que un fomento de la competencia, y la entrada consiguien
te de un mayor nGmero de firmas al mercado, sélo ocasionaria un incremen
to de los costos totales de produccion, y el consecuente desplazamiento
del sistema econdmico a un punto inferior al Optimo.

Serfia relevante destacar, en relacidén con 1o expuesto, que
los casos de monopolio natural no guardan relacidon con aquellos otros ca-

sos, de comentario frecuente en la literatura econdmica, en los cuales
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una firma puede ejercer poder monopélico porque controla la produccidn
de insumos badsicos para la produccidn, o por poseer el uso exclusivo de
patentes o marcas, o por contar con derechos exclusivos de venta en de-
terminados mercados.

En general, estas circunstancias otorgan cardcter transi
torio al monopolio, el cual segin otros autores, podria originarse tam
bién en pradcticas abusivas en cuanto a Ta conquista de mercados, tales
como la fijacion de precios "depredatorios" que impiden la concurrencia.

La diferencia fundamental entre estos monopolios y Tlos
naturales consiste en que estos Ultimos, aGn en el caso de levantarse las
condiciones reestrictivas que permitan el ingreso de nuevas firmas almer
cado, conservarian el cardcter de productores mds eficientes.

En consecuencia, podriamos sefialar que una sola firma cons
tituird un monopolio natural cuando produzca, bajo condiciones de compe-
tencia ideal, determinada cantidad de un bien, a un costo inferior al de
dos o mas firmas que produjeran Lguafl cantidad bajo Tas mismas condicio-
nes de mercado.

Sharkey ha intentado hallar una condicidn de cardcter mds
general que la que ofrece la existencia de economias de escala (costos
medios decrecientes) o la concavidad estricta de Ta curva representativa
de la funcidn de costos (costos marginales decrecientes), que justifique
la existencia de un monopolio natural.

Para ello introduce el concepto de subadicidn de la fun-
cidn de costos, segin el cual, con determinada tecnologfa y frente a un
valor cierto de Tos insumos utilizados en el proceso productivo, una fir
ma serd mds eficiente que otras, circunstancia que la convierte en un mo
nopolio natural.

A efectos de definir formalmente el concepto de subadicidn,
en To que seguimos a Sharkey, supongamos que existe un mercado referido a
un dnico bien, y que el mismo puede ser producido por un gran nimero de
firmas potenciales que utilizan Ta misma tecnologia.

SiC (q) representa el valor de Tos insumos necesarios para

elaborar una cantidad q del bien en el caso de existir una sola firma en



-46-

el mercado, también representard la funcién de costos de las k firmas que
quieren entrar al mismo, en cuyo caso el costo total de producir tal can-

siendo x. 1a cantidad

tidad del bien sevra C
( Xk ) i

o +C
x1) (
producida por cada firma.

Bajo tales supuestos, se verificard una subadicidn en la
funcidn de costos, condicidn necesaria y suficiente para la existencia de
un monopolio natural, en cuyo caso una sola firma serd mds eficiente que k
firmas que actlen en el mercado, si y sélo si

k
-

1=

¢ (q)< ¢ (x5)

Si esta desigualdad se mantiene para todo k;;> 2, entonces
la funcidn de costos presentard una subadicion estricta.

En consecuencia, una firma conformard un monopolio natural
en un mercado de competencia ideal, para un nivel g de produccidn, cuando
la funcidon de costos de dicha firma C(q) muestra una subadicidn estricta
para dicho nivel q.

Resulta importante destacar que, en esta linea de razona-
miento, Sharkey (52) concluye que las causas tradicionalmente invocadas
para justificar la existencia de monopolios naturales-economias de escala
y concavidad de Ta curva representativa de la funcién de costos-, son con
diciones suficientes pero no necesarias para que dicha funcidn sea subadi
ticia.

La subadicidn resulta entonces compatible con costos margi
nales crecientes (convexidad) para cualquier nivel de produccidén y con
costos medios crecientes para determinados niveles de produccion.

En este punto del andlisis resulta sumamente interesante
ir a las causas por las que una funcién de costos reviste tales caracte-
risticas, y que tienden a confundirse con 1o que la literatura econdmica
denomina "barreras a la entrada”, las que provocan, seqln las teorias de
la economia del bienestar, que no se alcance un 6ptimo en el sentido de

Pareto (53).
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Por el contrario, debe buscarse el origen de la subadicidn
en la naturaleza intrinseca de la funcidén de costos, fundamentalmente en
1o que respecta a la tecnologia empleada en el proceso productivo, 0 en
lo que atafie a la inestabilidad inherente a ciertos mercados.

En razén de Ta importancia del tema bajo andlisis en rela
cién con la actividad empresarial del Estado, resulta conveniente analizar
las causas que provocan subadiciones en la curva de costos y que Sharkey
divide, a efectos de una mejor comprensién de las mismas, en subadiciones
inherentes a la planta, las que diferencia de aquéllas inherentes a la fir
ma (54).

En general, podemos sefialar que las subadiciones inherentes
a la planta se originan en caracteristicas tecnoldgicas del proceso produc
tivo que dan Tugar a economias de escala.

A su vez, entre lTos factores mds importantes que generan di
chas economfas, ocupa un lugar destacado la especializacién, tema sobre el
cual resultaria obvio remontarse a Adam Smith, quien fue el que lo abordé
por vez primera, con especial referencia a la divisidn internacional del
trabajo.

En relacidn con este aspecto, las subadiciones en la fun-
cién de costos se deben actualmente en gran medida a la existencia de pro
cesos automaticos, merced al progreso de la cibernética, lo cual hace que
una firma que haga un uso adecuado de estas posibilidades que ofrece el
progreso de la ciencia y la tecnologia,produzcaa costos sustancialmente
menores al que pueden hacerlo dos o mds firmas.

No obstante debe destacarse, como factor importante que 1i
mita tal posibilidad, que la adopcidn de este tipo de procesos, en funcion
de sus altos costos, reconoce como factor Timitante el tamafio de la planta,
el cual a su vez se halla condicionado por la dimensidon del mercado. En es
te sentido, resulta (til recordar que la subadicidn puede aparecer sélo a
determinados niveles de produccion.

Por otra parte, la existencia de ndivisibil.idades en los
factores de produccién concurre también a provocar subadiciones en la cur

va de costos.
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Cabe recordar que las conclusiones de la teorfa del equi-
librio general se apoyan en el supuesto de la divisibilidad perfecta, tan
to de los bienes como de los factores productivos, 1o cual hace que se
cumplan las condiciones marginales de maximizacién del beneficio de las
firmas y de satisfaccidn de los consumidores.

Sin embargo, la existencia de indivisibilidades puede pro
vocar que una firma no satisfaga estas condiciones y produzca una canti-
dad mayor o menor del bien a aquélla en que se igualan el precio y el cos
to marginal.

Cuanto mayor sea la magnitud de los costos fijos que debe
enfrentar una firma para el desarrollo de sus‘actividades, mayor serd la
importancia que cobran las indivisibilidades, Tas cuales, en la medida en
que sean-inevitables, generardn economias de escala. Un ejemplo tipico To
constituye el caso de las empresas ferroviarias, en las cuales los costos
fijos permanecen en gran medida invariables respecto del volumen real de
trdfico.

E1 ejemplo precedente nos lleva a pensar que el factor hu-
mano ofrece también un cierto grado de indivisibilidad. En efecto, las o-
peraciones de una empresa ferroviaria de gran dimensién requieren un mini
mo de personal, a la vez que existe una escala por debajo de la cual un
tren no podria ser conducido por seres humanos.

Entre otras de las causas que provoca la aparicidon de eco
nomias de escala y, en consecuencia, subadiciones en la curva de costos,
se encuentra el costo de mantenimiento de Los Lnventarios.

Este G1timo hace que la firma deba hallar un adecuado equi
librio entre la inmovilidad de capital operativo que implica dicho mante-
nimiento y las pérdidas de ingresos que puede ocasionar la falta de deter
minado producto. Se ha probado empiricamente que, a medida que crece la
dimension de la firma y, por consiguiente, el volumen de sus ventas, dis-
minuye dicho costo de mantenimiento, dado que es wmds fdcilmente predeci-

ble l1a conducta de grandes grupos de consumidores que la de uno pequefo.
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También pueden verificarse importantes subadiciones en la
funcidn de costos en aquellos casos de produccién confunta de determina-
dos bienes.

Estos procesos de produccidon conjunta definen el tamafio
de la planta y pueden originarse en el deseo de 1a firma de aprovechar en
el mayor grado posible activos de alto valor o mano de obra especializa-
da, como sucede por ejemplo cuando una empresa de fabricacién de automoto
res produce también articulos para el hogar.

En otros casos, la firma encara un proceso de produccidn
conjunta para aprovechar productos residuales de la fabricacidn de un bien
(azlcar y papel; tambo y crfa de cerdos) o, en un mundo en el que predomi-
na la incertidumbre, para minimizar riesgos, a través de la diversifica-
cion, como sucede con el agricultor que Tleva a cabo alternativamente cul
tivos adaptados a periodos de frio y de calor.

Por Gltimo, también el propdsito de internalizar externali
dades puede hacer que una firma 1leve a cabo en forma conjunta el proceso
de produccidn de determinados bienes.

Hemos ya mencionado el cldsico ejemplo de la produccién de
frutas y de miel, cuando nos referimos a las externalidades tecnoldgicas
en el marco de Ta teoria del equilibrio general. Sharkey menciona también,
como casos en los que existen externalidades inevitables, el de produccidn
de carne y lana en la ganaderia ovina, o el de petrdéleo y gas.

Ademds de las subadiciones inherentes a la planta, que reco
nocen su origen, como hemos visto, en la existencia de economias de escala
o en la produccidn conjunta de ciertos bienes, se verifican también subadi
ciones inherentes a la firma, debidas a fallas del mercado, tema al que la
lTiteratura econémica se ha referido frecuentemente.

Una de tales subadiciones tiene estrecha relacién con el as
pecto dindmico que presenta la expans.idn de la firma, la que se traduce en
sucesivos incrementos de su capacidad productiva.

Dado que no se verifica en la realidad una perfecta divisi-

bilidad de los factores de produccion, resultard inevitable que existan pe

rfodos en las que haya clerta capacidad ociosa, con las consiguientes dese

conomias para la firma.
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En funcidén de 1o expuesto, es decir, cuando los costos de
instalacion respondan a una funcidn exponencial, 1os costos a largo pla-
zo de una firma que actle sola en el mercado presentardn una marcada sub
adicion. En efecto, se ha demostrado matemdticamente que tales costos son
mas elevados cuando intervienen dos o mds firmas en el mismo que cuando
To hace una sola (55).

En el caso en que actlien varias firmas en el mercado, y se
pusieran de acuerdo respecto de los incrementos que resulten necesarios
en la capacidad instalada de la industria, se lograria una secuencia 6pti
ma de expansion.

En presencia de tales acuerdos, los costos a largo plazo
exhibirian quizds rendimientos constantes a escala, dado que es probable
que la expansion se efectle en igual proporcidn a intervalos requlares.

En estrecha relacidén con 1o expuesto se halla el concepto
de externalidades monetarias, al que nos referimos en el capitulo ante-
rior, y las propuestas, en el marco de la teoria de la industrializacion
de los pafses en desarrollo, para que el total de la industria que se
debe crear sea tratado y planificado como una sola empresa o trust enorme.

Otra causa muy importante de subadiciones se encuentra en
Los costos de Las transacciones cperativas, tema investigado por Coase,
quien sefialé que la existencia de la firma se debe a razones puramente e-
condmicas.

Esta Gltima puede, a través de decisiones internas adopta-
das en el marco de su estructura jerdrquico-administrativa, reemplazar el
sistema de precios de mercado. Dado que el acceso al conocimiento de estos
G1timos implica un costo, muchas veces significativo, la firma debe asig-
nar recursos para proveerse de datos que coadyuven a la toma de decisiones.

A su vez, el costo de las transacciones operativas determi
na el 1imite de expansidén de una firma, la que, seqgin Coase, se verifica-
rd hasta el punto en que el ingreso marginal que produce Ta toma de una de
cisidon dentro de su estructura iguale al costo marginal que implica la ex-

pansidn. En este aspecto, debe observarse que, al ser el factor empresarial



fijo, serd inevitable que se produzcan deseconomias de escala, a medida
que aumente el tamafio de una firma.

Segin Coase, resulta racional suponer que, en un mercado
competitivo que opere sin fallas, las firmas tendrdn un tamafio Sptimo.

Por el contrario, a diferencia de 1os supuestos en los
que se basa la teorfa econdmica neocldsica, no existen en el mundo real
mercados perfectos y predominan en €1 ademds el riesgo de que cambienlas
condiciones vigentes en determinado momento y la incertidumbre acerca del
futuro.

Todos estos factores 1levan a que, a efectos de adoptar de
cisiones, y en ausencia de precios competitivos, Tas firmas realicen nego
ciaciones y se enfrenten con la necesidad de formular contratos a largo
plazo de forma de minimizar tanto Tos costos de negociacidn y de obtencion
de informacién, como el riesgo y la incertidumbre. Ademds &sto permite a
la firma contar con una estructura jerdrquica que ofrezca mayor flexibili-
dad para adaptarse a las condiciones cambiantes de la realidad.

Fuente de subadiciones, la verificacidn de estas circunstan
cias hard que la firma, en ausencia de precios competitivos, reemplace al
mercado.

En esta Tinea de razonamiento, Williamson (56) retoma las
teorfas de Coase y efectia un andlisis mds profundo del problema.

Basicamente, sefiala dicho autor que el predominio de las
firmas o los mercados, para llevar a cabo determinadas transacciones, de
penderda de la eficiencia relativa de los mismos.

Ademds,'los costos que implica la redaccidon de los maltiples
y complejos cohtratos que resulta necesario para efectuar transacciones en
un mercado dependen por una parte, de Tas condiciones personales de quie-
nes deben tomar las correspondientes decisiones y, por la otra, de las ca-
racteristicas objetivas del mercado en particular"’57).

Resulta sumamente relevante destacar que, a criterio de
Willianson, la .gtcentidunbre es una de las causas importantes que provoca

fallas en Tos mercados, s6lo en la medida en que Tos seres humanos que
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deben adoptar decisiones estén sujetos a ciertos Timites de raciocinio,
es decir a ciertos condicionantes que Timitan tanto su capacidad de eva
luar hechos contingentes futuros como su habilidad para transmitir o
plasmar ese tipo de informacion en acuerdos contractuales.

Willianson también atribuye las fallas del mercado a fac
tores externos, tales como el pequefio nimero de personas intervinientes
en las transacciones, factor tanto mds importante cuanto mds compleja
sea la naturaleza de la negociacidn.

Ya hemos citado, como ejemplo de esto GUltimo, las dificul
tades que presenta la suscripcion de un acuerdo entre una fdbrica que pro
duce humo, ruido u otros inconvenientes y cada uno de los habitantes del
entorno.

Hemos efectuado hasta aqui la enunciacidn general de las
causas que provocan subadiciones en la curva de costos de la planta o de
la firma, en especial de aquéllas que generan economias de escala, cir-
cunstancias que a su vez pueden motivar la aparicion de monopolios natu
rales en los mercados, y hemos hecho referencia a las diversas teorias
surgidas sobre el mismo a lo Targo de la evolucién del pensamiento econd
mico.

La intencién que nos ha guiado en el andalisis precedente
fue la de poner de relieve aquellos aspectos frecuentemente dejados de la
do en la gestion de las empresas pdblicas argentinas, circunstancia esta
G1tima que condujo a una situacion paraddjica.

En efecto, a pesar de constituir dichas empresas monopolios
naturales o legales, no han aprovechado, como veremos, aquellos factores
que provocarian subadiciones en la funcidén de costos, 1o que ha arrojado
como consecuencia una ineficiente asignacién de los recursos piblicos y,
atn mds, una sobreasignacidn de los mismos, sin que paralelamente se haya
logrado un mejoramiento de los servicios.

Por otra parte, la presencia de monopolios naturales puede
motivar, como hemos ya sefialado, una actividad reqgulatoria del Estado, lo
que en principio pareceria contraponerse con los reiterados anuncios de

politicas desregulatorias de la economia.
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A propdsito de esto Ultimo, si se nos permite la digre-
sion, cabe destacar que, en determinadas ocasiones, dicha actividad re
gulatoria se hace inevitable, para lo que servird de ejemplo un caso
en el que se verifican circunstancias que reclaman la intervencion del
Estado, y que tienen una relacidén indirecta con la existencia de mono-
polios naturales.

Esta situacidn se produce respecto de la extraccion de
recursos naturales renovables (pesca, explotacidn de bosques naturales),
casos en los que, cuando cualquiera de Tas firmas intervinientes en la
actividad extractiva no posee una vision apropiada de las proyecciones
futuras de la actividad, o cuando exista un alto grado de incertidumbre
sobre dichas proyecciones, Ta solucidn del mercado se sitla por debajo
del éptimo deseable socialmente.

Asi por ejemplo, en el caso de Ta pesca, como el mante-
nimiento .de los cardlmenes obedece a ciertas leyes bioldgicas, Ta exlrac
cion de una mayor cantidad de peces que la adecuada provocaria un agota
miento del recurso natural en el futuro.

Se puede demostrar, mediante la teoria de los juegos apli
cada al caso de dos firmas pesqueras que actidan como maximizadoras de uti
lidades que, si cada una de ellas toma como dado el tamafio de captura de
la otra firma, el equilibrio, en un periodo o en un nidmero finito de pe-
riodos, se produce cuando ambas firmas pescan la mayor cantidad posible
de peces.

Aln mds, la solucién puede o no acercarse a un punto de
equilibrio, pese a una posible cooperacion entre ambos participantes.

Casi como curiosidad historica, dado que fue mencionado
por Einaudi en 1902, hemos hecho referencia al caso de Ta explotacidn de
bosques naturales, situacién que motiva la intervencidon del Estado para
evitar la accidn depredatoria de los particulares, y que, como hemos vis

to, mantiene increiblemente vigencia en la actualidad.
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Volvamos ahora al andlisis de los factores que provocan
subadiciones en las curvas de costos en relaci6n con su falta de obser-
vancia en la gestién de la empresa piblica argentina, y que de seguro,
ha sido fuente de ineficiencias, debido no a sus caracterfsticas intrin
secas, sino al descuido de quienes debieron planificar o supervisar di-
cha gestion.

En esta materia, hemos mencionado que pueden aprovecharse,
a esta altura del conocimiento cientifico, miltiples procesos automdti-
cos en la gestion de la firma, que generarian importantes economias de es
cala. Sharkey cita, como ejemplios de lo expuesto, el ensamble computari-
zado de automdviles y el control de inventarios por medio de la robdtica

Sin embargo, a pesar de que en esta materia se abre un in
finito campo de posibilidades para la empresa piblica, poco o nada se ha
avanzado en este sentido en nuestro pais. Para citar sélo algunos ejem-
plos de tales posibilidades, baste referirnos al expendic automdtico de
boletos en los subterrdneos o en los ferrocarriles, al seguimiento del
trdfico en estos Gltimos o al control de inventarios de empresas de la
envergadura de Y.P.F. o Entel.

En 1a misma 1inea de razonamiento, podemos continuar con
las subadiciones provocadas por economias en los costos de las transac-
ciones operativas. En intima relacidn con este tema recordemos que Wi-
11iamson otorga fundamental importancia, como causa de fallas en los
mercados, a los Timites con que se enfrenta el raciocinio de Tos que to
man decisiones dentro de la firma, y que impiden la correcta apreciacidn
de las condiciones prevalecientes en el futuro, fuente principal de la
incertidumbre que predomina en la actualidad.

Frente a 1o expuesto resulta obvio que, en nuestro pafs,
el altisimo indice de rotacidn de los cuerpos gerenciales y directivos
de la empresa piblica debe haber sido uno de los factores que en mayor
medida ha provocado un desaprovechamiento de las subadiciones a que nos
estamos refiriendo. En efecto, con cambios frecuentes en dichos cuerpos

directivos, resulta imposible que sus integrantes 1leqguen a conocer ade-
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cuadamente el cidmulo de informaciones que genera la firma, y que suplan-
ta a la que brinda el mercado, maxime cuando Ta misma actda en condiciones
de monopolio (58).

Este hecho Timita el raciocinio y capacidad de decisién
de Tos que deben dirigir la empresa y provoca incertidumbre, a la vez que
impide por lo general la concrecidn de negociaciones a largo plazo, inclu
so entre empresas piablicas, que, como hemos visto, son las que provocan
subadiciones, al generar importantes reducciones de costos y la disminu-
cion en alto grado del riesgo implicito en la operatoria de las firmas.

En el mismo orden de ideas, tampoco parece haber sido fre
cuente en nuestro pais la planificacién de las inversiones en las empre-
sas estatales, o de su expansidén en concordancia con el ritmo de creci-
miento de la economia, 1o que, al evitar capacidades ociosas, genera sub-
adiciones en la funcidon de costos, hecho llamativo, dado que el Estado,
al contar con un horizonte econémico menos Timitado que el de Tas firmas
privadas, se halla en mejores condiciones relativas para efectuar dicha
planificacion.

Para citar sélo un ejemplo, baste recordar el caso de una
de Tas empresas integrantes del complejo petroquimico de Bahia Blanca, la
cual permanecid en inactividad durante un afio, con los consiguientes cos-
tos de mantenimiento y de inmovilizacion de Ta inversidn, por no haberse
previsto adecuadamente Ta puesta en marcha de la planta conexa proveedo-
ra de insumos.

Por otra parte, los referidos descuidos en la politica de
inversiones de la empresa piblica, que recuerdan el concepto de negligen
cia de Kornai, al que hicimos referencia en el capitulo anterior, han im
pedido la continuidad en la prestacidon de los servicios con un grado a-
ceptable de eficiencia, o han hecho lenta la incorporacion de nuevas tec
nologias que hubieran mejorado sustancialmente la calidad de Tos mismos.

Asi por ejemplo, el Presidente del Directorio de Empresas
Pﬁb]icés, en declaraciones formuladas al Diario La Nacidn el 3-12-87, ad
mitid que los severos problemas que afectan la red de distribucidn del gas

so deben a falta do precisidn o (nuehrs lones lnsufleientes .
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Frente a 1o expuesto, podemos concluir que no se han apro
vechado, en Ta empresa piblica argentina, todos aquellos factores que
provocan subadiciones en la curva de costos, a pesar de que la mayoria de
ellas desarrollan sus actividades bajo condiciones que 1levarfan a la for
macidn de un monopolio natural, o constituyen de hecho monopolios leaa-
les.

Estas circunstancias, unidas a las sefialadas imprevisiones
en materia de inversiones, podrian ser la causa de por 1o menos parte de
las pérdidas que arroja su explotacidn y que, en consecuencia, no recono
cerian su origen en condiciones inherentes a la empresa piblica, sino en
el descuido o negligencia con Tos que se han formulado las politicas res
pectivas.

Por otra parte, hemos hecho referencia a la evolucion de
las teorias sobre el monopolio natural y a las causas que motivan su apa
ricion, en especial a aquellas relacionadas con el aprovechamiento de e-
conomias de escala, a efectos de observar la posible incompatibilidad de
estos principios con las normas del Decreto N2 1842/87, del Poder Ejecu-
tivo Nacional, al que hemos hecho ya referencia.

Dicha norma legal dispone en su articulo 12, que "se esta
blece como principio general, en materia de produccién y provisidn de
bienes y prestaciones de servicios, en el drea de actividad de las empie
sas piblicas dependientes del Ministerio de Obras y Servicios Piblicos
la Tibre concurrencia del sector privado".

A la vez que su articulo 22, establece que "quedan sin e-
fecto todos los actos unilaterales de la administracion central, de las
entidades descentralizadas y de las empresas y sociedades estatales ...
por los cuales se hayan otorgado o reconocido privilegios, exclusivida-
des o derechos de cualquier naturaleza cuya finalidad o efectos sea la
exclusién del sector privado de la prestacién de servicios al piblico".

Inscripta en el marco de las politicas de desregulacidn
de la economia, dicha norma legal propugna, segin surge del texto de sus
disposiciones; la 1ibre entrada al mercado de firmas competidoras de las
empresas estatales que prestan determinados servicios plblicos, varias

de las cuales constituyen, como ya sefialamos, monopolios naturales.
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Resulta interesante destacar aqui que recientemente
Demsetz (59); Bailey y Panzar (60) y Baumol, Panzar y Willig (61) sos-
tienen precisamente lo contrario, en el sentido de que en estos casos
resulta necesario la adopcidn de politicas regulatorias, ya que obser-
varon que, a largo plazo, un monopolio, natural o no, s6lo obtiene bene
ficio cuando existan impedimentos a la entrada denuevos competidores al
mercado (barriers to entry).

Esto nos indica Ta prudencia con que debe manejarse, co-
mo medida desregulatoria,la posibilidad de entrada al mercado de nuevas
firmas, sobre todo cuando vayan a competir con empresas estatales a las
que, ademds, no se las coloca en la posicion de hacerlo por las mdlti-
ples causas que hemos mencionado, tales como la falta de inversiones ade
cuadas o el atraso en la incorporacidon de nuevas tecnologias.

A Ta Tuz de los conceptos vertidos, resulta sumamente in-
teresante analizar el caso de Tas telecomunicaciones, tipico ejemplo de
monopo]id natural .

A efecto de posibilitar una mejor comprensidn, debemos se
fialar algunas caracteristicas de este servicio, que confieren al mismo
connotaciones particulares.

En efecto, Ta demanda de este servicio implica en reali-
dad la solicitud de incorporacién a un sistema disefiado en forma de rvred,
a efectos de enviar o recibir mensajes, preponderantemente en ciertos mo
mentos del dia o en determinada época del afio. A su vez, dicha red esta
estructurada de tal modo que Ta adhesion al sistema abre, para el deman-
dante del servicio, la posibilidad de comunicarse potencialmente con to-
dos Tos abonados, en especial con aquéllos que conforman su grupo de re-
laciones, o grupo de interés. En consecuencia, podria decirse que exis-
te, en el servicio de telecomunicaciones, un conjunto cruzado de deman-
das de grupos de interés.

Estas caracteristicas peculiares tienen relevancia, tanto
en 1o que respecta a la politica de inversiones como en cuanto a consi-
derar a la red telefdnica como un bien piblico, una alternativa esta Gl-

tima para tener en cuenta las externalidades que la misma genera (62).
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En 1o que respecta a las inversiones, debe destacarse que
las mismas deben estar preparadas para enfrentar la demanda en horas-pi-
co, fuera de las cuales habra forzosamente excesos de capacidad instala-
da. Debe notarse también que el mismo problema puede producirse en otros
servicios plUblicos, tales como la electricidad o el gas, aunque en estos
altimos casos la produccién, si bien no en gran medida, puede ser almace
nada transitoriamente.

En consecuencia, podemos extraer como conclusidon que si el
sistema se fragmenta, de forma que existah varios oferentes para satisfa-
cer la demanda, la capacidad instalada de varias firmas para enfrentar es
ta Gl1tima durante las horas-pico serd mayor que la de una sola firma que
atienda el servicio, con el consiguiente derroche de recursos econdmicos.
Esta circunstancia es motivo de subadiciones en la curva de costos,que 1le
van al servicio a convertirse en un monopolio natural.

En relacidon con lo expresado, debe destacarse ademds que el
sistema telefénico se disefia previendo de antemano que, en dichas horas-pi
co, existira cierto nGmero de bloqueos que motivardn un menor grado de efi
ciencia en el mismo.

A medida que se incremente la cantidad de circuitos, menor
serd la posibilidad de que se produzcan bloqueos, 10 que requerird obvia-
mente mayores inversiones, por lo cual, si se jgragmenta la red de forma de
ate nder demandas cada vez mds atomizadas, se incrementaran 10s costos, ya
que sera necesaria una mayor cantidad de circuitos para mantener la misma
calidad del servicio.

Estas caracteristicas de la red telefdnica, que la convier
ten en un monopolio natural, parecerian contradecir las comentadas dispo-
siciones del Decreto N2 1842/87, ya que la desmonopolizacidn, en el caso
de este servicio, mediante la concurrencia de varias firmas al mercado,
implica una sobreasignacidn de recursos econdmicos, segfin las razones has
ta aqui expuestas.

Por ello, el Ministro de Obras y Servicios Pliblicos se
vid en la obligacidn de sefialar mediante una declaracidn publicada en La

Prensa, el 13 de julio de 1988, que la Ley 19798 establece que la red na
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cional de telefonia es monopdlica, por lo que el decreto mencionado no
podria derogar sus disposiciones.

DestacO asimismo el ministro que "el propio decreto -que
redacté yo, personalmente, y que por lo tanto no podria estar nunca en
contradiccidn con el principio de unidad de red- supone, en efecto, que
hay actividades (como Ta telefonfa) en las cuales existen y seauirdn
existiendo redes troncales exclusivas" y aoregd que "la unidad de red,
sostenida por mi y prescripta por la ley, es una consecuencia inevitable
de Las caractenisticas de toda ned telefdnica, en 1a Argentina y en cual
quier parte del mundo", declaraciones que contemplan implicitamente la
existencia de subadiciones en la curva de costos que Tlevan a la confor-
macidén de monopolios naturales.

Resulta interesante destacar también, de dicha declaracién,
el pasaje en el cual el citado funcionario formula Ta siguiente interroga
cidn: "¢A quién podria ocurrirsele que hay que levantar, por ejemplo, las
calles y veredas de Buenos Aires para instalar, al lado de Ta red de ENTEL,
una red competidora?" La respuesta es simple. A nadie que se encuentre en
su sano juicio, a lo que cabe agregar que resulta igualmente valida respec
to de la posible existencia de redes paralelas en el caso de aguas corrien
tes, servicios cloacales, electricidad y qgas.

Por Gl1timo resulta relevante rescatar, de las mencionadas
declaraciones plblicas, la afirmacion de que, sealn el mencionado decreto,
los seryicios librados a la competencia son los referidos a "telematica,
mensajeria electrénica, punto a punto, y una variedad de servicios que se
valen de la red telefénica pero no se limitan a la transmisidn".

En consecuencia, podemos extraer como conclusion que, por
1o menos en lo que se refiere a telecomunicaciones, y en funcidn de las
caracteristicas especiales de esta actividad, Tos problemas a cuya solu-
cién apunta el decreto mencionado pasarfan mds por una definicidon adecua-
da de los limites de la misma (industry boundaries) que por cuestiones ati
nentes a la desmonopolizacion.

Hemos insistido en reproducir las declaraciones de un alto
furieionario del gobierno, ya que ellas destacan adecuadamente Tos mdlti-

ples y complejos aspectos involucrados en la gestidn de la empresa pibli-
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ca, lo que implica a su vez la necesidad de tenerlos ineludiblemente en cuen
ta cuando se encare cualquier politica de privatizaciones.

También la generacion de energia eléctrica presenta, como se ha
mencionado,caracteristicas peculiares, tanto en lo que respecta al bien pro-
ducido, el cual, segln se sefiald precedentemente, no puede ser almacenado,
como en relacion con la demanda del mismo, la cual presenta grandes fluctua-
ciones,

En efecto, no s6lo existen puntas de demanda diarias, sino tam
bién mensuales, anuales y estacionales.

Son precisamente estos periodos de punta los que definen los
costos de capacidad o potencia (Kw) del sistema de energia eléctrica, la cua
debe ser suficientemente grande como para satisfacer la demanda durante tal
periodo. Dichos costos de capacidad aumentardn si aumenta la potencia mdxima
requerida, dado que seria necesario incrementar la capacidad instalada de gg
neracién.

Como sefiala Guadagni, en un clasico sobre el tema,"estos cos-
tos de capacidad han originado grandes dificultades en la asignacidén de cos-
tos" y "su importancia conceptual es tan grande que es licito decir que han
sido una de las razones por la cual las tarifas eléctricas fueron tan discu
tidas desde el punto de vista tedrico"(53).

Por otra parte, deben considerarse, en relacién con las deman
das de punta, los costos energéticos, es decir aquéllos que varian directa-
mente con la cantidad de electricidad producida.

En el caso mas habitual, en el cual la demanda se satisface
a través de un sistema interconectado, Tas demandas de punta obligan a po-
ner en funcionamiento Tas plantas menos eficientes, es decir las que consu-
men mas combustible por unidad de electricidad producida.

De acuerdo con lo sefalado en el pdarrafo precedente, pierde
importancia la existencia de varias firmas competitivas y, a efectos del
mejor aprovechamiento de los recursos productivos, seria racional, como 1o
propone Guadagni, un disefio de tarifas que en 1o posible desvie las deman-
das de punta hacia otros momentos en que existe capacidad ociosa del siste

ma.
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La explotacion ferroviaria servird también de ejemplo para
mostrar la diversidad de cuestiones inherentes a la gestidn de la empre-
sa pﬁb]iéa y Tos errores a los que puede conducir una excesiva simplifica
cion del andlisis o una errdénea aplicacidn de los principios tefricos.

En esta materia, Harris (64) destaca que los estudios cla-
sicos sobre el tema confundian las economias de escala con las economias
debidas a la densidad del trafico, a la vez que omitian considerar la ca
pacidad media de arrastre de los medios utilizados en Ta explotacion. Se

fiala asimismo Harris que, a efectos de la configuracién de un monopolio
natural, revisten importancia, como factores a considerar,dicha capacidad

media como asi también la estructura de la red, mds que su tamafio.

Mds recientemente Spady (65) realizé un estudio muy comple
to del tema, para lo que tuvo en cuenta, ademds de las funciones de cos-
tos inherentes a dos productos finales,-pasajeros-kilémetro y toneladas-ki-
1ometro de cargas-, factores tales como la capacidad media de arrastre, el
tramo promedio de transporte de pasajeros, la mezcla de cargas (productos
a granel o manufacturados) y los kilémetros de vias de baja densidad de
trdfico.

Llega asi a la conclusién de que un aumento en la capacidad
de arrastre promedio reduce los costos, mientras que, por el contrario, un
aumento en la extensidén de las vias con baja densidad de trafico o en el
transporte de bienes manufacturados eleva los costos de explotacidn. Por
otra parte, en su opinion, las uniones de varios tramos bajo una sola fir-
ma generard mayores economias de escala, si al mismo tiempo se incrementa
la capacidad de arrastre o cesa la explotaciéon de las vias de baja densi-
dad de trafico.

Ademds de demostrar Tas comp]éjidades inherentes al anali-
sis de la actividad ferroviaria, lo cual nos aleja de las simplificacio-
nes tedricas, la referencia efectuada por Spady a la configuracion de la
red y a las lineas de baja densidad de trafico, nos lleva a retomar el

tema de las gragmentaciones analiticas que, como sefialamos en el caso de
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las telecomunicaciones, -multiplicidad de empresas que compiten en un
mismo mercado-, provocaba una sobreasignacion de recursos, o sea deseco
nomias de escala.

En materia de transporte ferroviario, podemos apreciar di
cha fragmentacion analitica en mdltiples ejemplos, de los cuales hemos
tomado las declaraciones del Sr. Munby, presidente dé] Select Committee
on Nationalised Industries, uno de cuyos fines consistfa, antes del ad-
venimiento al poder del Partido Conservador, en estudiar la posibilidad
de que Tlas empresas pdblicas operaran en Gran Bretafia con criterios comen

"un

ciales. De esta forma, sefialaba textualmente dicho funcionario que
correcto disefio de tarifas en los ferrocarriles requiere el cOmputo sepa-
rado de la relacién costo-beneficio de cada tramo de via, de cada empal-
me o de cada estacidon". Si bien reconocia que "en principio, esto seria
impracticable, salvo que se recurra a simplificacicnes demasiade grose-
ras", insistia en que el acercamiento a este esquema aseguraria una me-
jor conformacién de las tarifas (66).

Esta insistencia en la fragmentacion del andlisis, que
1leva a considerar a cada seccion de linea, o a cada empalme o estacidn
como firmas independientes que procuran maximizar beneficios, en vez de
observarlas, por el contrario, como partes integrantes de un complejo
donde existen procesos complementarios altamente interrelacionados, no
hace otra cosa que enturbiar la comprensién del problema.

En efecto, cuando nos referimos a un sistema altamente in
tegrado, como por ejemplo lo es Ta red de subterrdaneos de Buenos Aires,
carece de sentido analizar el ingreso marginal de cada linea o Ta renta-
bilidad de cada una de ellas, ya que las mismas funcionan de manera inter
dependiente.

Tampoco sabriamos a qué responde, en tal sistema, el con-
cepto de costo marginal, el cual podria referirse, por ejemplo, al de Tla
Tinea A o al de Ta linea C, al de un tren determinado que funcione en

ciertos horarios, al del que corra entre dos estaciones, y asi sucesiva-

mente.



-63-

Aln por Ta simple circunstancia de que los pasajeros pue
den, y de hecho To hacen, desplazarse sucesivamente en tramos parciales
de diversas lineas, o utilizar sdlo una parte del recorrido total de una
Tinea, no podrfamos arribar a conclusiones valederas, dado que deberia-
mos recurrir a supuestos extremadamente simplistas.

Podemos enunciar ademas dos consecuencias adicionales res
pecto de esta modalidad de enfocar el problema.

En primer lugar, debemos recordar que la existencia de pro
cesos complementarios altamente interrelacionados 1levaba a la .(iternali-
zacidn de externalidades, al encararse por ejempio, a través de una sola
firma, la produccidn conjunta de determinados bienes. Por el contrario,
podriamos visualizar este enfoque fragmentario como una forma de externa-
lizar economias internas.

En segundo lugar, dicho enfoque prescinde de tener en cuen
ta la gran magnitud que asumen en la explotacién ferroviaria los costos
fijos, cuya indivisibilidad es causa fundamental de subadiciones en la cur
va de costos, 1o que constituye a su vez la condicidn necesaria y suficien
te para la existencia de un monopolio natural. En este sentido debemos re-
cordar, en la misma 1inea de razonamiento, 1os arqumentos tradicionales
que atribuian a dichas indivisibilidades un cardcter fundamental en la for
macién de tal tipo de monopolio, al cenerar las mismas economias de esca-
la.

Las consideraciones vertidas, en especial aquéllas relati-
vas a la existencia de altos costos fijos, Tlevan inevitablemente a tener
en cuenta la posibilidad de establecer algunas medidas regulatorias, de
forma de proteger al moncopolio natural de la conducta oportunista de los
consumidores o de otros competidores potenciales, en especial cuando Tos
cambios tecnoldgicos se suceden con gran rapidez y las inversiones de ca-
pital resultan de gran magnitud.

En el mismo orden de ideas, la actividad requladora del Es
tado puede atender a la necesidad de trazar los Timites que separan al mo

nopolio natural de otro sector competitivo estrictamente Tigado al mismo
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(por ej. ferrocarriles y transporte automotor) o la necesidad de dotar
al monopolista de cierta estabilidad, en razén de que en el largo pla-
z0, como ya hemos sefialado, éste, cualquiera sea la Tndole del monopo-
170, no obtendra ganancias positivas si no se imponen barreras a la en
trada de competidores en el mercado (67).

Estas politicas regulatorias, que parecerian oponerse en
principio a Tas asi l1lamadas medidas tendientes a la desreaulacidn de
la economfa, nos llevan asimismo al andalisis de la necesidad de otorgar
subsidios al monopolio natural, de forma de maximizar el bienestar so-
cial, a los que nos hemos anteriormente referido.

Sobre este aspecto cabe recordar que la justificacién de
tales subsidios se basé tradicionalmente en el hecho de atribuir la exis
tencia del monopolio natural a la aparicion de economias de escala, tra
ducidas en una curva decreciente de costo marginai.

En este sentido cabe destacar que la fijacidn para el mo
nopolista de un precio equivalente al de equilibrio en un mercado de 1i
bre competencia y Ta equiparacidén del mismo al costo marginal a efectos
de cumplir con las condiciones de 6ptimo, Tlevard a que el mismo experi

mente pérdidas, tal como lo indica el Grafico I.
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Aln mds, si la 1inea py que representa el ingreso margi-
nal cortara en dos puntos la curva de costo marginal, la cantidad produ
cida por el monopolista se situarfa en Cp, cantidad inferior a la social
mente deseable.

Recientemente, en esta 1inea de razonamiento, Loeb y Ma-
gat (68)proponen que se otorgue un subsidio al monopolista productor de
un Unico bien a efectos de alentarlo a fijar un precio equivalente al
costo marginal.

Las referidas circunstancias, que llevan al otorgamiento
de subsidios o a Ta elaboracidn de politicas regulatorias reguieren, co
mo resulta obvio sefialarlo la intervencion del Estado, a efectos de e-
jercer las correspondientes actividades de contralor, tarea esta Gltima
de por si dificultosa en razén de Tas miltiples variables involucradas.

Otra alternativa, mediante la cual podria encararse el en
foque del problema, a efectos de evitar las dificultades sefaladas prece
dentemente, consiste en Ta asuncidn directa de las actividades empresa-
rias, por parte del Estado, en los casos en que se verifique la existen-
cia de un monopolio natural.

En este aspecto hemos sefialado a 1o largo de este capfitu-
To los factores que justificarian el ejercicio por parte del Estado de ta
les actividades, no por aferramiento a politicas intervencionistas, sino
porque dicha solucidn se aproxima en todo caso en mayor medida a un opti-
mo en el sentido paretiano que la solucidn ofrecida por el mercado.

Resulta importante destacar en este aspecto, como conclu-
sion de los conceptos vertidos, que cuando existe un monopolio natural,el
aliento de 1a competencia no s6lo no incrementaria el bienestar social, si
no que por el contrario lo disminuird, dado que la entrada de mds firmas
al mercado elevard los costos totales de produccion. En este sentido cabe
recordar que el monopolio natural aparece en si mismo como resultado del

mecanismo competitivo bajo condiciones ideales.
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dltimo destacar segln se ha expuesto, que la
naturales otorga connotaciones particulares a
precios y tarifas de las empresas que prestan

que abordaremos en el préximo capitulo.
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FIJACION DE TARIFAS Y
POLITICA DE INVERSIONES

En virtud de que gran parte de las empresas plblicas ope
ran como monopolios, naturales o legales, o en condiciones al menos cua-
si-monopdlicas, resulta altamente probable que los precios (Tarifas) que
las mismas perciben por los bienes que producen se hallen en cierta for-
ma controlados o regulados por el Estado.

Fn esta materia, la razén principal, entre otras, que sir-
ve de fundamento para la adopcion de politicas regqulatorias, se inspira
en el propdsito de evitar la fijacion de precios demasiado altos, o de que
el monopolista ponga en practica estrategias para discriminarlos, de for-
ma de apropiarse de los excedentes del consumidor.

Segiin Floyd, "la presencia de caracteristicas monop6licas
ofrece una de Tas mas claras justificaciones para la regulacién, por par-
te del gobierno, de Tos precios de la empresa publica" dado que, bajo ta-
les condiciones, los costos inherentes a una mala. gestidn empresaria pue-
den trasladarse a Tos consumidores "a través de un incremento en el pre-
cio de los bienes, sin ninguna reduccidn en las utilidades™ (69).

Sin embargo, y a pesar de que muchas empresas que prestan
servicios piblicos 1o hacen bajo dicha forma operativa, llama la atencién

que el ya citado Decreto N2 1842/87 establezca en la materia que "los par
ticulares ... que produzcan y provean bienes o presten servicios ... ¢o-

zaran de libertad para fijar precios y tarifas...", 1o cual resulta en
principio contrario a los argumentos expuestos en favor de cierta activi
dad regultatoria, contradiccién mds evidente adn cuando el propdsito im-
plicito en dicha norma legal es el de propender a una mayor libertad de
los mercados.

En ciertos casos, como hemos ya senalado, Tas politicas
regulatorias se hacen inevitables, a pesar de To cual se insiste en el

libre juego de las fuerzas de mercado a efectos de maximizar el bienes

tar de los consumidores.
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En este Gltimo sentido, por ejemplo, se ha sefialado mu-
chas veces la conveniencia de no regular oficialmente las tarifas de los
taximetros en aras de que impere una mayor libertad de contratacidn en-
tre los pasajeros y los duefios de dichos medios de transporte.

No resulta dificil imaginar en este caso que se adopten
practicas monopdlicas en dias de Tluvia, ante Ta mayor demanda de pasa-
jeros que desean llegar rdpidamente a sus hogares o lugares de trabajo,
en especial cuando no existan otros medios para hacerlo, como podria su
ceder por ejemplo en el dmbito del Aeroparque Jorge Newbery de la Ciu-
dad de Buenos Aires.

De esta forma, en el caso del monopolio natural, resulta
probable que el monopolista, en ausencia de regulaciones, fije un precio
superior al costo medio, igual por ejemplo a Pm, seglin podemos visuali-
zar en el Grdafico 2.

Hemos ya visto que, si se obligara al monopolista a fijar
un precio equivalente al de equilibrio en un mercado de Tibre competen-
cia, igual al costo marginal,-Pc en el grdfico-, el mismo experimentara
pérdidas, 1o que hace surgir la necesidad del otorgamiento de subsidios
a efectos de preservar las condiciones de 6ptimo.

Podemos asimismo observar que cualquier politica regula-
toria tendiente a igualar el precio con el costo medio - Pr en el grafi

co- incrementard tanto la eficiencia como el bienestar social.
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En este sentido, cabe destacar que las politicas regula-
torijas tendientes a lograr Ta igualacidn del precio con el costo medio
se han basado tradicionalmente en la admisidn de una determinada tasa
de retorno que responde con un cierto grado de aproximacidn al recono-
cimiento de una retribucidn bdsica para los bienes de capital utiliza-
dos en el proceso productivo.

Se ha contemplado asimismo la alternativa sefialada en
el parrafo precedente como un criterio de aproximacidén al de fijacion
de los precios de acuerdo con el costo marginal. Bdsicamente, con su
utilizacidn se intenta respetar, por lo menos en lo que respecta al uso
del capital, los principios del costo marginal social de oportunidad.

Cabe recordar que este Gltimo representa el costo de los
factores de produccidn seqgin el valor que resulte de su mejor uso alter
nativo. (70)

No obstante, se ha argumentado que la utilizacién de es-
te criterio puede provocar distorsiones en la adecuada eleccion de insu
mos por parte de la firma, y que el mismo constituiria un desincentivo
para que la misma fije los precios en un nivel mas cercano al costo mar
ginal. Por otra parte, cabe sefalar en relacién con lo expresado, que,
si bien bajo el supuesto de ausencia de cambios tecnolégicos, los costos
marginales y medios son iguales en el mediano y largo plazo cuando la di
mensidn de Ta planta es 6ptima, tal coincidencia resulta improbable en
un contexto en que tales cambios se verifican con rapidez.

En este orden de ideas, cabe sefialar que la fijacion de
los precios de acuerdo con los costos marginales, bajo el supuesto de que
estos Gltimos resultan la expresidn mds adecuada del costo marginal de o-
portunidad social, enfrenta varias dificultades.

En efecto, como veremos, las caracteristicas de algunos
procesos productivos, y la existencia de procesos econdmicos complementa-
rios hacen que la determinacidén de los costos marginales ofrezca serios
obstéculos..

Por otra parte, el nivel de utilizacion de Ja capacidad ins
talada y el periodo de vida (til de los bienes utilizados en el proceso
productivo, en un marco referencial de rdpidos cambios tecnoldgicos, cons
tituyen factores que ﬁfovocan variaciones de los costos marginales en un

andlisis dinamico (71).
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Aln bajo el supuesto de poder determinar adecuadamente
Tos costos marginales, cabe destacar que cabe la posibilidad de que
éstos no expresen adecuadamente los costos de oportunidad social, ya
que éste difiere del determinado segln el precio de mercado de los in-

SUmos.

Asi por ejemplo, Ta situacidn sefialada podrd presentarse
en el caso de actividades industriales altamente contaminantes, cuando
no se han tenido en cuenta todos los costos sociales involucrados, lo
cual justificaria, alin en ausencia de monopolios, cierta actividad re-

gulatoria.
Resulta interesante mencionar, en relacidén con el tema

que nos ocupa, y a pesar de la antigﬁedad de su formulacion, el modelo
propuesto por Hotelling, el que ilustra sobre las dificultades adicio-
nales que se presentarian en e1.tema que nos ocupa cuando existan rendi-
mientos crecientes a escala.

Hemos mencionado en el capitulo antericr guc fue este au-
tor (72) quien esboz6, a efectos de hacer mdximo el bienestar, un modelo
econdmico en el cual Tos precios de todos los bienes se harian iguales a

sus respectivos costos marginales.

Por otra parte, para financiar las pérdidas de las firmas
con costos medios decrecientes, o sea con rendimientos crecientes a esca-
la, Hotelling propone que se utilicen impuestos de cuota fija, en espe-
cial impuestos a la renta, a las herencias y sobre el valor de la tierra,
dado que los mismos no alteran los precios relativos de los bienes, como
en el caso de los impuestos indirectos, que producen ajustes en la produc
cidén y en el consumo.

Sin embargo, reconoce que el sistema que propone puede no
resultar factible en la practica. Para demostrarlo cita como ejemplo el
caso de Ta introduccion de energia eléctrica en una determinada regidn,
hecho que elevara el nivel de vida de sus habitantes, pero en el cual se
hace imposible cubrir los costos totales mediante la recaudacidon de im-
puestos, dado que Ta presidn tributaria alcanzaria niveles insoportables

para las personas que habitan en la zona.
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Surge entonces como solucidn alternativa, frente a la
posibilidad de no concretar el emprendimiento, la de vender la energia
eléctrica a su costo marginal, a la vez que la diferencia entre éste y
el costo medio se cubriria mediante el cobro de 1mpuestbs a los habitan
tes de otras zonas del pais, procedimiento que implica una redistribu-
cion interregional de la renta. Hotelling justifica esta propuesta me-
diante el argumento de que los beneficios del desarrollo regional no sé
To alcanzan al drea de influencia de las nuevas obras energéticas, sino
que, al considerar simultdaneamente miltiples proyectos, los beneficios

alcanzarian a todos los habitantes del pafs.

Podemos extraer interesantes conclusiones adicionales del
andlisis efectuado por Hotelling en el ejemplo que acabamos de ver, en
el cual se intenta aplicar las soluciones de mercado a situaciones en
las que, sin embargo, no se expresan a través del sistema de precios to

das las variables involucradas en el problema.

En efecto, en primer lugar podemos observar que este au-
tor intuye la existencia de externalidades, al sefalar que los benefi-
cios de determinadas obras piblicas alcanzan no s6lo a los habitantes
del entorno sino también a otras regiones y que, cuando dichas obras
se hallan interrelacionadas, tales beneficios se proyectan al total del
pais, como puede suceder en el caso de una red integrada de generacion

eléctrica. En este contexto, como hemos ya visto, adquiere racionalidad
el cobro de tributos para financiar el costo de las obras piblicas, cuan

do sus ventajas se irradian a todo el pais, las cuales confieren al me-

nos en parte el cardcter de piblicos a los bienes producidos.
En segundo Tugar, resulta Tlamativa la insistencia puesta

de manifiesto en la blisqueda de impuestos neutrales, de forma de no alte
rar los precios relativos fijados por el mercado a pesar que, como lo se
fiala Samuelson, resulta dificil que tos tributos no afecten Tas condicio

nes de marginalidad.
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Por otra parte, también puede destacarse que Coase sefiald
que la solucidn propuesta por Hotelling implica un alejamiento del 6pti-
mo, en cuanto a que se obliga a soportar el peso econdémico de 1os subsi-
dios que propone, a quienes pueden no revestir el cardcter de consumido-
res de los bienes cuya produccion se subsidie, critica inobjetable si se

prescinde de las externalidades.

Lo expuesto nos permite visualizar una vez mds que la exis
tencia de estas Gltimas o de procesos econémicds altamente interrelaciona
dos nos lleva inevitablemente a arbitrar soluciones por otras vias que
las que ofrece el Tibre juego de las fuerzas de mercado, por lo que la a-
ceptacion del sistema de precios al que las mismas conducen, como tinico
parémetrb de decisidn, puede dar origen a un enfoque erréneo del proble-

ma.

En el mismo orden de ideas, corresponderia replantear asi
mismo el sentido de aplicar estrictamente Tos principios marginalistas,
basados en el supuesto de Ta perfecta divisibilidad, tanto de bienes co-
mo de los factores de produccion, cuando los costos fijos asumen una mag-

nitud considerable y presentan un alto grado de indivisibilidad.

Asi por ejemplo, en el caso de los ferrocarriles o aerona
ves, el costo marginal de Tlevar un pasajero adicional, mientras haya

plazas desocupadas, resulta prdcticamente nulo, mientras que el costo

marginal de habilitar un nuevo vagdn, tren o avidon para aquel pasajero

que no consiguiera Tugar seria enorme.
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Es por ello que en épocas de demanda reducida, y en con
sonancia con la pendiente negativa que presenta la curva de costo mar-
ginal, se busca frecuentemente alentar la utilizacidon de tales medios
de transporte, mediante subsidios otorgados a grupos de pasajeros en ra
z6n de la edad o de su situacién social o familiar, una forma de incre-
mentar el bienestar, como sucede en nuestro pails con grupos de estudian
tes o pensionados. Resulta probable que en estos casos alguna dependen-
cia gubernamental entregue el subsidio a la compafiia que presta el ser-
vicio de transporte, como sucede, segin veremos en el caso de los ferro
carriles franceses.

En relacidn con 1o expuesto, resulta interesante destacar
que, una vez que la firma comienza a desarrollar sus actividades, el cos
to marginal dependerd en gran medida de Ta capacidad ociosa existente,
por 1o cual cualquier eliminacién o reduccidon de esta dltima puede dar
lugar a .subadiciones en la curva de costos, aspecto que ya consideramos
al referirnos al tema de los monopolios naturales.

En razon de 1o expuesto, causa extrafieza la tendencia a
suprimir, en nuestro pais, determinados vuelos nocturnos en rutas de
larga distancia, en donde se hace mids dificil para el pasajero utilizar
medios alternativos de transporte, ya que ello implica el desaprovecha-
miento de activos en horarios en que los mismos permanecen 0ciosos, y
de Tas aludidas caracteristicas de la funcidén de costos.

Por el contrario, frente al exceso de demanda que puede
producirse en periodos de vacaciones, Hotelling propone fijar un precio
suficientemente alto, de forma de limitarla al espacio disponible, lo
que resulta preferible a que los trenes circulen colmados de pasajeros
0 a que se vendan billetes a un precio inferior al costo marginal sdlo
a quienes adquieran pasajes con determinada anticipacion.

Puede de inmediato percibirse que este enfoque del pro-

blema prescinde una vez mas de considerar las externalidades que se
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producirian al haber un mayor congestionamiento en las rutas, y coinci-

dentemente, de los deberes que tienen las empresas que prestan servicios
piblicos hacia el usuario, aspecto frecuentemente olvidado por no acomo-
darse al marco conceptual del andlisis marginalista.

Hemos insistido en el andlisis de las propuestas de Hote-
11ing porque, a pesar de su relativa antigiiedad, los principios que las
inspiran aparecen con frecuencia a manera de justificacidn de la adopcidn
de practicas comerciales por parte de las empresas estatales que prestan
servicios piblicos. '

De esta forma, la British Rail, en Gran Bretafia, en perio
dos de vacaciones, ha reducido al minimo la cantidad de trenes adiciona-
les y establece Timites para el expendio de pasajes.

Per el contrario, los ferrocarriles franceses persisten
en la costumbre de habilitar nuevos trenes en tales periodos y de ofre-
cer tarifas reducidas por congés payés, es decir cuando el pasajero via
ja en uso de su licencia reglamentaria, caso este dltimo en el que reci
ben un subsidio del sistema de seguridad social.

Por otra parte, en lo que respecta a la posible equipara
cion del precio al costo marginal, cabe recordar las dificultades para
definir este G1timo en un sistema con procesos complementarios altamen-
te integrados, a Tas que hicimos mencion en el capitulo anterior, aspec
to que puede cobrar relevancia a efectos de la politica de fijacién de
tarifas.

Con el fin de profundizar el andlisis en este sentido,
resultard interesante suponer el ejemplo de un tren suburbano que co-
mienza su recorrido en la estacion I y que transporte un nlmero cada
vez menor de pasajeros a medida que se aleja del punto de iniciacion
del viaje.

Si se prescinde de los costos fijos y se tienen en cuen
ta 1osvcostos operativos comunes a toda la Tinea, los inherentes al fun
cionamiento del tren, entre dos estaciones cualesquiera, serdn practica

mente iguales.
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En consecuencia, los costos por pasajero-kildmetro au-
mentaran a medida que consideremos tramos entre estaciones mas aleja-
das del punto de partida.

Bajo el supuesto que dichos costos, medidos sobre bases
confiables, sean tres veces superiores entre las estaciones IX y X que
entre 1a I y Ta II, cabe preguntarse si resulta racional exigir una ta
rifa tres veces mayor a los pasajeros que cubren el trayecto menciona-
do en primer término respecto de aquéllos que viajan solamente entre
las estaciones I y 1II.

En el capitulo anterior, hemos sefialado algunas caracte-
risticas inherentes a este tipo de sistemas integrados que quitarian ra
cionalidad a dicha posibilidad.

En efecto, aln por el simple hecho de que algunos pasaje
ros que 1inicien el trayecto en la estaci6én X tendrdn como punto de des

tino final Ta estacidon I y que, en consecuencia, se desplazaran a lo lar

(@

go del recorrido que media entre la IT y la I, tal solucidn no parece
16gica.

E1 ejemplo precedente resulta ilustrativo de Tas consecuen
cias a las que lleva el hecho de prescindir en el andlisis de las indivi-
sibilidades y procesos complementarios, presentes en el mundo real, en el
intento de establecer precios diferenciales para cada tramo de recorrido
en funcidon de los costos inherentes a cada uno de ellos.

Por el contrario, la teoria correctamente entendida impli
ca, en funcidn de las indivisibilidades del sistema, la necesidad de con
siderar la contribucion de cada tramo a los ingresos totales que arroje
la explotacidon de la 1inea ferroviaria.

Hasta ahora hemos prescindido en el andlisis de la consi
deracion de los costos fijos, por lo cual resulta probable que los cos-
tos marginales que implica la circulacidon de trenes entre las estaciones
IX y X sean reducidos.

Podemos complicar un poco el ejemplo propuesto, tanto pa
ra insistir en los errores conceptuales a los que puede conducir una ex

cesiva fragmentacidn conceptual, como para sefialar las implicancias que
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la gran magnitud de los costos fijos tiene en 1a fijacidn de las tari-
fas de ‘1as empresas piblicas, 1o cual exige paralelamente la elabora-
cidn de algin criterio racional para apropiarlos.

Supongamos que entre las citadas estaciones IX y X exis
te un rio que cruza el trayecto, por lo cual resulta necesario construir
un puente o un tinel subfluvial que permita atravesarlo. Cabe entonces
preguntarnos si resulta apropiado cobrar una tarifa sustancialmente mas
alta s6lo a los pasajeros que deban atravesar dicho puente o tinel o,
por el contrario, prorratear el costo de construccidn de los mismos de
forma que todos los pasajeros que utilizan la linea lo soporten.

A la Tuz de Tos conceptos vertidos anteriormente, parece
mas l1dgica esta segunda alternativa.

Este aspecto particular del problema planteado nos 1leva
a la necesidad de encontrar un método racional para prorratear costos
fijos sumamente elevados, circunstancia comin a la mayoria de las empre
sas plblicas.

V Por otra parte, dichos costos fijos estdn generalmente
relacionados con la aparicion de subadiciones en la funcidn de costos,
-condicidn necesaria y suficiente para la existencia de un monopolio na
tural-, 1o cual permite visualizar la estrecha relaci6n entre ambos te-
mas, y en particular, con el referido a la necesidad de otorgar subsi-
dios al monopolista.

Cabe recordar que esta necesidad surge, como ya vimos, en
el caso en que se obligue al monopolio natural a desarrollar sus activi-
dades como si se hallara bajo condiciones competitivas, dado que en este
caso no podria cubrir sus costos totales.

Frente a esta posibilidad, cabe sefialar que, en la concep
cion neocldsica, el otorgamiento de subsidios altera las condiciones mar
ginales, ejemplo de 1o cual To constituye la ya citada critica de Coase
a las propuestas de Hotelling.

En razdn de estas objeciones, se buscd como alternativa

a dicho otorgamiento Ta fijacidén de precios miltiples por parte del mo-

hopolista, o sea la puesta en practica de politicas discriminatorias de
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precios, de forma de apropiarse de los excedentes del consumidor, tal
como lo propusiera Cournot. |

Sin embargo, a pesar de que se preservarian asi las con-
diciones de Optimo, Tas opiniones sobre la manera de dar vigencia prac-
tica a tal sistema de fijacion de precios no son en absoluto coinciden-
tes,

No obstante, podemos citar, como ejemplo reciente de una
forma discriminatoria de fijacion de precios, que en Gran Bretafia, -en
el marco de las politicas que impulsan a las empresas piblicas a actuar
con criterios "comerciales"-, se han establecido para los ferrocarriles
diferentes tarifas segiin Tas rutas elegidas, a pesar de la equivalencia
de extensidn del recorrido, una practica que suscitd severas criticas.

Por el contrario, en los ferrocarriles franceses, la ta-
rifa es uniforme, cualquiera sea la ruta elegida, para iguales distan~
cias recorridas.

En 1o que respecta al otorgamiento de subsidios financia
dos con recursos de orden tributario, segin surge de las propuestas de
Musgrave y Hotelling, a efectos de solucionar los problemas planteados
por Tos monopolios naturales, un enfoque mds adecuado del tema nos con-
duce a considerar las externalidades y l1os bienes piblicos implicitos
en la gestion de la empresa piblica, a To cual nos hemos referido en ca
pitulos anteriores, y que a su vez conferiria racionalidad econdmica a
tales subsidios.

La prescindencia en cuanto a la consideracion de las ex-
ternalidades, excepcionales en el marco conceptual del enfoque margina-
lista asociado a la teoria del equilibrio general, y las dificultades
para insertar en el mismo los problemas inherentes a la financiacién de
los bienes piblicos a través de Ta percepcidn de tributos,constituyen
sin duda el origen de Tas dificultades que generd el intento de justifi
car Tos subsidios mediante los instrumentos analiticos provistos por di
cho marco conceptual.

Prueba una vez mas de la fragmentacidn del analisis, cons

titdye por ejemplo la arqumentacidn frecuente de que las empresas pibli-
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cas de transporte nada tienen que ver con el congestionamiento de las
rutas, una forma en definitiva de obviar la presencia de externalida-
des, sumamente importantes en este caso en paises con alta densidad de
poblacidn.

Por el contrario, como ya hemos sefiatado, la presencia
de tales externalidades y su importancia son los factores que precisa-
mente justifican la actuacidon de Ta empresa plGblica en determinados cam
pos de actividad.

En esta materia, puede apreciarse en la literatura econd
mica una progresiva percepcion de la existencia de externalidades y de
bienes plblicos implicitosen la gestidon de Tas empresas estatales, prue
ba de To cual constituye el ya citado ejemplo de Hotelling, quien intu-
yo6 su presencia al sefialar que los beneficios derivados de una planta
generadora de energia no se limitaban al drea de influencia de la misma,
sino que se expandian a otras regiones del pafis, una forma en definiti-
va de tener en cuenta indirectamente el desequilibrio regional.

Esta evolucidn conceptual 1levd entonces a justificar que

aquéllos que no fueran usuarios del servicio contribuyeran a solventar
los costos mediante el pago de tributos.

Dentro de esta concepcidn, Nancy Ruggles, en un articulo
clasico referido a la fijacion del precio de acuerdo con el costo margi-
nal, sefala que "igualmente puede argumentarse que las vias subterraneas
benefician a los propietarios de terrenos, conductores de automdviles y
empresarios de las grandes cjudades" (73).

No obstante, debe destacarse que, en esta materia de otor
gamiento de subsidios, se plantean problemas dificiles de resolver, como
sefala por ejemplo, entre otros, Shepherd (74), en cuanto a la definicién
de actividades "sociales" y "comerciales" 1levadas a cabo por Ta empresa
piblica, de forma de subsidiar sélo a las primeras, o sea, en definitiva,
reconocer la presencia de las externalidades y de los bienes publicos ge

nerados por dicha actividad.
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En este sentido, serd ineludible que, a través de la po-
litica presupuestaria, se definan adecuadamente los fines pidblicos a sa
tisfacer a través de las empresas estatales, a efectos de que la asigna
cidon de recursos para su cumplimiento sea eficiente, proceso que nos a-
leja en cierta medida del predominio exclusivo, para adoptar decisiones,
de Tas pautas fijadas por el mercado a través del sistema de precios.

En 1o que respecta a la asignacidén eficiente de recursos,
cabe recordar una vez mds las criticas reiteradamente formuladas en cuan
to a que el otorgamiento de subsidios permanentes puede hacer que la fir
ma tienda a perpetuar su ineficiencia. Es por ello que Shepherd, por e-
jemplo, se inclina por los subsidios que, como cuota fija, se entregan
por (nica vez.

Frente a 1o supuesto, podemos intuir la insistencia en ob
servar al subsidio como contrapartida de las pérdidas producidas por una
ineficiente utilizacidn de los recursos, cuando en realidad, con un cri-
terio econémico racional, segin el andlisis que hemos efectuado, el sub-
sidio debe responder a la circunstancia de que existen externalidades y
bienes piblicos involucrados en la gestidn de Ta empresa estatal.

Con mayor razon aidn, en el caso de constituir la empresa
piblica un monopolio natural, el subsidio responderd precisamente a sub
adiciones en la funcidon de costos de 1a firma, 1o cual implica en defi-
nitiva una mejor utilizacion de los recursos productivos.

E1 andalisis que acabamos de efectuar nos lleva asimismo
a la cuestidn de las intercompensaciones (cross-subsidies), a las que
frecuentemente se contempla como causa de una mala asignacidn de recur
s0s, en cuanto a que provocan distorsiones en la 1nvérsién, no obstan-
te que "en determinadas situaciones, la compensacién entre beneficios
y pérdidas dentro de las empresas piblicas puede resultar enteramente
consistente con una asignacidn eficiente" (75).

Hemos considerado ya este aspecto en capitulos anterio

res, cuando propusimos el ejemplo del hotel ubicado en una isla y la
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compafiia de navegacidn que une a esta (ltima con la costa, al referir
nos a la "internalizacion" de externalidades, lo cual conferia racio-
nalidad a 1a intercompensacién.

A efectos de ampliar el andlisis sobre este tema, resul
ta sumamente ilustrativo el ejemplo de Nove (76), referido a dos peque
fias aerolineas, y en el cual una de ellas vuela de A a B y la otra de
B a C. Ademds se supone que determinada cantidad de pasajeros que embar
can en la primera aerolinea descienden en B y prosiguen viaje a C en la
segunda.

Supongamos ahora que la primera compafiia aérea decide can
celar sus vuelos en la ruta indicada, a efectos de evitar una pérdida de
# 100, y que este hecho a su vez causa un quebranto de # 300.- a la se-
gunda aerolinea, a raiz de 1a merma provocada en la cantidad de pasaje-
ros que continuaban el vuelo en esta Gltima.

Puede observarse que si ambas firmas 1legaran a un acuer-
do y la segunda entregara # 150.- a la primera, ambas estarian en mejor
situacion que la preexistente antes del convenio.

Este Gltimo, concertado entre dos firmas independientes,
nos ilustra sobre la manera de expresar externalidades por medio de las
reglas del mercado, a la vez que pone de relizve los errores a los que
conduciria Ta fragmentécién del andlisis, respecto de una misma firma
que explotara las dos rutas. Resulta probable que, de aplicar este Glti
mo enfoque, se concluya que resulta irracional la intercompensacidn en-
tre las ganancias derivadas de la explotacidn de la segunda ruta con las
pérdidas derivadas de la primera.

En otro orden de ideas, este tema de Ta fijacidn de tari-
fas en el ambito de las empresas piablicas nos lleva al andlisis del con-
cepto de producto marginal y mds aln al de "producto", tema sobre el cual
la literatura econdmica ha puesto énfasis en aquellas diferenciaciones ba
sadas en marcas o denominaciones que afectan al modelo competitivo.

Sin embargo, en el plano practico surgen ejemplos en los

cuales pueden surgir dudas en cuanto a la definicidn del concepto, lo
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cual conduce a algunas dificultades sobre la forma de encarar el pro-
blema de fijacion de precios, con un criterio estrictamente marginalis
ta, las que atafen también a la empresa pablica.

Resulta indudable que muchos productos, como por ejem-
plo Tos automoviles y las computadoras, resultan del ensamble de pie-
zas que reconocen a su vez usos alternativos, fabricadas por la misma
firma o por otras firmas independientes, y precisan ineludiblemente un
servicio de reparacion y mantenimiento posterior a la venta.

Los supermercados necesitan playas de estacionamiento pa
ra que los clientes dejen sus medios de movilidad mientras realizan sus
compras, y a nadie se le ocurriria cobrar dicho servicio por separado.

No obstante, se insiste reiteradamente en considerar como
perfectamente divisibles a "productos" que en realidad no lo son, a pe-
sar de que muchos sostenedores de la teoria marginalista aceptan que la
divisibi]idad opera sdlo como necesidad conceptual que confiere consis-
tencia a la teoria y reconoce algtin Timite en su aplicacibn prdactica.

Mo obstante, fuera de dicho marco tedrico, las indivisi-
bilidades aparecen frecuentemente en el mundo real. Asi por ejemplo, en
el caso de un curso que comprenda treinta clases sobre un tema determi-
nado, resulta dificil sefialar cudl de dichas clases reviste mayor impor
tancia, ya que todas integran una unidad conceptual en la cual los cono
cimientos impartidos se hallan en gran medida interrelacionados. Si bien
el contenido técnico de las clases puede resumirse, compendiarse o redu
cirse de forma que su nimero descienda a quince o doce, debe notarse que
esta circunstancia afecta el resultado total del curso y no a una clase
en particular. Por su parte, el curso puede a su vez hallarse interrala-
cionado con otros, en el contexto de una carrera universitaria o de pos-
grado.

Dichas indivisibilidades pueden basarse inclusive en ha-
bitos y costumbres, que llevan por ejemplo a suponer que en una confite-
ria se.sirva el café con azlicar, a pesar que durante cierta época en la

URSS se exigia un cargo adicional por esta Gltima.
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En relacidn mas directa con las cuestiones atinentes a
la empresa plblica, podemos destacar que Tos servicios que presta una
aerolinea comercial, por ejemplo, comienzan en la oficina de venta de
pasajes y finalizan en el destino final del viajero.

De esta forma, las bebidas, la posibilidad de hacer re-
servas durante las veinticuatro horas, el material de lectura que se
ofrezca a bordo, los transportes desde y hacia el aeropuerto, el aloja
miento en hoteles en determinadas escala a efectos de continuar poste-
riormente el viaje, constituyen servicios altamente interrelacionados
que conforman el producto final, por 1o cual el intento de fragmentar
el andlisis a efectos de determinar por separado la rentabilidad de ca
da una de dichas etapas o procesos no resulta adecuado.

En consecuencia, implica una incorrecta aplicacidn de
lTos principios tedricos la supresién, llevada a cabo en varias oportu-
nidades, en empresas estatales argentinas, de algunos servicios presta-
dos al viajero, consistentes por ejemplo en la entrega de periédicos a
bordo, bajo el pretexto de realizar economias, ya que con ello sélo se
logra disminuir la calidad del producto "total", a pesar de que alquien
pueda insistir en que dichos servicios son completamente ajenos a la ac
tividad del transporte.

Podemos avanzar un poco mads a efectos de analizar Ta con-
veniencia de suprimir un vuelo que parta con pocos pasajeros, al ser el
ingreso marginal inferior al costo marginal.

Este ejemplo recuerda el caso de una compafnia aerocomer-
cial europea que mantenia la costumbre de cancelar sus vuelos internos
de cabotaje cuando el nimero de pasajeros no superaba determinada canti
dad, bajo Ta excusa de "desperfectos técnicos" hallados en las aerona-
ves, con lo cual muchos de ellos perdian determinadas conexiones

La falta de confiabilidad en los vuelos condujo rdpida-
mente a un deterioro de la imagen de la empresa y a la generacidn de

pérdidas operativas.
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Lo expuesto nos.1leva a introducir Tos criterios de con-
fiabilidad, puntualidad, responsabilidad hacia el usuario, que hacen a
la imagen de la firma,por constituir este (iltimo un concepto que, a pe-
sar de hallarse fuera del contexto de la teoria marginalista, constitu-
ye sin._embargo un factor importante en la generacidon de beneficios.

A pesar que puede aducirse que este concepto de imagen
responde a una especulacion meramente tedrica, desmiente esta afirma-
cion el ejemplo de las camaras fotograficas japonesas, de la industria
quimica alemana o el de la carne argentina, cuya calidad o confiabili-
dad no tienen relacidn directa con las inherentes a determinada marca
del producto.

Dentro de este esquema de andlisis, las razones que mo-
tivan a determinadas empresas de aeronavegacif6n a mantener vuelos a los
cinco continentes, aln con subsidios gubernamentales, se encuentran en
la necesidad de ofrecer Ta imagen al viajero de hallarse frente a una
compafiia internacional que le ofrece la oportunidad de trasladarse, di-
rectamente o a través de conexiones con otras compafias, a todos 1os pun
tos del orbe,mds alld de Tos resultados que arroje la explotacidén de una
ruta en particular.

Frente a los conceptos vertidos, puede percibirse que los
miltiples aspectos involucrados en la gestidén de la empresa piblica con-
fieren particulares connotaciones al problema de fijacidon de sus precios.

A su vez, las grandes inversiones en bienes de capital,
comunes en general a Ta mayoria de ellas, plantean una cuestion adicio-
nal.

La magnitud de las mismas provocd que muchas veces se ha-
ya sostenido Ta necesidad de fijar los precios s6lo en funcidon de los
costos operativos corrientes, bajo la argumentacidn de que la inversion
realizada en bienes de capital representa un alto grado de inmoviliza-
cidén y no reconoce por lo general usos alternativos.

Estas cifcunstancias 11evaron también a senalar la con-
veniencia de equiparar los precios al costo marginal a largo plazo, el

que incluiria al correspondiente a los capitales necesarios para enca-

rar en el futuro la expansidon o renovacidn de los activos de la firma.
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No obstante, debe sefialarse que la precision del concep
to puede ofrecer dificultades. En efecto, es factible que en dicho cos
to influya el correspondiente a deudas contraidas por inversiones efec
tuadas con anterioridad, aspecto éste muy importante en el caso de las
empresas publicas argentinas.

En relacidn con esta circunstancia, si la empresa no ge
nerd la rentabilidad suficiente para enfrentar el pago de los intereses
emergentes de dicho endeudamiento, resulta altamente probable que este
hecho influya negativamente en la obtencidn de los capitales necesarios
para su expansién futura.

Esto GTtimo cobra ailn mayor relevancia en un mundo carga
do de incertidumbre en el que se producen fluctuaciones importantes y
abruptas en la tasa de interés y donde Tos bancos tienen dificultades
para obtener nuevos fondos.

Segtin el @1timo informe del Instituto Financiero Interna
cional, entidad que agrupa a treinta y ocho bancos privados de pafses
desarrollados, aparecido durante el corriente afio, estos Gltimos no tie
nen ya acceso a fondos suficientes que permita su reciclaje a paises en
desarrollo, a la vez que prefieren efectuar inversiones directas en ac
tividades Tucrativas.

Las circunstancias apuntadas hacen que el concepto de cos
to marginal a largo plazo ofrezca cierta ambigliedad y aparezcan impreci-
siones en cuanto a su definicion.

Todos los aspectos planteados acerca de la fijacion de ta
rifas en la empresa piblica y las probables regulaciones de precios moti
vadas por la situacién de monopolio o cuasi-monopolio en la que Tas mis-
mas desarrollan sus actividades, introduce la cuestidn acerca de la razo
nabilidad de tenerlos en cuenta para comparar la rentabilidad de dichas
empresas con la de otras firmas cuyos precios se forman libremente en el
mercado, a efectos de tomar decisiones sobre Tas inversiones que tales

empresas requieren.
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Dado que las empresas publicas compiten por Ta asigna-
cion de recursos escasos, debe hallarse un criterio racional en esta
materia, mds alld de la invocacidn a razones "politicas", a las cuales
se esgrime muchas veces como justificativo para l1levar a cabo determi-
nadas inversiones.

Entre dichos criterios, se ha sefialado frecuentemente
el de la rentabilidad, a efectos de otorgar prioridades a proyectos al
ternativos, lo cual obliga a definir un tipo de rendimiento para los
mismos.

Aan asi, bajo el supuesto de que este Gltimo se halle
correctamente definido, ello no implica necesariamente que deba otorgar
se una prioridad absoluta a aquellos proyectos con mds altos rendimien
tos, tal como lo reconoce Henderson (77).

Resulta sumamente interesante poner de relieve algunos
aspectos del andlisis que este autor ha efectuado del tema, a efectos
de observar las posibles objeciones que pueda merecer la adopcion del
criterio de rentabilidad como pautadirectriz en materia de inversiones
en la empresa piblica.

En primer lugar, serd necesario medir todos los costos
inherentes a un proyecto a evaluar y todos los ingreses que el mismo
vaya probablemente a originar, es decir, los beneficios netos a obte-
ner en un determinado periodo de vida Gtil.

Sin embargo, la precedente medicién de ingresos y cos-
tos ofrece algunas limitaciones y dificultades.

En efecto, ya hemos visto que, si existen regulaciones
legales de Tos precios, éstos carecerdn de utilidad a Tos fines de cual
quier cdlculo de rentabilidad. Asi por ejemplo, si aumentara la demanda
de gas y se limitara por cualquier motivo el aumento que se produciria
en los precios, estos Gltimos no resultan una pauta fidedigna para adop
tar decisiones en materia de inversiones, frente a‘1a alternativa de 1le

varlas a cabo en otro sector de la economia.
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Por otra parte, el andlisis prescinde habitualmente del riesgo y la in
certidumbre, factores que pueden originar errores muchos mds importan-
tes que los que pueden derivarse por ejemplo de la eleccidn entre méto
dos alternativos para calcular Ta rentabilidad (valor actual o tasa in
terna de retorno).

Como lo sefiala indubitablemente Koopmans, a su criterio
"no se ha desarrollado hasta el presente ningln modelo formal de asig-
nacién de recursos a través de los mercados competitivos que recepte la
ignorancia acerca de las acciones futuras de todos los agentes econdmi-
cos, sus preferencias o la evolucidn de la tecnologia como la principal
fuente de incertidumbre que enfrenta quien debe adoptar algin tipo de
decision ...." y agrega que "si este juicio es correcto, nuestros cono-
cimientos sobre economia no han evolucionado lo suficiente como para a-
rrojar alguna luz sobre los probiemas que plantea la organizacidn econd
mica de la sociedad, fundamentalmente el de como enfrentar y manejar la
incertidumbre" (78).

Resulta ilustrativo de la incertidumbre presente en todo
proceso decisorio en materia de inversiones, el ejemplo de la planta de
alcohol anhidro constituida como empresa del Estado a principios de la
década de Tos 50, con el objeto de producir dicho carburante a partir
del maiz y sustituir paulatinamente el consumo de combustibles deriva-
dos del petréleo.

Después de pocos afios de explotacidn, en una época de ba
jos precios del petrdleo, el Estado 11lamdé a licitacidén para su venta,

y ante la falta de interesados ensu adquisicién, la planta fue transfor
mada en elevador de campafia administrado por la Junta Nacional de Granos.

Apenas veinte anos después, la crisis del petrdleo lanzé
a los paises importadores, en especial a los desarrollados, a la blsque-
da frenética de combustibles sustitutivos, 1o cual tomé un periodo de a-
daptacion de aproximadamente una década, y en estos dias, a titulo de e-
jemplo Ta Repiiblica del Ecuador acaba de suscribir un convenio con los
E.E.U.U. para la exportacion de alcohol a este Gltimo pais por un valor

de 100.000.000.- de dolares.
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E1l proyecto, que merecid el calificativo de aventura eco
noémica, se anticipd en dos o tres lustros a las condiciones que prevale-
cerian posteriormente en Tos mercados y resulta una prueba de las difi-
cultades inherentes a la consideracidn en el andlisis de los factores a-
ludidos.

A efecto de proseguir con el tema bajo examen, y en otro
orden Qe ideas, debemos sefialar que se reconoce aprioristicamente, en
las evaluaciones de proyectos referidos a inversiones en las empresas
piblicas, segin lo acota Henderson, la imposibilidad de medir todos los
beneficios que la misma generara.

La observacion de este autor apunta claramente a recono-
cer la presencia implicita de externalidades y bienes piblicos involu-
crados en la gestidn de la empresa ptblica, respecto de los cuales he-
mos sefialado en capitulos anteriores las dificultades inherentes a la
medicion de sus beneficios, en especial cuando se recurria al instrumen
tal macroecondmico, que obligaba a elaborar complicadas hipdtesis sobre
bases meramente conjeturales.

No obstante, en la medida en que Tas externalidades o tal
tipo de bienes revistan importancia, serd necesario tenerlos en cuenta
en el momento de adoptar alguna decisidén en materia de inversiones, da-
do que, si estas Gltimas se adoptan exclusivamente sobre la base de la
informacidn brindada por el mercado, se dejard de satisfacer total o par
cialmente alguna necesidad piblica.

Efectuadas las salvedades expuestas sobre todos aquellos
aspectos referidos a la medicidn de los beneficios netos futuros deriva
dos de las inversiones a efectuar, deberd, como paso siguiente, evaluar
se la viabilidad del proyecto, sobre la base de la aplicacion alternati
va de dos procedimientos ampliamente conocidos, consistentes en la de-
terminacioén de su valor actual o, por el contrario, de su tasa inter-
na de retorno.

En breves palabras, de acuerdo con el primer método, se-
ran aceptables todos aquellos proyectos cuyos beneficios netos futuros,
descontados a determinada tasa de interés, arrojen un valor actual posi

tivo.
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De optarse por la utilizacidon del procedimiento alterna-
tivo mencionado, resultard razonable emprender los proyectos cuya tasa
interna de retorno sea superior a determinada tasa de interés.

Mas alla de los argumentos esgrimidos a favor de la a-
dopcidn de uno u otro método, controversia sobre Ta cual la literatura
economica es relativamente abundante, puede observarse que en ambos re
sulta de fundamental importancia la eleccidon de determinada tasa de in
terés, tema que, en funcidon de Tos aspectos conflictivos que ofrece, ha
ce vulnerable este esquema de medici6n de Ta rentabilidad de las inver-
siones a realizar en la empresa publica.

En primer lugar, y a efectos de posibilitar la soluciédn
del problema, se ha buscado equiparar dicha tasa de interés, o tasa pre
determinada de rendimiento, con la tasa de interés que ofrecen los titu
los publicos a largo plazo.

Un segundo criterio identifica dicha tasa de interés con
un tipo de descuento que refleje las preferencias temporales de la so-
ciedad. También se ha sostenidoc, como tercera alternativa, la convenien
cia de que dicha tasa de interés represente el costo de oportunidad de
realizar la inversion, en la empresa publica, bajo el supuesto de que
esta Gltima desplaza una cantidad equivalente de inversién privada.

Finalmente, como cuarta posibilidad, se ha intentado com
binar Tos dos criterios mencionados en Gltimo término, de 1o que surge
que deberan concretarse las inversiones cuyos beneficios netos futuros,
descontados a una tasa de preferencia temporal de la sociedad, sean su-
periores a su costo de oportunidad.

Efectuado el esbozo de Tos aspectos relevantes del tema
bajo andlisis, debemcs en primer término analizar la validez de tomar
en cuenta la tasa de interés de mercado, a efectos de servir de pauta
para la adopcidn de decisiones en materia de inversiones en la empresa
piblica, y su significado dentro del contexto econdmico que presenta el

mundo contemporédneo.
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En efecto, en el pasado, la adopcidn de la tasa de inte-
rés fijada para los titulos piblicos, Ta que, en ausencia de riesgo, re
sultaba inferior a Ta de mercado, ofrecia una cierta garantia de estabi
lidad.

Por el contrario, en un contexto inflacionario cargado de
incertidumbre, dicha tasa de interés se ve grandemente influida en la ac
tualidad por las politicas adoptadas por los gobiernos a efectos de nive
lar sus desequilibrios presupuestarios y sus balanzas de pagos, y, por
1o menos en nuestro pais, ha asumido niveles tan altos que la descalifi-
can como guia fidedigna a efectos de adoptar decisiones en materia de in
versiones en las empresas piblicas, dado que ello implicaria una discri-
minacién aprioristica en contra de aquellos emprendimientos que implican
grandes inversiones de capital y ofrecen una rentabilidad a muy largo
plazo.

En segundo lugar, y en Ta misma linea de razonamiento, la
tasa de interés puede variar en gran medida antes de que el proyecto se
halle concluido. Asi por ejemplo, supongamos que, debido a un aumento es
perado en la demanda de electricidad, resulta necesario incrementar Ta
capacidad generadora instalada o que, en razdn del congestionamiento,
Buenos Aires precisa nuevas lineas de subterraneos. No se comprerde cla-
ramente el motivo por el cual los aludidos proyectos de inversidn debe-
rian verse influidos por una duplicacidén de la tasa de interés o por una
disminucién de Ta misma a Ta mitad.

En relacidén con esto Gl1timo, debe observarse que, si el
aumento en la tasa de interés se produce por un incremento en la demanda
de capitales, quizds resulte racional diferir el emprendimiento de los
proyectos hasta que dicha demanda disminuya. Sin embargo, es factible
percibir que muchas veces la recesidn econémica coexiste con tasas de
interés elevadas, debido a Tas expectativas inflacionarias.

Frente a las objeciones y dudas vertidas acerca de la u-
tilizacidn de la tasa de interés como pauta decisoria en la materia ba-

jo examen resulta relevante destacar que Marglin senala que "la tasa
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de interés determinada por un mercado competitivo no tiene significa-
cidn normativa alguna en la planificacién de Ta inversidn piablica"(79).

Podemos profundizar un poco mds el andlisis, a efectos
de destacar que tanto la incertidumbre sobre el futuro, como la Timi-
tacion temporal del horizonte econémico de los individuos, pueden pro
vocar probablemente que el nivel de Ta tasa de interés sea un poco mas
elevado y que aquéllos prefieran por consiguiente proyectos que ofrez
can rentabilidad a corto plazo.

En este senﬁido, las altas tasas de interés predominan
tes en el mercado, tanto interno como internacional, reflejan por si
mismas la aludida limitacién del horizonte econémico del individuo, vy
denotan que el mismo otorga poca importancia a lo que pueda acontecer
en 1998, por ejemplo, sin que ello implique necesariamente que su expec
tativa de supervivencia no se prolongue mids alla de dicha fecha.

Por el contrario, es al Estado a quien concierne el futu
ro, y no existen razones légicas que indiquen que deba preferir, en fun
cion de Tas altas tasas vigentes de interés, proyecto de rentabilidad a
corto plazo, frente a otros que bheneficiardn a generaciones enteras y
arrojaran beneficios por un lapso prolongado.

Asi por ejemplo, resulta dificil conciliar los beneficios
emergentes del Teatro Coldn, de emprendimientos hidroeléctricos o de una
red de transporte subterraneo, con tasas reales de interés del orden del
8% 6 10% anual, a efectos del cdlculo del valor actual de la inversiodn
0o de su tasa interna de retorno.

Frente a las dificultades expresadas, y a efectos de sal
var la imagen "autoritaria" del gobierno que adopta decisiones en mate-
ria de inversiones que beneficiardn a generaciones futuras, sin consul-
tar los mapas individuales de preferencias, Marglin, por ejemplo, elabo
ra complicadas construcciones tedricas cuyas conclusiones sefialan que

existe una divergencia entre la tasa de interés de mercado y la tasa de

preferencia temporal social.
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Para ello supone basicamente que los individuos se ven
alentados a sostener el emprendimiento de proyectos cuyos beneficios
surgirdn en el largo plazo cuando sabe que otros miembros de la comu-
nidad 1o acompafian en dicha decision.

A pesar que no podemos otorgar un grado absoluto de cer-
teza a las hipdtesis mencionadas, cabe destacar que resulta posible in-
ferir en ciertos casos la existencia de una tasa de preferencia tempo-
ral social implicita en las decisiones del gobierno, que no guarda equi
valencia con la tasa de descuento fijada por el mercado.

En efecto, supongamos por ejemplo que se presentan dos al
ternativas para la construccion de una represa hidroeléctrica. Mientras
que la primera implica una determinada erogacidn para una vida util esti
mada de la obra de cincuenta afios, la segunda alternativa, si bien pre-
senta mayores costos para el emprendimiento, eleva dicha vida dtil a dos
cientos anos.

Si bien el primer proyecto, a una tasa de descuento del
10% anual presenta una rentabilidad mds alta que el primero, resulta al
tamente probable, -aunque nos movemos aqui en un plano conjetural-, que
como ciudadanos, otorguemos preferencia al segundo

Resta por (ltimo sefialar, respecto del criterio restante
para evaluar proyectos de inversidon, -el cdlculo de su costo de oportu-
nidad-, que resulta cuestionable el supuesto que sirve en este caso de
base pafa el andlisis, en cuanto a que el monto comprometido en el pro-
yecto provocard un desplazamiento equivalente en la inversion privada.

En efecto, la inversion puede implicar una disminucion
del consumo privado, o de los gastos corrientes del gobierno o, en ca-
so de existir recursos ociosos, una aplicacion de estos dltimos, circuns
tancias que pueden justificar autdnomamente el emprendimiento de deter-
minados proyectos, en funcidn de sus efectos sobre el conjunto de la eco
nomia.

Efectuado el esbozo de los métodos o criterios para eva-
Tuar Tas inversiones piblicas, y de las observaciones que las mismas me

recen, podemos extraer algunas conclusiones relevantes aplicables al ca-

so de las empresas plblicas.
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En primer lugar, hemos ya observado que muchas veces
existen externalidades, fines de politica econdémica general o bienes
piblicos implicitos en la gestion de la empresa piblica, hecho que con
fiere un cardcter "politico" a ciertas decisiones en material de inver
siones, lo cual no quiere significar que las mismas se adopten con
prescindencia de .criterios econdmicos racionales.

ET criterio expuesto significa simplemente que ciertas
inversiones deberan emprenderse sin que para ello sirvan de guia adecua
da las pautas fijadas por el mercado, incluso en 1o que respecta a la
tasa de interés.

Sin remontarnos al caso extremo de Ta construccidn de es
cuelas u hospitales, o a las inversiones destinadas.a la satisfaccion de
necesidades preferentes, resulta obvio que a nadie se le ocurriria soste
ner, por ejemplo, que no resulta necesario proveer de aguas corrientes y
servicios sanitarios a un complejo habitacional, sobre la base de que
los capitales que dicha inversidon demanda podrian haber sido mejor apro-
vechados en otros sectores de la economia, en los cuales arrojarian una
mayor rentabilidad.

Como ya hemos sefialado, en estos casos resulta altamente
probable que la decision de emprender dichas inversiones se acomode a
alguna tasa implicita de preferencia temporal social que se halla con-
templada en las curvas individuales de indiferencia de los miembros de
la comunidad.

En segundo lugar, en otro orden de ideas, también debe-
mos poner de relieve la importancia de recurrir, en el tema bajo exa-
men, a los conceptos de diferimiento 0 negligencia de Kornai, a los que
hemos hecho referencia anteriormente.

En efecto, el descuido en cuanto a una adecuada planifi-
cacion de las inversiones en campos vitales como el del transporte o la
energia (petrdleo, gas, electricidad) impone de hecho cargas sobre las
generaciones futuras, aspecto éste infinitamente mds relevante que las

discusiones tedricas acerca de complicados calculos de rentabilidad.
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Tanto mayor resulta la importancia de la imprevisidén en la
materia, cuanto mayor es el efecto, por el uso extendido y universal del
bien, sobre el conjunto de la economia, como sucede en el caso del gas y
la electricidad.

Para ilustrar 1o expresado basta recordar en nuestro pais
las molestias y perjuicios ocasionados por los cortes de energia eléctri
ca, la baja presion del gas en periodos de alto consumo y el atraso en
la ejecucidon del plan nuclear, lo cual puede provocar, en este Gltimo ca
S0, un désfasaje tecnolégico insuperable en breve plazo.

En tercer lugar, las consideraciones vertidas sobre las in
versiones en el campo energético nos Tlevan a efectuar un andlisis adicio
nal.

En efecto, en lo que respecta a la energia eléctrica, por
ejemplo, y a los fines de planificar los emprendimientos en el sector, de
bera investigarse la evolucion a To largo del tiempo de la demanda de con
sumo, tanto industrial como doméstico, a la vez que jugaran en el anali-
sis factores tales como el modelo esperado de crecimiento de la economia,
la probable evolucién de Tos precios de Tos combustibles de uso alterna-
tivo y las variaciones en los costos y precios relativos que afectaran la
demanda de electricidad.

Si tenemos en cuenta todas las variables involucradas, cu-
yas alteraciones provocard modificaciones en la matriz de insumo-producto,
y manejamos adecuadamente la incertidumbre, podremos formular proyeccio-
nes adecuadas por el periodo que abarque la construccidn de nuevas plan-
tas generadoras de energia, es decir por un lapso de seis o siete afios.

Si las previsiones son correctas, serd factible en conse-
cuencia calcular una adecuada tasa de beneficio, pero si no lo son, las
consecuencias de un error de estimacién "haran aparecer como trivial el
problema de la utilizacidn alternativa del criterio del valor actual o el
de la tasa interna de retorno". (80).

Por otra parte, puede fécilmente percibirse que no tienen

iguales consecuencias los errores que puedan verificarse en la proyeccion

de la produccién de determinado producto del ramo textil, por ejemplo,
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que aquéllos surgidos en las estimaciones correspondientes a la genera-
cion de'energTa eléctrica, Ta cual afecta a todos Tos demds rubros de la
actividad econdmica.

En cuarto Tugar, y con referencia al marco conceptual del
analisis, debemos destacar que el intento de formular una teoria general
de Ta inversidn, esencialmente dindmica, a partir del modelo competitivo
relacionado con la teoria del equilibrio general, de naturaleza estdtica,
TTeva frecuentemente a confusiones.

Prueba de esta antinomia To constituye el hecho de que Tas
inversiones afluirdn a aquel sector de la economia en donde exista la o-
portunidad de concretar un beneficio, signo este Gltimo de desequilibrio.

Si bien Tas nuevas inversiones haran que paulatinamente
dicha posibilidad desaparezca, To cual acercard al sistema econdmico a un
punto de equilibrio, resulta probable que las mismas originen beneficios
en otros sectores de la economia, con lo que ésta se alejard nuevamente
del equi]ibrio, en un juego de aproximaciones y distanciamientos sucesi-
VOS.

Por otra parte, bajo los supuestos competitivos, la fir-
ma intentard producir una cantidad de determinado bien para la cual se
igualen el precio y el costo marginal.

Ahora bien, dado que la firma debe tomar decisiones en
cuanto a efectuar determinada inversidon y, en consecuencia, respecto de
su futuro nivel de produccién, tendrd en cuenta los precios futuros a
los fines de la igualacidn referida precedentemente.

Sin embargo, las dificultades para predecir los precios
futuros, dado que dependen de la demanda de Tos consumidores y de la o-
ferta de Tos competidores, y el supuesto competitivo del libre acceso a
la informacion brindada por los mercados, de la que disfrutan todos Tos
agentes econdmicos, hacen que el andlisis precedente pierda consisten-
cia.

En efecto, tal como lo sefiala Richardson "si el precio

futuro de un bien fuera superior a su costo, existe la oportunidad de
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concretar una ganancia, no obstante 1o cual, si hubiera un nimero ili-
mitado de firmas capaces de responder a dicha oportunidad, ninguna de
ellas sabria qué hacer" dado que "si todos tienen tal oportunidad, ello
implica en realidad que nadie la tiene". (81)

Por G1timo, debemos recordar que el supuesto de perfecta
divisibilidad de los bienes y factores de produccidon en el que se funda
la teoria del equilibrio general no condice en general con las condicio-
nes prevalecientes en el mundo real y que, en consecuencia, existiran
inevitablemente capacidades ociosas, dado que la firma producira una can
tidad del bien diferente de aquélla en que se verifican las condiciones
de marginalidad.

En otro orden de ideas, el tema de las capacidades ocio-
sas que se generan frente a la necesidad de atender la demanda en horas-
pico, en rubros tales como la provision de gas o electricidad o el servi
cio de telecomunicaciones, nos lleva a observar que las grandes inversio
nes requeridas en bienes del activo fijo para enfrentar dichas demandas
excedentes en ciertos horarios de consumo, puede motivar que el precio
fijado por el empresario privado sea sustancialmente elevado.

Dado que en general la magnitud de las inversiones aludi-
das estdn relacionadas con la generacidn de subadiciones en la funcién -
de costos, el tema se encuentra estrechamente vinculado con los monopo-
Tios naturales y con la necesidad de otorgar subsidios a estos Gltimos
cuando se obligue al monopolista a cumplir las condiciones de marginali
dad.

Puede de inmediato intuirse que dichos subsidios deberan
ser necesariamente elevados, en virtud de la gran divergencia entre el
costo medio y el costo marginal, motivada por la sustancial magnitud de
los costos fijos.

Las circunstancias apuntadas 1levan a replantear la posi
bilidad, sugerida hace tiempo, de financiar los costos fijos mediante
recursos tributarios de cardcter general, a la vez que las tarifas esta

rian destinadas solamente a la cobertura de los costos variables.
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La alternativa expresada en el parrafo precedente puede

Jjustificarse desde dos puntos de vista.

| En primer lugar, independiza las decisiones sobre las in
versiones a realizar en las empresas piblicas de los actos corrientes de
gestidn de estas Gltimas, por 1o cual su control de eficiencia puede re-
sultar mucho mds efectivo.

En segundo lugar, esta alternativa equivale a la entrega
de un subsidio por Gnica vez, tal como lo propone Shepherd, a lo cual hi
cimos mds arriba mencidn, y soslaya la critica frecuente de que este ti-
po de compensaciones tienden a perpetuar la ineficiencia de la firma.

En tercer Tugar, puede observarse que en 1os casos refe-
ridos en Tos que puede aparecer un monopolio natural, -energia eléctrica,
gas, telecomunicaciones-, la provisi6n de los servicios, cuanto mas ex-
tendidos sean los mismos, generard externalidades, a la vez que existiran
bienes pilblicos involucrados en la gestidn de la empresa pdblica, lo cual
confiere racionalidad, como ya hemos expuesto, a la alternativa menciona-
da.

Sin embargo, a pesar de los argumentos expuestos, los par
tidarios de las privatizaciones soslayan la consideracidon de las eviden-
cias de las que provee abundamentemente la realidad. Asi por ejemplo,
Wiseman destaca que percibe factores que llevan a la configuracion de un
monopolio natural en lo que respecta a la distribucion de energia eléc-
trica, pero no en lo que hace a su generacion (82j.

Este tipo de observaciones, frecuentes en relacidén con
los miltiples aspectos involucrados en la gestidon de Ta empresa ptblica,
motiva la necesidad de efectuar un andlisis ulterior, 1o que haremos en

el préximo capitulo.
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OPCIONES E INTERES DEL CONSUMIDOR. DEBERES HACIA EL USUARIO

Hemos hasta ahora analizado las circunstancias que justifi
can la presencia de la empresa piblica en algunos sectores de la actividad
econémica o, en su defecto, la aplicacion de politicas regulatorias, al mis
mo tiempo que destacamos ciertos factores que ineludiblemente deberdn ser
tenido en cuenta en el desarrollo de su gestidn.

A pesar de que dicha presencia, como hemos senalado, se fun
damenta en la correcta aplicacion de 10s principios de la teoria econémica,
se insiste muchas veces, cuando se encaran programas de privatizacion de
empresas piblicas, en sefialar que ello posibilitara el 1ibre juego de las
fuerzas de mercado, de donde surgirdn mayores posibilidades de elecci6n pa
ra el consumidor.

Parecia existir, en la mente de quienes esgrimen tal argu-
mentacidn dos preconceptos.

En primer lugar, que la empresa piublica tiene por fin des
truir las condiciones competitivas, dado que la mayor parte de las veces
1leva a cabo sus actividades bajo condiciones monop6licas o cuasi-mono-
p6licas, situacidn ésta que se mantendria porque de ella obtienen venta-
jas ciertos grupos de interés, tales como sindicalistas, burdcratas, pro
veedores y determinado sector de usuarios.

La persistencia y difusibén de estas argumentaciones ha mo-
tivado Ta réplica de quienes encuentran connotaciones particulares en las
cuestiones que plantea la empresa piblica y postulan en consecuencia un
analisis meditado y cuidadoso de todos los aspectos involucrados en las po
liticas-de privatizaciones.

Asi por ejemplo Alec Nove sefiala que "uno puede visualizar
en esta cuestidon un coro formado por economistas de Chicago dirigidos qui
zas por Milton Friedman, v la letra de la cancién seria: Dejen que el mer
cado haga la tarea, y eviten. asi las trampas que encierran las empresas
piblicas monopélicas y los mecanismos burocrdaticos creados. para mitigar

sus vicios inherentes" (83).
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Resulta relevante destacar aqui que, por el contrario, he-
mos sostenido la necesidad de ciertas polfiticas regulatorias o la posibi-
lidad de que el Estado asuma determinadas actividades empresarias, preci-
samente en aquellos casos en que los mecanismos de mercado no brindan ade
cuada respuesta a la satisfaccion de necesidades, tanto plblicas como pri
vadas, To que provoca divergencias respecto de una solucidn socialmente
deseable.

Como hemos ya observado, la actividad estatal estd orien-
tada muchas veces al cumplimiento de fines piblicos en sectores en los
cuales Tla escasa o nula rentabilidad no hace atractiva la concurrencia de
los empresarios privados.

En efecto, de acuerdo con Tos argumentos que hemos verti-
do en capitulos anteriores, y a pesar de los reiterados intentos por sos-
layar su importancia, las externalidades que puede generar la actividad
de la empresa publica y Tos bienes piblicos involucrados en su gestién, son
factores que deben tenerse ineludiblemente en cuenta, dado que, en caso
contrario, se desaprovechard la oportunidad de incrementar el bienestar de
la comunidad.

Sin embargo, se impone una definicidon precisa de objetivos
en este aspecto, en aras de un manejo claro y adecuado de Ta politica pre-
supuestaria, ya que la invocacidn genérica, frecuentemente esgrimida, acer
ca de una mejor instrumentacion de Ta politica econdmica, por parte del go
bierno, a través de las herramientas de las que provee la empresa piblica
(commanding heights arguments), puede resultar, como lo sefiala Wiseman,
"nebulosa y poco clara", (84).

Aln mas, puede sostenerse como criterio general que, cuan-
do el adecuado funcionamiento de los mercados bajo condiciones competiti-
vas haga que el sistema de precios provea de pautas adecuadas para la a-
signacibén de los recursos productivos, resulta probable que se haga inne-
cesaria la presencia de la empresa piblica en aquellos sectores de la eco

nomia en que se verifiquen estas circunstancias.
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En efecto, bajo tales condiciones, y en ausencia de nece-
sidades pliblicas o de externalidades, 1a obtencidn de una rentabilidad
determinada sobre las inversiones que el Estado pueda emprender, como
fin en si misma, similar a la que trataria de Tograr un empresario priva
do, resulta anacrénica y extrafia a las funciones que a aquél se asignan
en las formas democrdticas de gobierno.

En 1o que respecta al segundo de los supuestos menciona
dos, en cuanto a que las privatizaciones favorecen la prevalencia de con-
diciones competitivas de forma de ofrecer al consumidor la posibilidad
de elecciones alternativas, cabe destacar que existen casos en los cuales
dichas condiciones no necesariamente operan en favor de éste y de la so-
ciedad en su conjunto.

Asi por ejemplo, se ha probado, en el caso de la televisifn,
que la posibilidad para el televidente de elegir la programacidn alterna-
tiva de tres o cuatro canales implica, en la mayoria de 1os casos, una op-
cion peor que la que ofreceria un solo canal con tres niveles de programa-
cidn. Sirva de ejemplo suficiente la situacidn de nuestro pais en este as-
pecto, tanto mds inadmisible cuanto que la administracion de Tos canales
se encuentra en la mayoria de los casos en manos del Estado, mientras que
en otros paises, a pesar de seguir politicas mediante las cuales se busca
restringir su intervencibén en variados campos de la actividad econdmica,
se insiste en lograr la preservacion de la alta calidad de 1a programacion
ofrecida al televidente.

En el mismo orden de ideas, el fomento de 1a competencia
donde existen actividades en cierto grado complementarias, como en el ca-
so del transporte, puede provocar que la solucidn a la que se arribe no
sea la mis adecuada desde el punto de vista de una correcta asignacion de
los recursos productivos y de los intereses del usuario.

Para ejemplificar lo expresado, supongamos que una 1inea
ferroviaria compita con el transporte automotor, como sucede en muchos
casos en nuestro pais, situacidn en la que, si ambos medios de transpor-

te fueran perfectamente sustitutivos, no se plantearian quizds problemas.
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Sin embargo, tal posibilidad de sustitucidn no opera de
forma completa. En efecto, el ferrocarril, ademds de contribuir al des-
congestionamiento de Tas rutas y a la descontaminacidn ambiental, ofre-
ce la posibilidad de transportar mayor volumen de equipaje y su funcio-
namiento se ve menos afectado por fendmenos climdticos, factor éste de
importancia en paises con inviernos rigurosos.

Por otra parte, la subutilizacidn de instalaciones que dan
origen a grandes costos fijos, en el caso de los ferrocarriles, incremen-
tan los costos por pasajero-kilémetro transportado, 1o cual puede brindar
la excusa para la supresidn o empeoramiento de los servicios, una forma
en definitiva trivial de soslayar el problema, dado que se desaprovechan
instalaciones que implican una importante asignacidén de recursos produc-
tivos.

En esta materia, podemos mencionar varios ejemplos en los
cuales la complementacidon entre varios medios de transporte opera a ente
ra satisfaccidn del usuario.

En Noruega existe un circuito en el que los turistas, a un
costo infimo, inician su trayecto en tren a las 8.00 de la mafiana, el que
parte de Bergen y arriba a un punto desde el cual contindan en omnibus
hasta un embarcadero. A111 prosiguen su itinerario en buque, el que nave
ga a lo largo del fiordo de SOngen hasta llegar a otro embarcadero, des-
de donde los viajeros se dirigen nuevamente en tren de regreso a Bergen,
ciudad a la que arriban a Tas 9.00 de la noche.

En Alemania tenemos otro ejemplo de complementacidén en el
trayecto entre Munich y el pueblito montafoso de Oberammergau. Los viaje-
ros que desean llegar a este Gltimo, esquiadores en su mayoria, se diri-
gen en tren a Murnau, desde donde la empresa ferroviaria despacha un Om-
nibus en periodos de menor demanda y untren en periodos en los cuales es-
ta Gltima aumenta o en invierno, época en la cual es probable que la nie-
ve obstruya las carreteras.

De esta forma se benefician con el sistema, tanto los tu-
ristas como los esquiadores que habitan en Munich, como todos los que pres
tan servicios de hoteleria y esparcimiento en Oberammergau. Debe notarse

que, de haberse fomentado la competencia entre el servicio de omnibus y el
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ferrocarril, resulta probable que este Gltimo hubiera desaparecido.

En forma reciente, y a manera de ensayo, Aerolineas Argen
tinas ha complementado su servicio aéreo con el de dmnibus, de forma de
1levar pasajeros desde Buenos Aires a Rio Hondo, una manera inteligente
de aprovechar al maximo las posibilidades que ofrece Ta existencia de me
dios de transporte complementarios.

En esta linea de razonamiento, también hemos sefialado,
cuando nos referimos a los monopolios naturales, que en ciertas activi-
dades existen razones técnicas inherentes a la naturaleza del proceso pro
ductivo, relacionadas con Ta atencidn de los excedentes de demanda en ho-
ras-pico en las cuales un fomento de la competencia generaria mayor capa-
cidad ociosa, con la consiguiente sobreasignacion de recursos productivos.

A pesar de estas caracteristicas, hemos destacado que auto-
res como Wiseman no encuentran razones técnicas por las cuales la genera-
cion de electricidad, por ejemplo, no deberia ser competitiva, dado que
las indivisiblidades de mayor importancia se dan en 1o que respecta a la
red de distribucion, por 1o cual el problema se reduciria a una adecuada
definicidn de los derechos de propiedad de productores y distribuidores,
de forma de posibilitar que éstos lleguen a un acuerdo contractual a tra-
vés de los mecanismos de mercado. Ademas, este autor insiste en sefialar,
a manera de criterio general, que en Gran Bretafia, por 1o menos, el tama-
o de una planta técnicamente eficiente no es tan grande como para impo-
sibilitar la solucidn competitiva.

Sin embargo, ademads de las caracteristicas de la demanda
a las que hemos hecho referencia, que condicionan la posibilidad de dicha
solucion, ésta dependerd también del medio de generacidn utilizado, se-
gin se trate, por ejemplo, de energia producida por plantas hidroeléctri-
cas 0 termoeléctricas.

Por otraparte,la referencia que hace el autor citado al
caso especifico de Gran Bretafa,resulta interesante, en cuanto llama nue-
vamente la atencidn sobre un aspecto que hemos destacado al considerar el
tema de los monopolios naturales, cuando sefialamos que, en paises en vias

de desarrollo, el tamafio del mercado puede conferir tal caracter a firmas



-104-

que, en paises desarrollados, 1levarfan a cabo sus actividades bajo condi
ciones competitivas.

Las observaciones mencionadas 1levan a meditar cuidadosa-
mente sobre la prudencia con que debe encararse toda politica de privati-
zacion de empresas piblicas, en especial en lo referido al intento de apli
car iguales soluciones a realidades distintas, y los errores a los que
pueden conducir Tas generalizaciones tedricas.

Hemos senalado hasta aqui varios casos en los cuales la
existencia de actividades econdémicas complementarias o de indivisibilida-
des o de determinadas caracteristicas del bien producido, hacen que Ta so
lucidn competitiva no sea la mas adecuada, aln en el caso en que a través
de 1a misma se brinden posibilidades de "opcién" al consumidor.

Adn asi, los partidarios de las privatizaciones soslayan
la consideracion de estos elementos de juicio y enuncian reglas de apli-
cacion general a una multiplicidad de casos con diferentes connotaciones,
lo cual acarrea los consiguientes errores conceptuales.

De esta forma, Wiseman rechaza también el arqumento de los
bienes piblicos involucrados en Ta gestion de la empresa plblica, circuns
tancia que, seglin vimos, justifica la intervencidn estatal en determina-
dos sectdres de Ta actividad econdmica.

Destaca que, en su opinidn, la renuencia a hacer funcionar
plenamente el sistema de precios no se fundamenta en las caracteristicas
intrinsecas del bien, dado que en la mayoria de los casos puede aplicarse
adecuadamente al principio de exclusion, sino en los costos de creacién
del correspondiente mercado, o en el criterio que adopte la comunidad res
pecto de quienes ven incrementado su bienestar a rajz de la puesta a disposi
cion del mismo.

A efectos de ilustrar su criterio, cita el ejemplo de los
faros, caso en el cual podria prorratearse el costo de funcionamiento ex-
clusivamente entre los propietarios de buques interesados en recibir sus
sefiales, quienes deberian instalar los correspondientes equipos a efectos
de receptar las mismas y pagar algln derecho para acceder a la prestacion

del servicio.
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Con un mayor grado de avance en el tema, y sobre la base
de las argumentaciones precedentes, se ha sostenido también la convenien
cia de privilegiar al sistema de precios de mercado a efectos de asignar
recursos a la provision de bienes piblicos, con To que se obviaria la ob-
tencion de recursos tributarios para hacerlo, en funcidn de que este G1ti
mo sistema genera deseconomias externas, entre las que cabria mencionar
como relevantes los costos de recaudacidn, tanto piblicos como privados,
los desinsentivos a la iniciativa privada, la creacién de monopolios in-
sensibles a los deseos del pablico y Ta negacidén al individuo de elegir
de acuerdo con sus gustos y necesidades (85).

Frente a todas Tas argumentaciones expuestas en favor del
pleno funcionamiento del sistema de precios, debemos formular algunas ob
servaciones, parte de las cuales hemos expuesto en otras secciones del
presente trabajo.

En primer lugar, cabe reiterar que el sistema de precios
resuelve algunos de los problemas que plantea la asignacién de recursos,
pero no responde adecuadamente al cumplimiento de otros objetivos que ha-
cen al bienestar de la comunidad, tales como la satisfaccidn de necesida-
des preferentes, la redistribucion de la riqueza o la manera de enfrentar
las externalidades, que, como hemos visto, cobran relevancia en un marco
conceptual distinto del que provee la teoria del equilibrio general.

En segundo término, aln bajo el supuesto del pleno funcio-
namiento del sistema de precios, cabe preguntarse sobre la posibilidad de
que los agentes econdmicos adopten, en determinadas situaciones, una con-
ducta en cierto sentido "oportunista, con 1o cual Ta solucidn de mercado
se alejard de la que resulte conveniente para el interés de la comunidad.

Hemos visto, en el caso de Ta contaminacidn ambiental, la
observacién de Willianson, acerca de la aceptacidén de indemnizaciones su-
ficientemente elevadas por parte de quienes la sufren, sin que Tes impor-
te quizds Tos efectos de dicho fendmeno.

Como este tema se halla intimamente vinculado con el de las
opciones que deben brindarse al consumidor, segiin se esgrime frecuentemen- -
te en contra de la empresa piblica y de las politicas regulatorias del go-

bierno, prescindamos de los ejemplos que hemos propuesto en cuanto a las
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fallas que presenta la solucion competitiva en determinadas esferas de
Ta actividad econdmica, la que puede alejarse inclusive de las preferen
cias del consumidor, y concentremos la atencibn sobre el efectivo ejer-
cicio por parte de éste de Tas opciones de las que le proveeria el fun-
cionamiento del sistema de precios.

Asi por ejemplo, en el caso de Tos faros, resulta proba-
ble qué, como viajeros, deseemos que se adopten Tas maximas medidas de
seguridad en los medios de transporte que debamos utilizar. Frente a Ta
conducta "oportunista" del duefio de un barco que no quisiera instalar 1os
equipos necesarios para recibir las sefiales, a efectos de reducir costos,
¢deberia el gobierno obligarlo a hacerlo, en salvaguardia de los intereses
del viajero, y aln mas, de los sociales? ¢Qué sentido cobra entonces la a-
firmacion de que el sistema de precios es el que permite la plena satisfac
cion de las preferencias del consumidor, y que dicha solucidn resulta la
optima desde el punto de vista social?

ET mundo econdmico real plantea frecuentemente estas adivi
nanzas, por denominarlos de alguna forma, a las que los mecanismos de mer-
cado brindan una respuesta parcial.

Precisamente estas respuestas parciales o inadecuadas moti-
varon la aparicidon de las politicas financieras del Estado intervencionis-
ta, las que implican por si mismas, en la mayoria de los casos, una inter-
ferencia con las soluciones que brinda el mercado, mds alla inclusive de
la evaluacidn de los costos de oportunidad que implica la puesta en prac-
tica de los mecanismos legales adecuados para viabilizar el funcionamien-
to del sistema de precios.

De otra forma, de aceptar las criticas que hepos sefialado
en contra de dichas politicas regulatorias, frente a la circunstancia de
que el principio de exclusion funciona estrictamente en un contado nime-
ro de casos, tales como la defensa nacional o las relaciones exteriores,

y a las pretendidas deseconomias externas que causa la recaudacién de 1o0s
tributos necesarios para la puesta a disposicidn de los bienes ptblicos,

el papel de las finanzas piblicas, en consonancia con la resurreccidn de
la figura del Estado gendarme, quedaria reducido a Ta bUsqueda de los me-
dios para preservar el orden minimo indispensable que garantice la accion

de 1a mano invisible.



-107~

Cabria entonces concluir sin mds, aunque resulte paraddjico,
que todas las politicas financieras del Estado intervencionista, para uti-
lizar una frase de Neumark, que lo 1levaron a jugar un papel protagdnico
en 1o que va del siglo, como sefialdbamos al principio de este trabajo, han
sido s6lo el fruto de un error conceptual generalizado.

Dado que tal conclusién seria obviamente trivial, debemos
observar a las aludidas posiciones, contrarias a tales politicas interven
cionistés, como reaccidn contra los excesos a que lTleva la omnipresencia
y omnipotencia del Estado en un movimiento pendular que impide situarnos
en un justo término medio, es decir, en un punto en el que se concilien
adecuadamente los intereses de la comunidad con la preservacidn de las 1i
bertades individuales inherentes a un sistema democratico.

En otro orden de ideas, debemos agregar también algunas
observaciones en cuanto al ejercicio, por parte del agente econdmico, de
sus facultades decisorias, en relacidn con las criticas frecuentemente es
grimidas en contra de la empresa piblica, en las cuales se pone de relie-
ve el escaso 0 nulo interés que aquéllos tienen para que se haga un uso
mas fructifero de sus bienes, dado que nadie identifica su bienestar per-
sonal con el uso alternativo que puede conferirse a estos Gltimos.

Reflejo de esta concepcidn parece ser lo sefialado por la
Camara Argentina de la Construccidn en una declaracion en defensa del
sistema de licitacidn piblica, publicada en el diario La Pirensa el 9/2/88
en lTa que expresa que "a diferencia de lo que ocurre en las organizaciones
privadas, en las que quien puso el capital vigila muy de cerca y con sus
propios procedimientos a quienes lo administran, el ciudadano comin se
encuentra muy alejado de las decisiones que lo afectan en dltima instan-
cia como contribuyente".

En el contexto de estas afirmaciones, Hayek sefiala:al re-
ferirse a los bienes de Tas empresas piblicas: "si todos los poseen, no
lo posee nadie", frase ijluminadora, al decir de Wiseman (86).

Independientemente de su construccidn ingeniosa, cuesta
desentrafiar su significado, sin perjuicio de 1o cual podria inferirse
que se inspira en la fragmentacidn analitica a la que frecuentemente he

mos aludido, es decir, en el supuesto de pequefias unidades productoras
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en las que el empresario tiene directo acceso a la adopcidn de decisio-
nes acerca de la combinacidn 6ptima de factores productivos.

Sin embargo, a efectos de contrastar la afirmacion aludi-
da con la realidad, resulta dificil por ejemplo en una corporacidn trans
nacional dedicada al transporte de petrdleo, relacionar el interés de un
pequefio accionista que reside en Nueva York con el mejor aprovechamiento de
un buque que transporte crudo entre Brunei y Taiwan, dado que la dnica in
formaci@n con la que aquél cuenta surge de la rentabilidad de la firma.

Por otra parte, la critica transcripta parece asimismo es-
tar inspirada en los supuestos de la perfecta homogeneidad, movilidad y
posibilidad de sustitucidon de los factores de produccidn, propios de Ta
teoria del equilibrio general.

En efecto, una ruta, una represa hidroeléctrica o una usi
na termonuclear no reconocen usos alternativos, y una vez adoptada la de
cision de llevar a cabo Tas respectivas inversiones, particularmente sig
nificativas, las mismas se convierten en irreversibles (sunk capital).

Ademds, no podemos estar seguros de que a nadie le intere
se el destino de Tos bienes gque pertenecen al patrimonio comin, ni que
sea imposible identificar su uso alternativo con las preferencias de los
individuos.

Supongaros por ejemplo que se proyecte convertir al Teatro
Coldn en un saldn bailable, en funcidn de la alta rentabilidad que arroja
ria su nuevo destino, caso en el cual resulta altamente probable que la
mayor parte de la ciudadania se incline por no apoyar la innovacion.

Efectuadas estas objeciones a los argumentos tendientes a
desconocer o0 relegar a un plano secundario la importancia de los bienes
piblicos implicitos en la gestidon de la empresa puablica, en aras del ex-
clusivo funcionamiento del sistema de precios de mercado, cabe recordar
también que la existencia de monopolios naturales impedia dicho funcio
namiento.

En efecto, bajo tales circunstancias, habiamos observado
en capitulos anteriores que, en ausencia de politicas regulatorias, el mo-
nopolista fijaria un precio mas alto y produciria una cantidad inferior

del bien que la socialmente deseable, por lo cual cualquier medida tendien
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te a lograr la igualacidn del precio con el costo medio, por 1o menos,
incrementaria el bienestar, circunstancia que justificaria la puesta en
practica de aquéllas.

En otro orden de ideas, hemos sefialado en pdarrafos prece
dentes la alusidn frecuente al desinterés que manfiestan los individuos
en cuanto al mejor aprovechamiento de los bienes que conforman el patri
monio de las empresas piblicas.

En estrecha relacidn con este aspecto, se destaca asimis
mo la habitual critica que esgrimen los partidarios de las privatizacio-
nes en cuanto a la ausencia de una conducta econémica "racional" en todo
lo relativo al complicado proceso de decisidn politica que requiere tan-
to la programacidon de las inversiones en las empresas plUblicas como la
posibilidad de disponer de sus bienes. Estas circunstancias conducirian,
como directa consecuencia, a que los mercados concernientes a los bienes
gue conforman los activos mds relevantes comprometidos en la gestion de
la empresa piiblica no sean "eficientes" (87).

Puede percibirse de inmediato To extremo de la afirmacion
precedente, dado que sienta la presuncidn de irracionalidad respecto de
todo el proceso decisorio destinado a la concrecién de inversiones en ta-
les empresas.

Esta posicion trae a la memoria, segin ya hemos comentado,
los esfuerzos que deben realizar aquélios que pretendan justificar la pre
sencia de la empresa publica en determinados sectores de la actividad eco
némica, los cuales no guardan paralelismo con los exiguos y controverti-
bles argumentos que deben desplegar los sostenedores de las politicas de
privatizaciones.

Sin embargo, la afirmacidn precedentemente expuesta pierde
entidad y gran parte de su validez general, a poco que recordemos el cam-
po de actuacidén de la empresa pUblica, seglin los criterios sentados en
los capitulos anteriores.

En efecto, hemos sefialado que la existencia de bienes pu-
blicos de relevante importancia implicitos en su gestidén, la atencion a

la presencia de externalidades o la existencia en contados casos de mo-
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nopolios naturales, son los Unicos factores que justificarian la activi-
dad de 1a empresa piblica en determinados sectores de la economia.

También hemos destacado que Tos aludidos factores son los
que confieren racionalidad al financiamiento de determinadas inversiones
por medio de recursos tributarios de cardcter general, 1o que motivara
que en la mayoria de los casos la empresa plblica deba competiy en mate-
ria de inversiones, por Ta asignacion de los mismos dentro del orden de
prioridades que a su gestién se asigne en el presupuesto piblico.

En relacidn con este aspecto, debemos también tener en
cuenta todas las observaciones que hemos sefialado, cuando nos referimos
a las politicas de inversiones en este campo especifico, fundamentalmen-
te aquéllas referidas a la escasa utilidad del criterio de rentabilidad
como pauta directriz en la materia, en razén de los miltiples factores
que condicionan la gestion de la empresa piblica.

Por consiguiente, la racionalidad de las decisiones refe-
ridas a las inversiones a Ilevar a cabo en esta (Gltima se inscribird en
el marco del criterio de eficiencia con el cual se maneje en general la
asignacion de recursos en el sector piblico.

Podemos inferir entonces, como directa consecuencia de
lo expresado, que la alternativa de eleccibn entre un criterio econdmi-
co "racional", para llevar a cabo determinadas inversiones, basado por
ejemplo en su rentabilidad, como contrapuesto a un criterio "politico"
irracional, aparece como trivial.

Asi por ejemplo, el gobierno sueco, después del accidente
de Chernobyl, ha decidido, en un plan progresivo que se extiende hasta
fines de siglo, desactivar lTas usinas nucleares generadoras de electrici
dad.

Estas Gltimas implican sin embargo un menor costo de man-
tenimiento, respecto de otras formas alternativas de produccidén de ener-
gia eléctrica.

Frente a la posibilidad de enfrentar un desastre con con-
secuencias, incluso genéticas, extendidas a enormes dreas de influencia

lapareceria esta decisidén "politica" como irracional?
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No obstante 1o expresado, debemos recordar que, en funcidn
de que Tas empresas piblicas competirdn por la asignacidn de recursos es-
casos, resulta necesario hallar un criterio racional para hacerlo, a cu-
yos efectos pueden sefalarse varias alternativas conducentes al Togro de
dicho objetivo.

En relacidn con To expuesto, pareceria adecuado, en fun-
cion de los relativamente escasos campos de la actividad econémica en
Tos que deberia actuar la empresa piblica, y de 1a magnitud de las inver
siones a emprender, que la planificacidon, decisibén y control de ejecu-
cibn de Tas mismas se encuentre a cargo de un organismo especifico de 1la
adminisfracién, ajeno a los drganos ordinarios de gestion de las mismas,
procedimiento del cual derivarian diversas ventajas.

En primer lugar, la coordinacion de la expahsién de las
empresas plGblicas entre si, y de éstas con las del sector privado, puede
provocar una disminucion de la capacidad ociosa en la economia, con el
consiguiente mejor aprovechamiento de 1os recursos productivos, To cual
genera a su vez subadiciones en las curvas de costo de las firmas, segiin
hemos sefialado en capitulos anteriores.

En segundo Tugar, la concertacidn de operaciones a largo
plazo, las que pueden referirse tanto a Tas inversiones como a otra cla-
se de insumos requeridos por la empresa piublica, permite afrontar mejor
el problema de riesgo y la incertidumbre y disminuye los costos operati-
vos, 1o que da origen también a subadiciones en la curva de costos. En
este sentido cabe recordar la relevancia que, respecto del manejo de los
factores aludidos, cobran las propias expectativas de aquéllos que deben
adoptar o influir en las decisiones, como 1o sefalara Williamson, en re-
lacidn con 1o cual destacamos la importancia que asume la permanencia de
los cuadros directivos y gerenciales, como asi también de los funcionarios
que de una u otra manera tomen parte en este tipo de decisiones.

En tercer lugar, la evaluaci6n conjunta de varios proyec-
tos de inversidn, permitiria contemplar la posibilidad de generar un ma-
yor volumen de demanda para ciertos bienes, 1o cual mejoraria la posicion

negociadora de las empresas pliblicas.
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En cuanto lugar, se facilitaria la aplicacion de modernas
técnicas presupuestarias, tales como el presupuesto base-cero y el presu
puesto por programas, 10 cual mejoraria tanto laevaluacion como el con-
trol de ejecucidn de los respectivos proyectos de inversion.

Por Gltimo, Ta amplia difusidon y discusion de todos Tlos
pasos conducentes a la concrecidn de las inversiones, aspecto éste rele-
vante no s6lo en este campo sino en todos los concernientes al manejo de
los fondos piiblicos, se verian facilitadas al concentrarse la adopcion
de decisiones en un 6rgano Gnico de Ta administracién, lo cual dotaria a
su vez de una mayor transparencia y de un mds alto grado de eficiencia a
los mercados de los bienes requeridos por la empresa piblica.

En este orden de ideas, resulta necesario una vez mas 1la
mar la atencidn sobre la necesidad de no descuidar los aspectos referidos
a las politicas de inversiones de la empresa piblica, sobre todo en cuan-
to a la gravedad que puede asumir para el conjunto de la economia una pla
nificacidn negligente de las mismas, lo cual puede provocar inclusive la
imposicidén de cargas intergeneracionales.

Por otra parte, muchas veces se exige eficiencia a la em-
presa publica y se enuncia el intento de alentar su competencia con el
sector privado, a la vez que, paralelamente, y a rajz de las negligencias
aludidas precedentemente, no se las coloca en condiciones similares a aqué
1Tas con que cuentan las empresas de dicho sector. Esta circunstancia y el
hecho de ignorar los deberes hacia el piblico usuario, constituyen Tos fac
tores fundamentales que provocan el flujo y reflujo constante de las ten-
dencias hacia la privatizacién, fendmeno peculiar al que aludimos en la
introducéién del presente trabajo.

En otro orden de ideas, resulta adecuado referirnos asimis
mo a la critica habitualmente dirigida a los cuadros gerenciales y direc-
tivos de la empresa piblica, a quienes se acusa de adoptar normalmente
una conducta mas burocrdatica que empresarial, inducida por el hecho de
que dichas empresas, al desarrollar en general sus actividades bajo la
forma de monopolios Tegales, no brindan los incentivos adecuados para
ello, critica influida evidentemente por la concepcidén de que la empre-
sa publica debe guiarse por pautas comerciales en 1o que respecta a su

gestion (88).
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Coadyuva a ello, segin Wiseman, la discrecionalidad con
que cuentan dichos cuadros directivos y gerenciales 1o cual conducira
probablemente a una divergencia entre los objetivos de quienes los in-
tegran y los del ministerio responsable, circunstancia que reconoceria
como agravante el contralor difuso por parte de éste de la eficiencia
con que la empresa piblica lleva a cabo sus actividades.

La generalidad de la apreciacion nos Tleva a analizar la
validez de sus fundamentos.

En primer término cabe recordar que, en la introduccidn de
este trabajo, hicimos referencia a la probable preferencia de los burdcra
tas por satisfacer sus propios objetivos (paga, prestigio y poder) en de-
trimento de aquéllos inherentes a la organizacidn, argumento que, en dis-
tintos términos, reproduce en lo esencial el expuesto precedentemente, sal
vo que, en lo que respecta al sector pablico, se destacaba como factor
coadyuvante la complicidad de los legisladores, guiados estos Gltimos a su
vez por sus objetivos politicos.

Sin embargo, sefalamos también, en ese aspecto, la opinidn
de politicos y sociélogos en el sentido que las firmas modernas, al hacer
se mds grandes, han tendido a reproducir la burocracia inserta en la orga
nizacion estatal, y han generado un fenémeno que ofrece un campo fecundo
a la investigacidn, la cohesi6on de los burdcratas no s6lo a través del mo
nopolio del saber administrativo, sino también del saber técnico.

Por esta razon es que adquiere importancia en la actuali-
dad el estudio de las caracteristicas inherentes a organizaciones jerar-
quicas, donde existen estructuras superpuestas e interrelacionadas.

Si resulta entonces que la burocracia, y por consiguiente
los burdcratas, aparecen tanto en las firmas privadas como en las empre-
sas plGblicas, no 1lega a comprenderse porqué en estas dltimas "necesaria
mente" el contralor difuso favorecerda la discrecionalidad con que actua-
ran aquéllos que deban adoptar decisiones.

En todo caso, la adopcién de medidas correctivas de dicho
contralor al parecer difuso no presentaria dificultades insuperables, por
To que el argumento pierde relevancia en cuanto a descalificar aprioristi
capiente por esta causa la intervencidn estatal en determinadas actividas

des empresarias.
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Pareceria racional entonces la adopcién de medidas y pro-
cedimientos de contralor similares a los que se utilizan en Ta empresa
privada, adaptados a las particulares caracteristicas de la empresa pi-
blica, a efectos de mejorar su eficiencia.

En este aspecto, vuelve muchas veces a insitirse en que,
en la empresa privada, el interés de los poseedores del capital consti-
tuye un factor preponderante en cuanto a 1a maximizacién del beneficio.

Sin embargo, ya hemos visto que, en la actualidad, la ten
dencia de Tas firmas a adquirir mayores dimensiones motiva también que
dichos poseedores del capital ejerzan también un contralor difuso de
"todas" sus operaciones, fundamentalmente porque en general sélo cuen-
tan, como guia orientadora para ello, con su indice de rentabilidad,
globalmente considerado.

Debe también recordarse que, en tal tipo de firmas, quie
nes adoptan decisiones "en el margen" no son necesariamente aquéllos
que poseen el capital, por lo cual también pueden producirse divergen-
cias entre los objetivos de estos Gltimos y los de los burécratas, es-
ta vez privados.

En el mismo orden de ideas, también se ha sefialado a me-
nudo la conveniencia de incorporar capitales privados a la empresa pl-
blica, como forma de incentivar tanto la eficiencia como el control de
gestidn de la misma.

Sin embargo, debemos senalar que existen Timitaciones res
pecto de tal posibilidad, dado que a través del presente trabajo hemos
sostenido la necesidad de la actuacién de la empresa piblica sélo cuan
do existieren factores que descalifican a la rentabilidad a obtener como
el motivo fundamental de su presencia en determinados sectores de Ta ac-
tividad econdmica.

Bajo tales circunstancias, el capital privado se verfia in
centivado a participar en Ta empresa plblica lGnicamente en los casos en
que se le aseguren privilegios o ventajas comparativas, tales como el re

conocimiento de una tasa minima de rentabilidad.
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En 1o que respecta a 10s mencionados factores que justifi-
can la actuacidén de la empresa piblica, -fundamentalmente la presencia
de bienes piblicos o de externalidades-, resulta necesario destacar que
su evaluacion y andlisis debe estar necesariamente a cargo de una o va-
rias areas responsables del gobierno.

Sin embargo, muchas veces no se otorga la debida impor-
tancia a tales factores, esenciales en cuanto a la razdn de ser de la
empresa publica, o, en el peor de los casos, se los ignora, con lo cual
cobraria validez Ta critica precedentemente sefialada respecto del apar-
tamiento de la misma de los objetivos trazados por el ministerio respon-

sable, simplemente porque éste no 1o hace o 1o hace de manera confusa.
En relacidon con este tema, hemos ya destacado Ta relati-

va facilidad con ta que Tas firmas privadas internalizan externalidades

a través de los mecanismos del mercado, en contraste con las dificulta-

des que, para lograrlo, enfrentan las diversas areas del gobierno, o afln
mas diversas unidades de decisidon dentro de Ta estructura jerdrquica de
una sola de ellas.

Asimismo, esta tarea de coordinacion entre Tas distintas
areas de gobierno puede lograr un mejor aprovechamiento de 10s recursos
econdmicos ante la existencia de actividades complementarias o la satis-
faccidn en mayor grado de los intereses del usuario.

Asi por ejemplo, en lo que respecta al transporte, la
coordinacion de horarios de los distintos medios alternativos, tarea
que podria estar por ejemplo a cargo del ministerio del ramo, ademds de
contemplar adecuadamente la comodidad del piblico, responderia apropia-
damente al principio de que la competencia, en esta actividad, puede re
sultar, bajo ciertas circunstancias, inapropiada desde el punto de vis-
ta econdmico.

Para proseguir con el caso del transporte, podemos citar
varios ejemplos en los cuales se logra una mejor satisfaccion de los in
tereses del usuario, un mayor aprovechamiento de los recursos econdmicos
o 1a generacion de externalidades.

En el aeropuerto de Detroit, aquellos pasajeros que pro-
siguen viaje a mas de una docena de ciudades vecinas pueden dirigirse

a una pequefia oficina situada en el mismo aeropuerto, donde un empleado
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agrupa aquéllos segiin el destino solicitado, de forma de 1lenar los au-
toméviles de alquiler utilizados para realizar el transporte, de 1o cual
resulta un precio mds que razonable para el viajero.

Sistemas parecidos se aplican entre la ciudad de Vallado-
1id en la Peninsula de Yucatan, México, y Cancin, o entre Arica y Tacna,
en el 1imite de las Repiblicas de Chile y Per(, y en muchas ciudades pa-
ra recorridos dentro del perimetro urbano.

La utilizacidon del sistema en dreas urbanas, por 1o menos
para recorridos extensos, permitiria el acceso a la utilizaci6n de automd
viles de alquiler a franjas mads extensas de poblacibn, con un correlativo
incremento del bienestar, optimizaria su uso, y reduciria quizas la conta
minacidon y el congestionamiento, una forma de generar externalidades.

En muchos paises, el gobierno aprovecha también el grado
de complementacidn que ofrece el transporte respecto de otras activida-
des estatales.

Asi por ejemplo, en muchos paises europeos se combina el
transporte escolar en zonas rurales con la distribucidn de corresponden-
cia, o esta (1tima, en zonas urbanas, con la utilizacidén de las instala-
ciones de la red subterrdanea de transportes.

Por consiguiente, T1lama la atencién que precisamente en
dreas en las que podrian mejorarse las alternativas ofrecidasal usuario o
emplearse mds adecuadamente 1os recursos econbmicos, se pierden dichas
oportunidades en razén de regulaciones legales inadecuadas o de la desi-
dia de los sectores responsables del gobierno en tomar en cuenta todos
los aspectos aludidos.

Debemos ahora efectuar una aclaracidon adicional respecto
de la frecuente referencia que hemos efectuado a los deberes de la empre
sa piblica hacia el usuario.

Cabe recordar al respecto que, en razdn de los factores que
hacen necesaria su presencia en determinadas dreas, resulta probable que
aqué11a 1leve a cabo sus actividades en condiciones monopdlicas o cuasi-
monopdlicas, circunstancia que puede llevarla a empeorar la calidad de
los bienes producidos, al no temer la irrupcidon de competidores al merca

do o Ta interferencia de los poderes piblicos.
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En algunos paises se ha contemplado esta cuestidon mediante
el dictado de normas legales o estatutarias o la creacidn de entes de su-
pervision, que gozan de autonomia y de la facultad de imponer ciertas res-
tricciones a las medidas que pueden adoptar Tlas dreas de decisidn de la
empresa plblica.

Asi por ejemplo, en Gran Bretafia han funcionado comités que
responden a tales caracteristicas en materia de transporte ferroviario y
respecto del servicio de correos.

Por 1o general se ha tratado que las aludidas restricciones
no tiendan a sustituir el proceso interno de adopcidn de decisiones de 1la
empresa, en cuyo caso se impondrian trabas burocrdaticas al normal desenvol-
vimiento de la misma.

Por esta razdn, tales restricciones guardan en general para-
lelismo con las que surgirfan deun mercado competitivo respecto de la calidad
del bien, o de aspectos referidos a puntualidad, correccidn y eficiencia,
peroen 1o fundamental tienden a impedir los abusos en detrimento de Tos inte-
reses del usuario.

Por 1o general, los mencionados organismos tienen asimismo
la funcién de relevar las posibles externalidades que puede generar el de-
sarrollo de Tas actividades de la empresa plblica, y se hallan obligados a
transmitir la informacidon al area responsable de gobierno.

Cabe destacar que Wiseman atribuye una eficacia relativa al
funcionamiento de estos organismos, dado que resulta inevitable que tiendan
a justificar costos excesivos en la empresa piiblica o que muestren debili-
dad en su actuacidon. Destaca dicho autor que, en otros casos, dichas enti-
dades han sido acusadas de inducir a la empresa piiblica a adoptar practicas
de discriminacién monopGlica, en vez de contemplar los intereses piblicos(8¢

No obstante, estas objeciones no parecen ser de tal enverga-
dura como para descalificar la actuacidon de dichos entes de contralor en
determinados casos en que sea necesario proteger los intereses del usuario.

Por 1o menos en nuestro pais, la experiencia inédita de po-
ner en prdactica el funcionamiento de tales organismos, dotados de faculta-

des para imprimir agilidad a sus procedimientos y para adoptar las medidas
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correctivas necesarias, no careceria de atractivo. Por otra parte, la am-
plia difusidon de estas Gltimas contribuiria a afianzar la credibilidad y
confiabilidad de estos 6rganos de contralor.

Cabe recordar que en los paises escandinavos, alqunas de
las mencionadas funciones son desempefiadas por la figura del defensor
del pueblo, cuyas facultades 1legan a la posibilidad de apercibir priva
da o publicamente a los funcionarios responsables de la adopcién de me-

didas incorrectas o abusivas.
Sin embargo, debe observarse que los d6rganos de contralor

a los que hicimos referencia, limitan en general su actuacién a la super
vision de las politicas generales seguidas por la empresa publica, en es
pecial relacién con los intereses de los usuarios. (por ej.: supresion
del servicio de comedor en los trenes), y no al andlisis de casos parti-
culares.

Por otra parte, cabe en esta materia la posibilidad de a-
provechar la experiencia de otros paises en el funcionamiento de estos
organismos, lo cual, unido a la delimitacion precisa de sus deberes y
facultades, ayudaria a corregir los factores que provocaron las criticas
a las que hemos hecho referencia.

No obstante, debe sefialarse la probable observacidon que
pueda hacerse respecto de la proliferacién de organismos burocraticos,
bajo el argumento que ésta se evitaria si se 1levara a cabo la privatiza-
cion de las empresas publicas.

Dicha observacién merece alqgunas acotaciones. En primer
Tugar, que la delimitacidn que hemos hecho de los relativamente pocos
campos de actuacibén de Ta empresa pliblica, haria necesario el funciona-
miento de tales organismos en contados casos.

En segundo lugar, debe sefialarse que en numerosos paises,
la posibilidad de abusos por parte de monopolios deéidos a fallas del mer
cédo, motiva también el dictado de normas regulatorias y la posible inter
vencion de los poderes pliblicos en sus actividades.

Para concluir, podemos traer a colacibén lo sefalado con
perspicacia por un economista, frente a las criticas que suscita esta ne-
cesidad de mecanismos regulatorios, que asi como no existen mercados per-

fectos, tampoco existen regulaciones perfectas.
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CONCLUSIONES

A To largo de este trabajo, hemos intentado trazar un mar-
co tedrico general en el cual insertar el andlisis de las politicas de
privatizacién de las empresas piblicas, las que, como hemos sefialado, co-
braron auge en Gran Bretafa, a partir de la instalacidn en el poder del
Partido Conservador, y provocaron un efecto de imitacion en muchos otros
paises.

Quizds por esta circunstancia, muchas veces el analisis ob-
jetivo de la cuestidn se subsume en el discurso politico, o se ve influi-
do por Tas caracteristicas del espiritu anglosajon, proclive mas al estu-
dio de casos particulares que a las especulaciones tedricas, lo cual se
explica por haber sido Gran Bretafa, domo dijimos, el pais que emprendid
las po1fticas de mas vastos alcances en la materia.

Por otra parte, resulta dificil trazar principios de vali-
dez general en el tema que nos ocupa, dado que la cuestidén de las priva-
tizaciones no se agota simplemente con la adopcidn de las medidas legales
destinadas a concretarlas, sino que ineludiblemente deben tomarse en cuen
ta las particularidades propias de cada pais, de cada empresa, de cada ser
vicio piblico.

A efectos de delimitar el campo de andlisis y de elaborar
las pautas normativas que deben guiar Ta gestiéﬁ{de la empresa pGblica,
hemos analizado, a 1o largo del presente trabajo, numerosas cuestiones re-
lacionadas directa o indirectamente con Ta misma.

En primer lugar, hemos tratado de restablecer Ta importan-
cia que merece el tema de las externalidades, relegado a unos pocos ejem-
plos en el contexto de la teoria del equilibrio general.

En efecto, en el mundo contempordneo, la preservacién del
medio ambiente,la superpoblacidn,el desempleo,el desequilibrioregional cons
tituyen problemas cuya solucidn no puede quedar librada al juego armdnico
de las fuerzas del mercado, a pesar de 1o cual muchos economistas insisten
en que las mismas logrardn que coincidan los intereses individuales con
los sociales.
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En segundo lugar, en estrecha relacién con este aspecto, a-
ludimos a la provisidn de bienes piblicos a través de la actividad de Ta
empresa estatal, causa muchas veces de la escasa o nula rentabilidad que
las mismas arrojan, y sefialamos los errores conceptuales a que puede con-
ducir la pretension de financiar su provisidn exclusivamente a través del
sistema de precios, mediante el funcionamiento pleno del principio de ex-
clusidn y de la adecuada definicidon de los derechos de propiedad.

En tercer lugar, analizamos las condiciones que provocan sub
adiciones en la funcion de costos, que constituye una razén necesaria y su-
ficiente para la existencia de un monopolio natural, y las consecuencias im
plicitas en la pretensién de introducir 1a solucién competitiva en algunos
casos en gque las mismas se verifiquen, lo cual podria conducir a una sobre-
asignacion de recursos econdmicos.

En cuarto Tugar, y en relacién con este aspecto, sefialamos
que en los casos en que la existencia de un monopolio natural se verifica-
ra conjuntamente con la presencia de externalidades o de bienes piblicos,
apareceria como racional la financiacidén de los costos fijos a través de
recursos tributarios de cardcter general, de forma de equiparar el precio
al costo marginal, una forma de aumentar el bienestar y la eficiencia.

En quinto Tugar, hemos destacado que la solucidn competiti-
va, en aquellos casos en que existen procesos complementarios, como en el
transporte, no necesariamente implica ampliar o mejorar las opciones de las
que dispone el consumidor.

En sexto lugar, hemos tratado de sefialar las causas que con
fieren racionalidad a los subsidios, en general, y a las intercompensacio-
nes (cross-subsidies) en particular, sobre todo, en el caso de estos Gl1ti-
mos, cuando existen procesos complementarios o interrelacionados.

En séptimo lugar, hemos sefialado los errores conceptuales a
lTos que puede 1levar la fragmentacidn analitica, cuando existen tales pro-
cesos complementarios o indivisibilidades, que 1leva a considerar como fir

mas independientes a subsistemas que forman parte de sistemas.
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En octavo lTugar, hemos aludido a las consecuencias de eva-
luar las inversiones a realizar en la empresa piblica a través de métodos
tradicionales que exigen Ta definicidon de una tasa de interés de relativa
significacion frente a la incertidumbre y el riesgo caracteristicosdel mun

do actual.

En particular, nos hemos referido a Tas consecuencias emer-
gentes de una planificacion negligente de las mismas, sobre todo cuando ta-
les consecuencias se extenderdn practicamente a toda la economia, y a la po
sibilidad de evaluar su necesidad mediante el empleo de métodos alternati-
VOS.

En noveno Tugar, en relacidon con el tema precedentemente ex
puesto y en materia de fijacion de precios, hemos destacado que la equipa-
racion de los mismos con el costo marginal a largo plazo, pierde significa-
cion en firmas fuertemente endeudadas en un contexto de riesqgo e incerti-
dumbre.

En décimo Tugar, hemos sefialado Ta conveniencia de planifi-
car adecuadamente las inversiones a efectuar por Tas empresas piblicas, de
forma de evitar capacidades ociosas en la economia y de generar economias
externas monetarias.

Finalmente, hemos tratado de desentrafiar el significado y
consistencia de diversas criticas que se esgrimen frecuentemente en contra
de la empresa pGblica, fundamentalmente aquéllas referidas al ejercicio de
opciones por parte del consumidor.

En general, hemos sefialado el cardcter ambiguo de algunas
de ellas y Ta posibilidad de superarlas, en funcidon de que la solucidn de
los problemas a los que las mismas se refieren no presenta dificultades
insalvables.

Asimismo, hemos destacado la posibilidad de adopcidn de al
gunas medidas tendientes a mejorar la eficiencia de la empresa plblica o
a la proteccidn mas adecuada de los intereses del usuario.

Efectuada esta breve sintesis de los principales temas abor
dados en el presente trabajo, debemos sefalar los factores que justifican
la presencia de la empresa piblica, en determinados sectores de la activi-
dad econdémica, o por el contrario, que fundamentariansu transferencia al

sector privado.
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En general, podemos afirmar que en aquellos sectores en
que funciona adecuadamente el sistema de precios en mercados competiti-
v0oS, y en ausencia de bienes pdblicos o de externalidades, no se justi-
fica Tla actividad de la empresa piblica en los mismos.

En efecto, dicho sistema de precios brindard la informa-
cion adecuada para asignar 1os recursos productivos y las firmas partici
pardan en el mercado atraidas por una determinada tasa de rentabilidad,
cuya obtencidn, como fin en si misma, resulta extrafia a las funciones del
Estado.

Por el contrario, hicimos referencia a determinados casos
en los que el sistema de precios no opera de manera completa a los efec-
tos de tal asignacidn, por lo que deben utilizarse otros criterios alter
nativos para hacerlo, como por ejemplo sucede cuando existen externalida-
des o debe proveerse una cierta cantidad de bienes piblicos a efectos de
satisfacer determinadas necesidades colectivas.

Sefialamos ademas que, en 10s casos en que se verifique la
existencia de un monopolio natural la equiparacidn del precio con el cos-
to medio o el marginal, a efectos de aumentar el bienestar, exigird cier-
ta actividad regulatoria, caso en el que resulta obvio que el sistema de
precios no funciona adecuadamente.

Las condiciones mencionadas precedentemente que requieren
inevitablemente la accidon del gobierno, sea a través de su intervencion
directa o por medio, como sefialamos, de alguna politica regulatoria, con-
forman en general las razones que justifican Ta presencia de la empresa
piblica en determinado campo de Ta actividad econdmica.

A efectos de proseguir con el andlisis, cabe destacar que,
en el contexto de este marco normativo, en el que, por las razones expues
tas, existird una cierta regulacidn de los precios, y éstos no responde-
ran al juego de las fuerzas de mercado, pierde obviamente sentido adoptar
el criterio de rentabilidad a efectos de decidir Ta intervencién de la em

presa pliblica en determinados sectores de actividad.
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En este aspecto, el argumento que se esgrime frecuentemen
te para justificar el traspaso de las empresas piblicas al sector priva-
do, -cuando se verifican las circunstancias a que hicimos referencia-,en
cuanto a que por esa causa revertirdn su tendencia a ser crdnicamente
irrentables, puede ser calificado de simplista, por no decir amateur.

Por consiguiente, en aquellos casos en que funcionan ade-
cuadamente las reglas de mercado, se abre un amp110 espectro de posibili-
dades para concretar las politicas de privatizaciones.

De esta forma, en nuestro pafs, dicho proceso puede por
ejemplo abarcar sectores de la actividad bancaria, sequros, petroquimica
y de los medios de comunicacidn social, caso este Gltimo en que el Estado
deberia ejercer sin embargo cierta actividad regulatoria de forma de pre-
servar la calidad de los programas.

En muchos casos, las privatizaciones pueden depender también
de la adecuada definicidn que se haga de los limites de la actividad, lo
cual puede facilitar la transferencia de parte de esta dltima al sector pri
vado.

Frente a las pautas generales que hemos trazado en esta ma-
teria, sin referirnos a casos especificos de aplicacidén, debemos destacar
la prudencia con que el tema debe encararse, sobre todo en 1o que hace a la
evaluacion cuidadosa de las particularidades propias de cada empresa, de ca
da pais, de cada contexto social, de forma de no aplicar, como tantas veces
se ha hecho, conclusiones 0 experiencias vdlidas para paises que cuentan
con economias desarrolladas, mercados amplios, abundancia de capitales y
equilibrio regional, a paises en vias de desarrollo, en los que la empresa
piblica debe muchas veces suplantar al capital privado para impulsar al
mismo.

La aplicacidon de iguales principios a realidades distintas,
conduce muchas veces a conclusiones erroéneas y dafios irreparables.

Es por ello que Ta alusion al desmantelamiento del Estado,
que como bandera levantan en Europa los partidarios de las privatizaciones,

suena a efectista y superficial.
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Por el contrario, si como economistas queremos trasuntar
una voluntad creadora destinada a un mejor aprovechamiento de bienes es-
casos para la satisfaccidn de necesidades siempre crecientes, ello exige
el ejercicio de una imaginacidn analitica y permanentemente creadora, con
mayor énfasis en 1o que respecta a la gestidn de la empresa publica.

Esperamos haberlo demostrado en el curso del presente tra-

bajo.
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