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PRESENTACION

En las tres Ultimas décadas, las empresas estatales asumig
ron un importante papel en el desarrollo de los paises de América
Latina. Entre tanto, fue principalmente en la actual crisis econd
mica que esas empresas pasaron a ser consideradas como elemento cen
tral en todos los diagndsticos y propuestas de solucién a los Pro
blemas por los que atraviesan esos paises.

A partir de esta constatacidn, se incluyd en el Programa
de Trabajo del Convenio IPEA/CEPAL el proyecto "Estudios sobre Em
presas Piblicas", cuya actividad inicial fue la realizacidn del "Se
minario sobre Planificacidén y Control del Sector Empresarial del Es
tado”, en junio de 1983, con la participacidn de especialistas del
Brasil, México, Argentina, Perd, Italia, Francia y Estados Unidos.

Este Seminario tuvo por objetivo *estimular la reflexidn
sobre la nueva problematica que presenta la actividad empresarial
del Estado", a través del confronto de las experiencias e ideas
emergentes de los diversos paises latinoamericanos y europeos, gque
cuentan con un importante sector de empresas estatales. Se buscd
concentrar las discusiones en los asuntos relacionados con las em
presas controladas por el Estado y cuyas operaciones son financia
das, parcial o totalmente, a través de la venta de bienes y servi
cios, excluyéndose aguellas del sector financiero estatal.

El seminario fue estructurado en cinco temas: funciones ac
tuales de las Empresas estatales; conflictos entre esas empresas,
la administracidén de la Politica Econdmica y las empresas privadas;
compatibilizacién de los presupuestos de las empresas estatales con
los nacionales; fijacidn de precios y tarifas; y, control y evalua
cién de su desempefo.

La actualidad y riqueza de las discusiones llevaron al IPEA
y a la CEPAL a editar los debates y documentos presentados en el Se
minario. Son publicados en este segundo volumen los documentos gque
sirvieron como elementos de discusidn en los debates. Ellos fueron
organizados siguiendo la temdtica de los asuntos tratados durante
el evento.

Se registra agui que la realizacidn del Programa Conjunto
IPEA/CEPAL se debe al apoyo permanente del Sr. José Flavio Pécora -
Secretario General de la Secretaria de Planificacidn y Coordinacidn
y Presidente del IPEA, y del Sr. José Augusto Arantes Savasini -
Secretario de Planificacidén de la referida Secretaria y Superinten
dente del IPLAN.



La ejecucidn del Programa se encuentra bajo la coordinacidn
general de los Sefiores José Te6filo Oliveira, Superintendente Adjun
to del IPLAN y Alejandro Vera Vassallo, Director de la Oficina de
la CEPAL en Brasilia, con la supervisidén directa del Sr. Fabio Ra
malho de Cicco - Coordinador de la Coordinacidn de Planificacidn
Sectorial del IPLAN, en lo que se refiere al proyecto "Estudios so
bre Empresas Estatales®.

La organizacidén del Seminario conté con la colaboracidén de
la SEST, Secretaria de Control de las Empresas Estatales, particu
larmente a través de su Secretario Adjunto, el Sr. José Carlos de

Oliveira.
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EMPRESAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA:
UNA NUEVA VISION?

INTRODUCCION(1)

Entre las diez companias principales, fuera de Estados Uni-
dos, en 1981, cinco de ellas eran empresas publicas, y dos de esas em-
presas eran de América Latina. (Fortune, agosto 22, 1982). Basadndose
en la "sabiduria popular" generalmente aceptada, podria esperarse gque
una clasificacidon de las diez principales, de acuerdo con la tasa de
utilidades para los accionistas tendria como resultado una lista con
los cinco lugares inferiores ocupados por esas cinco empresas piblicas.
En realidad, sucede casi lo opuesto. Los tres primeros lugares fueron
ocupados por empresas publicas que tuvieron un desempeno superior al
de cualquier otra de las empresas privadas. Ademd3s, las tasas de uti-
lidades de esas tres primeras variaron de 17.5 por ciento hasta 30.7
por ciento, y ninguna de las cinco primeras, (clasificadas originalmen
te, no debemos olvidar, desde el punto de vista de sus ventas) tuvo una
tasa de utilidades inferior a doce por ciento. Una de las companias la
tinoamericanas ocupd el segundo lugar de la clasificacidn de acuerdo a
la tasa de utilidades, y la otra quedd en quinto lugar. Se reconoce que
este pequefio ejemplo tiene un alcance limitado y existe en &l uncier
to elemento de prejuicio, mas este sencillo ejercicio indica algo que
quedard mas claro al desarrollar este trabajo; esto €s, que la empresa
pilblica que estamos discutiendo en esta conferencia no es del mismo ti
po de la empresa piblica que seria considerada si una conferencia simi
lar a ésta se hubiera realizado hace diez anos.

Este trabajo tiene por objeto examinar algunos de nuestros
principios basicos sobre empresas piblicas a la luz de la experiencia
reciente, y puede ser considerado com un intento generalizado de res-
ponder la pregunta aparentemente ingenua: ;Qué son las empresas publi-
cas? La primera parte de este trabajo procura responder esa pregunta
planteando una versién todavia mas simplificada de la misma: ¢Por qué

existen empresas pihblicas?

(1) Agradezco especialmente a William P. Glade, que leyd y coment® una versién an-
terior de este trabajo, y a Mary Moran por haber mecanografiado las complicadas ta—
blas. Toda la responsabilidad por otros errores es mia.



Saber por qué fueron establecidas las empresas publicas
puede ser un comienzo {til para deducir exactamente lo que ellas son.
La segunda parte del trabajo se aproxima mds a un andlisis empirico
planteando aun otra versidén de la pregunta: Qué hacen las empresas
pliblicas? Este intento funciocnalista de describir sus funciones se
basard en la informacidn SIC detallada, de la Oficina de Estudios del
Sector Piiblico, para tres paises: Perii, M8xico y Brasil. Esto serd com
plementado con la utilizacidn de estadisticas descriptivas del mate
rial de estudio publicado para comparar a las empresas piiblicas con
sus equivalentes privadas. La tercera seccidn utiliza técnicas analiti'
cas mas rigurosas para responder a la pregunta repetidamente formulada
aunque de otra manera: Las empresas pliblicas son realmente diferentes?
La Gltima seccidn harad un resumen de los resultados de estos enfoques
sucesivos y generard todavia m3s preguntas.

I. - ¢ POR QUE EXISTEN EMPRESAS PUBLICAS?

La primera forma de responder la pregunta basica de " Qué
son las empresas piblicas?" es examinar la tarea para la que ellas
fueron creadas. () Deberia estar claro que el saber por qué fueron
formadas las empresas piiblicas proporcionaria una base para elaborar
un dtil conjunto de criterios a partir de los cuales una descripcidn
combinada con una definicidn podria ser expuesta. Este es sin duda
un paso inicial, ya que no considera cambios en la estructura de las
metas impuesta por autoridades externas, ni modificaciones en los ob
jetivos como resultado de una opcidn interna de la gerencia. Pueden
usarse tres métodos diferentes para explicar la formacidn real de las
empresas pUblicas. Ellos son: el método taxondmico, que se basa en
la delineacidn de un conjunto de categorias de motivacidn para la inter
vencidn piiblica; el método histdrico que vincula el desarrollo de 1la
empresa plblica a la percepcidn de necesidades en evolucidn en las

(1) Io que puede parecer a muchos lectores o©OMmO un primer paso, o sea
la definicién de una empresa piblica utilizando su estructura legal,
camo se hace por lo general, se ha dejado de lado por ser demasiado
complejo  para el tipo de enfoque que le damos agqui. Las Partes Ir.1
y II.2 usardan definiciones operacionales diferentes. n excelente
analisis tefrico  minucioso sobre el problema de definicidn se encuentra
en el trabajo de Jones (1975), mientras que un enfoque amplio, no rigi
do, puede encontrarse en el trabajo de B&hm, 1981.



diferentes etapas de desarrollo de un pais latinoamericano; y el mé-
todo estructural que examina las modificaciones del papel del Estado
como respuesta a cambios en la politica, la sociedad o la economia
tomadas en conjunto. Cada uno de esos enfoques serd considerado por
turno, serin examinados casos representativos, y se indicarén los pun-
tos débiles de cada uno.

I.1 - E1l Método Taxondmico

El método taxondmico procura clasificar o dividir sistemdti-
camente los motivos para la creacidn de empresas plblicas entre dis-
tintas categorias de politica piblica, basadndose en motivos politicos,
ideoldgicos o econdmicos implicitos o en alguna combinacidn de todos
ellos. La taxonomia puede ser simple, donde cada categoria comprende
un motivo bisico, o compuesta (dendritica), donde una o mds categorias
principales se dividen en subcategorias mds especificas, las cuales po
dran ser, o no, subdivididas todavia mas.

Como ejemplo, la taxonomia de Muhammad en la Tabla 1 incluye
veintiuna categorias principales distintas, y representa un esfuerzo
por hacerla lo mads completa posible. Observando algunas de las catego-
rias presentadas en la Tabla 1, puede notarse que las bases implicitas
para la categorizacidn no quedan claras con un simple examen de las
categorias. Asi, algunas razones generales para la intervencidn del
gobierno puden ser variadamente interpretadas como ideolSgicas, o poli
ticas o alin econdmicas. Un ejemplo de esto es la primera: "aumentar el
control del gobierno sobre la economia nacional"; mientras que la base
para otras categorias es mds clara, como en el caso de la d8cimatercera,
"intensificar la acumulacidn de capital". Algunas de las categorias no
son dicdtomas y por lo tanto se sobreponen entre si de varias maneras.
El aumento del control del gobierno, la razdn fundamental de la prime-
ra categoria, resulta de la creacidn de monopolios prioritarios guber-
namentales mencionados en la segunda categoria. Siendo asi, estas dos
categorias estdn causalmente entrelazadas.

Para ser lo mas completo posible, deben incluirse catego-
rias contradictorias o mutuamente excluyentes.(l) Esto puede verse

(1) seria bueno si un algoritmo ramificado com posibilidades de clasificacién di
cotoma formara la base total para una taxonomia. Sin embargo, dadas las limitacio
nes de dimensién basicas, las tawonomias para las empresas piblicas solo han in-
cluido algunos niveles seleccicnados.
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comparande la razdn nimero dos, "disciplinar a las empresas priva-
das", con la razdn seis, "estimular a la empresa privada”. Algunas
veces, cada una de ellas ha sido aplicada dentro de una matriz con
textual diferente.

En alguns casos, la distincidn entre categorias de moti
vacidén no queda completamente clara, como entre la razdn ocho, que
cubre la prestacidn de servicios no considerados apropiados para el
sector privado, y la razdn nueve, que es para proporcionar los ser
vicios que ha sido desatendidos por el sector privado. Esas dos ra
zones se fusionam muy facilmente. ¢ Los servicios son desatendidos
por el sector privado porgue los mismos no son apropiados para su
accién? los servicios no son apropiados para la accidn privada por
que ellos son frecuentemente desatendidos? el autor estaba solamen

te queriendo forzar una comparacidn?

Si bien existen muchas otras taxonomias utilizadas para
examinar a las empresas piblicas, tales como la compuesta de Ahroni
(1977) o la de CEPAL (l971),lla de Muhammad sin duda ilustra las
dificultades involucradas en la opcidn de las categorias. Primero,
es dificil ser realmente dicdtoma. ¢ Deberia incluirse el rescate

de los ferrocarriles de Brasil en 1901 en las categorias uno de
Muhammad, aquella de aumentar el control del gobierno, porque no
eran rentables sin subsidios y los subsidios representaban una

presidn muy fuerte sobre las finanzas del gobierne? o deberia in-
cluirse en la categoria quince, que se refiere a la operacidn de
rescate por parte del Estado. Ante la ausencia de cualquier cambio
significativo en la conducta del gobierno, con relacidn a la accidn,
exclusivamente basada en categorias dicdtomas, distintas y 1dgicas,
todos los esfuerzos para imponer una categorizacién "post-hoc" es-

tén llenos de ambigliedad.

Intimamente vinculada a esto encontramos una segqgunda di
ficultad que limita el uso del método de categorias. Ella es que ese
método puede no ser operativo en la practica. Afn cuando un modelo
simple de dos categorias basado en motivos econdmicos y no econdmi-
cos es usado para analizar las razones para incorporar empresas a

la cartera del Estado, una determinada empresa piblica puede haber sido



creada por razones diferentes u superpuestas. Por lo tanto, colo —
car a la empresa en una © cotra categoria diferente se vuelve un
asunto de criterio gue no estad sujeto a ninguna regla rigida y esta-
blecida. A su vez, colocar simultaneamente a la empresa en dos ca-
tegorias es conceptualmente equivalente a la simple categorizacidn
en una nueva taxonomia. Queda bien claro que la presencia de moti-
vos adicionales involucra la creacidn de taxonomias de dimensidn alin

e . s = 1
mayor, con las correspondientes dificultades de categorlzaCLOn.()

En tercer lugar, y estrechamente relacionada con el segun-
do problema, estd la dificultad de clasificacidn de motivos de los
miltiples actores involucrados en la creacidn de la empresa plbli~
ca. SO0lo si los motivos de cada actor fueran idénticos a los de
cada uno de los otros actores seria realista una taxonomia unidimen
sional. Tratidndose del caso mas comin, en el gue diferentes actores
coinciden en un curso de accidn, pero por razones diferentes, seria
posible, pero poco practico, mantener el método taxondmico como re-

curso para hipertaxonomias multidimensionales.

En cuarto lugar, cualquier intento para hacer una catego
rizacidn practica de 10s motivos del gobierno tiene que sufrir nece
sariamente la limitacidn de que los motivos verdaderocs para la crea
cidén de una empresa piliblica son dificiles de discernir. Los objeti
vos declarados pueden ser muy diferentes de los no declarados y mu—
chas veces lo son. Ese seria el caso de una industria estratégi-
ca nacionalizada, aparentemente, para el beneficio pblico, pero po
dria tener también el objetivo no declarado y m@s importante de pro
mover la popularidad del gobierno, nocidn ésta que fue propuesta co
mo uno de los motivos ocultos atrads de la nacionalizacidn de la
"holding" IPC en 1968 por el nuevo gobierno militar peruano. Asi,la
categorizacidn seglin cualquier taxonomia basada en la informacidn

disponible y aceptada podria conducir hacia errores analiticos obvios

(1)  Esto da por sentado que uno de los motivos recibe prioridad scbre el
otro, que existen oo maximo dos motivos para la creacidn de la campania, y
que habia n categorias en la taxanomia original de motivacidn.

Categorizar segin la prioridad tendria como resultado una matriz n por n
de posibles carbinaciones. Ia taxanomia original no es nada mis que Jlos elemsn
tos a lo largo de la diagonal principal. Liberar el presupuesto de la
prioridad significa que la caracterizaciOn podria hacerse en una matriz trian
qular de dimensidén n, oon un total de (n + 1) n/2 categorias.
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cuando existen motivos ocultos involucrados. Por otro lado, aunque
la categorizacidn basada en informacidn proporcionada internamente
podria ser m3s satisfactoria desde el punto de vista intelectual, esa
informacidn muchas veces no estd disponible, y, cuando lo esta, fre
cuentemente se encuentra sujeta a parcialidad o manipulacidn.

El acesso al sistema de administracidn de una base de datos
sofisticada (DBMS) con la capacidad de manejar tanto estructuras
simples como complejas (clasificaciones bidireccionales compuestas),
y el desarrollo de una taxonomia para el mismo podria permitir la cla
sificacidén y el analisis de taxonomias mas provechosos que los que fue
posible hacer hasta ahora. Un arreglo tal podria ser Gtil como punto
de partida para el futuro uso de taxonomias. Los trabajos pasados, ba-
sados en un numero limitado de categorias no operativas, sdlo pro-
baron ser un punto de partida itil para andlisis, mds que una potente
herramienta analitica.

I.2 - E1 Método Histdrico para América Latina

El segundo tipo de explicacidn, el enfoque histdrico para
el origen de las empresas pliblicas, intenta considerar la formacidn
y crecimiento de las compafilas como un procesc a través de etapas
histdticas bien definidas. Aunque haya evidencia de que los paises
que tienen aproximadamente los mismos niveles de desarrollo tienen

carteras de empresas piiblicas similares (Jones y Mason, 1982), otras
areas del mundo se han dejado a un lado intencionalmente, y el enfo-

que histdrico serd examinado aqui segiin fue aplicado en América La-

tina. Este difiere algo del enfoque taxondmico en el sentido de
que los proponentes consideran una serie de motivos que regian la
conducta delas sucesivas administraciones en los paises latinoame-

ricanos durante diferentes periodos. En su forma mds reducida, el ar-
gumento es el siguiente. A medida que Latinoamérica realizd sucesi-
vamente la transicidn de ser una regidn de productores primarios orien
tados hacia la exportacidn para volverse un grupo de paises en ai-
versas etapas de industrializacidn para substitucidn de las importa-
ciones, se modificaron las funciones del sector piblico y los motivos
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para crear empresas piblicas. Ya que el punto de vista de  Fitzgerald
(1974) y el de un explicacidn histdrica anterior de CEPAL (1971) dai
fieren en sus énfasis, pero son similares respecto a su divisidn de
periodos hasta mediados de los afios 50, sdlo serd examinado el traba
jo de CEPAL.

Hasta el primer tercio del siglo XX, con las economias na
cionales orientadas casi exclusivamente hacia el comercio  interna
cional de productos agricolas extractivos, y con las principales
companias exportadoras y/o productoras frecuentemente en las manos de
intereses extranjeros, se esperaba que las pocas empresas piblicas
creadas durante el periodo del desarrollo inicial orientado hacia la
exportacidén primaria cubrieran las necesidades de 1os exportadores.
Por lo tanto, los papeles principales que el gobierno tenia que de
sempefiar eran proporcionar infraestructura bisica, formar agencias
de promocidn regionales y/o sectoriales, organizar operaciones de
rescate cuando los intereses privados no estuvieran obteniendo una
tasa de rendimiento suficientemente alta, y poner a disposicidn la
infraestructura de servicios publicos generales tales como suficien
te abastecimento de agua y transporte urbano. Ademds, para unos po
cos paises, alguna actividad extractiva, tal como la del petrdleo,
era controlada por el Estado.

Un cambio importante ocurrié como resultade de la Gran De
presién y de la Segunda Guerra Mundial, ya que las economias de Am&
rica Latina habian encontrado dificultad en comprar productos manu
facturados en el mercado mundial, tanto de insumos para su limitada
base industrial como de bienes de consumo. Esto establece el esce
nario para la segunda fase, la era de sustitucidn de importaciones
faciles: de alimentos, textiles y cualquier otra tecnologia de in
genieria sencilla que estuviera dentro del alcance de los empresarios
nacionales. Durante esta etapa, los instrumentos de politica alter
nativa, tales como tarifas y cuotas para proteger a las nuevas fir
mas nacionales, eran mas importantes que las empresas plblicas. Hubo
tambén una ola de nacionalizaciones de servicios piblicos y trans
porte basico por motivos politicos, asi como varias operaciones de
rescate de firmas extranjeras que se habian vuelto cada vez menos
lucrativas para sus propietarios de ultramar como resultado de la
expiracidn de concesiones otorgadas por el gobierno o de barreras
impuestas por el gobierno para las remesas de lucros desenfrenadas.
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En la segunda mitad de 1los afios 50, América Latina era vis
ta como una regidn gue estaba entrando en la fase de industrializa~
cidn adelantada, donde el Estado surgia como empresario y como im=~
portante productor de bienes y serxrvicios (ECLA, 1971: 1l). Durante esa
etapa, debido a que los grandes proyectos industriales, tales como
suministro de bienes de «capital, industria pesada, productos qul
micos o equipo el&ctrico, estaban fuera del alcance de los empre
sarios nacionales privados en virtud de sus dimensiones, costos o de
la tecnologia requerida, el Estado asumid directamente un papel mu-
cho mas extenso en el proceso de la industrializacidn como la uUnica
alternativa factible para la inversidn extranjera, ya gque é&sta fre
cuentemente era descartada por razones politicas.

Hay importantes problemas relativos al enfoque histdrico.
Primero, gue &éste simplifica la evolucidn del sector piblico, y por
consiguiente la cartera de las empresas piblicas, haciéndola lineaur,
unidireccional y aditiva, segln la cual diferentes tipos de empresas
piblicas entran en el dominio pUblico en periodos especificados de
acuerdo con alguna 18gica histdrica inevitable. Como estos periodos
histbricos se suceden inexorablemente uno a otro, en una secuencia !
b y ¢, no existe 1ldgica en que las empresas que entraron en la car-
tera piblica a fines del periodo b, por ejemplo, hayan sido creadas
por un gobierno durante el periodo a. Asi, la inversidn de un 25 por
ciento del gobierno peruano en 1826, aumentada wposteriormente al 50
por ciento en 1830, en um programa de irrigacidn de tierras para
abastecer el mercado con alimentos ma@s baratos tendria que ser con=
siderada una anomalia histdrica porque deberia haber sucedido mas
tarde,(l) Ademas, el hecho de que el gobierno peruano haya estable-
cido en Callao la Gnica fundicidn naval de su tipo en toda América
Latina, la Fundicidn Naval de Bellavista, a fines de la década de
1840, para fabricar equipo pesado no sdlo para las fuerzas armadas,
sino tambi&n para venderlo al sector privado, tendria que dejarse a
un lado porque ocurrid un siglo antes de lo que debia. Esa descon-
sideracidn arbitraria seria totalmente contraria a los objetivos
declarados en la creacidn de la compafiia, que eran los de disminuir
su dependencia de Estados Unidos y Europa y, consecuentemente, eco-

(1) Iey 11 de abril de 1828, Decreto 2, de marzo de 1830, Iey, 13 de Octubre de
1832, in Oviedo, Coleccidén vol. 6:45-48.
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nomizar costos (Echenique, 1952: I: 115-116 y <Castilla, 1910: 26-27).
La perspectiva consecutiva del recorrido de la historia moderna en
Améric¢a Latina parece incapaz de adaptarse a la realidad de los es

fuerzos de industrializacidn a principios del siglo XIX.

En segundo lugar, el enfoque histdrico implica en una pre
suposicidn desarticulada de que el proceso histdrico fundamental era
de un desarrollo o crecimiento ampliamente definido en vez de uno de
contraccidén y disminucidn. Por lo tanto, ese enfoque nunca puede ex-
plicar por qué el gobierno podria o, en realidad, por qué desearia
deshacerse de las empresas. Un reciente trabajo de Boneo (1981) so~
bre un modelo ciclico de intervencidn estatal en Argentina procura
remediar esa falla explicando coOmo las oscilaciones en la  ideologia
gubernamental prevaleciente influencian al sector piblico como un to-
do, la composicidn de la cartera de empresas publicas y la politica

de precios de las firmas individuales de propiedad del gobierno.

En tercer lugar, los enlaces entre las etapas de desarrollo
que detallamos arriba y la formacidn de las empresas publicas difie-
ren frecuentemente de la realidad de fines del siglo XIX y principios
del XX. ELl enfoque histdrico no sdlo es incapaz de manejar algunas
anomalias gque surgen en tiempo y paises diferentes, sino también es-
td basada en una lectura parcial de las experiencias generales. Asu~
me que la independencia politica era sindnimo de un rechazo de las
politicas econdmicas dependentistas del final del periodo colonial,
politicas que fueron abandonadas a favor de las del nuevo estado 1li-
beral, Un examen cuidadoso de los documentos del periodo, sin embar~
go, revela un alto grado de continuidad de la politica en el nuevo
periodn. Aunque este no sea el foro adecuado pra hacer una revalua-
cibn completa de la historia econdmica de américa Latina en el siglo
XIX, dos puntos ilustrativos me vienen a la mente. Bancos de desarro-
1lo sectorial fueron creados en varios paises mucho antes de la fase
de substitucidn de importaciones faciles, que era cuando se espera-
ria que fueran creados. El1 establecimiento en México del Banco
del Avio en 1930 para canalizar fondos hacia la industria y la mi-
neria es sdlo un ejemplo (Potash, 1959). Los ferrocarriles, en otros
casos, se volvieron plblicos desplles de la etapa de orientacidn hacia
la exportacidn. Aun no queriendo discutir que un requisito para aceptar
los resultados de la investigacidn histdrica deberd ser la  capacidad
de explicar cada una y todas las ocurrencias del fendmeno que se es-—
ta investigando, es evidente, después de una lectura superficial de
la historia del siglo XIX, que su poder de explicar un conjunto tan
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voluminoso de divisiones histdricos es inferior a lo que se creia
antes.

Em cuarto lugar, al pretender mostrar las etapas de desa-
rrollo que prevalecian en el continente como un todo, este método de
explicacidn comete injusticias con las experiencias de los paises in-
dividualmente, El caso de Peril es bastante diferente de los de Bra-
sil, México, Uruguay o Argentina, teniendo todos ellos una amplia
cartera de empresas piiblicas en un periodo histdrico muy anterior.
Ademds, analistas tales como Baer (1970), Bigler (1981), Montoya
(1979) y Topik (1978), que han examinado el crecimiento de las em-
presas piiblicas de cualquier nacidn desde la perspectiva histdrica,
sintieron la necesidad de emplear una clasificacidn de secuencias bas-
tante diferente de la anterior. Al analizar la Primera Repliblica en
Brasil (1889-1930), Topik encontrd un Estado activo, aunque a veces
actuando de manera fortuita e impensada, mucho antes del periodo de
substitucidn de importaciones faciles. Baer y colaboradores lle-
garon a la conclusién de gque motivos relativos a la seguridad na
cional de Brasil llevaron al gobiernoc a invertir en acero, industria
pesada, petrdleo y productos quimicos en la década de 40 y princi-
pios de la de 50, presuntamente la era de la substitucidn de impor-
taciones faciles., Montoya trazd sdlo dos etapas para Peri, la
anterior a 1968, de intervencidn limitada y cautelosa dentro de una
estructura liberal general, y la posterior a 1968, con un papel acti-
vo en la produccidn y distribucidn. Bigler, considerando Venezue-
la en medio siglo, de 1928 a 1978, pudo distinguir cinco etapas di=-
ferentes. Alll, el fuerte &nfasis en infraestructura basica, gque em-
pezd antes de la Gran Depresidn, fue interrumpida en 1945 por un im-
portante cambio en la polItica del gobierno hacia el populismo, lo
que causd modificaciones en los tipos de empresas piblicas creadas vy
cambios en la politica de precios. Esta segunda etapa, por su vez,
fue substituida en 1954 por un segundo ciclo de industria b@3sica que
durd una década. De 1964 a 1973, Bigler observa un verdadero auge en
la creacidn de subsidiarias de las empresas pUblicas, un fendmeno tan
importante que merece una etapa propia. Finalmente, de 1973 a 1978,
la administracidn plblica alimentada por la OPEP experimentd un ci-
clo de bonanza que incluyd a las empresas publicas. Podemos deducir
facilmente por lo anterior que al intentar generalizar excesivamente
partiendo de las experiencias de un pais o de sélo algunos, el enfo-
que histdrico pierde la riqueza del detalle relativo a las experien-
cias histdricas singulares de cada pals individualmente. A mas de
esto, cualquier intento de reconciliar estas diferencias puede caer
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en la trampa de postular la existencia de un minimo comiin denomina-
dor para todo el continente, cuya presencia nunca podrd ser verifi-
cada a través del estudio de la evolucidn del sector piblico de
cualquier pals individualmente.

Mantener que América Latina como un todo siguid el mismo
modelo inexorable de desarrollo es simplificar exageradamente las
complejidades tanto del desarrollo como de América Latina. Algunos
paises podrian haber creado empresas pilblicas, camo lo han hecho, que
pueden atribuirse a las {iltimas etapas sin haber pasado por las pri-
meras fases. En realidad, las propias etapas no son consecutivas, sus
diferencias son borrosas, y algunas caracteristicas de las primeras
etapas frecuentemente se mezclan de manera hibrida con las de los pe-
riodos posteriores. Las consecuencias de esta mezcla son que el en-
foque histdrico no funciona al tratar de los paises particularmente,
y, ademas, &l no produce la teoria universalista esperada del desa-
rrollo de la empresa piblica. Por onde, aunque haya sido atil para
ayudar a establecer una armazdn estructural para examinar el pasado,
ésta no debe ser considerada como la Gnica estructura scbre la cual
se pueden ordenar las facetas del desarrollo nacional individual.

Como el poder de explicacidn del enfoque histdrico acerca
del tamafio y composicidn de la cartera de la empresa piblica es 1li-
mitado, se justifica un examen revisionista de esa historia, Hasta
ahora, el enfoque histdrico ha considerado la cartera como andloga a
un lecho de f&siles, conformado por la acumulacidn de capas bien defi-
nidas, en las que las propias empresas piblicas serian los restos £6-
siles de politicas gubernamentales pasadas. Como frecuentemente esas
politicas fueron posteriormente cambiadas, modificadas, revocadas o
revertidas, y después reestablecidas bajo formas diferentes con  su
contrapartes en la empresa plblica de creacidn, disolucidn, incorpo-
racidn e atrofia deliberada, la analogia adecuada deberia ser la del
depdsito aluvional que parte de un lecho de fdsiles en vez del le-
cho mismo. Estudiar el depdsito de aluvidén (la cartera existente)
y teorizar sobre la naturaleza de 1los procesos geoldgicos (gobierno)
intervenientes es un comienzo provechoso, pero no ez un subs-
tituto para un examen derallado de los fbsiles originales "in situ",
que deben ser la base para cualquier explicacidn histdrica clara
y coherente de la dinamica de las empresas plblicas en Latinoamé-

rica.
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I.3 - E1 M@todo Estructural

El tercer método para explicar la introduccidn y crecimien-
to de las empresas publicas, el método estructural, hace un cierto
resumen de los dos enfoques antes presentados y parece prometer la
mejor direccidn para orientar hipOtesis de investigacidn sobre in-
terrogantes acerca del origen de las empresas publicas. El método
estructural postula enlaces funcionales entre el crecimiento en ta-
mafio y/o nimero de las empresas publicas y cambios en los factores
estructurales econdmicos, politicos y sociales a medida gque una na-
cidn crece y se desarrolla. Estos cambios estructurales pueden ser
facilmente observados, y en algunos casos cuantificados, conduciendo
a un grupo de hipdtesis verificables empiricamente referentes a las
empresas publicas. Por su propia naturaleza, Yy presuponiendo gque se
puedan conseguir suficientes datos para utilizarlo, el método estruc-
tural evita una de las principales fallas de los dos métodos antes
tratados, es decir, la falta de funcionalidad. Aunque este método ha
sido aplicado generalmente para determinar las causas del crecimiento
del sector plblico en general, Glade (1973) ha intentado remodelar
algunos de los factores explicativos de tal manera que permitan obser-

var su papel en el crecimiento de las empresas piblicas.

El método estructural también evita el problema, gque toda
via no ha sido mencionado, de los dos primeros enfoques, que es su
incapacidad de manejar los cambios. Saber por qué fue creada una em-
presa es importante, pero saber por qué las autoridades gubernamen—
tales modificaron sus metas; o por qué los ejecutivos de una compania
cambiaron los objetivos de la misma; o por qué metas diferentes se
han sucedido unas a otras es extremadamente importante para respon-
der la siguiente pregunta: “:Qué es una empresa publica?" Ni el enfo
que taxondmico de categorias fijas ni el marco histdrico unidire~

ccional e invariable consiguen acomodar la sucesidn de metas.

Esta parte de mi trabajo es un intento para ampliar el ana-
lisis de Glade de una manera mas general basadndose en dos obras re=-
cientes: una ampliacidn de las variables explicativas para el modelo
del aumento en gastos pUblicos para el elector medio, por Atkinson y
Stiglitz (1980: 326=328) y un examen de las variables econbmicas
correlacionadas a la presencia de grandes empresas piblicas indus-
triales en la perspectiva estitica de una muestra representativa del
total de ellas, por Jones y Mason (1982). Esta seccidn es diferente
del trabajo de Atkinson y Stiglitz por tratarse de un intento de re-
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modelar algunas de sus variables del crecimiento del sector piblico
y afladir otras que serfan mis adecuadas para explicar el crecimiento
de la empresa piublica. Tambi&n es diferente del trabajo de Jones vy
Mason porqgue estd enfocada sobre la dindmica del crecimiento o dis=
minucidn de las empresas pliblicas en vez de sobre la estadtica compara
tiva para explicar la presencia de la empresa plblica en cualquier
sector. Como se verd mas tarde, 1la necesidad de datos para la apli-
cacidn del enfoque estructural es realmente rigurosa. Diecinueve
factores estructurales mostrados en la Tabla 2 son examinados y com-
pendiados,

Hay una importante diferencia entre el enfoque taxondmico
y el estructural. El método taxondmico es el de categorizar factores
que puedan haber influenciado la creacidn de empresas pliblicas en un
periodo determinado. El método estructural asume que los cambios que
sucedem a lo largo del tiempo en los fendmenos fundamentales condu-
cen a la creacibn o extincidn de empresas plblicas. El1 resultado 16-
gico del enfoque estructural es el planteamiento y experimentacidn de
modelos de series cronoldgicas que tratan de la creacidn y crecimien=-
to de las empresas piblicas en América Latina comoc una funcidn de
circunstancias econdmicas, sociales y politicas. Sin embargo, eso no

serd tratado en este trabajo.

El primer factor estructural a considerar es el aumento de
la renta per cdpita. Esto tiene como resultado una demanda creciente
de bienes sociales cuya elasticidad - renta es mayor a uno, un fe-
ndmeno notado por primera vez por Engel durante el siglo XIX en su
trabajo sobre modelos de demandas familiares. Extendiendo ese anali~
sis, puede esperarse que los cambios en el consumo de la economia glo-
bal sigan a aguellos observados en las familias individualmente, para
servicios pliblicos tales como los de educacidn, saneamiento v
asistencia m&dica, que muchas veces son proporcionados por empre
sas pliblicas, Asi, a medida que fue aumentando la renta per capita en
las diversas épocas, se fueron creando empresas piblicas y fueron cre-
ciendo para satisfacer la demanda creciente.

Un segundo factor es la redistribucidn de la renta. El au-
mento de la demanda de servicios piliblicos, tales como los antes ci~-
tados, por parte de los segmentos de la poblacidn que se han benefi-
ciado con la distribucidn de la renta puede conducir también a la
creacidn y crecimiento de empresas piblicas. Esto debe ser compensado

con una disminucidn de la demanda de servicios por parte de los me-
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nos favorecidos. Sin embargo, los tipos de servicios solicitados del
gobierno por parte de estos {iltimos pueden ser de naturaleza bastan=
te diferente, por lo que el resultado neto para la economia es un
aumento en el tamafio del sector pliblico y muchas veces también de la
cartera de empresas publicas. La redistribucidn de la renta puede ser
operacionalizada como una variable observando la razdn entre la ren-
ta media y la renta promedio a través del tiempo.

Un tercer factor es la disminucidn de 1la carga tributaria
percibida, Esta resulta frecuentemente de la reestructuracidn fiscal
hacia impuestos con impacto doméstico mas bajo, tales como los im=
puestos a la exportacidn de productos donde una nacidn exportadora pue
de ejercer su poder econdmico, tal como sucedid recientemente con los
exportadores de petrSleo, Una fuente alternativa es una disminu-
cidn de la carga tributaria percibida a través de un aumento de la ilu
sidn fiscal, frecuentemente a través de un cambio en la estructura
de obtencidn de fondos del gobierno con impuestos sobre el valor agre
gado menos visibles para substituir los fondos provenientes de un
sistema mis visible, molesto y dificil de manejar tal como el de im-
puestos sobre ventas y el de timbres fiscales. Ambos modelos llevan
a la demanda aumentada de bienes y servicios proporcionados por el
gobierno, ya que el precio aparente de esos servicios disminuye para
el contribuyente,

Un cuarto factor Dtil para explicar el crecimiento de las
empresas pUblicas es la modificacidn del precio relativo de bienes vy
servicios plblicos. Si el precio de un articulo proporcionado por
la empresa plblica disminuye al ser comparado con los de otros bienes
y servicios, muchas véces como resultado de subsidios gubernamentales,
la demanda normalmente crecera., Una explicacidn alternativa es que
los precios podran bajar aun sin la necesidad de subsidios en el caso
de un monopolio de propiedad del gcbierno con economias de escala.
No obstante, en muchos casos, particularmente cuando se trata de la
prestacidn de servicios, el precio relativo podr2a elevarse como re=
sultado del aumento ma3s lento de las tasas de productividad, y existe
evidencia en Estados Unidos de gue esto ha ocurrido. Baumol (1967)
y Bradford y colaboradores (1969) han alegado gque el precio relativo
de los servicios plblicos ha aumentado debido a que su alta necesi-
dad de mano de obra los hace menos capaces de beneficiarse con el
-progreso de la tecnologia. Algunos de los articulos de la canasta de
productos y servicios proporcionados por las empresas piiblicas la-
tinoamericanas podrfan sin duda incorporar cambios en sus técnicas de
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producidn, y hay necesidad de hacer algiin trabajo empirico en el es-

tablecimento de precios relativos.

Un quinto factor es el aumento general del tamaho de la po-
blacidén. Sin consideracidn de los precios, esto lleva al aumento de
la demanda de bienes y servicios proporcionados por el gobierno. Es-
to, a su vez, es responsable por parte del crecimiento de la pro-
duccidn,

Un sexto factor es el cambio de la tasa de crecimiento de
la poblacidn. Si aumenta la tasa de crecimiento de la poblacidn como
resultado de mejores condiciones sanitarias, esto lleva al crecimien-
to general de la demanda de, por lo menos, un nivel minimo de bienes
y servicios. Si la tasa de crecimiento disminuye, esto lleva a cam-
bios en la calidad y tipos de productos solicitados. De esta forma,
el cambio emn cualquier direccidn puede conducir a la creacidn de

nuevas empresas piblicas para satisfacer la nueva demanda generada.

Un séptimo factor fue notado por primera vez por Wagner, a
fines del siglo XIX y se ha hecho conocido como uno de los pilares
de la Ley de la Importancia Reldtiva Creciente del Sector Piblico,
de Wagner (Wagner, 1980 in Winfrey, 1973: 199). Ese modelo trata de
una relacidn funcional hipotetizada entre la industrializacidn y el
nivel de actividad del sector piblico. Con base en un examen de la
industrializacidn de varios paises, Wagner hipotetiza el aumento de
la produccién pliblica en las industrias que suministran insumos in-
dustriales basicos, tales como metales, combustible, comunicaciones -
y transporte, debido a las economias de escala y a la necesidad de

fuerte capital.

Wagner también citd un octavo factor, el del aumento de la
urbanizacidén. Este cambio en los patrones sociales, resultante en
parte del aumento de la industrializacién, llevd a una mayor demanda
de servicios sociales, particularmente de aquellos proporcionados a
nivel municipal, tales como servicios plblicos, transporte urbano vy
vivienda piblica. Como estos son frecuentemente proporcionados por
empresas piublicas, el argumento puede interpretarse como un factor
adicional explicativo de su crecimiento.

Relacionado con los factores siete y ocho tenemos al nove-
no factor, la disminucidén del tamafoc relativo del sector agricola.
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Como tradicionalmente el Estado ha tenido bajos niveles de propiedad
en la agricultura, con su papel de promocibn sectorial frecuentemente
limitado al suministro de ciertos insumos, principalmente financieros,
pero gue tambidn incluye a la asistencia técnica, la disminucidn de
la importancia relativa de la agricultura en la economia nacional
puede correlacionarse con un aumento de la importancia de aquellos
sectores en los que el gobierno estd mas involucrado. Esto también
puede conducir a un aumento en los esfuerzos del gobierno para fo-
mentar la introducidn y adopcidn de métodos mas productivos a través
de mayor asistencia financiera y suministro y comercializacidn di-

rectos de insumos basicos, tales como fertilizantes,

El décimo factor estad relacionado con el trabajo de Wagner,
que sitlla una interaccidn entre los sectores plblico y privado. Con
la finalidad de gue haya una rapida industrializacidn, el sector
privado es considerado como una fuente de capital para gastos gene-
rales sociales., Este enfogue "neohirschmaniano" implica la inversidn
del Estado en aguellos sectores de la economia que tienen altos
efectos externos como condicidn previa para el desarrollo del sector
privado y también conduce al crecimiento de los transportes y las co-
municaciones, de la educacidn superior y técnica y de las actividades
bancarias, todos ellos sectores con fuerte participacion del Estado

en América Latina.

El undécimo factor trata del cambio tecnoldgico. Si, segiin
se alega con frecuencia, los empresarios privados de los paises en
desarrollo se muestran contrarios a,o incapaces de, adoptar innova-
ciones, las empresas pUblicas se vuelven los vehiculos para estimular
el crecimiento, EXiste evidencia de que en América Latina estas de-
cisiones también pueden estar condicionadas por otras variables in-
tervenientes en la funcidn objetiva, (Sagasti, 1978: 94) y habria
necesidad de hacer investigaciones posteriores sobre ese punto.

El duodécimo factor es politico, la extensidn del derecho
de voto a electores analfabetos, frecuentemente, vy sin resultante par
ticipacidn en el sistema politico. El resultado esencial es la legi-
timizacidn de demandas, anteriormente insatisfechas, de bienes Yy
servicios, que podrian cambiar el conjunto general de produccidn gu-
bernamental. En la medida en que estos puedan ser proporcionados por
las empresas plUblicas, el crecimiento puede ser explicado.

El decimotercero factor es la formacidn y aumento de acti-

vidades de grupos de interés, Esa actividad ofrece una oportunidad a
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nuevos grupos de presidn para incorporar a la funcidn de bienestar
social prevista su demanda por bienes y servicios suministrados por
el gobierno, y explica parcialmente el papel del Estado como resul-
tado del conflicto entre los antiguos grupos de exportadores agrico-
las y los nuevos grupos industriales de América Latina. Aungue ese
factor sustenta la opinidn de las ciencias politicas sobre la forma
cidn de coaliciones, deberia ser también reexaminado en relacidn a
su capacidad explicativa para el crecimiento de la empresa plublica;

El decimocuarto factor trata de los cambios en la ideologia
o en la filosofia social de los partidos politicos o de los grupos
dirigentes. Estos tienen profundas consecuencias no sO8lo scbre el
tamano aceptable del sector plblico, sino también sobre los tipos de
actividades en los que pueden operar las empresas piblicas. La divi-
sidn de Montoya de la evolucidn de las empresas publicas en Perd en
dos ‘etapas histdricas esti directamente relacionada con el importan
te cambio en la ideologia politica del gobierno militar gque esperaba
que el Estado controlara la economia. Las razones ideoldgicas son im-
portantes para explicar el descenso de la importancia relativa del
sector plblico y la desnacionalizacidn de las empresas plblicas. La
privatizacion de una gran parte de la cartera de CORFO bajo el go-
bierno de Pinochet es un caso ilustrativo de este punto.

El factor anterior estd estrechamente relacionado con el
decimoquinto, destacado por Peacock y Wiseman (1961), de gue los
cambios temporales en las esferas de actividade aceptables. dan ori=-
gen a cambios mas permanentes. Ellos se empeflan en explicar los dis-
cretos saltos en los gastos pilblicos del Reinoc Unido como resultado
de aumentos en el nivel tolerable de tributacidn, particularmente en
tiempo de guerra. Factores exdgenos provocaron un nivel mucho mas
alto de gastos plhlicos del que se habia presentado artes.Una vez gque
terminaron los disturbios, los gastos Dbajaran, pero se nivelaron
en un nivel mas alto del que existia antes de los conflictos. Da=-
tos de series cronoldgicas deben reunirse para examinar si ese fac-
tor puede explicar los altos niveles de la importancia de la empresa
piblica en la economia chilena aun despuds de una década de gobierno

militar.

El decimosexto factor estd relacionado con la tendencia ob-
servada en las burocracias gubernamentales de ensanchar sus activi-
dades. Aungue este fenbmeno es mas notado dentro del gobierno cen-
tral, también puede ser Util para explicar 1la creacidn de subsidia-
rias de empresas plblicas en México y Brasil.
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El decimoséptimo factor se relaciona con el Qltimo ejemplo,
los costos crecientes de las actividades Jjer@rquicas, Las areas de
coordinacidn y control son frecuentemente citadas como deseconomias
de escala para las firmas privadas. Para mantener un cierto nivel de
costo/eficacia, empresas plblicas subsidiarias especializadas pueden
ser creadas para evitar el aumento en los costos de las actividades
de coordinacidn de cualquier firma., Recientemente, una firma distri-
buidora de arroz de Peril, ECASA, fue creada por la junta directiva
de ENCI, la principal distribuidora agricola.

Un decimoctavo factor trata de los cambios en 1los intere-
seé de las clases a lo largo del tiempo. Este es conceptualmente di-
ferente del decimotercero factor antes citado que se relaciona a las
preocupaciones de grupos de inter@s. Si hay una transferencia del po-
der hacia los miembros de la clase trabajadora, esta tiene una posi-
cidn mis fuerte para solicitar bienes y servicios del gobierno. Ese
factor fundamenta las dos tendencias principales de las explicaciones
histdricas sobre el crecimiento de la empresa piublica antes citadas.

Lo opuesto a esto puede ser citado como un decimonoveno fac-
tor., Si el gobierno usa su fuerza para permitir el aumento de la acu~
mulacidn de capital por los propietarios tradicionales de 1los facto-
res de producidn, eso implica el alejamiento de la renta y el poder
de la clase trabajadora. Esto también puede llevar al aumento de la
demanda de bienes ¥ servicios proporcionados por la empresa pilblica,
como por ejemplo, mejor abastecimiento de agua y alcantarillado en
las &reas de alta renta, o mejores universidades para los hijos de
la clase mds favorecida. No sdlo se tendrd un grupo muy diferente del
mencionado en el factor decimotercero como formulador de las deman-
das, sino tambi&n el tipo de bienes y servicios exigidos sera muy
diferente,

El principal problema del m&todo estructural es que se hace
diffcil verificar empiricamente muchos de los factofes utilizados pa-
ra explicar el origen y crecimiento de las empresas piblicas. Habria
que considerar varios de los puntos m3s intrincados. El primer pro-
blema general es la disponibilidad de datos. En América Latina, son
escasas las informaciones de series cronoldgicas que se remontan has-
ta el principio del siglo o antes, y muchas veces su valor es dudoso.
Si bien en la Gltima década ha habido intensa investigacidn y aumen-
to de la publicacidn de series consistentes de datos sobre algunos
de los factores estructurales, todavia falta mucho por hacer. Ademas,
los datos sobre la variable dependiente que se refiere al tamafo del



sector de la empresa piblica son todavia mds insuficientes. En el
mejor de los casos son incompletos e inconsistentes., Hay necesidad
de tener mayor cooperacidn del gobierno para disefiar y  desarro-
llar un Util sistema de mantenimiento de registros asociado par-
cialmente con el monitoreo de las actuales necesidades de las enti~
dades. Las series que se derivarian de este procedimiento podrian ha-
cerse retroceder en el tiempo con la finalidad de que algunas de las
hipGtesis implicitas pudieran ser probadas.,

Una segunda consideracidn es la naturaleza de 1la organi-
zacidn econdmica en cualquier pals en particular. Si 1la colecta mu-
nicipal de la basura se puede considerar como un servicio pliblico cuya
demanda aumentard como resultado de varios de los factores ennumera-
dos arriba, en algunos casos esto conducird@ a la creacidn y expan-
5ién de empresas plblicas, mientras que, en otros, esto sb0lo se re-
flejard en una mayor demanda de los servicios del gobierno. seria
conveniente que se realizara un enfuerzo en el sentido de hacer con-
sistentes las comparaciones a través del pais.

Tercera; la transformacidon de los datos en nimeros utiles,
una vez que se han obtenido, representa un problema. Si una medida
global, tal como la razdn entre los bienes y servicios producidos por
la empresa del gobierno y el PNB, es considerada como una variable
dependiente, &sta tiene que ser ajustada tomando en cuenta la infla-
cidn, Los deflactores sdlo serian los mismos para numerador y deno~
minador si la inflacidn siguiera al mismo ritmo para ambos, Sin em-
bargo, los Indices de precios de los bienes y servicios proporciona~-
dos por el gobierné tienden a subir md3s r3pidamente que el deflactor
del PNB debido a la baja productividad. (Beck, 1976 y Pluta, 1981).
No estd claro si en general el deflactor de los bienes y  servicios
proporcionados por la empresa publica se eleva mds r3pida o mas len-
tamente que el del PNB., Mientras los precios de algunos renglones
basicos de consumo proporcionados por las empresas piliblicas son  es-
trictamente controlados para moderar la tasa general de inflacidn asi
como para diluir una situacidn social potencialmente explosiva, el
comportamiento de los precios de los servicios no esenciales podra
no seguir el mismo modelo.

Existe un cuarto problema que se refiere a la verificacidn,
que es la utilizacidn de la renta media o promedio. Hay una lamenta-
ble falta de estadisticas de series cronoldgicas,confiables en América
Latina. Finalmente, un quinto problema se relaciona a los asuntos
presentados en los factores decimotercero, decimoctavo y decimonove-
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no, o sea, el uso del poder relativo. La mensurabilidad de un con-
cepto tan efimero, particularmente al relacionarlo con grupos de po-

der distintos, es un asunto intrincado.

Aungue el método estructural parece bastante ' prometedor co-
mo un medio para explicar la amplia diversidad de experiesncias de la
empresa pUblica en Latinoamérica, y parece ser capaz de reconciliar
lo que, visto desde la perspectiva histdrica, podria llamarse de
frecuentemente contradictoria formacidn consecdtiva de la empresa plu-
blica, los limites impuestos por la falta de datos representan actual-
mente la principal restriccidn para probar las hipdtesis implicitas.
Los avances de la historia econdmica latinoamericana y los avances de
nuestro conocimiento de las funciones de la empresa publica tendran

que ocurrir simultaneamente.

Se examinaron tres maneras diferentes de estudiar 1la inte-
rrogante "¢Por qué existen empresas pilblicas?" La "cuasidefinicidn"
taxondmica de las empresas pliblicas como siendo las entidades que se
formaron para alcanzar uno o mas grupos de objetivos gubernamentales
se ha considerado deficiente por su falta de rigor analitico. La
"cuasidefinicidn" histdrica de las empresas publicas como siendo las
entidades de tipos particulares que se formaron para fines especifi-
cos durante diferentes etapas histOricas consecutivas también se con-
siderd deficiente por acusar frecuentemente una diferencia con la his
toria econdmica de América Latina en los siglos XIX y XX. La “cuasi-
definicidn" estructural de las empresas pliblicas como siendo las en-
tidades que crecieron o disminuyeron en respuesta a uno o mas grupos
de factores subyacentes econdmicos, politicos o sociales ha sido
propuesta como una extensidn ldgica, y sucesora, aunque todavia no
probada, de los otros dos enfoques sobre la formacidn de las em-
presas plblicas.

II. ¢ QUE HACEN LAS EMPRESAS PUBTLICAS?

La segunda pregunta a hacerse en la exploracion del papel

actual de las empresas pliblicas es ¢Qué hacen las empresas pibli~
cas?"., Para responder esa pregunta, se han analizado datos de fuen-
tes diversas. La primera parte de la seccidn estd basada en informa-
ciones recogidas en los archivos de la Oficina para Estudios del Sec-
tor Piblico del Instituto de Estudios Latinoamericanos en la Univer-
sidad de Texas. La segunda parte se ha basado en informaciones fa-
cilmente disponibles para 1981 o, en algunos casos, para 1980, par-

ticularmente las listas de Fortune o similares a las de Fortune pre-
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paradas anualmente por diversas publicaciones del mundo de los nego-
cios. Dos de ellas tienen amplia base, cubriendo una extensa gama de
compafiias. Ellas son la lista de Fortune de las principales 500 com
pafiias fuera de Estados Unidos, y la lista de Latin American Times

de las 500 compafiias principales en América Latina. Ademds, se in-
cluyeron listas de tres paises especificos, son las de Expansidén de
las 500 firmas principales de México, Vis3o, de las 200 mas impor=
tantes de Brasil, y de Perili Econémico de las principales 50 compafiias

de Peru.

II,1 - Frecuencia a nivel de pais

La respuesta a la pregunta " ¢Qué hacen las empresas pa-
blicas?" es bastante sencilla - "Todo." Las empresas piblicas en La
tinoamérica han ido mucho mas alla de su bien conocida importancia en
la industria basica, servicios piblicos, otra infraestructura, y los
remanentes de 1los monopolios coloniales. Actualmente, estan in-
volucradas en todas las areas de la actividad econdmica, ya sea solas
O en conjunto con socios privados.

La Tabla 3 representa informacidn de frecuencia segin la
clasificacién industrial standard de dos digitos para entidades ubi-
cadas en Perii, Brasil y Mé&xico. Que los totales del pais - y de los
digitos — sean mayores que los nimeros oficialmente publicados refle-
ja una definicidn totalizante de la "entidad plblica” incluyendo
muchas que se encontraban en el 3rea incierta de definicidn. Estas
incluyen todos los casos de participacidn de acciones de 1la cartera
gubernamental, sin importar su tamafo, asI como instituciones con
fines no lucrativos, incluyendo en este 4ltimo caso a las universida-
des. El punto principal que debe notarse es que ninglin sector estd
fuera de la participacidn de la empresa publica en, por lo menos, uno
de los palses. Naturalmente, algunos sectores tienen mayor importan-~
cia en la cartera que otros. Estos incluyen a los transportes y a los
servicios publicos. No obstante, las empresas piblicas estan en todos
los campos de la manufactura, no sblo en la industria pesada; todos
los tipos de mineria; agricultura, silvicultura y pesca; construccidn;
comercio mayorista y minorista; inmuebles, finanzas y otros servi-

cios.

La clasificacidn para cada pais se ha hecho en funcidn no
sdlo de los factores estructurales particulares mencionados en la
seccidn anterior, sino también del factor recursos y vVentaja compa-
rativa de cada nacidon. AsI, el gobierno peruano tiene un interds re-
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lativo mucho mayor en la industria pesguera que los de Brasil o Mé-
xico. Factores de organizacidn institucional también desempefian un
papel, como testifica el extremadamente elevado peso gque se da al
sector financiero en México debido a la fuerte dependencia del go~
bierno en. fondos y fideicomisos para canalizar fondos a otras enti-
dades del sector plblico. Una vez establecidos, esos fondos mantie
nen, por lo menos, una existencia legal mucho m@s alla desuvida Ttil
esperada. Después de esta breve introducidn sobre los innumerables
sectores de accidn, examinamos ahora datos econdmicos y financieros
mas especificos de grupos y companias.

I1.2 - Datos de estudio al nivel de pais

Los datos a éer examinados en esta seccidn y en la si-
guiente provienen de la informacidon facilmente disponible y de ague
lla publicada sobre el mundo de los negocios. Aungue hay ciertos pro-
blemas de exactitud y no se pueden considerar completos, el examen
de los datos ha demostrado ser fitil para ver cdmo se diferencian las
empresas piublicas y las privadas. Cuando no habia informaciones su-
ficientes en las listas originales, se agregaron datos de propiedad
del gobierno (mayor gue el 50 por ciento para obtener consistencia a
través de los estudios). Todos los grupos de datos sufrieron con la
limitacidn de falta de informacidn, mas grave entre las compafiias con
sede en varios paises de América Latina que entre las otras (ver nota
al pie de la pagina en la Tabla 5). La falta de datos completos Yy
consistentes redujo el tamafio del universo en observacidn en canti-
dades que varian de una lista para otra. Los valores finales de N,
asi como las estadisticas descriptivas pueden encontrarse en las Ta-
blas 4 a 8.

Los datos disponibles fueron divididos de acuerdo con el
tipo de propiedad de la compania, piblica o privada. Las compafias
piblicas en ese estudio variaban de un niimero bajo del 12 por ciento
de las compariias incluidas en la lista de Fortune hasta mas de la
mitad de las incluidas en la lista peruana. En general, las empresas
pliblicas aparecen con mayor frecuencia entre las principales firmas
de América Latina que en las listas referentes a todo el mundo.

Aunque la repeticidn detallada de los nimeros absolutos y
distribuciones de percentiles compendiadas en las Tablas no sea ga-
rantizada, puede ser itil una comparacidn informal de los pesos de
los percentiles. En algunos casos este proceso refuerza nuestras
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ideas sobre el papel de las empresas plblicas; en otros casos &l las
desafia, asentando la base para la prueba de hipdtesis presentada en
la siguiente seccidn.

El primer punto, que no es sorprendente, es que las empre-
sas pliblicas son grandes. Como se puede ver en la Tabla 4, en el es
tudio completo asi como en las divisiones sectoriales, la proporcidn
de ventas acumuladas por la empresa piblica es mayor gque la propor-
cidn de las compafilas privadas. En otros términos, las ventas
promedio de las empresas piiblicas rebasaron a las de las privadas. Ade
nds, las empresas pUblicas en América Latina tienden a ser relativa-
mente mds grandes que en los datos del mundo en general. Mas empre-
sas piiblicas, tanto en t&rminos absolutos como en términos relativos,
son presentadas en la Tabla 5 que en la Tabla 4, aunque el grupo
de compafilas sin falta de datos es mucho menor. Adicionalmente,
su peso en la economia es mis grande: en América Latina en general
(Tablas 4 y 5), en Brasil (Tabla 6), y en Perd (Tabla 9), 1los ingre-
sos promedio de la empresa plblica no sdlo son mnayores que los de la
empresa privada, los ingresos de la empresa piblica son responsables
por m3s de la mitad de todos los ingresos devengados a las firmas mas
grandes. Solamente en Mé&xico, donde antes de las recientes naciona-
lizaciones las empresas plblicas eran responsables por menos del seis
por ciento de las compafiias, sus ventas representaban menos del cin-
cuenta porbciento. De esta manera, nuestro conocimiento intuitivo de
que las empresas plUblicas son grandes e importantes es facilmente

apoyado por los datos.

Esperabamos también que las empresas pihblicas absor-
ban ma@s capital, lo que puede juzgarse comparando el peso proporcio-
nal del activo con el del niimero de companias. Con los datos en es-
cala mundial (Tabla 4), nuestra suposicidn no se confirma, ya gque
las empresas piiblicas son casi idénticas al promedio, aun en mineria
y acero, En América Latina, sin embargo, considerando todos los pai-
ses juntos o separados (Tablas 5 a 8), y los factores especificos en
cada pais, la cuota del activo correspondiente a las empresas plbli-
cas es mayor que Su peso total en el estudio, con la Gnica excepcidn
de la minerfia en México, Aunque esto puede dar cierto peso al argu-
mento antes presentado de que las empresas plblicas se sitlan en los
sectores donde hay una necesidad de inversidn de capital tan alta
que gueda fuera del alcance de los empresarios nacionales, también
puede deberse a las nacionalizaciones, en 1970, de las companias ex-
tranjeras que se basaban en la explotacidn de recursos.
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Otra manera de examinar la nocidn de la absorcidn de capi-
tal es estudiando el capital social de los accionistas, Aunque esta
informacidn solamente estd disponible en dos de 1los seis estudios
examinados, lo que se dispone presta crédito al argumento de gque las
empresas pliblicas requieren grandes inversiones. La Unica excepcidn
es la minerYa pesada de la Tabla 4, donde las empresas plblicas tienen
un activo inferior al de sus contrapartes privadas.

Una suposicidn muy comin es la de que casi todas las uti-
lidades referidas son atribuibles a las compafiias privadas, mientras
gue las pérdidas son imputadas a las firmas pliblicas., El1 examen de
los datos, no obstante, indica resultados que no estdn tan bien de~
finidos. Por la Tabla 4 vemos que la cuota de utilidades netas de las
empresas publicas es mAs alta que su peso proporcional en el estudio
completo, en las companias petroleras y en las firmas latinoamerica-
nas. Por lo que se refiere a acero y mineria, los resultados se acer
can mids a lo esperado, Principalmene, las pérdidas de la empresas
piblicas estan deformadas por las de lasg grandes companias British
Steel y Yacimientos Petroliferos Fiscales - YPF, de Argentina, que
en conjunto perdieron mas de 6 mil millones de ddlares en 1981, mas
gue un tercio del total de pérdidas sufridas por todas las companias.
Sin embargo, en general, las pérdidas son prorrateadas de acuerdo a
lo esperado.

Finalmente, la sabiduria popular sostiene gque las empre
sas plblicas estén plagadas de empleados improductivos, un resultado
claro de su objetivo social impuesto de proporcionar emplec Yy resca-
tar a los empleados de compafiias gue estan a punto de cerrarse. Nue~
vamente, las expectativas tuvieron gue moderarse un poco como resul-
tado del an3ilisis de los datos descriptivos, Como muestra la Tabla 4,
en escala mundial, el empleo en' las empresas piublicas es s8lo un po-
co mas alto que su peso en el estudio total, en las firmas de mine-
ria y en todas las latinoamericanas. Las acerias estdn niveladas apro
ximadamente, mientras que las compafiias petroleras muestran una ten-
dencia hacia la creacidn de empleos. Las empresas plblicas de América
Latina se ajustan a lo esperado, excepto en el caso de las minas me-
Xicanas, que tienen menos empleo que su peso proporcional (Tablas 5
a 8).

III, ¢ LAS EMPRESAS PUBLICAS SON REALMENTﬁ DIFERENTES?

La mera descripcidn de las varias medidas resumidas presen
tadas arriba lanza dudas sobre algunas de las conjeturas clave que
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fundamentan nuestras premisas operacionales sobre el funcionamiento
de las empresas piilblicas. En particular, una de las que seran exami=-
nadas, que frecuentemente sirve como hipdtesis de apoyo tanto para el
enfogue taxondmico como para el histdrico, es la de que existen mar=
cadas diferencias entre el desempeno de las firmas plblicas y el de
las privadas. Esta suposicidn, que es sin duda fundamental para
nuestra percepcidn de los sistemas econdmicos modernos, es la base
sobre la cual todas las politicas, pasando por toda la gama, desde
nacionalizacidn hasta privatizacidén, se han justificado y propor-
ciona una fuente inagotable de inspiracidn para el 1lapiz de 1los ca-

ricaturistas.

Pero en el mundo real, las diferencias son menos aparentes.
Compafilas de ambos tipos han alcanzado una cierta capacidad tecnolo-
gica, son administradas jeradrquicamente y operan en mercados de fac—-
tores y productos similares. Asi como grandes unidades de produccidn
frecuentemente han sido capaces de alcanzar y mantener su importan-
cia tomando una decisidn tecnoldgica con base en un grupo limitado de
opciones, de la misma forma las empresas pliblicas tienen que enfren-
tar las mismas opciones cruciales. AsI como los gerentes de las gran-
des firmas privadas han incorporado su propio interés al de los ob-
jetivos perseguides por sus compafiias, los dirigentes de las empre-
sas piblicas hacen lo mismo, muchas veces para grande consterna-
cidn de los Organos controladores del gobierno. Asi como 1las grandes
firmas privadas funcionan en mercados oligopdlicos u oligopsdnicos
con reducidas presiones de eficiencia, también las empresas plblicas
estan sujetas al mismo tipo de condiciones externas.

Aungue no se ha hecho el intento de negar 1la existencia de
diferencias reales entre las firmas, existen indicaciones de sufi-
ciente similaridad para justificar la prueba de una hipStesis sencilla
para cada uno de los estudios y utilizar diferentes variables depen-
dientes:

Hipbtesis:

Tratandose de grandes compafifas no existe
diferencia entre empresas publicas y privadas.

Las Tablas 9 hasta la 13 resumen los resultados de regresidn de los
mismos estudios descritos arriba. Los resultados se presentan para
regresiones utilizando datos para todas las companiias con casos com=
pletos.
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III.1 - Método

La regresidn comiin por los minimos cuadrados fué usada pa
ra estimar la siguiente regresidn:

Variable Dependiente = &, Privada + 52 Piblica + E (1)
donde Pliblica y Privada son variables simuladas representando la pro-
piedad de la compahia, y E es el vector residual. El procedimiento
hace uso del aspecto comiin entre las té&cnicas de regresidn miltiple
y andlisis de varianza, ambas variantes del Modelo Linear General.
(Ward y Jennings, 1973 e Horton, 1978). El R2 indica el porcentaje
adicional de la varianza explicada incluyendo informacidn sobre 1la
propiedad plblica o privada de una firma. La estadistica F es cal
culada para ensayar la hipdtesis de que

8 = &, . (2)

Indicaciones de significacidn para los coeficientes y la estadistica
F son suministradas.

III.2 - Relacidn Ingresos Netos-Capital

La comparacidn entre la tasa de rentabilidad y el capital
de las empresas plblicas y privadas deberia proporcionarnos sdlidas
informaciones sobre su rentabilidad. Los resultados presentados en
la Tabla 9 para grandes companias de todo el mundo indican un resul-
tante sorprendente y parcialmente antiintuitivo; este es gue la tasa
de rentabilidad esperada para ambas, empresas piblicas y privadas, en
1981, era negativa, Claramente, los efectos de la recesidn estan ma-
nifiestos en esos nimeros, y los mds bajos entre las dos clases de
empresas fueron los de las piiblicas, Aunque este resultado estd de-
mostrado en el estudio como un todo, los coeficientes sectoriales
se aproximan m3s a la expectativa comin de que la relacidn ingresos
netos-capital es negativa para las empresas piblicas y positiva para
las privadas, La conclusidn de que las empresas plblicas siempre pre-
sentan rentabilidad negativa para el capital deberd debilitarse bas-
tante, ya que, con excepcidn del coeficiente plblico para mineria vy
acero, ninguno de los coeficientes para cualquiera de los dos tipos
de firma son significativamente diferentes a cero. Ademdas, para en-
sayar la hipdtesis tan rigurosamente planteada en la Ecuacidn 2),
se calcularon estadisticas F, Solamente en el sector de la mineria los
coeficientes presentaron una diferencia significativa entre ambas .
En . todos los otros sectores en el estudio como un todo,
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la hipotesis de 1la ausencia de diferencia en las tasas de
rentabilidad esperadas no puede ser rechazada. Para la mineria, 1la
hipbdtesis de desempeno igual sdlo puede ser rechazada al nivel del 5
por ciento,

Para lanzar todavia mas dudas en nuestras presuposiciones
inspiradas en la sabiduria popular, los resultados de regresidn de-
muestran claramente gue la distincidn entre empresa piblica y priva-
da no es iitil para explicar el desemperio financiero. Para el estudio
como un todo, solamente el 0.16 por ciento de la variancia es expli-
cado por esa distincidn., Como se esperaba, en el andlisis sectorial,
con un niimero reducido de grados de libertad, una porcidn m3s alta de
la variancia es explicada, pero solamente en la mineria pasa un poco

mas del 25 por ciento.

El Gnico otro conjunto de datos para el cual las tasas de
rentabilidad en relacidn al capital pudieron ser computadas fue el de
Brasil, y los resultados son casi opuestos a los de la Tabla 9. Los
resultados brasilefios mostrados en la Tabla 11 indicaa gque para el
estudio como un todo, las tasas de rentabilidad esperadas para ambos
tipos de compafiias eran positivas, con las de las empresas piblicas
inferiores a las de las compafiias privadas. Asimismo, los coeficien=-
tes no sdlo son significativamente diferentes a cero, ellos son sig-
nificativamente diferentes entre si. También, 1la dicotomia plblica-
privada es responsable por el 7.5 por ciento de 1la varianza. Los
resultados no estén tan bien definidos en el nivel sectorial, sin em-
bargo, tratdndose del petrdleo, la mineria y el acero, los coefi-
cientes no son significativamente diferentes a cero y no son signifi
cativamente diferentes entre sI, Asi, tanto el desempenio de las
empresas piblicas como el de las privadas, en Brasil, parece diferir
del de las empresas estudiadas a nivel mundial.

Entre estos resultados mezclados, no obstante, un punto es
claro. Se recomienda a los criticos, tanto a los que tienen una po-
sicion de derecha o de izquierda en la escala politica, que alegan
vehementemente que una empresa publica invariablemente tiene que per=-
der dinerc solamente por ser plblica, que estudien con mas atencidn
estos datos. No solamente existen amplias diferencias de desempeno
entre las firmas de cualgquier tipo, sino también esas diferencias
son de tal naturaleza que los intentos para explicar su desempeno con
base en el hecho de gue sean piiblicas o privadas no tienen cualquier

contenido empirico significativo.
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III.3 - Relacidn Ingresos Netos-Ventas

En la falta de datos sobre capital, o cuando estos exis-
ten para complementar el andlisis anterior de tasa de rentabilidad,
la relacidn ingresos netos-ventas deberla presentar modelos diferen
ciales para las empresas pliblicas y privadas. Las expectativas con
vencionales mantendrian el punto de que esta relacidn deberia ser
negativa para las empresas pilblicas o, si fuera positiva, tendria
que ser considerablemente inferior a la de las empresas privadas.
Los resultados son diversos. Aungue los coeficientes son significa
tivos tanto en los grandes conjuntos de datos del mundo entero (Ta-
bla 9) como en los de América Latina, tomados como un todo (Tabla
5 (1

Considerando el mundo en general, como se esperaba, la relacidn in-~

10), siendo en el primer caso a,< 0<.§1, y en el segundo 527 51>0.
gresos netos-ventas es negativa para las empresas piliblicas y positi
va para las privadas, mientras que en América Latina, no sdlo el
coeficiente para las firmas plblicas es positivo, sino que supera al
de las firmas privadas. Sacar una conclusidn general sobre el de~
sempeno comparativo se hace todavia ma@s dificil cuando se conside~
ran los resultados de regresiones a nivel sectorial y de pails. En
seis de las regresiones, el coeficiente estimado de las empresas pu
blicas es negativo, mientras que el de las firmas privadas es posi-
tivo; en cinco de las regresiones, ambos son positivos, y el de las
empresas publicas es mas alto. Todo esto tiene que evaluarse a la
luz de la advertencia de que en solamente dos de las gquince regre —
siones, estimadas seglin la relacidn ingresos netos-ventas como una
variable dependiente, los coeficientes son significativamente dife-~
rentes entre si. Nuevamente, las empresas piblicas no se ajustan a
la imagen de ser invariablemente perdedoras de dinero.

IIXI.4 - Relacidn Ingresos Netos-Activo

Como medida comparativa de las tasas de rentabilidad, es~
ta medida, inferior a las dos que se examinaron antes, es la {nica

que se ajusta a las expectativas. En todas las regresiones, exceptuando

1) En la medida en las empresas pilblicas no pueden Qisfrutar
](.os) beneficios, em tém\?:‘gs de contabiligad, de tener varios conjuntos cdig
libros, su relativa rentabilidad podria tener una tendencia ascendente al
ser camparada con las campafilas privadas que, segin se alega, llevan
dos, tres, 0 hasta cuatro libros de coontabilidad.
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dos, el coeficiente estimado para las firmas plblicas fue inferior al
de las privadas. En cinco de las once, adema&s de ser inferior, fue
negativo, mientras que el de las firmas privadas fue positivo. Sin
embargo, en todos los casos, exceptuando cuatro, no se puede recha-
zar la hipdtesis de que no hay diferencia entre esos dos coeficien-
tes, y mas todavia, en la mayoria de los casos, los propios coefi-
cientes no son significativamente diferentes a cero. Asi, aunque
ajustindose en general a las expectativas de que las empresas pibli-
cas tienen peores resultados que las privadas, estas expectativas
quedan nuevamente sin un respaldo empirico sdlido.

III,5 - Relacidn Ventas-Nivel de Empleo

La relacidn ventas-nivel de empleo se utiliza como varia-
ble dependiente con el intento de medir la productividad dife-
rencial del trabajo. Como el valor del producto promedio del trabajo,
esperariamos que el coeficiente estimado para el trabajo en las em-
presas privadas fuera, em promedio, mas alto que el de las empresas
piblicas, ya que &stas tienen muchas veces el objetivo  social de
generar empleos. Esperariamos también gque esas diferencias fueran
mucho mis fuertemente marcadas al analizar las actividades econdmi-
cas por sector, ya que en el estudio global, 1las diferencias de los
datos dentro de los sectores piiblico o privado se compensarian en-
tre sI hasta cierto punto.

Los resultados son sorprendentes. Como los cinco conjuntos
de datos contienen la informacidn solicitada, esta es la primera va-
riable dependiente cuyo desempefio puede examinarse en los dos estu-
dios que incluyen varios paises y en los de Brasil, México y Peru. En
ningin estudio total la distincidn piiblica/privada explicd mas que
medio por ciento de la varianza. Y lo que es todavia mas sorpren-
dente, en el estudio de las grandes compafiias del mundo, v todos
sus subgrupos exceptuando las compafiias petroleras m3s grandes, en
los sectores quimicos y de mineria de América Latina, en M&xico como
un todo y en la mineria mexicana, las regresiones indican que el tra-
bajo es m@s productivo en las empresas pfiblicas que en las firmas pri
vadas. En todos los datos brasilefios y peruanos, en América Latin;
como un todo, en las compahias petroleras y acerias latinoamericanas,

el trabajo aparece como mds productivo en las compafiias privadas.

La indicacidn de una dicotomia en los modelos de desempefio
entre las empresas pliblicas de América Latina, y 1los del resto del

mundo justifica que se analice mas profundamente este punto. La re-
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lacidn podrd no ser fuerte necesariamente, ya que sdlo en un caso hu-
bo diferencias significativas entre los tipos de compalfiias, que fue
el de los productores de petrdleo de América Latina (Vea Tabla 10).
Para el estudio de Brasil, del petrdleo y del acero brasilenos, de
México como un todo y de .la mineria mexicana, aungue los coeficientes
son significativamente diferentes de cero, ellos no son significativa
mente diferentes entre si.

III.6 - Relacidn Patrimonio-Empleo

La relacidn patrimonio-empleo puede ser examinada como una
medida del costo de la creacidn de empleos. Se espera que si las em-
presas piblicas est@n concentradas en infraestructura fisica e indus
trial pesada, el costo para el accionista (gobierno) de la creacidn
de empleos directos serd mis alto que el de las firmas privadas(l).
Esta expectativa se confirma en todos los casos, excepto en el de
las acerias de México y Brasil, la mineria mexicana y en el de las
mayores companias de petrdleo del mundo. Nuevamente, nuestra conclu-
sidn tiene que debilitarse significativamente, ya que en sdlo tres
regresiones ambos coeficientes son significativamente diferentes de
cero., A mas de eso, solamente en dos de las trece regresiones los
coeficientes son significativamente diferentes entre si.

III.7 - Relacidn Activo-Empleo

La relacidn activo-empleo también puede ser utilizada como
una variable dependiente para examinar los costos de la creacidn de
empleos. Por lo tanto, las expectativas para los valores del coe-
ficiente se ajustan estrechamente a los de la seccidn III.G. Los
resultados empiricos combinan muy de cerca, excepto para las com
pafilas petroleras de todo el mundo, las acerias mexicanas, la mine-
ria mexicana y para las companias peruanas, donde el gobierno, delibera
da y peligrosamente, ha subcapitalizado a sus empresas plblicas. Todos los
‘resultados de América Latina mostrados en la Tabla 10, para los cuales no
se midid el patrimonio, confirman las expectativas. Aqui también, sin embar—
go la mayoria de los resultados, aunque notablemente aproximados a lo que
se esperaba, no son significativamente diferentes entre si. Solo para

(1) Esta variable dependiente no intenta, absolutamente, medir el efecto multipli-
cador de la inversidn del gobiernc en la industria basica a través de la creacién
de empleos en los sectores que utilizan la produccidn de una empresa piblica como
insumo para transformacidn posterior.
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los datos del estudio completo del mundo, para los datos de toda Améri
ca Latina y para todos los datos de México, hubo una diferencia sig-
nificativa de los coeficientes entre si, y aiin esta limitada significa
cién se debilita, ya que para los dos primeros de los que se menciona-
ron, los valores de ambos coeficientes no fueron significativamente di
ferentes de cero. Al estratificarlos por sector de accidn no se encon

traron diferencias significativas.

III.8 - Coeficiente de liquidez

La informacidn sobre gl coeficiente de liquidez sdlo esta
disponible a través de estos esludios en el caso de las compafilas bra
silefias. Uno esperaria que si las empresas pilblicas estd@n necesitadas
de fondos debido a la subcapitalizacidn a la que son sometidas por
las autoridades gubernamentales, y/o el contral de precios, entonces
la relacidn activo-pasivo deberia ser mads alta para las firmas priva -
das que para las piiblicas. Los resultados de la regresidn apoyan este
punto de vista, aunque solamente en el caso de las compahias brasi
lenas de acero haya una diferencia significativa, y eso s6lo al nivel

del cinco por ciento.

III.9 - Relacidn Deuda-Patrimonio

La Oltima medida examinada, también sdlo en el caso brasile-
no, es la relacidn deuda-patrimonio. Como las deudas de las empresas
piblicas tienen en {iltimo caso la garantia de la nacidn, se esperaria
que la relacidn deuda-patrimonio fuera mas alta para éstas que para
las firmas privadas. Los datos confirman esto en todos los casos, aun
que solamente en la mitad de ellos los coeficientes son significativa

mente diferentes entre si.
IV-CONCLUSIONES-S

Una hipdtesis standard de trabajo de los analistas de politi
ca, de los creadores de politicas y del piiblico en general es la de
que hay acentuadas diferencias de desempefio entre las empresas publi-
cas y las privadas. Esas diferencias, seglin se suponia, deberian sur-
gir, en parte, por las circunstancias bajo las cuales se crearon las
empresas pliblicas, en parte, por las circunstancias bajo las cuales se
esperaba que operaran y, en parte, por su creciente osificacidn buro-
cratica a través del tiempo. Este trabajo muestra que si no se
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emprende una revisidn substancial de esta suposicidn, se justificaria
un estudio mads profundo para verificar si ella es realmente verdade-
ra. Parcialmente, nuestras consideraciones tradicionales taxondmicas
e histdricas de los motivos por los cuales se crearon las empresas
pablicas, y de las épocas en que se formaron, necesitan ser revisadas
a la luz de un examen reciente mas detallado de casos de paises es-
pecificos en América Latina. Se suglere un enfoque estructural que
dé énfasis a las correlaciones entre un grupo de variables  econdmi-
cas, politicas y sociales implicitas y 1la formacidn, crecimiento y
disolucidn de la empresa piblica,

La prueba empirica de la hipdtesis de que no existe dife-
rencia entre las empresas piliblicas y las privadas utilizando ocho
criterios diferentes de desempefio condujo a dos resultados impresio-
nantes. Primero, que los propios valores de los coeficientes no son,
en general, significativamente diferentes de cero, indicando que exis=-
te una variacidn substancial en los criterios de desempefio dentro de
las categorias de empresas plblicas o privadas, y que, en t&rmino me-
dio, saber a quien pertenece una compafiia nos dice poco sobre el de-
sempefio de esa compafiia. Segundo, y ma@s sorprendente todavia, que
los valores de los coeficientes en relacidn a si la propiedad es pia-
blica o privada no son, en general, significativamente diferentes en-
tre si, no indicando diferencias importantes de desempefic entre las
empresas privadas y las plblicas, aun cuando se analizan las activi-
dades econdmicas por sector. Estos resultados significan que nues-
tras ideas preconcebidas tradicionales, frecuentemente expresadas en
las paginas de publicaciones privadas sobre el mundo de los negocios
a través de frases como "perdedores del Estado" o "paraestatales pa-
rasitarias", necesitarin someterse a una revisidn. De hecho, la au-
‘sencia generalizada de cualesquiera diferencias estadisticamente sig-
nificativas entre las empresas plblicas y las privadas deberia pro-
vocar mas estudios cuantitativos seriés. Aunque sin duda no es defi-
nitivo en sus conclusiones, el andlisis descrito en este documento
indica que una nueva revaluacidn estaria plenamente justificada.

Una orientacidn evidente para la investigacidn futura es
procurar repetir este estudio considerando otros periodos de tiempo,
otros paises y utilizar un conjunto de variables mas amplio. Esto
traeria dos beneficios principales. Primero, permitiria, entre otras
cosas, que varias hipbtesis fueran sometidas a prueba empiricamente,
incluyendo:

1. si 1981 fue un afio andmalo para las empresas plblicas;
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2, si ha habido una tendencia inadvertida entre las empre-
sas plblicas hacia una mayor autosuficiencia econdmico/
financiera; )

3, si las grandes empresas plblicas examinadas en este tra-
bajo tienen un desempefioc diferente del de sus contra-
partes menores;

4, si las empresas plblicas. estd&n mejor aisladas de los
efectos de las recesiones mundiales gque Yas firmas pri
vadas; y/o

5. si las empresas plblicas reciben trato preferencial es-
pecial por parte de los gobiernos.

No hay duda de que se podrian afiadir muchas outras a esta
lista de preguntas todavia sin respuesta.

Segundo, las investigaciones posterieres podrian permitir
determinar con precisifdn medidas para las diferencias significativas
entre las firmas pliblicas y privadas. Esas medidas, si y cuando iden
tificadas, podrian formar la base para disefiar un sistema de monito
reo para determinar cdmo una empresa pitblica satisface sus objetivos
"piblicos". Ademis, estas medidas podrian proporcionar un conjunto
concreto de marcas fijas contra las cuales la gerencia de 1la compa~
fAla podria evaluar su desempefo.

Tercero, los resultados de este trabajo también implican
la necesidad de reconsiderar las bases implicitas para el diseno de
un sistema de control., En la medida en que los mecanismos de control
administrativo y financiero, muchas veces impuestos para evitar el
agravamiento del estado de ingresos y gastos de una empresa piblica
o de su balance general, y gque muchas veces sirven para producir un
resultado exactamente opuesto, puedan parecer superfluos, la ne-
cesidad de un cambio en la naturaleza de las relaciones empresa— go-
biemo deberd ser reconocida. Este cambio deberd dirigirse en el sen
tido de hacer la relacidn del gobierno con las empresas piliblicas mas
parecida a la que tiene con las empresas privadas, ya que ambos ti-
pos de companias son parecidos entre sI, En general, esto implica
mayor autonomia de accidn para las compafilas de propiedad del gobier-
no, con mayor grado de responsabilidad sobre los resultados finales por
parte de los administradores que el que existe en los sistemas
actuales, ya que estos muchas veces limitan la autonomia y el albe-
drio gerenciales en las decisiones de operacidén. Al mismo tiempo,
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eso proporcionaria recompensas a la gerencia, independientemente del
desempefio, al poder satisfacer los objetivos.

Finalmente, una conclusidn adicional, cuya recomendacidn sdlo
serd apoyada si la indicacidn de que existe poca diferencia signifi-
cativa entre las empresas pliblicas y las privadas puede confirmarse
en las investigaciones posteriores, pero que basicamente se deriva
de una consideracidn sobre la Sptima asignacidn de recursos entre los
sectores piliblico y privado. Esa conclusidn es que las empresas pibli=
cas ya no deberian esperar beneficiarse con preferencias especiales
o sufrir las consecuencias de trato punitivo por parte del gobierno
al comparar como &ste se conduce en relacidn a las empresas privadas.
Los impuestos, decisiones sobre el personal, disponibilidad de divi-
sas para importacidn y promocidn de importaciones, al considerarlos
como instrumentos de politica global, deberan ser administrados por
el gobierno central de manera imparcial, independientemente de la com-
posicidn del capital social de la compahia a la cual podran aplicar-

se,
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TABLA 1: OBJETIVOS DE LA EMPRESA PUBLICA: ENFOQUE TAXONOMICO

L=
.

10,

11,

12,
13.

14.

15.
16.
17.
18,
19,
20,

21,

Aumentar el control del gobierno sobre la economia nacional.
Disciplinar a la empresa privada a través de la nacionalizacidn
o de la apropiacidn de ciertos sectores a través de monopolio
del gobierno.

Generacidn de ingresos o excedentes del gobierno para inversio
nes,

Incrementar la autonomia nacional respecto a las influencias o
empresas internacionales.

Salvaguardar la "defensa del reino".
Estimular directa o indirectamente a la empresa privada.

Complementar a la empresa privada llenando las lagunas que ésta
pueda dejar abiertas.

Proporcionar los servicios piblicos considerados no adecuados
para ser realizados por el sector privado.

Proporcionar servicios sociales y culturales desatendidos por
el sector privado.

Corregir los impactos resultantes de las fuerzas del mercado en
interés de metas politicamente deseables.

Participar junto con la empresa privada en empresas mixtas [
conjuntas.

Canalizar el ahorro monetario hacia el capital de riesgo.
Intensificar la acumulacidn de capital.

Poner en marcha programas gubernamentales rentables s8lo a lar
go plazo,

Rescatar industrias "enfermas".

Reducir los desequilibrios regionales.

Promover la generacidn de empleos.

Contrabalancear la influencia de companias transnacionales.
Promover la distribucidn de la renta.

Aumentar el ritmo del desarrollo y/o de la transferencia de tec
nologia.

Fomentar la integracidn econdmica regional y la cooperacidn re
gional.

Fuente: Muhammad, pags. 6-9
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TABLA 2: PRINCIPALES FACTORES ESTRUCTURALES QUE EXPLICAN EL CRECI
MIENTO DE LA EMPRESA PUBLICA

1. Aumento de la renta per capita.
2, Redistribucibn de la renta.
3, Disminucidn de la carga tributaria percibida.

4. Alteraciones en los precios relativos de los bienes y servi
cios plblicos.

5. Aumento de la poblacidn.

6. Cambios en la tasa de crecimiento de la poblacidn.
7. Aumento del nivel de actividad industrial.

8. Aumento de la urbanizacidn,

9. Disminucidn del tamafio relativo de la agricultura.

10. Aumento de la necesidad de capital para gastos indirectos
sociales,

11. Cambios tecnoldgicos.

12. Ampliacidn de los derechos de voto.

13. Formacidn y aumento de las actividades de grupos de interés.
14. Cambios en la ideologia y/o filosofia social.

15, Permanencia de cambios temporarios en niveles de actividad.
16 . Expansionismo burocratico.

17, Aumento de costos de actividades jerarquicas.

18. Cambios en los intereses de las clases.

19, Legitimacidn gubernamental de la acumulacidn de capital.
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TABLA 3: DISTRIBUCICN DE LAS ENTIDADES PUBLICAS A TRAVES [E LA
CLASIFICACICN INDUSTRIAL STANDARD [E DOS DIGITOS: PERU, BRASIL, MEXICO, 1981

Pexhi Bragil MExico

1 Agricultura y Caza 8 2.3 26 2.4 5 .6
2 Silvicultura y Explotacitn Forestal 0 0 6 .6 3 .3
3 Pesca 36 10.5 3 .3 3 .
1 Mineria de Carbdn 1 .3 4 .4 2
2 Produccidn de PetrSleo Crudo y Gas

Natural 2 .6 0 0 0 0
3 Minerfa de mineral de hierro 8 2.3 5 .5 11 1.2
9 Otros Tipos de Mineria 5 1.5 60 5.6 9 1.0
1 Manufactura de Alimentos, Bebidas y

Tabaco 5 1.5 18 1.7 91 10.1
2 Industrias Textiles, de Ropa y de Cuero 3 .9 3 3 15 1.7
3 Manufactura de la Madera y Productos de

Madera, incluyendo muebles 5 1.5 0 0 14 1.6
4 Manufactura de papel y Productos de Pa~-

pel, Tipografia y Publicaciones 7 2.0 26 2.4 16 1.8

5 Manufactura de substancias quimicas y
Productos Quimicos, del Petrdleo, del
Carbdn, del Caucho y de Plastico 6 1.7 41 3.9 35 3.9

6 Manufactura de Productos Minerales no
Metidlicos, exceptuando Productos del
Petrbleo y del Carbdn 7 2,0 0 0 4 4

7 Industrias de Metal Basicas 2 .6 26 2.4 13 1.4
8 Manufactura de Productos de Metal Fabri

cados, Maquinaria y Equipos 30 8.7 8 .8 49 5.4

9 Otras Industrias Manufactureras 5 1.5 2 .2 6 7
1 Electricidad, Gas y Vapor 6 1.7 71 6.7 17 1.9
2 Sistema de Agua Potable y Abastecimiento 0 0 43 4.0 0 0
0 Construccidn 1 .3 10 .9 8 .9
1 Camercio al Por Mayor 4 1.2 30 2.8 16 1.8
2 Camercio al Menudeo 1 .3 6 .6 0 0
3 Restaurantes y Hoteles 1 .3 1 .1 11 1.2
1 Transportes y Almacenamiento 12 3.5 112 10.5 35 3.9
2 Comunicacién, Correos 38 1.0 62 5.8 5 .6
1 Instituciones Financieras, Bancos 27 7.8 137 12,9 104 11.5
2 Seguros 1 .3 15 1.4 3 .3
3 Inmebles y Servicios Comerciales 5 1.5 28 2.6 52 5.8
1 Adwinistracidn Piblica y Defensa 13 3.8 73 6.9 5 .6
2 Servicios Sanitarios y Similares 3 9 29 2.7 1 .1
3 Servicios Socialesy Conexos ala Commidad 86 25.0 185 17.4 120 13.3
4 Servicios Recreativos y Culturales 9 2.6 27 2.5 28 3.1
5 Servicios Personales y DemSstiocos 2 .6 0 0 1 .1
9 Descanocidos 3 _.9 _6 __.6 29 243
TOTAL 344 100.0 1064 100,0 901 100.0

FUENTES: Archivos de QPSS



TABIA 4: ESTADISTICA DESCRIPTIVA DE LAS COMPANIAS MANUFACTURERAS MINDIALES, 1981

Estudic Total |Compafilas Petroleras|Qumpafifas Siderfirg. | Compafilas Mineras pomp.Latinoamericanas
Piblicas | Privadas | PGblicas {Privadas |PGblicas { Privadas |Plblicas | Privadas | Piblicas | Privadas
Nimero de Campafifas 58 417 22 49 12 24 6 15 12 8
(%) 12.2 87.8 31.0 69.0 33.3 66.7 28.6 71.4 60.0 40.0
Ventas (US$) 291821 1482758 177128 336056 34224 110335 21954 49400 72159 16746
(%) 16.4 83.6 34,5 65,5 23.7 76.3 C.8 69.2 81.2 18.8
Activo (US$) 313650 2377969 172859 241138 56078 125360 24358 55775 106020 20482
(%) 11.7 88,3 41.8 58,2 30.9 69.1 30.4 69.6 82.8 16.2
Patrimonio (US$) 95245 353569 64246 67084 14860 23748 4483 18223 51696 8735
(%) 21.2 78.8 48,9 51.1 38.5 61.5 19.7 80.3 85.5 14.5
Ingreso Netol (Us$) 8316 39631 7578 9351 165 2158 374 2651 4673 1753
(%) 17.3 82.7 44.8 55.2 7.1 92.9 12.4 87.6 72.7 27.3
Pérdidas (US$) 11731 5103 3940 508 5253 1254 283 470 38552 2422
(%) 69.7 30,3 88.6 11.4 80.7 19.3 37.6 62.4 94,1 5.9
Empleados 2466641 |14387047 " | 572750 769723 617834 11241346 368437 716285 397844 256839
(%) 14,6 85.4 42,7 57.3 33.2 66.8 34.0 66.0 60.8 39.2
FUENTE: Fortune, agosto 23 de 1982
1 Si fue positivo
2 242

Sin el desastre de YPF (Yacimientos Petroliferos Fiscales), los nimercs serian: 34

12.3 87.7

(44
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TABLA 5: ESTADISTICA DESCRIPTIVA PARA GRANIES OOMPANIAS LATINOAMERICANAS

Estudio Total Carpafifas Petroleras | Compaiiias Siderfirg, | Compaiias Mineras |Campafilas Quimicas
Petroquimicas
Plblicas | Privadas | Plblicas |Privadas |Plblicas |Privadas {Plblicas [Privadas [oarss o o To s vadas
Narero de Compafifas n 143 7 5 6 3 5 2 5 17
® 33,2 66.8 58.3 41.7 66.7 33.3 71.4 28.6 22,7 77.3
Ventas (US$) 80698 42311 54975 9087 2532 739 3104 295 1462 3177
(%) 65.6 34.4 85.8 14,2 77.4 22,6 91.3 8.7 31.5 68.5
ActiV02 (Us$) 210708 27861 80739 1921 7624 859 5065 385 1339 3051
(%) 88.3 1.7 97.7 2.3 89.9 10.1 92.9 Taa 30.5 69.5
Utilidades (US$) 8317 2988 4141 190 1 62 313 45 187 256
(%) 73.6 26.4 95.6 4.4 1.9 98.1 87.5 12.5 1 42,3 57.7
Pérdidas (US$) 400 269 o] 0 214 5 0 0 0 48
(%) 59,8 40,2 0 0 97.6 2.4 0 0 Q 100.0
Enpleados 789282 917063 240808 13499 68080 22813 58921 7128 9545 51465
(%) 46.3 53.7 94.7 5.3 74.9 25.1 89,2 10.8 15.6 84.4
FUENTE: Latin American Times, dicienbre de 1982.
lDeb:Ldo a la falta de datos campletos en los nimeros publicados, el modelo para la composicién es el siguiente: Brasil-165 de 224

ocompafiias; MExico~l de 11l oonparifas; Venezuela=6 de 54 campanifas; Argentina-0 de 45 companfas; (hile-6 de 20 companias; Colom—
bia-25 de 27 companias; PerU=7 de 13 campanias; Ecuador-0 de 1 compania; Uruguay-l de 1 compania; Bolivia-l de 1 campania; Hon-
duras~l de 1 comparifa; "Joint ventures Latinoamericanas-2 de 2 companias.

ZIa fuente sblo presentd activos de las campanies brasilefias hasta diciembre 31 de 1979.

1514



TABLA 6: ESTADISTICA DESCRIPTIVA DE COMPANIAS BRASIIENAS, 1981 .

Estudio Total Campanias Petroleras Companias SiderOrgicas Campanias Mineras
Piblicas Privadas Piblicas Privadas Piblicas Privadas Piblicas | Privadas

Nimero de Companias 75 102 2 5 4 6 2 7
(%) 42.4 57.6 28.6 71.4 40.0 60.0 22,2 77.8

Ventas (Cr$) 4138692 3993808 2061511 1161361 279167 124060 112701 70085
(%) 50.9 49.1 64.0 36.0 69.2 30.8 61.7 38.3

Patrimonio (Cx$) 7342883 2072324 752168 107284 283073 136243 205660 122867
(%) 78.0 22.0 87.5 12.5 67.5 32.5 62.6 37.4

Ingresos Netos (Cr$) 669338 382897 103775 24296 150 9467 25105 17694
() 63.6 36.4 8l1.0 19.0 1.6 98.4 58.7 41.3

pérdidas (Cr$) 82328 41707 0 0 16576 5187 0 7381

(%) 66.4 33.6 0 0 76.2 23.8 100

Empleados 643096 663683 54065 13499 60380 29813 20894 11921
(%) | 49,2 50.8 80.0 20.0 66.9 33.1 63.7 36.3

FUENTE; Vis3o, agosto 3l de 1982
El tipo de cambio del ddlar para Brasil a fines del aho era de Cr$ 127.80.
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TABLA 7: ESTADISTICA DESCRIPTIVA DE COMPANIAS MEXICANAS, 1980

Estudio Total Companiias Sideriirgicas Companias Mineras
Piblicas Privadas Piblicas ' Privadas Piblicas Privadas

Nimero de Compafiias 26 450 2 10 3 4
(%) 5.5 94,5 16.7 83.3 42.9 57.1

Ventas (Pesos §) 562600 91437 69553 68016 6618 18333
(%) 38.1 61.9 50.6 49.4 26.5 73.5

Activo (Pesos $) 1177800 898310 119930 117580 10330 23359
(%) 56.7 43.3 50.5 49,5 30.8 69.2

Patrimonio 593030 406230 56040 54479 2451 7649
(%) 59.3 40.7 50.7 49.3 24.3 75.7

Empleados 312691 978644 68702 68860 6594 18919
(%) 24,2 75.8 49.9 50.1 25.8 74.2

FUENTE: ExpansiSn, agosto 19 de 1981
El tipo de cambio del ddlar para México a fines del afio era de $23.30 Pesos
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TABLA 8: ESTADISTICA DESCRIPTIVA [E COMPARIAS PERUEANAS, 1981

Estudio Total

Plblicas Privadas

Nimero de Companias 25 19
(%) 56.8 43.2

Ingreso (Soles) 2222908 1030211
(%) 68.3 31.7

Activo (Soles) 6964791 2615885
(%) 72,7 27.3

Utilidades (Soles) 152466 158201
(%) 49.1 50.9

Pérdidas (Soles) 81686 2457
(2) 97.1 2.9

Empleados 92224 28188
(%) 76.6 23.4

FUENTE: Per( Econfmico, Septiembre 1982

El tipo de cambio del dollar para Perl a fines del ano era de Soles 506.2.



TABLA 9: COEFICIENIES [E REGRESICN Y ERRORES STANDARD:

COMPARIIAS MANUFACTURERAS MUNDIALES, 1981

Estudio Total (N=475) Campanias Petroleras (N=71) Campariias Sidertrgicas (N=36)
a1 2 | 2 |caloulado] a1 a2 2 |caloulacol &1 a2 2 |Caloulado
Piblicas*|Privadas F+ Piblicas*|Privadas* F+ Plblicas* |Privadas* F+
-.259 | -.081 |.0016| .188 | -.328 435 [.0316] 2.220 | -.369% | —.074 |.1543] 2.446
(.358) | (.143) (.423) | (.283) (.154) | (.109)
Ingresos Netos/Ventas | -.033%**| _023%| 0561{28,191%** ~.011 017  |.0165| 1.160 | -.099%** | ,007 |.2639] 9.198%**
(.010) | (.004) (.022) | (.015) (.028) | (.020)
Ingresos Netos/Activo | -,021%**| 025¢+| 0620|31.250%**| -.001 023 ].0127] .847 | -.065%* | .008 |.2565| 9.520%*
(.008) | (.003) (.021) | (.014) (.019) | (.014)
Patrimonio/Frpleo 1.33 276 {.0085] 4.063%* | ,120 .69  |.0054| .384 {.5.437 | .024 |.0677| 2.467
(.493) | (.184) (.338) | (.229) {2.814) |(1.990)
Ventas,/Empleo 2.777 | 1.200%*|.,0014] .636 .783 | 3.300 |.0077] 53¢ | 7.589% [ .106 |.1104] 4.221
(1.264) | (.471) (2.865) | (1.920) (2.974) |(2.103)
Activo/Enpleo 4.130 | 1.096 |.0081| 3.874%*« | ,506 | 2,509 |.0065| .454 |15.381%* { .130 |.1128] 4.322
(1.433) | (.538) (2.470) | (1.655) (5.990) | (4.236)
.. . _ Canpafiias Latinoamericanas
as Mineras (N-21 =20) * Error standard del coeficiente
Ingresos Netos/Patri- | -.488%* | 110 [.2642| 6.496** | ~.534 135 |.o7s] .81 (entre paréntesis)
monio (.198) | (.126) (.466) | (.571) ** Significativo al nivel de 5 por
Ingresos Netos/Ventas | ,024 .060 |.0155] .324 -.025 .054  [.0394| .731 clento
(.056) | (.035) (.058) | (.072) #** Significativo al nivel delpor
Ingresos Netos/Activo| 006 044 |.0685| 1.407 | -,025 060 |.0584] 1.127 ciento
027 | (017 (.051) | (.062) + Prusba F para la hipotesis: No
Patrinonio/Bmpleo 1.576 044 |.1227f 2.658 | 5.068 .03 [.031] .674 hay diferencia entre coeficien
(.794) | (.502) (3.878) | (4.749) .
Ventas/Empleo 4.069%* | .144 |.1449] 3.219 3.081 081 |.0372] .0695 ?ef&fﬁi@d‘gel ;1"31
(1.849) | (1.169) (2.276) | (2.747) o e e P uede
Activo/Empleo 7.272 .13 |.1316| 2.879 | 9.346 .098  |.0360| .673
(3.553) | (2.247) (7.130) | (8.732)
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TABIA 10:; QOEFICIENTE [E REGRESION Y ERRORES STANDARD: GRANLES COMPANIAS LATINQAMERICAS, 1981

Variallﬂes - Estudio Total (N=214) Cowpafifas Petroleras Camparilas Siderlwgicas (N=9)
Variables s a1 a2 | 2 lcalouladol &1 a2 2 [calculado) @1 a2 | 2 |calculado
Dependientes Piblicas* |Privadas* M+ Piblicas*|{Privadas* F+ Piblicas* [Privadas* i+
Utilidades/Ventas B bLLL L074%** | 0131 2.813 042%* .022 .0536| .455 -.136 .069 .4044} 3.160

(.018) (.013) (.018) (.021) (.066) (.094)
Utilidades/Activo L0544 % .114*** | 0512 |11.382***] 043 L131**%{ 3454] 5,238** | -,078 .069 .3018] 2,550
. {.014) (.010) (.025) (.029) (.053) (.075)
Activo/Enpleo J125%% 131 .0040 .840 256 %** J802%%*| 720225, 735%** .038 .043 .0224 177
(.039) (.027) (.070) (.082) (.007) (.010)
+ 360 %k .066 .0568]12,770*%* .260%** .204 0290 .298 100*** .051 .3181| 3.265
(.067) (,048) (.066) (.078) (.016) (.022)
- . Campaifas Quimicas y Pe-
Scrpaifas Mineras (¥=27) troqulmicas "+ Error standard del coeficiente
A entre paréntesis.
Utilidades/Ventas .08% 127 .0441( ,227 L105%* L063** [ 0325 .670 :
(.042) (L067) (.046) (.025) ** Significativo al nivel de 5 por
. ciento
Utilidades/Activo .069 .096 L0373 .185 J157%* L.085** | [0592] 1.258 *** Significativo al nivel de 1por
(.033) (.052) (.056) (.031) ciento
Ventas/Enpleo .068*** 047 [,0022[ .504 .183 132 {.0107| .216 | * PruebaF para la hipdtesis:
(.015) (,024) (.950) (,515) No hay diferencia entre coefi-
' clentes.
2 24
Activo/Empleo (.gzg) (.ggg) 02771 .143 (.él).;g) ('2)%;) .0285| .586 Los asteriscos indican el nivel
. . . . en el que la hipotesis  puede
ser rechazada.
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TABLA 11: QOEFICIENTES [E REGRESION Y ERRORES STANDARD: COMPANIAS MAS GRANTES [E BRASIL, 1981

ariables Estudio Total (N=177) Compafifas Petroleras (N=7)
Varisbles a1 a2 g2 [calculado| &1 a2 | 2 |caloulado
Dependientes Plblicas*|Privadas* P Piblicas* |Privadas* ™+
Ingreso Neto/Patrimonio |  .070%**]  165%*+{ 0750 |14,211%+| 204 274 J.093s) 522
{.019) | (.016) (.082) | (.052)
Ingreso Neto/Ventas -.562 237 §.0065) 1.073 L083%xxl  o22%*x | 4877 0
(.585) | (.502) (.008) | (.005)
Coeficiente de Liquidez | 1.338%*+| 1.540%*x| 0014{ ,251 1.205%%x} 1.378 1.039| .175
(.306) | (.263) (.168) |(1.106)
Deuda/Patrimonictt 49.363%%| 39 5og##+ | 0626 |11.686%%+{55,100%**152,920 |.1196] .679
(2.168) | (1.859) (2.235) |(1.414)
Patrimonic/Emplec’/ 55.794%%| 31, 988%+*| 0134} 1,829 {13.4g1%%+| 9.371%++{.2334] 1.522
(13.364) [(11.460) (2.802) | (1.772)
Ventas/Emplec’/ 10,116%++| 13 748**+| 0055| .967 ]82.219%*+{102 .433%+% 0618} 321
(2.804) | (2.404) (30.193) |(19.096)
Campanias Siderlirgicas Campanias Mineras (N=9)
N=10
LJ * Error standard del coceficien
Ingreso Neto/Patrimonio| -.164 057  |.2566] 2.537 074 129 [.0138]  .103 tes entre paréntesis
(.107) (.088) (.156) (.083) ** Significativo al nivel del 5
Ingreso Neto/Ventas -.118 .045  |,1138] .195 .288 153 L0181  .132 por ciento
(,129) (.105) (.332) (.177) *** gignificativo al nivel del 1
Ooeficiente de Liquidez| =.507** | 1.191*++|,4523| 6.607** | .965** | 1.083 |.o181| .129 por ciento
(.206) (.168) (.290) (.717) + Prucba F para la hipStesis:
Deuda/Patrimonio’ 75.330%%*| 45,51 7%%%| 6620 [15.668%**| 52,200%**| 28,470  [.3975{ 4.617 1;‘1’ hay diferencia entre coe-
{6.420) [ (5.242) (9.739) | (5.206) cientes,
Patrimonio/Brplec’’ 4.318 | 6.982%%|.0913] .804 [37.793%+ |12.208 [.3406] 3.615 wi asteriscos indicanel ni
(2.302) | (1.879) (11.825) |(6.321) wl en el que la  hipotesis
13({/ R " p\.‘E@ ser rechazada.
Ventas,/Fip! 4,581 4.876*%x[ ,0069] .055 3.775 5.705 1.1792| 1.528 |44 peunda x 100
(.968) | (.791) {(1.377) § (.736) Botranls

Pa o
// El

trinoni -
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TABIA 12: CCEFICIENTES DE REGRESION Y ERRORES STANDARD. OCMPANIAS MAS GRANLES [E MEXTICO, 1981

Variables Estudio Total (N=476) Companiias Siderlirgicas (N=12) Companias Mineras (N=7)
ientes
Variables a1 a2 ® |calonlado] 31 32 | R |calculadd &1 a2 R |calculado
Pependiente Piblicas* [Privadas* F+ Piblicas*|Privadas* P+ Piblicas *| Privadas* F+
Patrimonio/Bnpleo //| 1.076%%%| .501%**|.0460|22.840%%*| .513 724 | .0459| 481 ('222, (’ggg;* i
(1.117) | (028) Q758 | .232) . .
Ventas/mmpleo /7| 1.868%++| 1.546%*x|.0013| .624 .841 1.318%% 0920 1.013 | .980%** | :967%+ .0018|  .009
1 C3en | (oss) (.433) | (.193) (.105) (.091)
Activo/mmpleo  //| 2.605%%+| 1.201%%+|.0176| 8.480%**| 1.230%% | 1.410% .0128] .130 [1.475 1.825%* 0303 .16
(.439) | (.105) (.458) | (.203) (.669) (.579)

Error standard del coeficiente entre paréntesis

Signficativo al nivel del 5 por ciento

Significativo al nivel del 1 por ciento

Prueba F para la hipdStesis: No hay diferencia entre coeficientes. Los asteriscos indican el nivel en el que la

. hipdtesis puede ser rechazada
El tipo de cambio del ddlar para MBxico a fines del ano era Pesos § 23.3.
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TABIA 13: C(CEFICIENIES DE REGRESION Y ERRORES STANDARD:COMPANIAS MAS GRANDES [E PERU, 1981

Estudio Total (N=44)
al aaz2 2 Calculado
Plhblicas* Privadas* R F+
Utilidades/Ingreso Bruto .042 L146** .0403 1.762
(,051) (.059)
Utilidades/Activo .262 .232 .0003 .014
(.162) (.185)
Ingreso Bruto/Empleo// 58.384 79.577%% .0053 .226
(29,231) (33.634)
Activo/Empleo// 129,012 376.370 0174 .786
(188,732) (216.490)

* BError standard del coeficiente entre paréntesis

** Significativo al nivel del 5 por ciento

*** Significativo al nivel de
+ Prueba F para la hipOtesis: No hay diferencia entre coeficientes.

1 por cient

o]

Los asteriscos indican el nivel en el que la hipdtesis puede

rechazada.

// El tipo de cambio del ddlar para Perll al final del afio era de

506.20 Soles.

3]
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ASPECTOS DEL CONTROL DE LAS EMPRESAS PUBLICAS
EN EL EJERCICIO DE LA POLITICA ECONOMICA

A, ASPECTOS DEL CONTROL DE LAS EMPRESAS PUBLICAS EN EL EJERCICIO DE
LA POLITICA ECONOMICA

A.l.Conflicto Entre la Necesidad de Control por Parte de los Organos
del Gobierno y la Autonomia de las Empresas

El propic titulo por si solo ya es una constatacidn. No se
desconoce, de hecho, que existe una forma de "conflicto" entre las
dos funciones; conflicto gue, aungue pueda considerarse un elemento
dialéctico insubstituible entre las fuerzas operativas del sistema
politico econdmico de un pais, no debe, sin embargo, interpretarse
inmediata y severamente en un sentido negativo como si fuera un mal
que hay que expurgar. La naturaleza de contraposicidn entre estos
dos momentos, autonomia y control, podria entenderse mejor si, en
vez de conflicto, dijéramos confrontacidn.

La ineficiente gestidn de la confrontacidn puede, entonces
si, conducir al conflicto, tal como el choque de poderes (influen
cias contrapuestas de fuerzas politicas), ya sea por el paro de la
gestidn econdmica del patrimonio piblico o paraplblico, por falta
de direccidn propulsora, o por la desviacidn perniciosa donde preva
leciera arbitrariamente uno de los dos aspectos: el puramente politl
co o el puramente empresarial.

Por eso es oportuno, en el momento de la evaluacidn del
tema, efectuar un andlisis del problema partiendo de la interdepen
dencia de estos dos monentos, los cuales permiten, en un plano con
ceptual, una lectura correcta del funcionamiento de la empresa plbli
ca o con participacidn mayoritaria.

El esquema siguiente sintetiza el andlisis propuesto y fa
cilita la comprensidn:



58

Mamento politico Pedido de recursos Morento técnico-eco

del gobiemno nomico de gestidn de
Liberacidn de los recursos las empresas publicas
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_or

Empresas de consumo o de produccién
usuarias del servicio piblico (mer
cados de ventas de mercancias o
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<

servicios)

El mundo de la gestidn de las empresas plblicas que produ
cen un servicio para la comunidad no es igual al de las empresas que,
aunque sean "pliblicas" (con participacidn pliblica mayoritaria), pro
ducen bienes para el mercado interno o externo, ya que &stas enfren
tan no sdlo a los competidores, sino tambi&n variables y problemati
cas en gran parte diferentes de las que se enfrentan en el mercado
de servicios piblicos.

Por eso puede ser Gitil verificar cdmo el andlisis de la
responsabilidad y del control de la empresa publica introduce al
analisis de la participacidn pliblica en la empresa.

El esquema expuesto sintetiza los elementos fundamentales
para la interpretacion del mundo de la empresa piblica y de los
procesos que se desarrollan a su alrededor:

1. El momento de la decisidn

Son trés los momentos o categorias de los centros de @&
cisidn:



- el momento "politico" del gobierno, el cual encabeza la
empresa piblica;

- el momento de la “gestidn" de la empresa que produce el
servicio;

- el momento de la utilizacidn de los servicios, o sea, el

mercado.

2, Las correlaciones

Cada uno de estos momentos estd entrelazado con otros
a través de complejas correlaciones,

3. Las influencias externas

Las opciones hechas (y también la ausencia de éstas) a
demds de las correlaciones propias del sistema de las influenciasde
variables externas, a las cuales la empresa es sometida.

En particular, las influencias que parten de los usuarios
se manifiestan ante el momento politico o de gestidn, dependiendo de
las variables predominantes en la calidad de vida de una  colectivi
dad, la estructura del mercado y sus expectativas. Otra influencia

no menos importanfe sobre la eficacia del sistema se deriva de la
conducta y de la eficiencia de las empresas piblica (nivel del ser
vicio).

Es un deber del momento politico, independiente de la ideo
logia de las fuerzas gobernantes, encontrar, con antecedencia, la

respuesta en el plano administrativo, y no en el de recursos finan
cieros, para las necesidades de la comunidad. El momento - politico,
ademas, constituyendo una concrecidn transparente de las intenciones
en la administracidn de los gastos publicos, debe tener presente el
problema de la generalizacidn que puede implicar una decisidn tomada
para todas las empresas que presentan caracteristicas anidlogas y,por
eso, capaces de producir un efecto multiplicador de las "expectati

vas", las cuales deben ser enfrentadas con recursos financieros.

Examinando el esquema expuesto, puede entenderse claramen
te que las lineas continuas representan influencias directas, mien
tras que las lineas entrecortadas indican el conjunto de las influen
cias con sentido inverso, que intervienen en el circuito del propio
sistema.
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] El conjunto de todas estas correlaciones permite entender
la complejidad de la gestidn de los gastos publicos, siendo que la

variacidn de un factor influye en la modificacidn de varios otros.

Como en el sistema act@an no sSlo leyes econdmicas, sino tam
bién factores sociales, lo importante es que en su conjunto, y en
las relaciones singulares entre los distintos "momentos", sea posi
ble obtener un equilibrio "razonable" y, principalmente, aceptable
(aceptado por la comunidad).

Si el momento politico, por ejemplo, no consigue crear en
tre los usuarios una determinada aceptacidon de la cantidad y de la
calidad de un servicio, la demanda de éste puede agigantarse y encon

trar, obviamente, una respuesta insatisfactoria por parte del mo
mento de la gestidn", frustrando las expectativas y provocando la
tensidn social. Es decir, la respuesta técnica seria inadecuada, vya
que el "momento politico" no supo crear el equilibrio de la demanda

del servicio en las expectativas de los usuarios.

Los problemas Qe confrontacidn entre mercado y empresa pil
blica asumen un perfil diferente y, en determinados aspectos, menos
radical en el ambito de la presencia del Estado en la calidad de

accionista total o parcial de empresas que operan en el mercado 1i
bre (Participaciones del Estado).

La principal diferencia se deriva de la naturaleza de las
empresas con participacidn de acciones por parte del Estado y que
en su mayoria producen bienes de consumo para la colectividad, en
vez de servicios plblicos.

En realidad, el sistema de las Participaciones Estataleses
una ordenacion de empresas de derecho privado y, por eso, se caracte
riza no por la naturaleza de sus actividades, sino por la forma ju
ridica del sujeto emprendedor.

A.2. Métodos de Coordinacidén y Control

El control y la presencia que el Estado asume sobre la
economia a través del esquema de las participaciones estatales, pre
senta caracteristicas de mayor o menor dimensidn, no sélo por la ne
cesidad objetiva de intervencidn del Estado en el desarrollo de algu
nos sectores de la economia, sino también para la ideologia politica
dominante en un determinado momento.
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Surge de ahi la amplia posibilidad que el Estado se reser
va para indicar los caminos empresariales y la creacidn de mecanis
mos de control de los recursos pliblicos, siempre y cuando sean admi
nistrados a través de las empresas.

Ademas de las varias interpretaciones sobre el mayor o me
nor control que el Estado debe tener sobre sus propias empresas, es
ocierto que el legislador, disponiendo de un ordenamiento de derecho
privado para las empresas con participacidn estatal, ha querido pro
porcionar a tal sistema una autonomia empresarial.

El conflicto entre el Estado (los objetivos impuestos) y
la libertad empresarial, siempre potencialmente presente, encuentra,
de vez en cuando, en el ordenamiento de las participaciones estata
les del Estado Italiano, a través de las grandes entidades de ges
tidn (I.R.I., E.N.I., EFIM), aquel diafragma juridico-administrati
vo que posibilita la Osmosis entre mandato politico y accidn empresa

rial.

Mas adelante tocaremos nuevamente los aspectos de la
accidn de tales entidades.

Ya hemos comentado el control gubernativo, por una parte,
y la libertad de gestidn de las empresas con participacidn estatal,

por la otra.

¢ COmo se manifesta sobre el plano practico tal accidn de

control?

Son tres momentos fundamentales de la “"presencia" del Par
lamento:

a) cuando vota un proyecto de ley de aumento de fondos pre
supuestarios;

b) cuando, en la discusidn sobre la previsidn de los gas-
tos del Ministerio de Participaciones Estatales, examina la relacién
anual de cada una de las "Entidades" autonomas de gestidn;

c¢) cuando debe dar su parecer sobre los documentos que la
Contraloria presenta a respecto de los balances de cada una de las

entidades de gestidn.

pParece enorme — y objetivamente dificil de reducir — 1la
desproporcidn existente entre la dimensidn, la velocidad de desarro
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llo y la complejidad de los problemas enfrentados por las entidades
de gestidn, por una parte, y las posibilidades de control politico
de estos problemas, reflejados en los presupuestos y balances, por
Ja otra.

Hace mucho tiempo se desarrolld una profunda dialéctica en
tre las Fuerzas responsables, tendientes al refuerzo y aclaracidn
de los respectivos papeles: Gobierno/Parlaméntd por un lado, y Enti
dades de Gestidn por el otro.

Los temas del debate incluyen: i) el momento de la progra
macidn de las participaciones estatales, en el cual el Gobierno ela
bora y somete al Parlamento el cuadro de la linea de politica econd
mica general y de desarrollo sectorial; ii) el momento del control
politico-administrativo sobre la actuacidn de los programas y el cur.
s0 de las gestiones; iii) el momento empresarial de las entidades
.que, en el cuadro de los programas acordados y los financiamientos
relativos, procuran, con responsable autonomia, las mejores solucio
nes de gestiones; iv) aquel de los nombramientos de los responsables
por las entidades de gestidn y poderes y composicidn de los odrganos
estatutarios. La meta es desarrollar el control politico sobre el
desempefio de las participaciones estatales, no tanto en términos de
mayor rigor burocratico, sino mis bien de relaciones mas eficaces
entre el Ejecutivo y el Parlamento.

En vez de los momentos de rutina de control, en los que se
puede hacer dificil la comprensidn tanto de los hechos como del jui
cio y de los programas, se intensificd, a través de la accidn de una
Comisidn Parlamentaria de la Camara y del Senado, el proceso de in
formes periodicos sobre la marcha del Sistema de las Participaciones.
Esa Comisidn cuenta con el poder de convocar a los presidentes Yy
directores generales de las entidades.

Por otro lado, la ley prevé que los nombramientos de los
presidentes de las entidades de gestidn sean sometidos a un parecer
de las Comisiones Parlamentarias. Ese procedimiento parece reforzar
el criterio politico de la seleccidn, ya que es natural que cada Or
gano del gobierno se exprese seglin su propia naturaleza.

Se dice que la situacidn de endeudamiento que esas entida
des normalmente presentan y, en consecuencia, la necesidad'ae obten
cidn de fondos por parte del Estado, causa una tendencia a favorecer
la opcidn por personas que tengan influencia en los medios politicos
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para la gestidn de tales problemas.

Sin embargo, podemos observar que UGltimamente ha surgido
un fendmeno de "responsabilidad" politica mis sensible en las candi
daturas y en los nombramientos de los "managers" para ocupar los
lugares de mando de las empresas piblicas, prevaleciendo el criterio
de la capacidad profesional y eficiencia, ademis de la honestidad
personal.

Se notd el peligro — aumentado por las condiciones de
crisis de la economia — de que la empresa con participacidn, creada
como instrumento singular de intervencidn del Estado en la economia,
caracterizindose por la autonomia y flexibilidad indispensables para
operar en el mercado, pudiera transformarse poco a poco en una orga
nizacidn burocritica y rigida y que, en este caso, el "manager", al
ser uno de los puntos mas delicados de la estructura, no dispusiera,
por una parte, de la competencia necesaria para guiar a la empresa
en el mercado y, por otra, fuera impropiamente influenciado por el
poder politico.

B. LA PRESENCIA DEL SECTOR PUBLICO EN LA ECONOMIA ITALIANA

Antes de entrar en el andlisis de los parametros de la es

tructura y funcionamiento del sistema, delineamos un breve cuadro
del aparato industrial italiano, el cual puede dividirse en tres
partes:

- las empresas privadas grandes y medianas

- las pequefias empresas particularmente activas y elastcas
ante los cambios coyunturales que el mercado ha presentado en los
dltimos 10 afios.

- las empresas publicas de las que pretendemos esbozar a-
qui algunos aspectos singulares, asi como los puntos a favor vy en
contra (examen que se limita a las empresas industriales, excluyendo

los bancos y las empresas de transporte).

En el ambito de las empresas pGblicas operan tres modelos:

-~ ENEL {(Entidad Nacional de Energia Eléctrica), practica-
mente un monopolio;

- Las empresas con participacidn estatal, sociedades que
tienen personeria juridica de Derecho Privado, pero que son controla
das por las tres entidades de gestién (I.R.I., E.N.I., EFIM);

~ La GEPI (un 50% de capital del Estado a través de I.M.I. vel o
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tro 50% dividido entre las tres entidades de gestidn).

En los 4ltimos diez afios, las empresas con participacidnes
tatal han aumentado significativamente su presencia entre las gran

des empresas italianas.

Tal crecimiento, sin embargo, no parece alterar el equili
brio entre este sector y las grandes empresas italianas, siendo que
las empresas piblicas no tienen una posicidn dominante sobre las
privadas o, lo que es todavia mds expresivo, el sistema econdmico
italiano no estd@ sujeto a la marcha de esas grandes empresas pibli

cas.

Seglin una investigacidn realizada hace algunos aros, las
actividades de los grandes grupos piiblicos resultaron, en el cOmputo
general, menores gue las de la suma de las nueve empresas privadas
mds grandes.

El sistema italiano no parece, por eso, inclinarse  hacia
la "estatizacidn", a pesar de las senales de alerta  periddicamente
lanzadas contra la voracidad del Estado. Aunque también es verdad
que la presencia del "Estado emprendedor" se ha ampliado.

Una visidn de esta situacidn estd presentada en un cuadro
que viene a continuacidn, el cual toma en consideracidn factores es
tructurales de la actividad econdmica (Facturacidn, inversiones fi
jas, mano de obra) divididos porcentualmente entre la propiedad pri
vada, piublica y extranjera. (Los diez anos considerados en el cuadro
son representativos porque preceden al comienzo de un periodo cada
vez mds caracterizado de "crisis estructural" y no sdlo coyuntural).

Grupos Grupos con Sociedades
privados part. publica extranjeras TOTAL
Facturacidn
1963 62 20 18 100
1973 52 25 23 100

Inversiones Fijas

1963 61 28 11 100
1973 50 . 36 14 100

Mano de Obra

1963 66 20 14 100
1973 61 24 15 100
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Los datos ponen en evidencia el espacio ocupado por la par
ticipacién publica, cuyo crecimiento puede explicarse también por
las dificultades de algunos sectores privados, actuando en el campo
de la severa competencia internacional, que tienen que ser enfrenta
das con concentracidn de recursos de las empresas, lineas de pro
duccidn m3s adaptadas a las propias estrategias y susceptibles de
mejor rendimiento econdmico. Por ejemplo, la reciente transferencia
de la siderurgia de los aceros especiales de la FIAT al grupo
FINSIDER. Esa transferencia no presenta claramente una ventaja inme
diata para la siderurgia publica, pero sl obedece a una  estrategia
que, aunque dificil y onerosa, le permite al mayor productor siderir
gico italiano englobar capacidad v recursos instaladas que pueden
ser reforzados e integrados a 1los que ya existian en el grupo,tenien
do en mente la evolucidn del mercado en este sector. En el analisis
del fendmeno del crecimiento de las participaciones extranjeras, se
nota la posicidn de clara ventaja con la cual tales empresas, en ge
neral, confrontan a las empresas nacionales,

e

Insertas en una 13gica de desarrollo transnacional, las em
presas con capital extranjero aprovechan las experiencias acumuladas
por la matriz, en el campo de la tecnologia, del mercado, de la
administracidn, ademds de insertarse en los sectores mads promisorios,
descartando su participacidon en los declinantes. Como consecuencia,
es inevitable que, ya sean las producciones mas arriesgadas (in
cluyendo aquellas que requieren grandes recursos para investigacio
nes) o de menor rendimiento (muchas de ellas de produccidn de base),
o ya sean aguellas resultantes de la reestructuracidn de empresas a

niquiladas o de sectores en crisis, acaben por sobrecargar los gran

des grupos nacionales, especialmente los piiblicos. Esta situacidn
queda mas clara a través del examen de algunos datos porcentuales
relativos a la presencia de la empresa publica en los varios

sectores (siendo 100 la actividad nacional de cada sector, por dife
rencia se obtiene la presencia del "privado").

1963 1973
En términos del P.I.B. (%)
1. Extracidn Mineral 46 53
2. Agropecuaria 8 14
3. Textil 2 2
4, Metalurgia y Mecanica 52 60
5. Quimica 8 9
6. Comercio 7 8
7. Comunicacidn 100 100
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1963 1973
En términos de inversidn fija (%)
1. Extraccidn Mineral 46 67
2, Agropecuaria 3 15
3. Textil 5 3
4. Metalurgia y Mecanica . 64 92
S. Quimica 7 30
6. Comercio 14 8
7. Comunicacidn ) 100 100
En términos de mano de obra (%)
1. Extraccidn Mineral 31 36
2., Agropecuaria 8 11
3. Textil 2 2
4, Metalurgia y Mecanica 43 52
5. Quimica 6 9
6. Comercio . 4 4
7. Comunicacidn 100 100

Las empresas privadas (medianas) se ubican en los sectores
"livianos y tradicionales”, tales como el alimenticio, el textil, el
de ropa hecha, mientras que las empresas extranjeras estan mas repre
sentadas en los sectores "livianos y adelantados”, como la electrdni
ca y la quimica (con un 42% de facturacidn en 1963 y un 47% diez
afios después) .

Las sociedades petroleras no estan incluidas en estos da
tos. Los grupos italianos, y m@s ain los grupos estatales, estan,
por lo contrario, mas representados en los sectores basicos de la
industria pesada.

Las diferencias de estructura y desarrollo entre los gru
pos industriales encuentran una sintesis expresiva en los datos si
guientes:



INTENSIDAD DE CAPITAL Y RENDIMIENTO DE LA GRAN INDUSTRIA ITALIANA (1963-72, DATOS PROMEDIOS PARA LOS

PERIODOS INDICADOS)

Capital fijo bruto

(millones de liras)

por empleado

Facturacidn por
unidad de

capital fijo bruto (%)

Utilidades netas

con relacidn

al

capital propio (%)

Amortizaciones anuales

con relacidn al

capital fijo bruto (%)

63-66 67-69 70-72 63-66 67-69 70-72 63-66 67-69 70-72 63-66 67-69 70-72

Sociedades Italianas

autdnomas 4 6 8 204 195 183 4 3 2 7 6 6
Grandes grupos pri-

vados italianos 7 9 11 99 97 93 2 2 -5 6 6 5
I.F.I. - FIAT 7 8 9 113 106 107 6 7 3 9 8 7
Montedison 15 20 23 57 56 57 3 3 ~-45 5 5 8
I.R.I. 13 17 19 59 59 62 1 1 -8 3 4 3
E.N.I 22 31 32 61 60 61 1 2 -2 7 8 6
Otros grupos estatales 6 9 15 80 75 67 - 15 - 17 -86 3 3 2
Empresas extranjeras 5 7 8 158 152 157 5 7 6 8 9 9

29
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Runque la creacién de las entidades de gestidén (I.R.I.EFIM)
pueda ser identificada como operacidnde recuperacidn de masivas areas
industriales (recordamos gue ya enfocamos este argumento en el semina
rio del ano pasado), no fue ese el {nico objetivo del Estado.

Esos objetivos coinciden con la estrategia de las tres si -
guientes fases sucesivas:

- La primeira fase va del final de la Segunda Guerra Mundial
hasta fines de los afos 50. A través del modelo de estructura de la
“holding" I.R.I., el Estado, sin excesivos empefios de recursos finan-
cieros, pudo controlar una "piramide" notable de empresas, recogiendo
en el mercado, ademis de los préstamos, también el capital de riesgo,
para la recapitalizacidn de las empresas. En 1954 hubo, ante un capi
tal (fondo de dotaci6n) de 120 billones de liras (menos de 100 millo-
nes de délares de hoy), un correspondiente de inmovilizado de mas de
1000 billones de liras, o sea, casi diez veces el capital.

La relacidn entre deudas y medios propios (hablando siempre
del conjunto de las empresas industriales del I.R.I.) era de solamen-
te 1.75, cuando el costo del dinero no preocupaba ni afectaba a la
cuenta econdmica, siendo posible, asi, que el capital de riesgo fuera

remunerado.

El E.N.I., por su parte, encontrd en su propia gestidn mono
polista de los recursos de metano locales (en el valle del Rio Po) .

los recursos financieros para un proceso de vigorosa expansidn.

Estas condiciones favorables desde el punto de vista econdé-
mico-financiero, no cohibiendo a los grupos a recurrir pesadamente al
Tesorc Nacional para sus propios programas de inversidn, permitieron
la expansién del sector plblico, sin que eso constituyera un caso na-
cional. La expansidén, a su vez, se desarrollaba siguiendo la 1&gica
empresarial de cada una de las empresas, seglin la concepcidn bastante
liberal de aquel periodo, y coincidiendo al final con el interé&s na -
cional de un pais que, de cualguier manera, podia y debia desarrollar

se.

Constan de esa época la "construccion" de la siderurgia, el
fortalecimiento del sector mecanico (Alfa Romeo), las primeras grandes
supercarreteras, la ampliacidn de la red de metano, la presencia ita-
liana en el mundo de las empresas de investigacidn y de los grandes
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compradores de petrdleo, el comienzo de una estructura de industria
quimica piiblica, equilibrando a la empresa privada Montecatini.

Este periodo se caracteriza, por eso, por un crecimiento
violento, donde se acentiian los desequilibrios entre las Adreas que
pueden acoger mejor el desarrollo de la coyuntura y aquellas que ,
por fallas estructurales de varios tipos, fueron levemente afectadas.
El Sur de Italia fue considerado por el Estado como drea de priori-
dad para una opcidn politica de intervencidén econdmica, teniendo el
Estado, en aguel momento, la estructura financiera, técnica y de or
ganizacidn proporcionada por el instrumento de las participaciones
estatales.

En 1959, a través de una ley, se establecid que el 40% del
total de las inversiones de las participaciones estatales deberia
hacerse en el Sur de Italia y que se le destinara también el 60% de

las nuevas inversiones.

~ La segunda fase del desarrollo demuestra un camino pre-

ponderante hacia el sur.

Esta politica determina algunos fendmenos importantes:

a) para alcanzar los porcentuales proporcionales al desar-—
rollo para el norte del pais, se fuerza la obtencidn de inversiones

en el Sur.

b) el autofinanciamiento ya no es suficiente para alimen-
tar el proceso de inversidn programada, y el Tesoro Nacional empie-
za la integralizacidén de los fondos de capital de las grandes enti-
dades de gestidn (el I.R.I., que entre 1951 y 1959 obtuvo cerca de
100 millones de ddlares, en los diez ahos siguientes obtuvo dieci

seis veces mas).

c) estas nuevas estructuras financieras tienden a reduzir
la independencia de las entidades del gobierno por no hablar de 1la

reduccidon de autonomia empresarial.

d) la pluralidad de los objetivos de las entidades, unida
a la ausencia de reglas drasticas o vinculos en el uso de los recur
sos (problemas de control real versus formal), hacen gue el "manage
ment" tenga una libertad de accidén, no siempre proporcional a la
prestacién de cuentas, a la cual se le llama.

El sistema "industrial" de las participaciones estatales
da un fuerte impulso a la mano de obra en el Sur.
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El impacto de la empresa piblica en este sector se

en las siguientes cifras.

traduce

LAS PARTICIPACIONES ESTATALES EN EL

DESARROLLO DE LA MANO DE OBRA

Total de mano de obra
industrial 1976

Centro-NOrte....ovveeevsseseasss 6%
BUF v uicecensssonescenocnnsnnenaes2lB

de lo cual:
Incremento

de la mano de obra 1958/1976

SUr i vcieresoenassanssnsuavsnenn 72%

1969/1976

95%




LAS PARTICIPACIONES ESTATALES EN EL DESARROLLO DE LAS INVERSIONES

(1967-~1978)

(billones de liras)

Total de inversiones

Inversiones Industriales

Italia Sur % Italia Sur k]
1967 684 254 41 228 99 43
1968 796 264 40 255 112 43
1969 930 338 43 356 189 53
1970 1325 610 50 659 413 62
1971 1780 931 56 1020 700 70
1972 2080 1138 57 1137 838 73.
1973 2401 1125 50 1258 767 60
1974 2654 1022 43 1134 638 56
1975 3085 1144 41 1194 660 55
1976 3479 1083 36 1159 550 47
1977 3693 1138 35 1567 578 39
1978 4355 1336 36 2105 830 42

VL
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La falta de completa obediencia a la disposicién de la ley
que establece para el Sur un porcentaje de cada inversidn publica,
no se debe propiamente a una voluntad explicita, sino a la reduccidn
de inversiones con gran intensidad de capital (ejemplo: la siderurgia
y la petroquimica, que alcanzaron sus niveles maximos en los afios de
1972 y 1973).

~ La tercera fase de la evolucidn, después de que se asenta
ron los grandes bloques estructurales, toma el rumpo de la reorganiza
cién y de la recuperacidn, ante una coyuntura econémica que, en latitud
mundial y nacional, comenzé, a partir de los ahos 70 a demostrar cre-
cientes sintomas de dificultad y, después, de recesidén. En este pa-
norama, el sistema de las participaciones estatales (tomando como e-
jemplo al I.R.I., que es el mas representativo de la "polisectoriali-
dad" de las actividades industriales), tuvo que enfrentar problemas

particulares:

a) dificultad (y, al principio, imposibilidad) de redimen-
sionar las actividades deficitarias, debido a las presiones sindicales
(legitimas cuanto a la defensa de los derechos de los trabajadores) y
a las fuerzas de los poderes locales. Los Ultimos tiempos ven una
mayor disponibilidad también de esas fuerzas gue, ante las indiscuti-
bles evidencias (ejemplo: siderurgia), tienen por objeto salvaguardar
a la mano de obra en el panorama mis amplio de la reordenacidén indus-

trial.

b) desequilibrio entre los recursos propios y los recursos
prestados, en concomitancia con el vertiginoso aumento de estos ulti-

mos.

La confrontacidén, a esta altura, con la industria privada,
con relacidn al desempefio econdmico en general, se hace mucho mds ar
dua, ya que para homenagear los datos tendriamos que extraer todos
aquellos hechos que pesan sobre las empresas publicas en consecuencia
de opciones, situaciones y circunstancias que, aunque no sean de ca
racter negativo al principio, no pueden ser facilmente modificadas
en esta coyuntura todavia mids diffcil, debido a una cierta rigidez
del sistema, resultante de su propia dimensién y de las fuerzas que
actdan sobre este sistema.

Por ejemplo: el hecho de que el Estado accionista, que des
de tiempo atras ha optado por el endeudamiento de sus propias empre
sas, en lugar de aumentar su capital de riesgo, ¢en cuanto modifico la
situacidén econdmico-financiera de las empresas en el transcurso del

tiempo, y cuéntas otras modificaciones introdujo en los balances de
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las sociedades?

¢ En qué medida la rigidez de algunas posiciones sindica
les extendid el plazo para la obtencidén de una respuesta adecuada
{para estructuras y para opcidén/producto) por parte de las empresas
para las variaciones coyunturales y estructurales del mercado?

La empresa privada, y mas todavia considerada la dimensidn
de la empresa (las medianas-pequefias, donde hay mayor presencia del
sector privado), ha sido capaz de ofrecer una respuesta mas elastica.

Hablando de la presencia del Estado en la gestidn indus
trial, no se puede dejar de mencionar a GEPI (Gestidn y Participacién

Industriales).

Este instituto fue creado en 1971 con el objeto de propor
cionar ayuda a la reestructuracidén técnico-financiera de las innumera
bles empresas industriales medianas en un momento de crisis. No se
trata de una entidad de gestidn, sino de un grupo financiero de parti
cipacidon de propiedad comin del I.M.I. ({(mayoritario), del I.R.I., del
E.N.I. y del EFIM.

El objetivo social de GEPI es la intervencidn en las enpre
sas industriales en dificultades, asumiendo participacién en colabora
cidén con socios privados y promoviendo su venta, después de haber
obtenido el reequilibrio de la gestidn.

Se encuentran en estos elementos las caracteristicas de es
ta entidad que la distingue de otras entidades financieras piblicas

italianas.

C. CAPACIDAD DE ADECUACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS A LOS OBJETIVOS
ECONOMICOS Y SOCIALES

Después del conturbado final de 1969, debido a las luchas
laborales, a la quiebra del sistema monetario mundial (1971) vy a la
primera crisis petrolera, el agravamiento de la situacidn econdmica
italiana afectd principalmente a las grandes empresas y a los secto
res que producen bienes primarios; a las empresas publicas, por difi
cultades de origen politico-sindical en la produccidén y en la organi
zacién; a los otros, por la reduccidén de la demanda, junto con la dis
minucién de la tasa mundial de expansidén de la produccidn.
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Las empresas publicas soportaron, en particular, el agrava
miento de su situacidn, por el hecho de gue la respuesta a una trans
formacién tan fuerte de la demanda y de las condiciones de produccién
exigfa un cambio de adecuacidn, que es mas dificil de obtener en las
empresas que, por el hecho de estar sometidas al control piblico,son
mas influenciadas por el poder politico y sindical.

El binomio devaluacidn-inflacidn, y el relativo incremento
de las tasas de interés aplicadas después de 1973, aumentan todavia
mas asustadoramente las cargas financieras de las empresas publicas,
gque ya se encontraban con cuentas econdmicas negativas, incluso por
no poder contar con cuotas de capital propio similares a las de las
empresas privadas.

En este contexto, el sistema de las participaciones estata
les da sus primeras senales de reaccidn, con participacidén indirecta
en la recuperacidén de la Montedison, ya sea invirtiendo capital en la
compra de acciones, o a través de la venta de empresas de menor inte
rés para la estrategia del grupo quimico en situacidn econdmica preca
ria, con el objeto de obtener recursos financieros para aplicar en
las actividades de mayor interés y aliviar la cuenta econdmica de al
gunas actividades crdnicamente pasivas, como aquellas vendidas a EGAM,
entidad gque fue disuelta posteriormente. Por primera vez, de hecho,
llegamos a la disolucidn de una entidad de gestidn, o sea, a la decla
racion explicita de su incapacidad para desempefiar un papel positivo
en el conjunto industrial italiano.

A partir de 1976, el debate politico y econdmico sobre 1los
problemas de las empresas pdblicas no se detiene, por el contrario,
toma fuerza hasta la composicidén, en 1980, de un "Libro Blanco” en el
que se define una estrategia global de recuperacidn, reorganizacién

y _desarrollo de las empresas con participacién estatal.

Hasta hoy, se han llevado adelante numerosos programas de
recuperacién sectorial, y se realizd un importante trabajo de reorga
nizacién interna en las participaciones estatales:

- En la Siderurgia
Reestructuracidn a través de empresas sectorialmente 1lide

res (Nuova Italsider, en el campo de los laminados planos; Dalmine,pa
ra los tubos; Terni, para los laminados planos silicicos e inoxida
bles fundidos y forjados; Acciaierie di Piombino, para los productos
no planos en acero comin y acero con baja aleacidn;Nuovo Sias, para
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los productos no planos en acero especial).

~ En la Ingenieria y Construccién

Fue constitulda la agrupacién de la ingenieria industrial.

< En el Aluminio i

Estad proyectada la creacidn de un Gnico "grupo” con mayoria
publica.

- En la Electrdnica
Se formd la agrupacidén ITATEL, que abarca desde la ingenie

ria hasta la produccién y la comercializacidn de pfoductos electroni

cos.

- En el sistema Civil y Militar
Se creé la agrupacidn Selenia/Elsag.

- En el Sector Aeroespacial
Se realizara todavia en este ano la coordinacidn, bajo un

dnico accionista, de la actividad aeroespacial, agrupando a las socie
dades Aeritalia y Augusta.

- En_el Vidrio
Entrd en vigor una disposicién ministerial para una agrupa

cién, controlada por EFIM, de varias empresas que pertenecen a diver

sas entidades.

- En el Sector de la Infraestructura
La ITALSAT fue completamente reorganizada, dividiéndose en

sectores homogéneos: el inmobiliario, el de la construccidn, el de
los proyectos y el de la gestidn de las infraestructuras.

Para el problema de las vias fluviales esta prevista la
constitucidén de una sociedad (IDROVIE) gue se propone a operar en el
sector de manera analoga a la que fue realizada para las supercarre

teras.

~ En el Sector Quimico

La quimica de E.N.I. sera completamente reorganizada a tra
vés de la constitucién de un lider del grupo, ENICHIMICA, el cual en
cabezarid al ENOXY (petroguimica y carbén) y la ANIC.
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D. COMPETENCIA Y COMPLEMENTARIEDAD ENTRE LAS EMPRESAS ESTATALES Y LAS
PRIVADAS

En el contexto italiano, las relaciones existentes entre las
empresas estatales y las privadas son esencialmente de cuatro tipos:

- suministro reciproco;
~ competencia en el mercado;
- competencia gerencial, y

- competencia en el empleo de los recursos financieros.

D.l. Suministro Reciproco

Las empresas publicas con sus masivas inversiones y su ci
clo de produccidn representan un mercado importante para las empre
sas privadas.

Es innegable el hecho de que sin las varias alternativas del
I.R.I. en el campo de la siderurgia y de los servicios, el desarrollo
econdémico italiano hubiera sido mds lento y las empresas privadas hu
bieran enfrentado dificultad de abastecimiento en el exterior, princi

palmente en los periodos del "boom"

D.2. Competencia en el Mercado

Esta se realiza entre las empresas piblicas y las grandes
y unedianas-grandes empresas privadas. En este caso, es necesario dis
tinguir los sectores en los cuales se encuentra una capacidad ociosa
(donde la mayor posibilidad de sostener las pérdidas por parte de las
empresas pliblicas puede transformarse en presidén sobre los precios) y
aquellos en los cuales la competencia se presenta normalmente.

Ademds, en no pocos casos existe competencia también entre
las mismas empresas piblicas.

D, 3. Competencia Gerencial

Aparte de los frecuentes y itiles intercambios de dirigen -
tes del sector piblico para el privado y viceversa, en el caso de la
manc de obra puede comprobarse que, no obstante la diversidad de los
contratos laborales, no existe diferencia entre las grandes empresas
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privadas y las empresas publicas. Ambas categorias ejercen, en vez
de eso, una cierta atraccidn sobre el personal de las empresas meno -

res, dandoles una imagen de mayor estabilidad.

D.4. Competencia Financiera

Una competencia mas concreta surge, al contrario, en la
bisqueda de los recursos financieros.

Hasta 1977, las empresas piublicas disfrutaban de un crédito
ilimitado, empezando a prevalecer después, bajo la presién de la cri-
sis, la idea de que el Estado no tiene la obligacidn de absorber cua-
lesquiera deudas de la empresa piblica.

Los bancos comenzaron a seleccionar todavia m3s los crédi-
tos.

Nos parece, sin embargo, que podriamos decir que generalmen-—
te no es entre las empresas piblicas y las privadas donde deberiamos
buscar un trato diferente; la diferencia es mds notable segin la di-
mensidén de la empresa, exactamente porque hasta ahora siempre el
"grande" ha sido privilegiado, debido a los efectos sociales que re-
presenta. Sin embargo, esto también estd cambiando.

De cualguier manera, en la evaluacidn de la disponibilidad
del Estado para concesidn de recursos financieros, tenemos que tomar
en cuenta qgue las empresas piblicas constituyen uno de los principa-
les instrumentos utilizados para la obtencidn de objetivos de orden ge
neral. Bajo ese dngulo, se vuelve legitima la posibilidad de utiliza
cidn de recursos financieros para una gama de intervenciones gque pue-
da ser extrafa al horizonte normal de las empresas privadas, siempre
y cuando esas intervenciones sean productivas a plazo mediano y no
constituyan motivo de desequilibrio en el panorama econdmico general.

Desde ese punto de vista, es indiscutible el papel Y la
importancia de las empresas piblicas, no sélo analizando los bienes
o los servicios producidos, sino el hecho de que las empresas, en el
desempefio de sus funciones, puedan substraer recursos de las activida

des privadas.

Adquiere, en ese caso, una importancia significativa, no

tanto el aspecto de la competencia que las empresas publicas pueden
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ejercer sobre los productos, sing mas bien aquel de la competencia en

el mercado de adquisicién de los factores de produccidn.

La reciente crisis econdmica, grave y extremadamente incier-
ta para los caminos futuros a plazo mediano, reduciendo de manera deci
siva 10s espacios de compatibilidad econdmica de nuestro sistema (como
los de todos los otros paises occidentales), en términos de relacibn
entre la disponibilidad de recursos y el nivel cyali-cuantitativo del
tipo de vida conquistado, ¢ sea entre los ingresos y el consumo en el

sistema econdmico, ha promovido nuevamente para primer plano el papel

de la eficiencia econdmica, cuya funcidn seria la de ampliar nuevamen-

te los limites del desarrollo y, por eso, de las politicas de inver-
s8ién y crédito.

Entre las directivas politicas, vinculantes para las empre-
sas publicas, y las condiciones objetivas para poder operar, no existe
mucho espacio y, con eso, se reducen las diferencias.

khkkhkkkhkhkk

Aungue en la diversidad especifica de los temas aqui trata -
dos, con relacidn a aquellos del afio pasado (el Sistema de las Partici
paciones Estatales en el Desarrollo Italiano), entendemos que existe un
elemento de fondo igual en las dos circunstancias, que parece alimen-
tar ambos temas, esto es, el proceso al Estado empresarial, como si
eso fuera incompatible con su propia naturaleza.

Principalmente en un régimen de crisis, solamente el factor
eficiencia podrad ganar espacio para el desarrollo cuando los otros re-
cursos se hagan escasos O cuesten mis.

En el sistema italiano de Participaciones Estatalesel empeno
y los programas propenden hacia la recuperacidén de la eficiencia, tan-
to a nivel de cada operador (obreroc o dirigente), como a nivel de las
estructuras organizacionales (empresas).

En la blisqueda rigurosa de la eficiencia desaparece automati
camente el conflicto entre lo piblico y lo privado.
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FIJACION DE PRECIOS Y TARIFAS DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

I - PLANTEAMIENTO GENERAL
I.1- SISTEMA DE PRECIOS Y REDISTRIBUCION

En una economia de mercado, modelo socio—-econdmico
en el que configuramos nuestro analisis, los precios tienen una
muy especial significacidn, por su aspiracidn a configurar la uti
lizacidn dptima de los recursos econdmicos globales de la socie-
dad. Dicha optimizacidn de la utilidad repercute, a su vez, sobre
una variable de especial significacidn politica en las sociedades
de nuestros dias, cull es la distribucidn conveniente de la vro-
duccidn resultante.

Por tanto el sistema de precios no se confiqura Gni
nicamente como un mecanismo mediante el cual el consumidor ejerce
su soberania, y explicita asi sus gustos o sus repulsas ante el
modo y manera de suministrar un bien o servicio por varte de las
organizaciones empresariales, sino que el sistema de precios es,
a su vez, un medio para llevar a cabo funciones sociales de diver-
sz indole, incompatibles, en ocasiones, con la significacidn oro-
pia de la empresa como tal © de la organizacidn econdmica  gene-
ral, la cual puede persegquir fines irreconciliables entre si.

I.2 -MEDICION DE LA EFICACIA

El sistema de precios comporta, ademas, una regla
para la medicion de la eficiencia del comportamiento de las empre
sas, a través del verdadero significado del saldo de la cuenta de
explotacidn, a saber: el beneficio o la pérdida de la orcaniza-
cidén, o lo que es lo mismo, la concrecidn numérica de la cantidad
anadida o retirada al o del sistema socio-econdmico general, sien
do asi, pues la expresidon de la bondad o malicia de esa organi-
zacidn en relacidn con su entorno. Bien entendido que, al igual
que se exige la inclusidn total de cudntos costos (directos e in—
directos, fijos o variables) pudieran aparecer o ser necesarios
para la obtencidn material del bien o servicio en cuestidn, deben
incluirse cuantos beneficios (reales o de oportunidad, directos o
indirectos) se derivan de la actividad de la que se trate.
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. Teorias sobre utilizacidn de precios y tarifas ba-
sadas en: - equilibrio presupuestario anual y concreto

- estudio econdmico tedrico, no cifrado.

Precisamente, los posiblesmal funcionamientos de
la economia tedrica de mercado, asl como la inclusidén y  evalua-
cidn de los costes y de los beneficios indirectos o inducidos por
toda actividad econdmica, han dado origen a la pugna de ideas que
en el campo de la ciencia econdmica se ha suscitado en cuanto a
la determinacidn del precio de los bienes y servicios ofrecidos
por las empresas piiblicas, en el ambito de la economia de merca
do.

Pudieron sistematizarse a este respecto dos co-
rrientes de pensamiento econdmico, a saber:

a) la basada en la necesidad del equilibrio del
presupuesto de la nacidn, del estado o del muni
cipio, y

b) la fundamentada en el analisis econdmico, cuyo
origen es el marginalismo y cuyas derivaciones
arriban a la economia del bienestar :

I.3~¢ POR QUE SE ELIGE EL EQUILIBRIO PRESUPUESTARIO?

Ambas son interesantes, y ambas importantes bajo
el punto de vista tedrico de la ciencia econdmica. Mas la aplica-
¢idn practica de la segunda, la derivada del analisis marginalis-
ta y/o del bienestar, es especialmente dificil precisamente 19)
por estar basada en el an3lisis econdmico y no en lacontabilidad,
aunque fuere la empresarial, y 29) porque el andlisis econdmico,
aparte de sus explicaciones conceptuales tedricas mediante las
que efectivamente si se logra apreender el verdadero significa-
do de las cosas y el funcionamiento de los principics basicos de
la sociedad en sus vertientes econdmicas, el analisis econdmico
decia en sus aspectos numéricos estd fundamentado en las series
histdricas o en la inferencia estadistica, por lo gque introduce
un relativismo en los juicios sobre el futuro (recordemos gue el
problema es la determinacidn de los precios y de las tarifas de
los bienes piiblicos, semipliblicos o concurrenciales, producidos
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por las empresas publicas) que exime de pricticas aplicabilidad
real en cuestidn a la corriente de pensamiento econdmico basada
en el anilisis marginalista, llevandolo por tanto al terreno del
dogma en funcidn de si se cumplen o no las condiciones del Sptimo
paretiano, o de hasta qué punto son relevantes en cada sociedad
analizadas las imperfecciones tedricas del mercado, cuyas pondera-
ciones relativas pueden hacer inaplicables las conclusiones con
seguidas en unas estructuras sociales, politicas y econdmicas di-
ferentes.

Por otra parte, la conclusidén marginalista de igual
dad entre precio y coste marginal, se refiere no a los costos mar
ginales "del momento”, sino al costo marginal a largo plazo, una
vez que se ha producido el ajuste de la estructura de produccidn
de la empresa a la demanda. A la vista de gue tanto las econo-
mias en general, como las empresas publicas en particular, prefe
rentemente las intensivas en capital, han debido adaptarse a las
circunstancias econdmicas derivadas de la crisis iniciada en 1973
mediante un tratamiento tedrico basado en la llamada "economia de
la oferta”, resulta iniitil — aparte de su tratamiento puramente
especulativo, siempre aleccionador -— hablar de costos marginales
a largo plazo ya que, salvo en economias maduras tales como las
de USA, Japdn, UK y RFA el proceso de ajuste no se ha completado,
incluso en ocasiones o sectores ni siquiera iniciado, por lo que
no cabe plantearse la igualdad entre precios y costos marginales
a largo plazo, reflejando todo ello, de hecho, la incidencia dael
cambio tecnoldgico en las curvas de produccidén de las empresas
individuales y en la econamia general, en su conjunto.

En base a todo lo expuesto, y a la vista de la ge-
neralidad mundial de los acuciantes problemas planteados por la
acumulacion de déficits presupuestarios, que constituyen una cre-~
ciente participacion del PIB de cada nacidn, y cuya financiacidn
heterodoxa en términos econdmicos, pero politicamente conveniente
bajo una visidn coyuntural a corto plazo, distorsiona el normal
funcionamiento de las economias hasta el punto de tener cque obli-
gar a una posible reforma del Sistema Monetario Occidental, en
base a todo ello, y a pesar de la afirmacidn extendida de que la
corriente de pensamiento que basa la fijacidn de precios y/o tari
fas plublicas en el necesario equilibrio del presupuesto general,
deriva de una "escasa comprensidn del problema econfmico" (Profe
sor Soldevilla, Universidad de Bilbao), nos inclinamos, agui Y
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ahora en 1983, por la preponderancia de esta tendencia del pensa
miento econdmico para gue sustituya a la puramente especulativade
rivada del analisis, que posee escasa capacidad para ofrecer so-
luciones practicas a los problemas acuciantes derivados del dé&fi
cit presupuestario, @inico medio de financiacidn permanente de las
ingentes pérdidas de las empresas.

Fines macroecondmicos persequibles por la fijacidn
de precios y tarifas de Empresas Publicas en base a la teoria del
equilibrio presupuestario.

Mas cuales pueden ser los fines macroecondmicos
a alcanzar mediante la fijacidn de precios y tarifas piblicas, en
base a la corriente de pensamiento gue persigue el equilibrio pre
supuestario?

En resumen, pueden concretarse en las siguientes:

a) Ordenacidn de la actividad econdmica
b) Politica redistributiva

c) Politica de fomento del empleo

d) Politica de estabilizacidn

Ad. a) Ordenacidn de la actividad econdmica

Toda actuacidn piblica en un sistema de economia
de mercado debe tender a ordenar la actividad, tanto si se trata
de una intervencidn directa en la produccidén de bienes y servi-~
cios por sustitucidn de la iniciativa privada en su sector, como
si simplemente se trata de concurrir con &sta, sin apropiarse los
recursos por imperio de la ley, o bien, de una intervencidn indi-
recta induciendo a los agente; econdmicos a actuar en un determi-
nado sentido. En todo caso, la finalidad primordial siempre es la
de "ordenar" la actividad econdmica.

) Salvo cuando esta. "ordenacidn“ conduce a una bpre
si6n al alza sobre el iIndice de crecimiento de la economia (cual
fue el caso espafiol en los anos 60 de intensa  industrializacidn
aprovechando una coyuntura internacional alcista, cue pudo absor-
ber la mano de obra excedente cuya remuneracidn, junto con el
sector exportador y el turistico, financid el desarrollo), salvo
ese caso, la mayor parte de las veces ese voluntarismo ordenancis

ta conduce al desorden a medio plazo de la actividad econfmica ya
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gque, en efecto, si la actividad empresarial publica produce bie-
nes encubiertamente subvencionados, es decir, a precio de venta
inferior a la suma total de costos incurridos en la satisfaccidn

de su demanda, se produce una ficcidn en la orientacidn del con-
sumidor, que tiende a creer que el costo marginal de cada unidad
adicional demandada esta prdoximo a cero. En consecuencia, se pro-
duce un despilfarro de recursos por parte del esfuerzo colectivo
que los provee, y una utdpica sensacidn de bienestar que refleja
la abundancia de dicho bien ineficientemente producido.

Por el contrario, si la actividad empresarial bpi-
blica por razones de monopolic de hecho, por una excesiva pro~
teccidn arancelaria o no arancelaria, o por cualquier otra ra-
zén, produjese bienes a precio superior a la suma de los costos
realmente incurridos en su produccidn, {salvo para el caso de acu
mulacidn necesaria de capital en la industria naciente), se esta-
ria provocando una excesiva presidn sobre el consumidor, quien
desviaria su consumo hacia otros bienes o servicios de menor pre-
ferencia real, por tanto se revelaria una ineficiencia del merca-
do que si no obedece a otro tipo de politicas (tales como la nece
saria depresidn de los cgnsumos especificos energéticos, o el ex-
cesivo uso del teléfono, es decir, la modificacidn de determinados
habitos sociales no por la via de la reeducacidn social sino por
la del precio) produce evidentes distorsiones no recomendables a
largo plazo para la ordenacidn racional de la actividad econdmica.

Se estima, en consecuencia, que la utilizacidén de
precios o tarifas artificiales de bienes y servicios producidos a
través de las empresas piblicas, salvo casos esporadicos que gene
ralmente obedecen a la aplicacién de otro tipo de politicas, no
conduce a una sana ordenacidn de la actividad econdmica, sino sim
plemente a una acumulacidn de ineficiencias que, tarde o temprano,
se requerird deshacer en orden a reorientar el sistema productivo
por el camino de la competitividad que redunde en provecho de 1la
menor aplicacidn de recursos en la produccidn de la mayor canti-
dad posible de bienes y servicios.
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Ad. b) pPolitica redistributiva

La puesta en practica de una politica redistributi
va a través de las alteraciones de precios y tarifas de bienes o
servicios producidos por empresas publicas es una de las permanen
tes tentaciones del gobernante, mds preocupado por sus electores

que por "sus" contribuyentes.

Muy al contrario, la opinién ampliamente extendida
que no es la desigualdad y menos el monipolio, son base suficien-
te para argumentar en pro del crecimiento de la Empresa Piblica,
ni tampoco para distorsionar el esquema de precios relativos al que pueda
llegar el mercado. Los monopolios, (Nota 1) "aportan efectivamen-
te, o pueden hacerlo, males al sistema social que sustenta las
relaciones econdmicas, Pero creemos gque dichos males no som mayo
res que los atraidos por la falta de recursos y la escasez de
produccién”... "Conviene recordar a los gobernantes que cuando adu
cen motivos "coyunturales” o "razones de conveniencia” para inter
venir en la economia, ampliando asi el grado de poder y de discre
cionalidad de los burdcratas, Unicamente estdn convirtiendo en
vermanente el cardcter transitorio de algin "monopolio inevitable™
reduciéndose asi de forma coactiva el nivel de libertad del indi-
viduo en general, por mucho que ello redunde en la  tranquilidad
material de un reducido nimero de posibles votantes".

En resdmen, cabe afirmar que ni la desigualdad ni
el monopolio son, en principio base suficiente para implorar por
una politica redistributiva instrumentada a través de los precios

de los bienes pUblicamente producidos.

Por lo general, dicha redistribucidén a través del
gasto produce efectos econdmicos adversos via ingresos de las em-
presas publicas, que deben completarse, en consecuencia, con fi-
nanciacidén adicional a través del déficit presupuestario. Es difi

Nota 1 : Ver "Reflexiones sobre la empresa piblica espafiola" en no 78 de
la revista "Hacienda Piblica Espaniola” del Ministerio espariol
de Economia y Hacienda.
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cil para el gobernante, sometido por lo general a la regla demo-
cratica de la periSdica contrastacidn con su electorado, impedir
el abuso que provoca la mal formacidn de precios piblicos, general
mente en favor de ciertos grupos de presidn, diandose asI una in-
justa financiacidén de los grupos no organizados (agricultores, pe
quefios pueblos, consumidores) en favor de agrupaciones sélidamen
te establecidas para la defensa de sus derechos (sindicatos, gran
des urbes, colectivos de altos funcionarios, etc).

En términos econdmicos, por tanto, la politica dis
tributiva mediante técnicas de transferencias de consumo (gastos)
de niveles elevados de renta hacia los més bajos, provoca exceden
tes de consumo en los bienes y servicios producidos poxr empresas
piblicas cuyos precios han sido artificialmente trastocados. De
esta forma, y ante la posible afirmacidn de que las pérdidas oca-
sionadas por estas técnicas redistributivas en unas empresas de-
ben compensarse mediante los beneficios recibidos en otras oY
la existencia de unos monopolios estatalmente protegidos, la pre-
gunta surge rapidamente en cuanto a qué nivel debe producirse el
equilibrio entre subvenciones y exacciones extraordinarias via
precios, si es 1) a nivel de empresa, o si 2) por el contrario,de
be serlo a nivel de sistema.

Ad. 1) Equilibrio a nivel de empresa entre subvencio-
nes por bajos precios, y mayores ingresos por arti
tificial elevacidn de otros dirigidos a determina-
dos grupos sociales privilegiados.

Determinado grupo de estudiosos de las distorsio-
nes del mercado recomiendan la utilizacidn politica de los pre
cios diferenciados de los bienes y servicios piblicamente produ-
cidos, de manera que se oconsigan equilibrar los ingresos y los cos
tes de cada empresa, favoreciendo asl la no intervencidn directa
del Presupuesto del Estado (Nacidn), del Gobierno autdnomo (Esta
do) o del municipio, segiin el nivel de intervencién niiblica del
que se trate.

De esta manera se introduce, dicen, un componente
social en la produccidn piblica que justifica la inhearencia de
nuevos agentes econdmicos (los de personalidad publica) con dife-
rentes motivaciones y distinto proceso de toma de decisiones en
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el campo econdmico, tedricamente reservado para agentes y activi-

dades caracterizadas por la asuncidn consciente del riesgo.

Nuestra posicidn es que, si bien esta solucidn de
equilibrio a nivel de empresa es superior a la que a continuacidn
abordaremos, de equilibrio a nivel de sistema, por mantener ladis
ciplina del agente econdmico empresarial piblico haciéndole res-
ponsable permanente de los resultados de su cuenta de explotacidn,
no lo es, sin embargo, de manera completa precisamente por camu-
flar los verdaderos costos, © quizd en ocasiones los beneficios,
de una politica pretendidamente social o de otra iIndole cuya ten-
dencia serd la de perpetuarse, y cuya motivacién y punto de parti
da recaen en ambitos fuera de los empresariales. La utilizacién
de la discriminacidn de precios es una técnica adecuada para el
cumplimiento de los fines empresariales (p.ej. la maximizacidn de
las ventas, la optimizacidn del beneficio etc), pero nunca intro
duciendo esquemas de razonamiento politico distinto, cuando no
opuesto al puramente econdmico del empresario. A medio plazo, ¥y
sobre todo en paises menos desarrollados, los objetivos de politi
ca social impuestos por el Gobierno a determinadas empresas pibli
cas no son sino una pobre excusa para esconder la ineptitud y el
clientelismo politico de sus dirigentes.

Por todo ello, se estima gue, la transparencia de
la informacidn asi como la de los medios aplicados a la consecu-
cidn de los fines propuestos, requiere que todos los costos de la
politica plblica figuren en el "Debe" del Presupuesto en sucorres
pondiente nivel federal, como también se abre paso la obligatofig
dad de presentacidn en los paises menos desarrollados, junto con
los Presupuestos Generales, de un estado que explicite los Gastos
Fiscales evaluados, segin las correspondientes exenciones, no su-~
jeciones o deducciones propias de cada imnuesto.

La Empresa piblica debe organizarse en este aspec~
to de forma tal gue su capital pudiere ser tedrico nero inmediata
mente transferido a la propiedad privada, sin - por tanto - tener que
estar anualmente pendiente de mds aportacicnes de capital procedente de
los fondos piiblicos, que restituya su equilibrio patrimonial como
consecuencia, no solo de la politica social o de otra indole, asu
mida por la empresa, sino de la incompetencia por tendencia a 1la
comodidad gque esta forma de proceder engendra.
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Ad. 2) Equilibrio a nivel de sistema entre subvencio-
nes por bajos precios, y mayores ingresos por arti
ficial elevacidn de otros,dirigidos a determinados
grupos sociales.

Este tipo de equilibrio a nivel de sistema vuede
referirse al Estado (Nacidn) en su conjunto, al Gobierno autdnomo
(estado) o al municipio (ente local), y, dentro de cada nivel, pue
de llevarse a cabo mediante la unificacidn de las empresas en un
"holding", o considerando el presupuesto individualizado de cada
sistema (Nacidn, Estado o municipio) que actlia €1 mismo como "hol
ding".

Es cierto que los grupos empresariales en general,

"

y los plblicos en particular, ofrecen mayores oportunidades per
se" de solucionar problemas gue atanhem al conjunto social que la

mera dispersidn empresarial.

Pero no es menos cierto, por otra parte, que cuan-
do la crisis (general, sectorial, o de ciertas empresas concre-
tas) es prolongada, el politico o técnico que actila como gestor
del grupo de empresas tiende 19) a presentar sus resultados de
manera diferenciada, ya que tanto sus jefes como su posible clien
tela politica esperan resultados favorables, 29) tiende a dividir
el grupo, en su caso, con motivaciones estrictamente técnicas,
amparadas en la promesa futura de mejores resultados, en aspectos
puramente profesionales, y basados sin duda en cualquier compara-
cidn "ad hoc" con cualquier pals avanzado, y 39) tiende, por la
propia configuracién del grupc empresarial, a no poder aportar una
mayor disciplina a las empresas criticas, precisamente por la di-
lucidn de sus resultados en los del grupo.

Por este cumulo de razones, que se refieren al
equilibrio a nivel de sistema entre subvenciones por bajos pre-
cios y mayores ingresos por elevacidn artificial de otros, consi-
derando el sistema como equivalente a "grupo empresarial", no se
estima aconsejable la adopcidn de este esquema tedrico en aplica
cidn de una teoria redistributiva que no explicite en su totali
dad los costos y los beneficios gque originan las actuaciones pii-
blicas.
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En resumen y en base a lo anteriormente expuesto,
nos reafirmamos en gue "ni la desigualdad ni el monopolio pueden
servir, en principio, como justificacidn de la actuacidn de las
empresas piiblicas" como medio para llevar a cabo una pollitica re-
distributiva. La discriminacion de precios, la doble tarifa etc.
son técnicas de validez empresarial para la consecucidn de los
objetivos dictados por el instinto de los empresarios o por sus
organos de gobierno; pero, si conviniere imponer a la empresa pu-
blica la discriminacidn de precios en funcidn de una decisidn po-
litica, deben subvencionarse directamente por los Presupuestos Ge
nerales los costos extraordinarios gue ello representa, al igual
que debe exigirse una-acciga adicional, cuando se eleve el precio
de bienes y servicios dirigidos a grupos especiales privilegia~-
dos, sin que este esquema llegue a ser de administracidn tan com
pleja, que sus costes sean superiores a los posibles beneficios
que por transparencia en la toma de decisiones, pudiere aportar
al cuerpo social. El Estado, como conductor filtimo de la economia
tiene medios (los tributarios y los los presupuestarios) para lo-
grar un razonable grado de equidistribucidn que influya sdlo 1li-
geramente sobre los incentivos personales vara crear riqueza.

Ad. ¢) Politica de fomento del empleo,y
d) Politica de estabilizacidn

Aunque el objetivo del pleno empleo debe serlo den
tro de un contexto de politica econdmica a largo plazo, la fija-
cidn de precios y tarifas de los bienes y servicios producidos por
empresas piblicas puede tener importante influencia sobre el em-
pleo, aunque al mismo tiempo lo tenga, y en sentido contrario, so
bre la estabilidad de los precios razdn por la gue se considera
conveniente glosar estos dos efectos de manera conjunta.

En periodos de aguda inflacidn, el gobernante esta
tentado con frecuencia a utilizar los precios y tarifas de empre-
sas publicas como moderadores del alza de precios, sometiéndolos
no sdlo a la decisidn empresarial, que obviamente es publica, si-
no también a una superior regulacidn administrativa: que, pol{tica—
mente, contrapese los sacrificios que se exijen en otros campos,
tales como la politica de rentas. Estas practicas, cuyos efectos
son escasamente medibles, se consideran incorrectas bajo el punto
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de vista econdmico, aungue inevitable bajo la perspectiva politica.

La administracidn politica de los precios y tari-
fas pilblicas puede tener un costo mucho mis elevado que el que
se piensa, incluso para la obtencidn del objetivo estabilizador,
dado que los déficits que se ocasionan presionando a la baja o
simplemente conteniendo dichos precios, repercuten en el desequi-

librio presupuestario cuya financiacidn ocasiona peores males in
flacionarios que aquellos que se pretendian erradicar, debiéndose
por tanto evitar el efecto aceleracidn de los indices de precios
provocado por el déficit presupuestario que financia las pérdidas
de las empresas piiblicas cuyos ingresos se han estabilizado como
falso medio de contencidn inflacionaria. Aunque en el caso espa-
fiol de la Ultima década no existen datos fiables totales al res-
pecto, si se pueden inferir afirmaciones en este sentido a la vis
ta de la cuantia gue representan las pérdidas de las empresas pl-
blicas en relacidn con el déficit presupuestario total, a la  par
de enmascarar el verdadero contenido inversor de los Presupuestos
Generales gue dedican cantidades interesantes de 1los capitulos
considerados de inversidn, a la reposicidn del capital de las em
presas, erosionado por pérdidas de explotacidn, sin que ello  in-
fluya de manera directa sobre la Formacidn de Capital.

Por otra parte, igualmente aunque de forma contra-
dictoria, puede predicarse la necesidad de las modificaciones al
alza de los precios de bienes y servicios piblicos alin en perio
dos de aguda inflacidn, aungue no sea mas que para disminuir los
déficits que deben financiar a esas empresas de no consentir la
modificacidn, o con la finalidad de deprimir la demanda saneando
a la vez el sector publico empresarial.

Cuando se pretende fomentar el empleo utilizando
el arma de la empresa piblica, lo que por principio no debe darse
en econcmias maduras en las que la oferta responde — con los de
bidos estimulos — a la demanda, la cbtencidn de dinerc por deba
jo de su precio normal, — es decir a través de un circuito privi
legiado —, con la finalidad de financiar inversiones creadoras
de puestos de trabajo, puede tener consecuencias inflacionarias

que anulen, a nivel de economia general, los aludidos efectos po-
sitivos para el empleo.
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De igual forma, la financiacidn adicional del es-
fuerzo inversor de las empresas pblicas por la via de forzar al
alza sus precios y tarifas vor encima del movimiento general del
Indice de Precios al Consumidor{o de los correspondientes indices
de precios de productos industriales, de alquileres, etc) precio-
na sobre la composicidn de la demanda econdmica total, y repercu-~
te negativamente sobre la posible generacidn de puestos de traba-~
jo de la economia privada, de manera que anula o puede llegar a
contrarrestar sus efectos positivos sobre el empleo publico, como
componente del total,

El refuerzo de las tendencias inflacionarias que,
directa o indirectamente, arrastran las medidas de fomento del
empleo en el Sector Piblico Empresarial, puede verse impulsado me
diante la subida de los salarios publicos por encima de los cre-~
cimientos normales del mercado y de los incrementos de la produc—
tividad. Estas técnicas, que permiten dirigir el empleo hacia un
sentido u otro, es decir, hacia el sector piblico o hacia la eco-
nomia privada, salvo qué se enmarquen en un contexto general de
Politica de Rentas para hacer frente a la ordenacidn total de la
economia en cada momento, son claramente perjudiciales para enca
rar, cientificamente y a medio plazo, las variables de cada econo
mia en orden a conseguir unas mis elevadas tasas de desarrollo.

II - NECESIDAD DE LA PLANIFICACION

IT.1 ~ NIVELES DE FUNCION DE LOS SISTEMAS DE INFOR
MACION

Los conflictos entre los objetivos del Estado Yy
los de la Empresa Piblica, que se han sehalado lineas arriba y
que se refieren a las divergencias que, en aplicacidn de unas de
cisiones racionales de caricter empresarial atafen a la fijacidn
de precios y tarifas de bienes y servicios piblicos pudiendo sur
gir en orden a la estabilizacidn de la economia y a la redistri
bucidn de la produccidn y del empleo, tienen un atisbo de solu-~
cidn en el reconocimiento de la necesidad de planificacidn.

Pero ; qué clase de planificacidn? ¢ Como puede, ade
mas, compatibilizarse con un normal funcionamiento del sistema de
precios?
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Los precios, como se ha apuntado anteriormente, son
la espina dorsal del funcionamiento econdmico de occidente, inclu
so en aquellos sistemas de economias mixtas con una importante pre
sencia del sector piblico empresarial en el que la toma de deci-
siones tiene un gran ingrediente administrativo. El sistema de
precios cumple una triple finalidad, absolutamente irremplazable
en igualdad de eficiencia, a saber:

19 1Indicar a las empresas productoras, piblicas
o privadas, qué bienes o servicios deben producir ya que si los
precios suben en unos bienes respectos de otros, las empresas, gue
persiguen lamaximizacidén de los beneficios o de las ventas, move-
ran sus decisiones en orden a conseguir una mayor produccidn de

los bienes de mayor precio relativo.

29 La organizacidn de la produccidn se gqula y se
estimula en funcidn de los precios de los factores de produccidn,
ya que se trata de obtener una determinada produccidn al minimo

costo.

39 Por Gltimo, el sistema de precios influye deci
sivamente en la forma de distribucién de la produccidn dado que
los presupuestos de las economias familiares, destinatarias del
producto de empresas pilblicas o privadas, son forzosamente limita
dos y persiguen la maximizacidn de su satisfaccidn, independiente

temente de cual sea el sistema econdmico en el que estln inmersos.

Pues bien, si estas funciones del sistema de pre-
cios parecen insustituibles, y en condiciones econdmicas no bé&li-
cas puede afirmarse que consigue sus objetivos ¢ qué clase de pla-
nificacidon puede aplicarse a la solucidn de los posibles conflic
tos entre los objetivos del Estado y los de la Empresa Publica en
relacién con la fijacidn de precios y tarifas de bienes y servi-
cios publicos, gue no distorsionen la estabilidad econdmica ni
afecten sensiblemente a la redistribucidn de la produccidn o del
empleo?

Podriamos sintetizar los niveles de planificacidn
en tres, en funcidn de cual sea el correspondiente requerimiento
de informacidn que necesita para llevarlos a cabo, a saber:
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a) Planificacidn que llamaremos "administrativa",
que sustituye por completo al sistema de precios en las tres fun-
ciones anteriormente expuestas. Requiere, por tanto, del raciona-
miento ya que decide por el consumidor (o mis bien por el agrega-
do de consumidores) la cantidad total a producir, que ldgicamente
se iguala a la cantidad demandada.

Parece innecesario anadir que este tipo de planifi
cacidn es opuesta a cualquier optimizacidn de las variables macro
econdmicas en un sistema social prdximo al occidental. Es hastan-
te evidente, en cualquier caso, gue, con caridcter general y en
un contexto no bélico, la burocracia toma peores decisiones y me-
nos eficientes, que el empresario, incluso aunque no sea propieta
rio.

b) La "Planificacidn financlera general" permite
el funcionamiento del sistema de precios bajo condiciones no dis
criminatorias, pretendiendo armonizar a través de los mismos el
interés del individuo o de la empresa, o particulares, con el de
la comunidad. A nivel de ejemplo, este tipo de planificacidn se
lleva a cabo cuando se pretende deflactar la economia para conse-
guir un mayor equilibrio de la balanza de pagos deteriorada por
presiones inflacionarias internas. Este tipo de planificacidn si
es aplicable para la solucidn de los conflictos originados en la
fijacidén de precics de las empresas piiblicas al igual que la si-
guiente, la indicativa.

¢} La "Planificacion indicativa" no estd claro si
sustituye o suplementa al mecanismo de los precios. Se argumenta
que al resolver el inconveniente que presenta la falta de informa
cidn sobre el contexto general de la economia, la planificacidn in
dicativa "ayuda"” al mejor funcionamiento del sistema de precios.
No obstante, presenta otra cara de la moneda en.tanto aue reduce
el grado de competencia de la economia, fundamentalmente en deter
minados sectores que por su poder de arrastre sobre las variables
globales se especifican con mayor profundidad en el planteamiento
planificador. Este tipo de planificacidn, igual gue el anterior,
sI es aplicable a la cuestidn gue nos ocupa.

La diferencia histdrica entre el b) y el c) ha sido
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la de que en tiempos en los que se requeria promover la estabili
dad econdmica de los precios, de la produccidn o del empleo se uti
1i26 (periodo entre guerras) la planificacidn financiera, mien-
tras que, cuando se requirid incrementar los medios para aumentar
el tipo de crecimiento econdmico, (periodo de los 60) se utilizd
la planificacién indicativa.

Hoy dia, a nuestro entender, se requiere complemen
tar la planificacidn indicativa con la general financiera. En pe-
riodos de cambio tan importantes camo los acaecidos en la econo-
mia mundial a partir de 1973 parecia que todo intento planifica-
dor, de cualquier Indole, era baldio por estar de antemano aboca-
do al fracaso y verse arrollado por la rapidez de los acontecimien
tos. Una vez que las estructuras de las principales economias de
Occidente han asimilado, aunque sea parcialmente, las modificacio
nes en los precios relativos experimentados desde entonces, pare-
ce imponerse a nivel mundial, junto con clertos posibles retogues
al Sistema Monetario, un énfasis sobre la estabilidad compatible
con el crecimiento sostenido, para lo cual se hace indispensable
una planificacidn general de tipo financiero, que incluya otra de
carater indicativo, donde las empresas publicas tengan definido
su lugar y las peculiaridades de su actuacidn, dentro de un siste
ma compatible con el modo de ser occidental, que es el democrati~-

cOo.
II.2 = DEMOCRACIA Y PLANIFICACION
El gsustantivo "democracia® es el Gnico que, hoy
dia, conforma un sistema capaz de hacer frente con éxito a los

requerimientos tan rapidamente cambiantes de la civilizacidn actual.
Y por ello, no es baladi que su adjetivo “democratica" se anada
al tipo de planificacidn que se necesita en el prdximo futuro.

Y cuando decimos planificacion democritica no sig-
nificamos, junto con el Dr. Bennis (1) ningln tipo de  permisivi
dad o de abandono, sino un sistema de valores que incluyen los si
guientes:

1¢ Comunicacidn libre y total, independientemente
del rango y del nivel de poder. Dentro de este
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"valor”, la informacidn debe circular con 1li-
bertad total, razdén por la que el sistema de
precios deviene imprescindible.

2¢ E1 conflicto debe resolverse con consenso, mas
gue por medios consuetudinarios o por la fuer-~
za, es decir de una manera consciente y nego-
ciada. De esta forma, la sociologia econdmica,
la "teoria econdmica de la democracia o del
voto" entra de lleno en los habitos sociales y
en la propia estructura econdmica, mediante la
planificacion.

39 La influencia sobre las decisiones, v en con-
creto sobre la determinacidn precios relativos
de los bienes piliblica o privadamente produci-
dos, debe basarse junto con el respeto al mer-
cado, en la cémpetencia técnica, y en el cono-
cimiento o demostracidn de lo que va a suceder
en el futuro, y no en ocurrencias personales o
prorrogativas de poder, como en muchas de las
actuales ocasiones.

y 49 Un. ambiente b&sicamente humano que, aunque acep
te la inevitabilidad del conflicto entre orga-
nizaciones, y entre éstas y el individuo, Dro
vea normas para hacerle frente imponiendo unas
bases racionales.

De esta manera, la democracia, y en nuestro caso
la planificacidn democratica, se convierte en "una necesidad, cuan
do el sistema social compite por su supervivencia bajo condicio-
nes de cambio continuo” no siendo por tanto en adelante, "a nice
way of life, for nice people", sino un requisito indispensable pa
ra la salvaguarda de nuestra libertad.

II.3 - MECANISMOS DE LA PLANIFICACION

Por qué medios de la vida politica de cada dia pue-
de incidir la planificacidén en la eliminacidn de los conflictos
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mencionados entre los objetivos del Estado y los de la Empresa Pu
blica?

Siguiendo la sistematizacién de R. Keller (1) son
cuatro los mecanismos que por tender a hacer explicitos los pro-
blemas, nos ponen en vias de solucionarlos, a saber:

a) La transparencia informativa

p) Comisiones "ad hoc™

c¢) Control econdmico del conjunto de las Empresas
d) Contratos-programa

Todos ellos hablan, en definitiva, de un intento
de establecer y clarificar las relaciones entre los problemas téc
nicos y, sobre todo, financieros y el Presupuesto General del Es-
tado, ya que mediante los dos primeros, la transparencia informa
tiva y las comisiones "ad hoc", se estrechan las relaciones de
objetivos y medios entre las empresas y el Ministerio de Hacienda
y, en su caso, el que ejerza la tutela técnica sobre las mismas,
instrumentandonse, para una mayor fluidez y transparencia informa
tivas, a través de un documento que requiere aprobacién guberna-
mental, conocimiento del Parlamento y publicidad a través del Bo
letin Oficial del Estado, llamado Plan de Actuacidén, Inversiones
y Financiacidén (PAIF). Quedan asi especificadas piublicamente las
relaciones medios-fines para cada empresa, coadyuvando a la repe-
tida transparencia informativa que hace mds fluido el proceso ge
neral de toma de decisiones econdmicas, tanto en el ambito publi-
co, como en el privado.

Las llamadas "Comisiones 'ad hoc' se Etablecen
a la vista de problemas especialmente graves o urgente cuya en-—
vergadura rebasa la capacidad de los administradores piblicos,
tanto a nivel de "holding" como de empresa. Suelen incluir a cuan
tas instancias nacionales del ambito econdmico-laboral pueden
aportar soluciones, sean éstas técnicas o politicas.

El tercer mecanismo, que en la actualidad en Espa-

(1) Ver "Emwresa Piblica Espariola", Instituto de Estudios
Fiscales, Ministerio de Hacienda, Madrid.
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fna se lleva a cabo a través de holding interpuestos entre los or~-
ganos del Estado y las empresas en los ambitos industrial, energg
tico o de crédito, persigue la "compatibilizacidn de las acciones
a largo plazo de las empresas con las exigencias anuales de la po
litica coyuntural y del Presupuesto del Estado".

Por Gltimo, los contratos-programas o contratos de
crecimiento integran el cuarto mecanismo posible de eliminacién de
los conflitos entre el Estado y la empresa publica, resultando
ser no sélo el mds prometedor de cara a la aplicacidn, arriba de
sarrollada, de la Teoria del Equilibrio Presupuestario en la fija
cidn de los precios y tarifas del sector plblico empresarial, sji
- no también histéricamente el que ha rendido unos frutos mds con-

cretos aunque desiquales.
II.4 - CONTRATOS—PROGRAMA

La experiencia central que, tanto en el caso espa-
fiol como en el francés y, sobre todo, en el italiano, puede deri-
varse de la historia econdmica reciente, es que "las empresas pu
blicas y/o casi-nacionalizadas manifiestan una tendencia a con-
vertirse en sociedades de irresponsabilidad ilimitada", razén por
la que ambos agentes econdmicos, a sus niveles respectivos el Es
tado y la Empresa PGblica, deben explicitar sus "condiciones de
juego" para, en su dia, poder exigir las mutuas responsabilidades
politicas que sean del caso. Es decir, se supone que "las partes
contratantes tienen un comportamiento responsable, tanto del lado
de los poderes publicos (Gobierno en este caso) que deben  tener
una politica clara e independiente, como del lado de la empre-
sa". (1)

Aparte las precauciones que se toman y los buenos
deseos e intenciones exvresados, la experiencia no es siempre ha-
lagllefia. Unas veces, como el caso de RENFE (Ferrocarriles Espaﬁg
les) el Contrato programa, que se adjunta como Anexo informativo,
que fue aprobado en una sesidn del Consejo de Ministros por repre

(1) Ver "Bmpresa Piblica Espafiola", "Empresa Piblica: sus campos de actuacion®,
Instituto de Estudios Fiscales, Ministerio de Hacienda, Madrid.
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sentar un compromiso gue obligaba a las arcas del Estado durante
una serie de anos, fue importantemente transgredido tan sdlo tres
dias naturales después de haber merecido la aprobacidn del Poder
Ejecutivo, con lo cual dejaron de considerarse obligadas ambas par
tes en lo gue, tan dura como precisamente, hablan negociado duran
te largos meses.

Por el contrario, el caso de HUNOSA (Minas de Car
bdn)bien merece el calificativo de "ejemplar", habiendo consequi
do cotas de complimiento en sus principales variables empresaria-
les, prdéximas al 100%., Igualmente se adjunta como Anexo informati
vo.

II.5 - DISTINCION ENTRE SERVICIO POBLICO Y EMPRESA
POBLICA EXPLOTADORA DE DICHO SERVICIO POBLICO

Caso diferente, y no propiamente contrato-programa
o contrato de crecimiento, es el de Compafiia Trasmediterrinea (Em
presa de navegacidn fundamentalmente de pasajeros que enlaza el
archipiélago de Balearse y Canarias, y Ceuta y Melilla con la Pe-
ninsula) que mantiene con.el Estado un contrato que especifica hasg
ta minimos detalles, la delimitacidn de los llamados “costos im-
propios del servicio pliblico de transporte maritimo", al tiempo
que mantiene los incentivos de los ejecutivos y de la empresa en
general para minimizar los gastos generales de los que el Presiupues
to del Estado se hace cargo. Se relacionan por tanto de manera
biunivoca los beneficios empresariales reflejados como tales por
su contabilidad) con la subvencidon al servicio piblico, que no
a la empresa, de manera gue cuanto mas baja sea €sta mayor es el
"premio de gestidn", que forma basicamente los beneficios distri-
buibles de esta Compania de capital mixto.

II.6 - A MODO DE CONCLUSION

Se adjunta, como Anexo Informativo, un breve estu-
dio titulado "Autofinanciacidn de la Empresa Pilblica"” en Espaha,
que, aunque realizado en 1980, pudiera ser de interés para las
materias que nos ocupan, ya que en &l se detallan, para varios ca
sos de sectores deficitarios, el porcentaje de gastos que debe
cubrirse a través de ingresos provenientes del mercado, y, en con
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secuencia, el nivel que, con contrato-programa o sin €l, debieran
alcanzar los precios o tarifas "de mercado" de bienes o servicios
piblicos tan relevantes como el teléfono, el ferrocarril, el car
bdn, la siderurgia y la informacidn.

En dicho estudio se concluye que puede estar justi
ficado que "el Estado aporte la financiacidn necesaria para aten-
der las inversiones que se requieren para determinadas necesida-
des o serviclos piblicos, pero que el equilibrio de la explotacién
de los mismos debe mantenerse, y ser por tanto financiado por los

usuarios o consumidores”.

Madrid, Mayo 1983
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ESTRUCTURA TARIFARIA DE REFERENCIA
PARA ENERGIA ELECTRICA

PREFACIO

El estudio de la Estructura del Sistema Tarifario Brasile
fo fue iniciado em 1977, después de un acuerdo de cooperacidén entre
el Departamento Nacional de Aguas y Energia Eléctrica - DNAEE vy la
Centrais Elétricas Brasileiras S.A. - ELETROBRAS, por un lado, y la
Electricité de France - EDF, por el otro.

La familiarizacidn inicial de algunos té&cnicos brasilehos
con los instrumentos y la metodologia utilizados en la Electricité de
France, para la determinacidn de la estructura tarifaria, permitid for
mular un primer estudio. Este estudic tuvo como objetivo examinar la
viabilidad de determinar los costos del abastecimiento de energia
eléctrica en Brasil, por la aplicacidn de la Teoria Marginalista. El
punto importante a ser resuelto por el estudio, se referia al hecho
de que aguella teoria habia sido adaptada y aplicada con éxito por la
EDF, cuyo sistema productor posee predominancia de wusinas térmicas,
mientras que el sistema brasilefo posee predominancia de usinas hidrég
licas y apenas una pequefia complementacidn térmica.

El estudio propuesto fue realizado en el segundo semestre
de 1978 y publicado em marzo de 1979 con el titulo: "Estudio del Sis-
tema Tarifario Brasilefio de Energla Eléctrica con base en los Costos
Marginales". Los resultados de los estudios mostraron que la aplica-
cidén de la "Teoria Marginalista", para la determinacidén de los costos
de abastecimiento de energia eléctrica en Brasil, era viable, habién —
dose presentado un ejercicio completo de cdlculo, pero con valores
numéricos de costos, en gran parte estimados, por falta de datos com~
patibles con las necesidades. Los resultados de los cdlculos también
mostraron que era necesario utilizar todos los instrumentos y los mé-
todos tradicionalmente empleados en la planificacién y en la opera —
cidn del sistema eléctrico brasileno, y solamente la experiencia de
la Electricité de France, dadas las radicales diferencias entre los
dos sistemas. No obstante, las posibilidades presentadas por la teo-

Este documento fue preparadopor un grupo de trabajo del DNAEE/ELETROBRAS - Ministe -
rio de Minas y Energia, y reproducido para este seminario en caracter re-
ferencial.
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ria indicaban que se deberia hacer un mayor esfuerzo en su aplica~
cidn, en vista de los beneficios previsibles de sus resultados.

El DNAEE propuso la continuacidn de los estudios, dando
origen a un programa de trabajo conjunto DNAEE/ELETROBRAS y Empresas
Concesionarias, continuando ademds la consultoria técnica de la Elec~
tricité de France - éDF. El programa previa una primera etapa, en la
que se reproducirian los cilculos realizados en 1978/79, utilizando

esta vez datos confiables y compatibles con los objetivos propuestos.

Bajo la Coordinacidn General del Directorio de Asuntos Re-
gionales del DNAEE, y del Departamento de Tarifas - DETA del Directo
rio de Gestidn Empresarial de la ELECTROBRAS, el trabajo fue desarro-
llado por proyectos que resultaron en los siguientes documentos:

- "Estructura Tarifaria de Referencia para Energia Eléc-

trica" - trabajo desarrollado con la participacidn de
los siguientes representantes del DNAEE, ELETROBRAS v
Empresas Concesionarias: Alfredo Salomdao Neto - LIGHT;

Amadeu Carmine Leonetti - CESP; Carl Goran Lundgvist -
FURNAS; Carlos Augusto Paraguassu de S& - DETA/ELETRO—~—
BRAS; Carlos Henrique da Costa Mariz - CHESF; Fausto
de Barros Pinto - SSC/GCOI/ELETROBRAS; Izaltino Camozza
to - DAREG/DNAEE; Jodo Randolfo Pontes - ELETROSUL; Jo
s Carlos Motta - CEMIG; Laércio Dias - ELETROSUL; Luiz
Carlos Silveira Guimar3es - SSC/GCOI/ELETROBRAS; Luiz
Francisco E.S. Scandura - DCSE/DNAEE; Rubens Ghilardi -
COPEL; Theodoro Cichewicz - COPEL; Talio Grimberg - FUR
NAS; Ubaldo Klann - ELETROSUL. La coordinacidn de 1los
trabajos y la redaccidn del informe estuvieron a cargo
de Izaltino Camozzato, representante de la DAREG/DNAEE.

- "Caracterizacidn de la Demanda" - Anexo I - Desarrollado

y redactado por el Departamento de Estudios de Mercado
de la ELETROBRAS.

~ "Costos Marginales de Produccidn" Anexo II -~ Desarrolla

do y redactado por el Departamento de Estudios Energéti
cos de ELETROBRAS.

~ "Costos Marginales de Redes” ~ Anexo III - Desarrollado

y redactado por el Departamento de Sistemas de Trans-
misidn de ELETROBRAS.
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- "Pasaje de los Costos Marginales a las Tarifas de Refe-
rencia" - Anexo IV - Desarrollado por un grupo de traba

jo compuesto por representantes de todos los proyectos
bajo la coordinacidn del Sr. Jean Louis Thé&bault consul
tor de la Electricité de France y redactado por el De-

partamento de Sistemas de Transmisidn de ELETROBRAS.

El conjunto de cinco documentos traduce los resultados obte
nidos en los estudios durante el segundo semestré de 1980 y primer

semestre de 1981,

El presente informe trata de situar el problema de la es-
tructura de tarifas de energia eléctrica en Brasil, resume los resul-
tados de los anexos I, II, III y IV, discute la problemidtica y las
dificultades de implantacibén de las nuevas tarifas encontradas, y
presenta un cronograma tentativo relacionando la secuencia de even—
tos gue harian posible la implantacidn de la nueva estructura tarifa
ria, en el caso de que la decisidn sea tomada por los drganos de la

administracidén superior.
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1. LA ENERGIA ELECTRICA EN EL MODELO ENERGETICO BRASILENO

1.1 - E1 Modelo Energético Brasileno

El Modelo Energético Brasilefio fue presentado, por primera
vez, en noviembre de 1979. £l se constituye en el documento basico
que consolida y detalla las estrategias de accidn del sector de
energia, en el admbito del Ministerio de Minas y Energia (1) y (2).

Los objetivos y las estrategias propuestas por el Modelo
Energético Brasileho son resultantes de una visidn globalizada de
la cuestidn energética a corto, medio y largo plazo, en la cual la
confrontacidn entre el sistema de oferta y demanda es el punto cen-
tral (Cuadro 1.1-1).

Cuadro 1.1-1 - Reservas, Consumos y Metas para la Energia (2)

T B
RESERVAS CONSUMO META
31.12.79 1979 CONSUMO | 1979 | 1985
1000 tep 1000 tep 1000 tep % %
1. No Renovables 6.572.000 [ 53.596 59.772 45,4 | 34,84
1.1.F8siles
Petrdleo 166.000 | 47.975 40.944 40,7 | 23,86
Gas Natural 41.000 498 895 0,4 6,52
Carbén Mineral | 4.300.000 5.123 15.665 4,3 9.13
Pizarra 565.000 - 1.154 - 0,67
. l.2.Nuclear 1.500.000 - 1.114 - 0,65
i2. Renovables ! 64.189 1111.814 54,6 |65,16
1 H
; 2.1.Bicmasa ;
: Alcohol | * 1.876 7.057 1,6 4,11
; Bagazo de cana ; (*) 5.489 9.646 4,7 5,62
: Lena : 20.469 19.272 17,4 111,23
Carbdn Vegetal ' (*) 2.976 I 9,115 2,6 5,31
- N t ~ H
2.2.Hidraulica . 271.000/an0 | 33.379 | 65.994 28,3 38,46
i 2,3.0tras Fuentes ‘ f
(solar, edlica |
ete.) ' - i 730 - 0,43
] : '

T

(*) Depende del &rea plantada

La realidad expresada por la comparacidn entre posibilida-
des de oferta y estructura de la demanda permitidé formular un ob-
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jetivo sintesis: AUTONOMIA ENERGETICA, y tres objetivos medios: (a)
CONSERVACION DE ENERGIA; (b) AUMENTO DE LA PRODUCCION Y DE LA RESER-
VA NACIONAL DE PETROLEO; (c) MAXIMA UTILIZACION DE FUENTES ALTERNA-
TIVAS NACIONALES DE ENERGIA.

Los objetivos medios y las medidas para cada uno de ellos
pueden ser resumidos de la siguiente manera (2):

1.1.1 - Conservacidén de Energla

El objetivo de la conservacidn de energia es reduzir las
pérdidas, moderar el crecimiento del consumo de energia total y aumen
tar el consumo de energia litil.

Las medidas de conservacidn pueden ser resumidas en:

- politica de precios que induzcan a ahorrar energia;

- mejoria tecnoldgica, planificacidn adecuada y apoyo téc-
nico y econdmico para mejorar las condiciones de opera-
cidén de equipos y vehiculos;

- uso regional de los recursos energéticos para reducir
las pvérdidas consecuentes del transporte de energia.

1.1.2 - Aumento de la Produccidn y de la Reserva Nacional
de Petrdleo

Teniendo en cuenta que en 1979 el petrdleo importado re-
presentd 84,26% del consumo nacional de petrdleo, se torna priorita-
ria la substitucidn del petrdleo importado por petrdleo nacional.

Las medidas para alcanzar ese objetivo se pueden resumir

de la siguiente manera:

- intensificar los trabajos de prospeccién y explotacidn;

- promover cambios en la estructura de refineria, para

atender al nuevo perfil de consumo;

‘- mantener la demanda en los niveles actuales, atendiendo
al crecimiento mediante la substitucidn de derivados de
petrdleo por fuentes alternativas nacionales (alcohol,
carbdn vegetal, carbdn mineral, energia hidraulica, mnu-

clear y otros).
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1.1.3 - Maxima utilizacidn de Fuentes Alternativas Nacionales

de Energia

El objetivo apuntado es la disminucidén de la dependencia
externa de energia primaria, con miras a la autonomia energética.

Las medidas para alcanzar el objetivo se pueden resumir
en:

- substituir la gasolina por alcohol, energia eléctrica y
metanol;

- substituir el aceite combustible por carbdn (calor y va-
por) y energia hidroel&ctrica (vapor y produccidn pro-
pia de energia);

- substituir el diesel por energia hidroeléctrica (produc
cién de energla eléctrica, transporte de masa) y acei-

tes vegetales (mezcla con diesel);

- politica de precios para incentivar las substituciones.

1.2 - El Papel de la Energia Eléctrica en el Balance Energético

El andlisis del Cuadro 1.1.1 permite ver claramente el ca
mino elegido por el Modelo Energético Brasilefio: "Adaptar la estructu
ra del consumo a las disponibilidades de fuentes primarias naciona-
les".

Se verifica gue en la estructura de consumo de 1979, de
las fuentes primarias disponibles en el pais, solamente la energia
de origen hidraulico venia siendo aprovechada en ritmo razonable, lle
gando a representar 28,3% del consumo total de energia.

Las previsiones para 1985 exigirdn un esfuerzo sin prece-
dentes de la economia brasilena para ser alcanzadas, habiendo posibi-
lidades del no cumplimiento total de las metas. Estas metas, caracte
rizan las ansias del gobierno a través del Ministerio de Minas y Ener
gia, y sin duda representan un objetivo que deberd ser persequido aun
que sea alcanzado en un tiempo mayor. '

El principal punto a ser tenido en cuenta es que: las tres
fuentes primarias nacionales mids abundantes son la hidraulica, la
nuclear y el carbdn mineral. Las dos primeras de necesaria transfor-
macidn en energla eléctrica, y la Gltima pudiendo ser transformada
en energia eléctrica o utilizada directamente. Esta situacifn caracte
riza el importante papel de la energia eléctrica en los balances ener

géticos futuros.
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La energila eléctrica, producida de fuente primaria hidrdu-
lica, carbdn y petrdleo, en el ano 1979 representd un total de 31g
del consumo global de energia del pais. Las metas previstas para 1985
caracterizan una participacidn de la energia eléttrica con 41% del
balance global (3). Esto significa gue la energia eléctrica sera la
forma de energia con mayor participacidn en el consumo global de

energia en 1985,

Reviendo el Cuadro 1.1.1 es posible verificar que de las
271.000 X 10° tep/ano disponibles de energia hidr3ulica, solamente
33.379 fueron utilizadas en 1979. Esto significa que por lo menos
durante 20 anos serd la energia hidriulica la fuente primaria basica
para la produccidn de energia elé&ctrica. Ademis, teniendo en cuenta
la gran disponibilidad de Uranio (1.500.,000 X lO3 tep) y carbdn mine-
ral (4.300.000 X 10° tep) es posible calcular que la energia eléctri-
ca sera, sin ninguna duda, la energia de referencia para los proximos
30 & 40 anos.

1.3 - La Energia Elé8ctrica y la Politica de Precios de los Energé-
ticos

Las consideraciones presentadas en los Itenms anterionres
permiten colocar en evidencia los siguientes factores caracteristicos

del Modelo Energético Brasileno preconizado:

- La energia eléctrica serd, por mucho tiempo, la energia
de mayor porcentaje de participacidn en el balance ener-

gético global;

- Habra una politica de precios que:
. induzca a los consumidores a ahorrar energia;
. incentive las substituciones deseadas.

- Uso regional de los recursos energéticos para reducir el

transporte.

El desdoblamiento natural, ocasionado por los factores
arriba citados, serd sin duda la necesidad de la fijacidn de precios
para la energia eléctrica que permita la realizacidn de los objeti-

vos deseados.

No obstante, la fijacidn de precios para la energia eléc-
trica, siempre fue un problema relativamente complejo. Se sabe que
los servicios de energia elé&ctrica se caracterizan como monopolios
naturales, sea por razones de orden empresarial (grandes recursos de
capital, gerencia y administracidn), sea por razones de funcionamien
to operacional y atencidn al mercado (duplicidad de instalacidn, eco-
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nomia de escala, diversidad de usuarios, etc.). Como consecuencia de
este hecho surge la fiscalizacidn piiblica del servicio, sea para pro-
teger al consumidor del monopolista, sea para mantener condiciones mi
nimas de estabilidad econdmica y financiera a las empresas, a fin de
que las mismas puedan garantizar la atencidn del mercado en expan-
sidn. En el caso brasileno quedd establecido en ley, que las tarifas
de energia eléctrica deberan ser fijadas "bajo la forma de  servicio
por el costo". De este modo, el costo de la energia eléctrica serd
cobrado de los consumidores via precio final de la energia eléctrica,
Es permitido pensar que no existe ninguna razdn evidente para aue
todos los consumidores paguen exactamente el mismo precio por la ener
gla eléctrica consumida. Una primera razdn, para que esta igualdad
no se establezca, es que existen dos grandes usos para la energia elég
trica: (a) energia eléctrica camo bien de produccidn; (b) energia como
bien de consumo. Una segunda razdn es que en cada unc de los itens
anteriores la forma de consumir y el producto final del uso de la
energia eléctrica son diferentes conforme el consumidor sea: Residen
cial, Industrial, Comercial, Rural, Iluminacidn Piblica, Traccidn Eléc
trica, Agua, Cloacas y Saneamiento, Estacional, etc. Una tercera ra-
zén es que la energia eléctrica a lo largo de la cadena: produccidn-
transporte-distribucidn, se transforma y se valoriza aumentando sus
costos. Todo eso significa que el concepto "servicio por el costo",
en realidad, d3 origen a una estructura compleja de precios, donde los
costos globales del sector son repartidos entre las diversas catego-
rias en que se dividen los consumidores. La distribucidn de los cos-
tos, por eso, deberd ser suficientemente equilibrado para: "poder dar
a cada categoria de consumidores la conviccidn de estar pagando un
precio justo por los servicios que recibe y la sensacibn de no ser
injustos, con el precio qQue las otras categorias estan pagando".

Por lo exXpuesto se torna evidente que el establecimiento de
una estructura de precios para la energla eléctrica debe tener como ba
se de refencia el costo de las provisiones de tal forma que sea cono-
cida, en cada grupo de consumidores, y en cada regidn, la fraccidn
correspondiente al costo del servicio que le fuere prestado. De esta
forma sera posible: (a) evaluar con seguridad las substituciones ener
géticas que traerdn menor costo a la nacidn; (b) los limites acepta-
bles para los subsidios; (c¢) orientar la expansidn del consumo para
las horas, locales y regiones geograficas donde los costos son meno-
res; (d) garantizar la coherencia global de la politica energética.



2. ANALISIS DE LA ESTRUCTURA ACTUAL DE LOS PRECIOS DE LA ENERGIA
ELECTRICA

2.1 - Consideraciones Preliminares

Aunque el Decreto 41,019, del 26.02.57, haya establecido
una clasificacidn de los consumidores para efecto tarifario, las ba-
ses para el cdlculo de la estructura de las tarifas solamente fueron
establecidas con el Decreto n9 62.724, del 17.05.68, reglamentado por
la Resolucidn DNAEE n? 96, del 07.06.68.

Teniendo en cuenta el principio del "Servicio por el cos-
to", adoptado para la fijacidn de tarifas en Brasil, es bastante evi-
dente la linea adoptada por el legislador en el Decreto 62.724. En uno
de sus considerandos, se lee: "considerando la necesidad de repartir-
lo, de manera que, a cada grupo de consumidores, sea atribuida la
fraccibn equivalente al costo de servicios que le fuere prestado”. Esa
premisa deja clara la preocupacidn de conseguir una tarifa neutra,
por expresar los costos causados en el sistema, y principalmente, la
de tornar la tarifa equitativa, al proponer que cada grupo de consumi

dores pague los costos por &l causados.

Los dos objetivos, entonces perseguidos por el legislador,
representan lo que mejor se puede esperar de una tarifa para la ener
gia eléctrica, pues si los mismos fueren alcanzados serd posible: "dar
a cada categoria de consumidores la conviccidn de estar pagando un
precio justo por los servicios que recibe y la sensacidn de no estar
sufriendo una injusticia por el precio que las otras categorias estédn

pagando” .

A pesar de estos propdsitos, actualmente es posible verifi
car que los objetivos preconizados no fueron totalmente alcanzados.No
obstante, se debe aclarar que la época en que esas bases fueron conce
bidas y editadas, coincidid con la de alteraciones substanciales en
el sistema de energia eléctrica brasilefo. De un conjunto de sistemas
aislados, muchos de ellos con produccidn de origen puramente térmica,
se pas® rapidamente a un sistema interconectado de gran porte, con
generacidn predominantemente hidroeléctrica. De este modo, la altera-
cidn de la estructura de produccidn y transmisidn, definid una nueva
relacidn de costos, sea a nivel global, sea a nivel de cada grupo de
consumidores. Por desgracia, esa substancial transformacidn no fue
incorporada a las reglas de calculo de la estructura tarifaria por

los legisladores subsecuentes.

La continuacidn de los estudios sobre estructura tarifaria
emprendida por el DNAEE y ELETROBRAS a partir de 1977, hizo posible
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una apreciacidn .mis clara y segura de los costos causados en el sis-
tema eléctrico por las diversas categorias de consumidores, poniendo
en evidencia diversos puntos de la legislacidn que impedian la reali-.
zacidén de sus principios basicos. De este modo, en los items siguien-
tes seradn presentados y discutidos los puntos juzgados importantes,

de la formacidn de la estructura tarifaria actual.

2.2 ~ El Decreto 62.724, del 17.05.68 y la Resolucidn DNAEE
n? 096 del 07.06.68

El suministro de la energia eléctrica es un servicio de
costo creciente a lo largo de la cadena produccidn-transporte-distri-
bucidn. En la medida en que el nivel de tensidn decae, se agregan mas
equipos, nuevas estructuras de operacidn y mantenimiento son necesa-
rias. El nivel de tensidn de entrega, por ello, puede caracterizar bien
la elaboracidn del producto final entregado al usuario. De este modo,
el legislador de 1968 clasificd a los usuarios,para fines tarifarios,
en niveles de tensidn. Quedaron en el Grupo A los consumidores de
tensidn igual o superior a 2 300 volts y en el Grupo B los usuarios oo
nectados en tensidn inferior a 2 300 volts, con posibilidades de subdi
visiones del Grupo A. A través de las resoluciones tarifarias el
Grupo A fue posteriormente dividido en: Subgrupo A.l (230 kV o mas),
Subgrupo A.2 (88 a 138 kV), Subgrupo A.3 {20 a 69 kV) y Subgrupo A.4
(2.3 a 13,8 kv).

Establecidas las categorias, segiin la ldgica de los costos
provocados, el reglamento determind que los usuarios del Grupo A fue
sen tarifados en forma binomia, con una tarifa para la componente de
demanda de potencia y otra para el consumo de energia. También £i3jd
que a los consumidores del Grupo B se les aplicaran tarifas monomias,
es decir, solamente al consumo de energia. La tarifa binomia se justi
fica plenamente en energia eléctrica por la naturaleza de las dos
componentes. La potencia eléctrica deberd ser colocada a disposicidn
del usuario de forma permanente, significando determinados costos aso
ciados. El uso de la potencia a lo largo del tiempo define el consu-
mo de energla cuya produccidn abarca otras variables fisicas y otros
costos. Generalmente, en las altas tensiones estdn los grandes sumi-
nistros, tanto en demanda de potencia cuanto en consumo de engrgia
y en consecuencia un niimero reduzido de usuarios. En las bajas tensio
nes las demandas son de menor porte, con un nimero bastante elevado
de consumidores (en diciembre de 1980 existian 54 284 usuarios factu-
rados en alta tensidn, representando 37,4% del consumo nacional). De

esta forma, justificase la mayor inversidn en la medicidn de la alta
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tensidn, con tarifas en las dos componentes. En la baja tensidn el
gasto con la medicidn binomia solamente se justifica en casos especia
les.

La ldgica de tarifas conforme los costos provocados fue
mantenida hasta este punto por el Decreto 62 724. En su articulo 14,
no obstante, determina que: "la componente de demanda de potencia de~
bera atender a los siguientes costos: (a) remuneracidn legal; (b) cuo
ta de reversidn o amortizacidn si hubiere; (c) cuota de depreciacidnm;
(d) saldo de la cuenta de resultados a compensar; (e) parcela relati-
va al costo de la demanda de potencia adquirida; (f) diferencias refe
ridas en el art. 166, parrafos 39 y 49 del Decreto n® 41.019, del
26.02.57. La componente de consumo de energia deberd atender las sali
das de explotacidn, inclusive la parte referente al costo de demanda
de potencia adquirida, atribuida a la componente de demanda de poten-
cia, impuestos y tasas”.

Definida de esta forma, la reparticidn de los costos entre
demanda de potencia y consumo de energia lleva a valores numé@ricos que,
transformados en tarifas, podrin o no coincidir con los verdaderos cCog
tos incurridos en cada una de las dos parcelas.

Durante los primeros anos de vigencia del Decreto 62 724,
las empresas concesionarias verificaron que la reparticidn propues-
ta resultaba en tarifas de demanda arriba de los costos necesarios
a su suministro. Esta constatacidn tornd casi inevitable la tentati-
va de los concesionarios de aumentar la potencia instalada de sus usi
nas, procurando realizar un beneficio financiero propiciado por la
legislacidn. Por desgracia el problema aiin persiste, existiendo hoy
tentativas de construir usinas o supermotorizar usinas existentes con
la intencidn de produzir exclusivamente potencia, a fin de realizar
el beneficio propiciado por la diferencia entre el costo y la tarifa.

También se encuentra en el Decreto 62 724 la posibilidad de
establecerse tarifas especiales de suministro: (a) interruptible; (b)

fuera del periodo de punta de carga.

Admitiendo el objetivo de expresar en la tarifa el costo
del suministro, los dos casos especiales arriba enumerados presuponen
diferencias en los costos de esos suministros en relacidn a los norma
les. Por desgracia poco se hizo, hasta el comienzo del presente estu-
dio, para encontrar la evolucidn de los costos de suministro a lo lar-

go de las horas del dia y de las estaciones del ano.
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La Resolucidn DNAEE n?® 096 reglamentd el proceso de estu-
dio de las tarifas de demanda de potencia y consumo de energia, para
los grupos A y B, conforme lo propuesto en el Decreto 62 724, del
17.05.68. El estudic reallzado para el Grupo A se repite para las
subdivisiones de grupo. El estudio de las tarifas para el Grupo B en
bloque se hace en forma binomia y posteriormente determinada la tari-
fa monomia equivalente. El resultado final de los cdlculos, obtenido
por las reglas de la.Resolucién n? 096, permiten encontrar correcta-
mente costos crecientes para niveles de tensiones decrecientes. Como
el prorrateo de los costos globales entre demanda y energia es esta-
blecido en el articulo 14 del Decreto 62 724, las tarifas resultan~
tes pueden o no coincidir con los costos provocados. Las tarifas pro-
medio por nivel de tensidn tienden a ser m3s prdximas a los costos pro
vocados, pero este hecho solamente puede ser comprobado a partir del
método mis adaptado para el cilculo de los costos provocados por los
usuarios.

Las reglas de la Resolucidn n? 096 no hacen referencia al
prorrateo de costos que permita encontrar las tarifas para los casos
especiales de suministro: interruptible y fuera de punta. Es que ese
tipo de prorrateo solamente puede ser obtenido por la consideracidn en
los c@lculos de la forma de utilizar la potencia (curva de carga) y el
uso de variaciones incrementales de la misma. De la misma forma, los
cidlculos realizados sobre los costos contables anuales, no permiten la
obtencidn de ninguna informacidn sobre la estacionalidad de los cos-
tos a lo largo del ano.

2.3 - E1 Decreto Ley n? 1 383, del 26.12.74

El Decreto Ley n? 1 383, del 26.12.74, establecid en su
articulo 49 la "progresiva igualacidn tarifaria en todo el territorio
nacional”. :

Por los mecanismos establecidos en el Decreto 62 724, del
17.05.68 y en la Resolucidn no 096, del 07.06.68, cada empresa, teni-
endo en cuenta sus costos, poseia una estructura tarifaria por nivel
de tensidn. Lo natural seria mantener la sistematica de calculo, te-
niendo en cuenta que nunca fue derogada formalmente realizando la
igualacidn posterior a través de reglas establecidas.

Como ninguna regla fue establecida, en cuanto a la manera
de realizar la igualacidn a nivel nacional, quedd a cargo del DNAEE
la tarea de viabilizar en la practica la determinacidn del gobierno.
El DNAEE considerd que con tarifas igualadas no habla necesidad de
que cada empresa haga sus cadlculos, pues el problema para cada empre
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sa quedaba asociado a la obtencidn o no de cobertura para sus costos
globales a partir del ingreso por tarifas. De esta forma la solicita-
¢idn de datos a las empresas fue alterada, introduciéndose el documen
to denominado PLANTE (Planificacidn de Tarifas de Energia Eléctrica).
En ese documento, las empresas pasaron a presentar ya no el prorrateo
de los costos por nivel de tensidn, sino sus propios costos. Con es-
tos datos, el DNAEE pasd a emitir las resoluciones tarifarias, aproxi
mando gradualmente las tarifas de las empresas, manteniendo no obstan

te la clasificacidn por nivel de tensidn ya existente.

A partir de la introduccidn de esta nueva sistemltica, las
tarifas por nivel de tensidn sufrieron separaciones inevitables en
relacidn a los costos de los suministros, calculados por las reglas
anteriores, distanciando los valores numéricos de las mismas del prin
cipio de que "a cada grupo de consumidores, sea atribuida la fraccidn
equivalente al costo del servicio que le fuere prestado"”.

El efecto mayor de los procedimientos de igualacidn se
hicieron sentir en las tarifas de suministro entre las empresas. La
igualacidn de las tarifas de suministro a consumidores finales tornd
casual la igualdad entre el "costo del servicio" y el ingreso, en
cada empresa. En esas condiciones, al hacerse el cilculo de las tari
fas, muchas empresas pasaron a tener remuneracidn real prevista fuera
de los limites legales establecidos. Para evitar esta posibilidad, se
viene practicando normalmente el siguiente mecanismo: toda empresa
con ingresos sobre el costo del servicio contratado tiene aumentado su
gasto con energia comprada, a través del aumento de la tarifa de la
suministradora. En el caso inverso, la tarifa es disminuida. Asi, 1la
tarifa de suministro es en la prictica el fuerte mecanismo de distri-
bucidn de recursos financieros, para cumplir el precepto legal del
"equilibrio econdmico-financiero de las concesiones". Para las empre
sas en que el mecanismo de aumento o disminucidn de la tarifa de su-
ministro (aumento o disminucidén del gasto con energia comprada) se
torna insuficiente o no puede ser aplicado se hace apelo a la Reserva
Global de Garantia, constituida a través de cuotas recogidas a ese

titulo por las empresas.

A los procedimientos arriba descriptos se agregd reciente-
mente un nuevo elemento: Por el Decreto Ley n?® 1 849, del 13.01.8]1,1la
Reserva Global de GarantIa dejd de ser obtenida a través de un porcen
taje sobre los "Bienes de Servicio” y pasd a ser determinada como la
diferencia positiva entre la remuneracidn de la empresa y la remunera
cidn promedio del sector. Ese nuevo dispositivo permite transferir
un volumen mayor de recursos a través de la Reserva Global de Garan-
tia viabilizando, si se deseara, retirar de las tarifas de suminis-
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tro el importante papel de distribucidn de recursos financieros.

Como resultado final de los dispositivos existentes, hoy
se puede afirmar que el saludable principio de que "a cada grupo de
consumidores, sea atribuida la fraccidn equivalente al costo del ser=-
vicio que le fuere prestado”, introducido por el Decreto n@ 62 724,
probablemente no fue practicado‘en el pasado, y con seguridad, tampo-
co en el presente.

2.4 - El Articulo 167 de la Constitucidn Federal

El Articulo 167 de la Constitucidn Federal establece que
uno de los objetivos de la tarifa de energlia eléctrica es permitir “el
mejoramiento y la expansidn de los servicios". El articulo 180 del De
creto n? 24 643, del 10.07.43 - CSdigo de Aguas - determina que las
tarifas deberdn ser fijadas en forma de "Servicio por el Costo".

Paxa tomar en cuenta los dos principios arriba citados, en
ocasidn de la fijacidn de tarifas, seria necesario que en la defini-
cidn del "Servicio por el Costo", de alguna forma se tuviera en cuen-
ta los costos de la expansidn del sistema. Esta premisa, sin embargo,
no fue claramente establecida en la legislacidn en vigencia. De este
modo, los recursos necesarios para "el mejoramiento y la expansidn
de los servicios" tuvieron que ser obtenidos a través de mecanismos,
en algunos casos insertos directamente en el "Costo del Servicio" y
en otros como costos adicionales a 1las tarifas.

El "Costo del Servicio", como es definido en la legisla-
cidn, incluye la parte llamada Cuota de Reversidn, cuyo objetivo se-
ria acumular recursos para la adguisicidn de los bienes terminados
los plazos de las concesiones a empresas privadas. Estando las conce-
siones hoy, en su casi totalidad, en poder del gobierno, esta cuota
funciona como un recurso financiero para inversiones en la expansidn
del sistema.

Como el sistema de energia eldctrica brasilefio sufrid, en
los {iltimos 20 ahos, un crecimiento bastante acelerado, se tornd usual,
por la forma como fue definido el "Costo del Servicio" a ser equili
brado con las tarifas, no obtener recursos suficientes para mantener
la "expansidn necesaria de los servicios". Asi, se fueron creando ins
trumentos indirectos tales como: (a) reinversidn en el propio sector
de los dividendos pertenecientes al gobierno; (b) aumento de la Cuota
de Reversidn; (c¢) reinversidn en el propio sector de una parte impor
tante del Impuesto Onico sobre Energia Eléctrica, y el aumento de sus
alicuotas; (d) creacidn del Préstamo Compulsorio en favor de ELETROBRAS;

\\(e) alicuotas reducidas para el Impuesto de Renta de los concesionarios.
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Todas las medidas arriba descriptas acabaron por afectar,
de una manera o de otra, a la estructura de los precios finales de
la energia eléctrica suministrada a los usuarios. La remuneracidn y
la Cuota de Reversidn forman parte integrante del costo del servicio.
El Impuesto Unico sobre Energia Eléctrica, incide sobre el consumo
de las categorias: Residencial, Comercio, Servicios y Otras Activida
des e Industrial con consumo hasta 2.000 kWh/mes, con alicuotas dife~
renciadas, El Préstamo Compulsorio incide sobre el Industrial con con

sumo superior a 2.000 kWh/mes.

El efecto de los dos primeros items (Remuneracidn y Cuota
de Reversidn), sobre la estructura tarifaria, es dificil de evaluar
pues el Decreto N9 62 724 y la Resolucidn n® 096 determinan que sean
costos de demanda, pero los mismos ya no son utilizados. No obstante,
se sabe que la estructura anteriormente determinada alin se sique, en
ocasidn de los aumentos tarifarios, aunque sin ninguna rigidez. Por
eso, se puede calcular que los dos Items afectan mids substancialmente

a los precios de la demanda.

El Impuesto Onico sobre Energia Eléctrica (I.U.E.E.) se
aplica solamente sobre la parte de energia consumida y su efecto so-
bre la estructura es muy importante. De este modo, un consumidor del
Subgrupo A.4, de la clase Comercio, Servicios y Otras Actividades,
con 54,8% de factor de carga (400 horas de utilizacidn de la demanda

por mes) tendra su factura distribuida de la siguiente manera:

Cuadro 2.4.1 -~ Factura Mensual de 1 kW de Demanda

ENERGIA
DEMANDA TOTAL
1 kw TARIFA I.U.E.E.

FACTURA
s /Mes 856,00 764,00 899,52 | 2.519,52

3 33,97 30,32 35,71 100
FACTURA SIN 856,00 764,00 - 1.620,00

I.U.E.E.
3 52,84 47,16 - 100

FUENTES: Resolucidn DNAEE n? 053 del 25.06.81 - Tarifas de Suministros
Resolucidn DNAEE n? 054 del 25.06.81 - Tarifa Fiscal
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El examen del cuadro permite verificar que el Impuesto Uni
co es responsable por 35,71% de la factura mensual. La parte de deman
da es responsable por 33,97% de la factura mensual con el Impuesto
Onico y por 52,84% si el mismo no fuere considerado.

El pré&stamo Compulsorio, también es aplicado solamente so
bre el consumo, alterando como el Impuesto Onico la relatividad de
precios entre demanda y energia. Individualmente cada consumidor tie-
ne derecho a diferentes reducciones del Préstamo Compulsorio, en fun
cidn del factor de carga y de la participacidn de la energla eldctri
ca en el costo final de los productos de la industria.

2.5 - Los Descuentos sobre las Tarifas, las Tarifas Especiales y

las Exenciones de Impuestos

Es posible verificar que, para efectos de aplicacidn de
las tarifas publicadas, la legislacidn autoriza la concesidn de des-
cuentos, establece tarifas especiales y exime de impuestos algunas
categorias de consumidores.

Aunque sea deseable, en términos de calidad de una es-
tructura tarifaria que, "a cada grupo de consumidores sea atribuida
la fraccidn del costo del servicio que le fuere prestado”, no se pue-
de, en términos de aplicacidn, obviar la realidad social, politica
y econdmica existente en el pais. De este modo, el precio final de
la energia eléctrica es adaptado a las estrategias de desarrollo esta
plecidas por el gopierno, asl como a los aspectos sociates indispensa
bles para el equilibrio econdmico de determinadas categorias de consu
midores.

La ventaja evidente de tener el costo de los suministros,
como base para la determinacidn de los precios finales de la energia
eléctrica, es que los valores numéricos de las tarifas presentan una
estabilidad razonable. Bsi, la definicidn de descuentos a determina
das categorias, obedeciendo a una politica mayor, queda bastante faci
litado, pues serd posible determinar, de manera clara, el volumen fi-
nanciero de cada descuento y decidir conscientemente ddnde serdn reco
locados los cargos de costos correspondientes. Sera también posible
evaluar con seguridad los limites sustentables para los descuentos, so
bre todo cuando se quieren obtener resultados temporarios de tal poli
tica.

El examen de las tarifas actuales muestra claramente el
objetivo social de los precios finales aplicados a las categorias con
descuentos en las tarifas: Residencial hasta 30 kWh/mes, llamados con

sumidores'de baja renta; Rural, dada la necesidad de reducir los cos-
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tos de produccidn de alimentos; Panaderias; Traccidn Elétrica; Agua,
Cloacas y Saneamiento, etc.

El mal evidente de la estructura actual no reside en
la concesién de descuentos, o de tarifas especiales, sino en la impo
sibilidad de evaluar el volumen de subsidios en ellos contenidos,por

no conocerse el costo causado por cada una de las categorias.
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3. ESTRUCTURA TARIFARIA CON BASE EN LOS COSTOS DE LOS SUMINISTROS

3.1 - Estructura Tarifaria Neutra, Equitativa y Eficaz

El costo de un suministro de energia el@ctria representa
muy bien la elaboracidn del producto entregado a los usuarios, y a
través de &l se podra atribuir a "cada grupo de consumidores la frac
cidén correspondiente al costo del servicio que le fuere prestado”.
Sera el costo del suministro, por ello, lo que dard a la estructura
tarifaria la base justa y racional que ella necesita.

A cada instante se incorporan al sistema nuevos usuarios
de energia elégtrica y los antiguos no dejan de aumentar su consumo.
Para el pais, estos suplementos de consumo son los que exigen nuevas
fuentes productoras, nuevos sistemas de transmisidn/distribucidn y en
consecuencias nuevos costos vara la colectividad. Por eso, son los
consumos marginales los que estan en juego, cotidianamente, en las
decisiones del sector eléctrico, y son los costos marginales los que
deber3n orientar la definicidn de la estructura justa y racional para
las tarifas. Se pueden repetir los argumentos de la Electricité de
France (7), Consultora en los estudios aqul presentados:

"El costo marginal, como referencial taritario para los
nuevos consumes y no el costo promedic de las usinas en funcionamien
to, es lo que informa correctamente a cada usuario las consecuencias
econdémicas de sus actos de consumidor, proponiendo un precio tal, que
toda decisidn marginal tomada le costard aquello que cueste al produc
tor-distribuidor, es decir, a la colectividad. £l indicar& al consumi
dor, de una sola vez, cual es la economia que la colectividad realiza
ria si €1 disminuyera su consumo, si €l lo dislocase, o en el limite,

lo anulase complemente”.

"El mismo costo marginal se justifica, como marco referen
cial para los antiguos consumidores, dado el hecho que todo el consu
mo puede ser considerado como marginal, pues la decisidn de renunciar
lo puede ser tomada a cada instante. Obsdrvase ademis que la disminu
cidén del suministro de un consumidor permite atender al crecimiento
del consumo de otro, cuya demanda exigiria la construccién de una nue
va fuente productora".

La estructura tarifaria determinada a partir de los cos
tos marginales sera una estructura justa y racional, pues sera "neu

tra", "equitativa" y "eficaz". Neutra porque conducird a facturar ca
da prestacidn de servicio al costo incurrido por la colectividad;

Eguitativa porque hard gue cada consumidor pague segln el costo que
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el mismo provoca; Eficaz porque la tarifa resultante orienta de forma
Optima la expansidn del consumo, para lLas horas y los Lugares donde el
suplemento de suministro es giobalmente menos oneroso para la nacidn.

3.2 - Principios Utilizados en la Determinacidn de los Costos

de Suministros

La determinacidn de una estructura tarifaria, con base
en los costos marginales, tiene por objetivo principal asignar a cada
grupo de consumidores el costo efectivo en gue incurre el sistema
eléctrico (colectividad) para su atendimiento.

La aplicacidn del principio de neutralidad tarifaria, im-
plicito en el objetivo principal de la tarifacidn con base en los

costos marginales implica:

- que se distingan, cuidadosamente, las horas y los perio-
dos del afio donde los costos de los suministros son di-

ferentes;

- que se retengan los parametros que caracterizan la curva
de carga de los consumidores y que mejor explican la
formacidn de los costos.

Las dos premisas antedichas definen los costos de suminis
tro, como un encuentro de caracteristicas entre el sistema de oferta

y de demanda.

En la practica, el proceso se divide en tres fases: (a)
determinacidn de los Costos Marginales de los Suministros; (b) pasaje
de los Costos Marginales a las Tarifas de Referencia o Tarifas Objeti
vo; (c) ajuste del Nivel Global de las Tarifas de Referencia para sa-
tisfacer las restricciones econdmico-financieras definidas por las

Estrategias Econdmicas del Pais.

(a) Determinacidén de los Costos Marginales de los Sumi-

nistros

- Andlisis de las curvas de carga de los consumidores
y definicidn de los conjuntos de consumidores gque pueden ser caracte-

rizados como pertenecientes a un mismo grupo tarifario.

- Introduccidn de un suplemento de carga al grupo es
cogido, y determinacidn del programa de equipos que debera@ ser antici
pado para su atendimiento. El costo del programa de obras mas los
gastos operacionales correspondientes, dividido por el valor del su-
plemento atendido, dard el costo marginal de aquél suministro tipico.
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~ Haciendo que el suplemento de carga se disloque a lo
largo del tiempo, y realizando los cdlculos del Item anterior, es po-
sible determinar las variaciones horarias y por periodos del ano de
los costos del suministro (estructura horo-estacional de costos).

- El esquema simplificado de la determinacidn de los cos
tos marginales de los suministros puede ser visualizado en la Ilustra
cidén 3.2.1, anexa. El andlisis de las curvas de carga define los con-
sumos tipicos de cada agrupamiento, situados en los diversos niveles
de tensidn de la red. Témase como punto de partida una situacidn en
que el sistema esté plenamente utilizado. Admitese un aumento de car-
ga, en cada grupo, y se determina el programa de equipos que debera
ser anticipado para atenderlo. Haciendo variar la perturbacién a 1lo
largo de la curva de carga y a lo largo del ano, se determinan las
anticipaciones de equipos para atender a los suplementos de consumo.
Los costos de anticipacidn del programa de equipos, mas los gastos ope
racionales correspondientes, divididos por los aumentos de consumo ©
demanda definen los costos marginales a lo largo de la cufva de carga y esta-
ciones del ano. Por ejemplo, se verifica que en el nivel A.4 (2,3 a
13,8kV), un aumento de demanda en el punto (b) de la curva de carga
no exigird expansidn de la red 2,3 a 13,8 kW, pues su capacidad ya
atiende el pico de carga en (a) que es mucho m3s alto. Esto significa
una diferencia de costo del suministro entre las horas del intervalo
(a) y (b). Se debe tener en cuenta que el raciocinio se propaga a
las redes de nivel superior hasta la produccidn, pudiendo ser el cos-
to del intervalo (b) mayor que el intervalo (a) ya que el pico de car
ga total del sistema estd sobre el intervalo (b). Un aumento de la
demanda en el intervalo (a) obliga a la expansion de la red inmediata
(2,3 a 13,8 kV) pero no exige aumentos en las redes de 500 kV y en
la produccidn, ya que estas filtimas estdn dimensionadas para el pico
de la "curva de carga total”.

{b) Pasaje de los Costos Marginales a las Tarifas de Referen-

cia
- Infelizmente la determinacidn de los costos marginales
de los suministros no es suficiente para determinar toda la estructu
ra tarifaria. Se debe tener en cuenta que los costos marginales pue-
den ser extremamente variables a lo largo de la curva de carga de los
consumidores. Por ello, a la practica tarifaria le compete definir
los valores de las tarifas, suficientemente representativas de los
costos, pero también con estructura simple que séa viable de aplica-
cidn practica. Ademds es necesario preocuparsecon el jimpacto de las
futuras tarifas sobre las caracteristicas de la demanda de tal forma:
(i) asegurarse que la aplicacidn de la nueva estructura no provocari
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la desordenacidn de los costos iniciales, a menos que el efecto sea
deseado; (ii) dimensionar con suficiente seguridad la forma de traduc
cidn de los costos en tarifas, para dar estabilidad a las reglas uti-
lizadas en el cidlculo.

(c) Ajuste del Nivel Global de las Tarifas de Referencia

- Por el proceso de calculo utilizado, los costos margina
les representaban valores econdmicos obtenidos como el costo de la
anticipacidn de inversiones. Admitiéndose un programa de expansidn
optimo, entonces, las inversiones mas econémicas son realizadas pri
mero, originando a lo largo del tiempo costos marginales crecien-
tes. En esas condiciones las tarifas de referencia reflejan de inme
diato las decisiones que se estdn tomando en cuanto al programa de
obras y su nivel global tiende a ser creciente a lo largo del tiempo.
Asi, para un determinado ano, la aplicacidén directa de las tarifas
de referencia podrd significar un costo dJdemasiado grande para
los consumidores, teniendo en cuenta la politica global establecida
para el pais. Por eso, se ajusta el nivel global de 1las tari—
fas de referencia para que los ingresos obtenidos con ellos queden
dentro de los limites establecidos por los drganos responsables del
gobierno. Es preciso aclarar que en ese proceso,la estructuracalcula
da es preservada, pudiéndose ademis contabilizar la diferencia entre
los costos futuros de los suministros y los precios que estan siendo
cobrados.

Ademds del nivel global de las tarifas, son necesarios o-
tros ajustes para tener en cuenta la realidad social, politica y eco-
ndmica existente. De este modo, son establecidos los descuentos, las ta-
rifas especiales para los grupos de consumidores escogidos por las es
trategias de desarrollo, y las politicas sociales y econdmicas del
pals. La ventaja de tener la tarifa de referencia es que se facilita
bastante la tarea de cuantificar los descuentos a determinadas catego
rias. Serd posible determinar, de forma clara, los volimenes finance
ros implicados,y decidir conscientemente para donde serd@n transferi —

dos los cargos de costos correspondientes.

3.3 - Necesidades Basicas para el Calculo de los Costos de los

Suministros

Para la realizacidn de los cdlculos de los costos margina
les de los suministros, son exigidos al sistema elétrico algunos re-

quisitos basicos.
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El principal de estos requisitos es sin duda, la existen-
éia de una estructura de planificacidn y operacidn del sistema eléc-
trico sufjcientemente desarrollada, para que cada etapa de la secuen-
cia de los calculos pueda ser elaborada.

A través de la estructura de planificacidn es posible:

- Analizar las curvas de carga de los consumidores y de-
finir los conjuntos que pueden ser caracterizados como
pertenecientes a un mismo grupo tarifario;

-~ Definir el programa de obras y sus costos, para atender

a los suplementos de demanda en cada grupo elegido.
A través de la estructura de operacidn es posible:

- Definir la variacidn de costos marginales a lo largo de

las horas del dla y de los periodos del aho;

- Establecer los par3metros que caracterizan las curvas
de carga y que mejor explican la formacidn de los cos-
tos;

- Definir los costos operacionales para el sistema en

expansion;

- Acompanar los efectos de la aplicacidn de las nuevas ta

rifas sobre el comportamiento de los consumidores.

Ademis de la estructura de planificacidn y operacidn exi-
gida, es necesario que se tengan datos suficientemente confiables,
pues el costo de las decisiones recomendadas se reflejardn de inmedia

to sobre los valores numéricos de las tarifas.

Para pasar los costos a tarifas tambi@n es necesario un
conocimiento muy profundo del sistema y de los usuarios, pues es ne-
cesario que la estructura resultante sea, ademds de prdxima a los
costos incurridos, suficientemente simple para viabilizar su aplica-
cidn practica.
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ILUSTRACION 3.2-1 - PRINCIPIOS DE CALCULO DE LOS COSTOS
MARGINALES
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4, DETERMINACION DE LA ESTRUCTURA DE COSTO DE LOS SUMINISTROS

4.1 - Esquema Utilizado para la Determinacidn de la Estructura

Tarifaria de Referencia

Para la determinacidn de la Estructura Tarifaria de Refe~
rencia, se utilizaron recursos humanos, apoyo y datos del DNAEE,
ELETROBRAS, Empresas Concesionarias de Energia Eléctrica y  consulto
ria de la Electricité de France. El trabajo fue dividido en proyectos
que resultaron en los siguientes documentos:

~ "Estructura Tarifaria de Referencia para Energia Eléctrica" - Infor
me realizado por un grupo de trabajo de las empresas del sector,
ELETROBRAS y DNAEE, con la coordinacidn de 1ld Direccidn.de Asuntos
Regionales del DNAEE;

- "Caracterizacidn de la Demanda" - Anexo I - Realizado por el Depar-
tamento de Estudios de Mercado de ELETROBRAS;

- "Costos Marginales de Produccidn” - Anexo II - Realizado por el De
partamento de Estudios Energéticos de ELETROBRAS;

~ "Costos Marginales de Redes" - Anexo III - Realizado por el Depar-
tamento de Sistemas de Transmisidn de ELETROBRAS;

- "Pasaje de los Costos Marginales a las Tarifas de Referencia" - Rea
lizado por un grupo de trabajo compuesto por representantes de to-
dos los proyectos con la coordinacidn del consultor de la Electri-
cité de France. ’

Durante el desarrollo del trabajo fue posible preparar da
tos confiables éobre el comportamiento de los usuarios y costos por
ellos piovocados, desde la produccidn hasta el subgrupo tarifario
A.3 (20 a 69 kV)., Para el subgrupo A.4 (2,3 a 13,8 kV) y Baja Tensidn
‘(menor que 2,3 kV), las curvas de carga no son muy conocidas. Esto se
debe en parte al gran nimero de consumidores en estas dos categorias,
y a la inexistencia de medicidn que permita estudiar las curvas de
carga. Dado el volumen del consumo en las mas altas tensiones, existe
mayor preocupacidn en conocer detalladamente las curvas de carga. Aln
asi, el conocimiento de las mismas disminuye con la cantidad de consu
mo. Para el subgrupo A.4, por eso, son conocidas las curvas de carga
de los grandes consumidores, pero para el universo existen apenas es-
timaciones del factor de carga promedio a partir de datos de factura-
cidn. Sobre los costos de las redes del subgrupo A.4 y baja tensidn
fue solamente posible obtener datds unitarios, ¥ a vartir de ellos hacer
estimaciones para todo el universo,
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Por las condiciones expuestas, los valores numéricos obte
nidos en los estudios son suficientemente confiables para los nive-
les de produccidn, interconexibn y subgrupos tarifarios A.1 (2 230
kv), A.2 (88 a 138 kV) y A.3 (20 a 69 kV). Para el subgrupo A.4 (2,3
a 13,8 kV) y baja tensidn, aungue los calculos sean razonables, no
es posible asegurar la exactitud de los resultados. En esas condicio
nes, se decidid considerar para efectos de aplicacidn de las nuevas
tarifas, un esguema en etapas, alcanzindose en la primera etapa los
subgrupos, A.l, A.2 y A.3, mids grandes consumidores del subgrupo A.4,
en un total aproximado de 1 800 usuarios, englobando cerca del 40%
del consumo nacional, en. datos de diciembre de 1980.

Cuadro 4.1-1 - Usuarios y Consumo en Diciembre de 1980

N? DE
TARTFARTOS coNsumInorss | ® PEg L3S
A.l (> 230 kV) 17 5,7
A.2 (88 a 138 kv) 291 23,0
A.3 (20 a 69 kV) 1 389 6,4
A.4 (2,3 a 13,8 kV) 52 587 27,5
BT (< 2,3 kV) 16 752 127 37,4

4.2 - Caracterizacidén de la Demanda (Anexo I)

El estudio de la demanda de energia eléctrica fue reali
zado en varios niveles de agregacidn: consumidores finales, nivel
de tensidn, area de concesidn, regiones y Brasil. Ademds se analiza-
ron los parimetros: estacionalidad, diferencias entre dias de la se-
mana, modulacidn horaria y errores en la previsidn de carga.

4,2,1 - Consumidores Finales

El andlisis de las curvas de carga de consumidores fina-
les fue realizada sobre un universo de 1 200, distribuidos en los
grupos tarifarios de la siguiente manera:
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Cuadro 4.2.1-1 - Muestras Utilizadas de Curvas de Carga

GRUPO % CONSUMO $ DEL N9 DE
TARIFARIO CONSUMIDORES
A.l 100 100
A.2 75 50
A.3 60 13
A.4 18 2

En cada uno de los grupos tarifarios se examinaron las curvas
de carga y el factor de carga promedio. Se pueden encontrar algunos
ejemplos de curvas de carga en el anexo I. Para los mayores consumos
se presentan a continuacidn algunos valores caracteristicos (el fac
tor de carga promedio es obtenido ponderadndose el factor de carga
de los diversos consumidores por su consumo).

Cuadro 4.2.1 - 2 - Subgrupo a.1

FACTOR DE CARGA
SECTOR DE LA ECONOMIA % CONSUMO PROMEDIO (%)
00 ~ Extraccidn y Trat. de Minerales 5,0 43,9
11 - Industria Metallrgica 7 70,3 78,2
20 - Industria Quimica 24,7 78,4
T O T A L 100,0 76,3

Cuadro 4.2.1 - 3 -~ Subgrupo A.2

FACTOR DE CARGA
SECTOR DE LA ECONOMIA % CONSUMO PROMEDIO (%)
00 - Extrac. y Trat.de Minerales 4,8 71,2
10 - Ind.Prod. Min. No Met&licos 5,8 66,9
11 ~ Ind. Metalfirgica 52,5 72,5
14 - Ind, Material de Transporte 6,7 58,4
20 - Industria Quimica 13,2 79,0
T O T A L 83,0 71,9
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Cuadro 4.2.1 - 4 - Subgrupo A.3

FACTOR DE CARGA

% CONSUMO
SECTOR DE LA ECONOMIA PROMEDIO (%)
N/NE SE/CO/SUL N/NE SE/CO/SUL

10-Ind. Prod. Min. no Metalicos 27,5 23,4 67,8 71,5
11-Ind. Metaliirgica 12,1 12,5 61,1 59,1
17-Ind. de Papel 9,2 11,4 61,3 68,1
20-Ind. Quimica 14,7 11,4 81,1 59,4
24-Ind. Textil 18,6 12,6 75,5 68,6
T O T A L 82,1 71,3 70,4 61,8

Cuadro 4.2.1 - 5 - Subgrupo A.4

FACTOR DE CARGA
SECTOR DE LA ECONOMIA % CONSUMO PROMEDIO $
10-Ind. Prod. Min. no Metdlicos 9,0 66,3
11-Ind. Papel y Cartdn 11,8 74,6
20-Ind. Quimica i 5,7 67,0
24-Ind. Textil 14,1 66,3
26-Ind. Prod. Alimenticios 19,2 54,3
TOTAL 59,8 61,0

El andlisis de las muestras permite observar que: (a) los
usuarios del nivel A.l1 son en general de alto factor de carga, se
concentran en un reducido nimero de sectores econdmicos, con predomi
nancia de las industrias quimicas y metalfirgicas; (b) los usuarios
del nivel A.2 presentan caracteristicas semejantes a los del nivel
A.l; (¢) los consumidores del nivel A.3 presentan mayor modulacidn
horo-estacional que los de los niveles A.l1 v A.2, con un gruhpo con
factor de carga promedio prdximo a los de niveles de tensidn supe-
rior y otro con factor de carga promedio mas prdximo del nivel de
tensidon inferior; (d) la muestra de los consumidores dgl nivel A.4
es menos representativa, donde se conoce solamente los-grandes con=
sumidores y el factor de carga promedio de la facturacidn del gru-
po. En términos del universo de consumidores el grupo presenta gran

diversidad de factores de carga.
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Los resultados arriba expuestos caracterizan comporta-
mientos promedic en los diversos grupos ‘tarifarios y sectores econé
micos, pudiendo haber consumidores que se alejan bastante de aquellas
caracteristicas. Asi, en el grupo A.l se encuentra un consumidor que
posee generacidn propia, y utiliza energla el@ctrica del sistema in-
terconectado con factor de carga verificado de 22%. En el otro extre
mo se encuentra otra industria cuyo factor de carga promedio es de
96,5%. Para el grupo A.2 se encontrd en la muestra consumidores con
8,9%, 18,2% y 29,9% de factor de carga promedio, respectivamente, en
un extremo y otro con- 95% en el outro extremo. En el grupo A.3 exis-
te un niimero mucho mayor de consumidores con comportamiento distan-
ciado de los valores promedio. Algunos de estos consumidores son es-
tacionales, registrando, por eso, un factor de carga promedio muy
bajo (menor que 30%). Otros consumidores de este grupo, aiin sin ser
estacionales, poseen factor de carga promedio registrado menor que
10%. En el otro extremo, no obstante, se encontrd en la muestra un
factor de carga de 100%. La muestra del grupo A.4, desgraciadamente
es mucho menos representativa que la de los niveles de tensidn supe
rior. Asimismo es posible encontrar varios consumidores con factor
de carga superior a 95% y un registro de factor de carga de 100%. Ya
en el otro extremo, se encontraron mis de diez consumidores con fac-
tor de carga promedio por debajo de 5%.

4,2.2 - Demanda por Nivel de Tensidn

La energia que alimenta los ramales de niveles inferio-
res de tensidn recorre los ramales de niveles mds elevados. De este
modo, las curvas de carga de los niveles mas elevados de tensidn es
tan mds proximas de la curva de carga del sistema. Como los consumi-
dores finales de los niveles de tensidn elevados poseen alto factor
de carga, se concluye que la modulacidn de la demanda global es
originaria de las mas bajas tensiones, A.4 y B.T. principalmente.

El andlisis de las curvas de carga permitid determinar
la probabilidad de que el pico maximo de un nivel tarifario coincida
con el pico del sistema. De este modo:
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Cuadro 4.2.2, - 1 - Probabilidad de que el pico maximo del

Nivel Coincida con el pico del Sistema

NORTE SUDESTE Y
NIVEL NORDESTE CENTRO-OESTE SUR
Al 90 90 90
A.2 90 80 90
A.3 70 70 70
A. 50 50 50

4,2.3 - Otras Caracteristicas de la Demanda

- Las horas mas cargadas de los sistemas regionales va-

rian entre dos y cuatro horas. Dada la necesidad de un
indicador tarifario eficiente, se establecid un periodo
de tres horas nara el puesto tarifario de punta, distri
buido de la siguiente manera: Norte/Nordeste de 17 a
20 horas, demds regiones 18 a 21 horas. La probabilidad
de que la punta maxima ocurra fuera de los periodos
indicados es de 5%.

La estacionalidad anual de la demanda del Sudeste, Cen
tro Oeste, Sur y Norte/Nordeste es de pequena amplitud,
con caracteristicas de complementariedad a lo largo del
ano.

La modulacidn horo-estacional de la carga tenderd a
permanecer constante a lo largo de la década 1980/1990,
excepto en la Regidn Norte, donde la implantacidn de
grandes cargas industriales modifica las caracteristl
cas del mercado.

- Los errores de previsidn de carga, en relacidn a los

valores verificados, come maximo, son del ordem de 3%
en 5 anos y de 6% en 10 afios.

4.3 - Costos Marginales de Produccidn (Anexo II)

Los costos marginales de produccidn, asl como la estructu

ra horo-estacional de tarifas, fueron determinados teniendo en cuen-

ta: (1) el programa de obras del periodo 1980/1990, contenido en el
“plan 95* de la ELETROBRAS y corregido por las ultimas informacio-
nes existentes; (2) la divisidn del sistema eléctrico brasileno en
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dos grandes sistemas regionales: uno formado por la Regidn Nordeste
y parte de la Regidn Norte, a ser atendido por la usina de Tucurui;
el otro formado por el sistema interconectado de las Regiones Sudes
te, Centro Oeste y Sur; (3) las caracteristicas de la demanda en ca~
da subsistema, presentadas en el Anexo I y resumidas en el item
4.2,

El costo marginal de la expansidn fue obtenido, en cada
sistema regional, utilizando el concepto del "Costo Marginal de Lar-
go Plazo". Este concepto considera los aumentos de carga, en el pe-
riodo considerado y los aumentos de los gastos, refiriendo ambos
la Gnica fecha de referencia a través de una tasa de actualizacidn.
La relacidn entre los dos aumentos actualizados, determina el costo
unitario promedio actualizado de las inversiones en el programa. E1
costo de la anticipacidn de esa inversidn unitaria promedio para ha-
cer frente a un aumento de carga define el Costo Marginal de Largo
Plazo. Se consideraron como costos de anticipacidn de inversiones:
(a) una tasa de actualizacidn de 10% anual, igual a la tasautilizada pa-
ra referir los aumantos de desembolsos y los aumentos de carga a una
Unica fecha de referencia; (b) una depreciacidn del equipo de 2%
anual, equivalente a una vida dtil de 50 afios; (c) un costo de ope-
racidon y mantenimiento igual a 1 US$/kW. ano. Este método, desarro-
llado y utilizado por el Banco Mundial, presenta diferencias en re-
lacibén al Costo Marginal de Expansidn utilizado por los franceses,
consultores en los estudios. Segiin el método francés, el Costo Mar-
ginal de Expansidn es igual al costo de anticipacidn de la  prdxima
usina, cuya construccidn va a ser autorizada (usina alin no iniciada).
Como la tarifa va a ser calculada sobre ese costo marginal, es nece-
sario que a cada nueva usina decidida, el costo marginal sea secuen-
cialmente creciente, si no el valor numérico de las tarifas va a
oscilar. En otras palabras: el programa de expansidn debe ser a ren-
dimientos decrecientes, es decir, costos marginales crecientes. El
método del Banco Mundial es recomendado para programas de expansibn
no dptimos, es decir, costos marginales secuencialmente oscilantes.
Ralph Turvey y Dennis Anderson, demuestran en (4) que el métodos del
Banco Mundial corresponde a la determinacidn del costo de anti.cipa-
cidn de cada una de las inversiones del programa y después determina
el promedio de los mismos. Por eso se trata de un costo marginal de
expansidn, segiin los franceses, en cada obra adicionada en el perio-
do y después se hace el promedio de los mismos. Como el programa de
expansidn 1980/1990 presenta costos marginales oscilantes, se optd
por el método del Banco Mundial, por su adaptacidn al caso.
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Por lo expuesto, el Costo Marginal de Largo Plazo repre-
senta un valor econdmico de oportunidad de aplicacidn de un capital
cuyo beneficio, si fuera aplicado en otra inversidn, seria de 10%
al afio. De este modo, el Costo Marginal de Largo Plazo puede ser in-
terpretado como cubriendo los gastos operacionales de los equipos,la
reposicidn de los mismos después que termina su vida Gtil, y una
remuneracidn anual del capital de 10% al afio. Los gastos no relacio-
nados directamente con la operacidn y mantenimiento de los equipos,
no son tomados en cuenta en el cdlculo. Para su cobertura deben ser
adicionadas a las tarifas de referencia a través de otres mecanis-
mos .

La separacidn del costo marginal de expansidn en costo
marginal de demanda de potencia y consumo de energia fue obtenida
a través del criterio de la usina de punta alternativa. Esta &ltima
estd representada por el valor promedio de instalacidn de usinas
hidroeléctricas, especializadas para produccidon de energia en las
horas de punta del sistema, en la cuenca del Rio Paraiba do Sul.

La determinacidn de las diferencias de costos marginales
y de energia y demanda, a lo largo de la curva de carga, fue obteni-
da por el cdlculo de la diferencia de rendimiento energético del
parque generador al atender la curva de carga del sistema, represen-
tada en tres niveles (Punta, Carga Promedio, Carga Baja).

El Costo Marginal de Corto Plazo, utilizado para la de-
terminacidén de las diferencias estacionales y de la consecuencia de
errores de previsidén de carga, fue calculado a través de modelos de
operacidn, utilizando el costo del déficit de energia implirite en
el criterio de energia firme de las configuraciones de los sistemas
de 1990.

Los resultados de los cAlculos pueden ser resumidos en:

- Existe variacidn significativa de costo marginal para
generar energia en el horario de punta y fuera del mis-
mo, definiendo un puesto tarifario para las horas de
punta y otro para las horas fuera de punta. No fueron
encontradas diferencias de costos entre la carga prome
dio y la carga baja de madrugada.

- Los costos marginales de energia varian a lo largo del
ano seglin la estacionalidad de las afluencias hidrauli-
cas, definiendo dos periodos estacionales iguales en

las dos regiones:

llimedo: Diciembre, Enero, Febrero, Marzo y Abril

Seco: Los demas meses del afio.
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- Los costos marginales de energia varian segin haya car
ga mayor o menor que la prevista. Los resultados numéricos represen
tan los valores esperados, teniendo en cuenta la aleatoriedad de las
previsiones.

- El costo marginal de produccidn de demanda de potencia
no varia a lo largo del afio, aunqué haya mayor vaciamiento de los re
servatorios en el periodo seco. El equilibrio es obtenido, teniendo
en cuenta que el mantenimiento se concentra en el periodo himedo.

- Teniendo en cuenta el nimero de dias lUtiles en cada pe
riodo del ano y la definicidén del puesto punta con 3 horas son las
siguientes a las horas existentes en cada puesto tarifario.

Cuadro 4.3-1 - Nimero de Horas en cada Puesto Tarifario
PUNTA FUERA DE LA PUNTA TOTAL
Himedo 324 3 300 3 624
Seco 459 4 677 5 136
TOTAL 783 7 977 8 760

~ Los valores numéricos de los costos marginales de pro-
duccidn, ya considerando la estructura horo-estacional son:

Cuadro 4.3-2 -~ Estructura de los Costos Marginales de
Produccién (US$ de junio de 1980)

SE/CO/SUR N/NE

Costo Marginal de la
Demanda de potencia (US$/kW.ano) 33.10 34.60
Costos Marginales de
Energia (US$/Mwh) 16.35 13.72
. Periodo Himedo (diciembre a abril)

- Punta 16.88 13.39

- Fuera de la Punta 15,28 11.27
. Periodo Seco (mayo a novienbre)

- Punta ' 18.62 17.91

- Fuera de la Punta 16.85 15.08
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- Los dos sistemas interconectados, sudeste/centro oeste/
sur (SES) y norte/nordeste (N/NE), aunque tengan una
tendencia de evolucidn semejante, estdn en diferentes es
tados de desarrollo. En el sistema N/NE la estacionali
dad anual es mas notoria y el riesgo de déficit impli-
cito en la energia firme es bastante inferior al del
SES. Esas diferencias estin reflejadas en los valores
numéricos de los costos marginales de produccidn encon

trados.

- Considerando el suministro de 1 kW de potencia durante
un ano en las dos regiones con factor de carga igual
a uno, se tiene: SES = US$ 176.33; N/NE = US$ 154.79.Es
ta diferencia puede ser explicada por diferentes facto-
res, siendo el principal la inclusidn de las usinas
nucleares de Angra II y IIT en el programa. Estas usi-
nas representan mids una estrategia de gobierno para ab-
sorcidn de tecnologia, que una opcidn de competitividad

econdmica.

Si esas usinas representasen la {inica posibilidad para
el atendimiento de la Regidn Sudeste podria ser competi
tivo en t&rminos econdmicos una interconexidn entre las
dos regiones. A largo plazo, fuera del periodo de anéli
sis del trabajo, se prevé la transferencia de grandes
blogues de energia de la regifn norte a las demds regio
nes significando que el costo marginal de produccidn de
aquella regidn serd menor que en las demas.

4.4 - Costos Marginales de Redes (Anexo III)

Los costos marginales de redes fueron calculados conside
rando tres regiones eléctricas distintas: (a) Regidn Nordeste, mas
la parte de la Regidn Norte atendida por la usina de Tucurui; (b)
Regiones Sudeste y Centro Oeste; (c) Regidn Sur.

El costo marginal de la expansidn fue obtenido, en cada
sistema regional, utilizando el concepto de "Costo Marginal de Largo
Plazo”". Este concepto considera los aumentos de carga en el periodo
considerado, y los aumentos de gastos, refiriendo los dos a una
finica fecha de referencia, a través de una tasa de actualizacidn. La
relacidn entre los dos aumentos actualizados determina el costo uni-
tario promedio actualizado de las inversiones en el programa. El cos
to de la anticipacidn de esa inversidn unitaria promedio para hacer
frente a un aumento de carga define el Costo Marginal de Largo Plazo
(ver andlisis de este costo en 4.3).
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fLos cadlculos fueron realizados a partir de los siguien-
tes elementos: (a) el programa de expansidén del perfiodo 1980/1990 ,
contenido en el “Plan 95" de la ELETROBRAS y corregido por las alti-
mas informaciones existentes; (b) las estimativas de gastos en el pe
riodo fueron referidas al ano de 1980 a través de una tasa de actua-
lizacidn de 10%; (c) la moneda utilizada fue el ddlar americano, de
junio de 1980; (d) los niveles de tensidn considerados para tarifa-
cidn fueron: A.0 (arriba de 230 kV), A.l (230 kv), A.2 (88 a 138 kV} ,
A.3 (20 a 69 kV), A.4 (2.3 a 13,8 kV), (e) los costos de la Baja Ten
sidén (BT) fueron estimados, a partir de algunos datos disponibles,no
siendo por eso valores confiables al nivel de los demas costos; (£)
los esquemas de las redes y los aumentos de flujo son presentados en
el anexo III.

Los valores obtenidos, para los costos de desarrollo de
las redes de alta tensidén y las estimaciones de los costos de baja
tensidon pueden ser examinados en el Cuadro 4.4-1.

Cuadro 4.4-1 -~ Costos de Desarrollo de las Redes
en US$/kW en junio de 1980
R E G I O N
N I V E L
N/NE SE/CO SUR

750 kv - 180 -

500 kv 141 130 174
A.0

440 kv - 105 -

345 kv - 151 -
A.l (230 kv) 168 134 107
A.2 (88 a 138 kV) 272 (*) 104 199
A.3 (20 a 69 kV) 209 227 141
A.4 (2,3 a 13,8 kV) 264 256 210
BT (< 2,3 kV) 321 277 283

(*) Solamente Sur de Bahia
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Teniendo en cuenta que la energia eléctrica se disloca de
la produccidn hasta los puntos de entrega, a través de diversos cami
nos de redes, se calcularon los flujos en cada una de los segquentos
y los valores de los costos desde la produccidn hasta la llegada, en

cada uno de los grupos grupos tarifarios.

Cuadro 4.4.2 - Costo de Desarrollo de la Red Eléctri-
ca hasta los Puntos de_Entrega(US$/kw)

R E G I O N
NIVEL
SUR SE/CO N/NE
A.0 174 215 141
A.l 238 270 309
A.2 437 310 -
A3 438 537 518
A.4 648 582 782
BT 931 859 1.103

El pasaje de los costos de desarrollo a los costos margi-
nales se hace considerando la anticipacidn de las inversiones en

un ano, a través de:

Costos de Anticipacidn 2.0 al 2.3 A.4 BT
Tasa de Actualizacidn 10% 10% 108
Depreciacidn 3,3% 43 43
Operacidn y Mantenimiento 0,6% 1% 3%

TOTAL 13,9% 15% 17%

Aplicando estos porcentajes a los aumentos de costos de
desarrollo encontrados en el Cuadro 4.4-2, se obtuvieron los siguien

tes costos marginales para las redes:

Cuadro 4.4-3 - Costos Marginales de las Redes

(US$/kW.ano)
R E G I 0O N
NIVEL
SUR SE/CO N/NE
A.0 24,2 29,9 19,6
A.1l 8,9 7,6 23,3
A.2 27,7 13,2 -
A.3 27,8 31,6 29,0
A.4 31,5 40,8 39,6
BT 48,1 47,1 54,6




138

Utilizando programas de flujo de carga para la determi-
nacidn de las pérdidas de potencia y relaciones matemiticas rela —
cionandolas con las pé&rdidas de energia, se obtuvieron los siguien
tes factores de pérdida por unidade:

Cuadro 4.4-4 -~ Factores delPérdida (por unidad)
NIVEL FAC?ORES DE PERDIDAS
REGION TARIFARIO POTENCIA EN LA PUENTA| FUERA DE LA
: PUENTA
a A.0 1,052 1,050 1,035
< & a.l 1,054 1,052 1,037
E 8 A.2 1,102 1,099 1,069
82 A.3 1,168 1,161 1,104
7 E A.4 1,190 1,182 1,115
o BT 1,404 1,376 1,220
@ A.0 1,026 1,025 1,018
E A.l 1,050 1,048 1,033
2 A.2 - - -
% A.3 1,121 1,117 1,078
E A4 1,206 1,196 1,123
o BT 1,423 1,392 1,229
A.0 1,013 1,013 1,009
A.l 1,034 1,033 1,022
o A.2 1,063 1,060 1,039
2 A.3 1,106 1,101 1,064
@ A.d 1,188 1,179 1,112
BT 1,402 1,372 1,217

La metodologia aplicada, teniendo por base el programa de
obras 1980/1990, ya considerd toda la necesidad de compensacidn reac
tiva inherente al sistema de alta tensidn.

Con respecto al problema de la compensacidén de energia
reactiva debido al factor de potencia de los consumidores, no fue
posible con los datos hoy existentes, proponer un procedimiento para
generar un indicador tarifario al consumidor de tal manera que atien
da los objetivos de las tarifas de referencia. Hasta que se co-
lecte un mayor nimero de datos, un fator de penalizacidn a los bajos
factores de potencia, como existe hoy, es ain el indicador mas efi-
ciente.
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5. ESTRUCTURA TARIFARIA DE REFERENCIA (Anexo IV)

5.1 - Eleccidn de los Tipos de Tarifas

El pasaje de los costos marginales a las tarifas de refe-
rencia se hace a través de consideraciones suvbre el comportamiento de
las curvas de carga de los consumidores, ubicando los costos margi-
nales de produccidn, de redes y perdidas en los diversos puestos ho-
ro estacionales de tarifas,

Lo ideal para las tarifas seria que el precio de las mis-
mas pudiese iqualarse a los costos marginales encontrados. No obstan
te, sucede que la curva tedrica del costo del suministro, en funcidn
del nimero de horas de utilizacidn de la potencia, es un exponencial
del tipo presentado en la Ilustracidn 5.1-=1 (5). Asi, para igualar
la tarifa a los costos no se tendria la necesaria simplicidad exigi-
da para que las mismas tuviesen aplicacidn practica.

Por otro lado, se sabe que casi universalmente, las tari-
fas de energia eléctrica se presentan con la siguiente fdrmula para
la factura final:

=,
F (Py,Pyseees PrsCyeChrenesC) ;Za (@Py + b,CL) + T
donde:
A = conjunto de puestos tarifarios
Pi = potencia contratada o registrada en el puesto
tarifario i
Ci = consumo registrado en el puesto tarifario i
ai’bi = tarifa de ‘demanda y consumo respectivamente, en
el puesto tarifario i
To = parte de la factura gque no depende & la potencia

ni del consumo (Lectura, Facturacidn, Emisidn de
Cuenta, Impuestos, etc).

Para una potencia Pi Unitaria la ecuacidn anterior es una
recta del tipo presentada en la ilustracidn 5.1-2.

Comparando la curva de costos con la recta de la factura
se verifica que es posible aproximar la factura de los costos para
cada grupo de consumidores, casi de manera precisa (Ilustracidn5.1-3).

la recta LIU coincide, casi precisamente con los costos de
los suministros para utilizacidn arriba de 6 500 horas anuales. De
la misma forma que la recta LU est® muy prdxima de los costos de los
suministros para utilizaciones entre 5.000 y 6 500 horas anuales. A
través de las aproximaciones presentadas, se acostumbra a determinar
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cuatro tipos de tarifas (5): (a) tarifa para Larguisima Utilizacidn
(LLU), m3s que 6 500 horas anuales; (b) tarifa para Larga Utiliza-

cidn (LU), entre 5 000 y 6 500 horas anuales; (c¢) tarifa para Media=-
na Utilizacidn, o Tarifa General (MU), alrededor de 4 400 horas
anuales (50% de factor de carga); (d) tarifa para Corta Utilizacidn,
menos que 4 400 horas anuales.

Para el caso brasilefio, teniendo en cuenta las informacio
nes sobre la curva de carga de los consumidores, se mostrd convenien
te el establecimiento de tarifas para Larguisima Utilizacidn (LLU) a
los consumidores A.l, A.2 y A.3. Para los grandes consumidores A.4,
fue considerada conveniente una tarifa Larga Utilizacidén (LU). Como
muchos consumidores del subgrupo A.3 presentan caracteristicas del
universo del subgrupo A.4 y teniendo en cuenta las caracteristicas
del subgrupo A.4, se establecieron también tarifas para Corta Utili-
zacidn para esos grupos. Fue considerado innecesaria, en esta prime-
ra fase del conocimiento de las curvas de carga, la tarifa para Me-
diana Utilizacidn.

5.2 ~ Valores Numéricos de las Tarifas de Referencia

Las tarifas de referencia fueron obtenidas por la ubica-
cidn de los costds marginales de produccidn, de redes y pérdidas, a
la demanda de potencia y consumo de energia, en los diversos puestos
tarifarios, seglin el comportamiento de la curva de carga de los con-
sumidores y conforme los tipos de tarifa elegidos en el item ante-
rior. (Los detalles de los cd@lculos se encuentran en el anexo IV).

Los valores numéricos de las tarifas, pueden ser examina
dos en los Cuadros 5.2.1 - Reqgidn Nordeste/Norte; 5.2-2 - Regidn Su
deste/Centro Oeste; 5.2~3 - Regidn Sur. Los valores estadn expresados
en Dblares Americanos de junio de 1980, referencia utilizada para los
cilculos.

No estdn presentadas en los cuadros las tarifas de baja
tensidn. Este hecho es justificable por el poco conocimiento que ain
se tiene de la curva de carga de esos consumidores y por no tenerée
mucha confianza en los costos de desarrollo determinados para - las
redes.

o Considerando el interés de conocer, aunque sea aproximada
mente, los costos de los suministros en baja tensidn, fueron conse~
guidos los siguientes datos: (a) el consumidor tipo de baja tensidn
tendra en el periodo 1980/1990 un factor de carga promedio aproxima-
do de 25%; (b) la tendencia de la mayoria de esos usuarios es de uti
lizar la potencia en el horario de punta, dada la gran contribucidn



Cuadro 5.

2-1

REGION NORDESTE/NORTE

TARIFA DE DEMANDA

TARIFA DE ENERGIA

Us$ / kW, afio mills/kWh
NIVEL TARIFARIQO
FUERA FUERA DE | FUERA DE
P DE TOTAL PUNTA/ PUNTA/ LA PUNTA/ | LA PUNTA/
UNTA La HOMEDO SECO
PUNTA HOMEDO SECO
A.0 > 345 kV (1) | 34.43 1.97 39,40 18.86 23.49 12.99 16.87
Al > 230 kv (2) | 54.83 4.39 64,22 19.28 24,02 13.18 17.12
A.2 : De 88 a 138 kv (3) - ~ - - - - -
A.3 : De 20 a 69 kV (3) | 85.63 | 13.95 99.58 20.55 25.60 13.75 17.87
A.4 : De 2,3al3,8 kv (4) | 65.08 | 30.21 95,29 | 110.83 116.24 15.35 19.65
A.3 : De 20 a 69 kv (5) | 28.54 4.65 33.19 | 125.55 130.60 15.79 19.91
A.4 ¢ De 2,3a1l13,8 kv (5) | 37.92 [11.99 49,91 | 156.67 162.08 19.41 23.71

(1)
(2)

(3) -
(4) -

(5)

Tarifa de Abastecimiento

Tarifa de Abastecimiento y Suministro - Utilizacidn mayor que 6 500 horas/ano

Tarifa de Suministro - Utilizacidn mayor que 6 500 horas/aho

Tarifa de Suministro - Utilizacidn anual entre 5 000 y 6 500 horas

Tarifa de Corta Utilizacidn - Factor de Carga inferior a 50%

114"



Cuadro 5.2-2

a4t

REGION SUDESTE / CENTRO OESTE
TARIFA DE DEMANDA TARIFA DE ENERGIA
. US$/kW. ano mills/kWh
NIVEL TARIFARIO
FUERA FUERA DE| FUERA DE
PUNTA )
PUNTA | DE La | TOTAL /| PUNTA/ [1a puntay| LA PUNTA/
PUNTA HOMEDO | SECO  iygvppg SECO
A.0 > 345 kv ' (1) | 39.89 | 2.10 | 41.99 25.22 | 27.05 | 18.08 19.71
A.l > 230 kV (2) | 46.88 | 2.84 | 49.72 25.27 | 27.10 | 18.11 | 19.75
A.2 : De 88 a 138 kv (3) | 52.88 | 4.93 | 57.81 26.40 | 28.31 | 18.67 20.36
A.3 : De 20 a 69 kV 3y | 79.53 | 15.18 | 94.71 27.89 | 29.91 | 19.28 21.03
A4 : De 2,3a13,8kv | (4) | 52.56 | 25.22 | 77.78 76.99 | 79.05 | 19.84 21.61
A.3 : De 20 a 69 kv (5) | 26.51 | 5.06 | 31.57 | 127.48 |129.50 { 21.50 23.25
A.4 : De 2,3a13,8Kkv |(5) | 26.40 | 9.09 | 35.49 | 126.75 |128.81 | 23.70 25.47

(1) ~ Tarifa de Abastecimiento

(2) -~ Tarifa de Abastecimiento y Suministro - Utilizacidn mayor que 6 500 horas/afho
(3) ~ Tarifa de Suministro ~ Utilizacidn mayor que 6 500 horas/afo

(4) ~ Tarifa de Suministro ~ Utilizacidn anual entre S5 000 y 6 500 horas

(5) ~ Tarifa de Corta Utilizacidn - Factor de Carga inferior a 50%



Cuadro 5.2-3

REGION SUR
' TARIFA DE DEMANDA TARIFA DE ENERGIA
US$/kW. aho mills/kWh
NIVEL TARIFARIO
FUERA VUNTA/ PUNTA/ FUERA DE FUERA DE
PUNTA DE LA TOTAL HOMEDO SECO LA PUNTA/ |LA PUNTA/
PUNTA HOMEDO SECO
A.0 » 345 kV (1) | 35.53 1.87 34.40 25.12 26.91 17.21 18,79
A.l1 > 230 kv (2) | 44.45 2.81 47.26 25.65 27.44 17.43 19,03
A.2 : De 88 a 138 kv (3) 71.31 5.71 77.02 26.32 28.16 17.72 19.35
A.3 : De 20 a 69 kV (3) | 68.39 11.90 80.29 27.34 29.25 18.15 19.81
A.4 De 2,3 a 13,8 kv {4) 151,69 24.67 76.30 100.04 102.53 19.81 21,54
A.3 : De 20 a 69 kV (5) {22.79 3.97 26.76 113.42 115.33 19.95 21,61
A.4 : De 2,3 a 13,8 kv {(5) ]130.25 9.78 40,03 136.65 138.69 23.10 24.83

{1) Tarifa de Abastecimiento

(2) Tarifa de Abastecimiento y Suministro - Utilizacidn mayor que 6 500 horas/ano
(3) Tarifa de Suministro ~ Utilizacidén mayor que 6 500 horas/ano
(4) Tarifa de Suministro - Utilizacidn anual entre 5 000 y 6 500 horas

(5)

Tarifa de Corta Utilizacidn - Factor de Carga inferior a 50%

14
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de los mismos en la formacidn de las puntas maximas regionales. Por
eso,se estima un factor de carga en el horario de punta de 0,8 Yy
fuera de la punta de 0,19726; (c) los costos marginales de desarrallo
de las redes de baja tensidén fueron estimados en 54.6, 47.1, 48.1
US$/kW. ano, para N/NE, SE/CO y SUR, respectivamente, y las pérdidas
de potencia en 18%.°

A partir de los datos arriba descriptos, se determinaron
los costos marginales aproximados de los suministros en baja tensidn
en las tres regiones eléctricas consideradas.

Cuadro 5.2-4 - Costos Promedios Estimados
de los Suministros en BT

REGIONES . MILLS/k%h
N/NE 131.11

SE/CO 108.23
SUR 116.00

Los resultados del Cuadro 5.2~4 reflejan el efecto de los
costos de las redes eléctricas en los diversos sistemas regionales.
A nivel de la produccidn, quedd caraéterizado que los costos margina
les son mis bajos en la regidn N/NE que en la regidn SE/CO/SUR, re-~
flejando un programa de obras en usinas, mas econdmicos en aquella
regidn. Los costos adicionados por las redes, no obstante, invierten
aquél resultado al llegar a la baja tensidn. Del nivel A.0 a la
baja tensibn fueron aumentados 962, 644, 757 US$/kW en redes, en
las regiones N/NE, SE/CO y SUR respectivamente.

5.3 - An3lisis de los Valores Numéricos de las Tarifas de

Referencia

Un primer aspecto importante a ser analizado es que los
resultados numéricos de las tarifas reflejan los parimetros caracte
risticos de la curva de carga de los usuarios, responsables por los
costos del sistema, como también, las caracreristicas del sistema de
oferta escogido por las decisiones tomadas. De este modo, es extrema
mente importante la hora de solicitacidn de demanda de potencia. por
parte de un consumidor, para la formacidn de los costos de su aten-
dimiento. Un consumidor A.2 de la regidn SE/CO que necesita 1 kW de
demanda a lo largo del tiempo es responsable por un costo anual en

el sistema, sin contar el consumo de energia, de US$ 57.81,
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O una inversifn directa de US$ 416. No obstante, si por contrato &l
se dispusiera a no utilizar dicho kW durante el horario de punta del
sistema, el costo causado es de apenas 4.93 US$/kW.ano, o una inver-
sidn directa de US$ 35.47, es decir una economia de 86.1%.

El sistema de oferta queda tambien bastante caracterizado
en los valores numéricos de las tarifas. Se nota por ejemplo, la
mayor variacidn entre periodo himedo y periodo seco, en la regidn
Nordeste, caracterizando un sistema cuya regularizacidn de los rios
ee aln menor que en la regidn SE/CO/SUR. De la misma forma, el aten
dimiento de 1 kW continuo en el nivel A.0 significa los siguientes
costos para los sistemas regionales.

Cuadro 5.3-1 - Costo Anual de 1 kW Continuo en el Nivel A.0

DEMANDA ENERGIA TOTAL
REGIONES = - -
US$/kW. aho % Us$/ano % US$/ano 3
N/NE 34.40 19,88 138.66 80,12 173,06 100
SE/CO 41.99 19,58 172.43 80,42 214.42 100
SUR 37.40 18,48 165.16 81,52 202.56 100

Verificase que en las tres regiones, el costo de la deman
da de potencia es del orden de 19% del costo anual de un suministro
continuo. Este hecho caracteriza perfectamente la estructura del
sistema de oferta con base predominantemente hidriulica. Un aumento
en la demanda. de potencia ocasiona la adicidn de nuevas maguinas en
las usinas hidrdulicas con inversiones relativaﬁente modestas. Ya un
aumento en la solicitud de energia garantizada, obliga a un aumento
de la regularizacidn hidradulica de los rios con inversiones mucho
més significativas. De la misma forma, el costo anual de 1 kW conti
nuo es mayor en la regidn SE/CO que en las demas. Esto refleja de
immediato las opciones de inversiones realizadas. En la ;egién Su-
deste y Sur estdn ubicadas las usinas nucleares y usinas de carbdn
de costos mas elevados que el de las hidraulicas del N/NE. En la
regidn Sudeste estd@n ubicados los costos de las lineas de Itaipd vy
las demds redes asociadas, mientras que el sur acaba de implantar,en
los primeros anos del periodo, un sistema de interconexidn gque supor
ta casi toda la década 1980/1990. De este modo, aungue se haya par-
tido de costos de produccidn idénticos, en las dos regiones se dan
costos diferentes en el nivel de 500 y 345 kV.

El sistema de oferta puede ademds ser caracterizado por
el costo de la demanda, por ejemplo, del nivel A.3 en relacidn al ni
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vel A.0. La variaci5n_de costo fue de 60.18, 52.72 y 42.89 Us$/kw.
ano, respectivamente, en las regiones N/NE, SE/CO y SUR. Estos valo-
res caracterizan el sistema de redes adicionado. Mientras que el nor
deste necesitd de 432.9 US$/kW para llevar 1 kW de potencia de la
:tensién de 500 kV para 69 kV, el SE/CO necesitd 379 US$/kW, y el Sur
de apenas 308 US$/kW.

Un segundo aspectb importante, que debe ser analizado es
que la tarifa de referencia orienta en forma Sptima la expansidn del
consumo, para horas y locales donde el suplemento de suministro es
globalmente menos oneroso para la nacidn. De este modo, conociendo
las tarifas, el consumidor formar3d parte del objetivo de racionaliza
cidn que ellas se proponen. Véase por ejemplo, un usuario del N/NE,
del subgrupo A.4, con factor de carga bromedio de 61%, corresponde
al promedio de la muestra presentada en el ARnexo I. Utilizando 1 kW
uniformemente a lo largo del ano, su factura serd de 236.69 US$/kW.
ano. Aceptando reducir, contractualmente, su demanda y consumo en el
horario de punta en 50%, sin alterar su consumo global, su factura
seria reducida a 166.08 US$/kW. afio, con una economia de gastos de
29,8% en energia eléctrica. Esta economia del consumidor corresponde
a la reduccidn de costos para el sector eléctrico en su atendimiento.
Este mismo consumidor reorganizando la produccidn o quien sabe, tal
vez programando las vacaciones colectivas en su industria para el pe
riodo seco, podria economizar otros 22% en cada kWh transferido del
periodo seco para el periodo hiimedo, fuera de la punta y 4,65% en el
horario de punta. Otra senal importante que los precios de las tari-
fas de referencia transmiten es que en el caso del sistema el&ctrico
brasileno la produccidn continua de energia es lo que causa la mayor
parte de los costos de energla eléctrica. Con la tarifa de referen-
cia, el consumidor es consciente de los costos reales de la electri-
cidad, incentivando a la racionalizacidn del consumo. Un tercer as-
pecto importante que se debe analizar es el de la relatividad de
costos de la energia eléctrica entre las regiones. Tomando por base
los usuarios promedios de las muestras estudiadas, se tienen los
costos unitarios de suministro en las diversas regiones que presenta
mos a continuacidn. )
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Cuadro 5.3-2 - Costos Promedio de Suministros

NIVEL FC N/NE SE/CO SUR
TARIFARIOQ mills/kWh mills/kWh mills/kWh
A.0 0,65 22.96 27.31 25.70
A.l 0,763 25.68 27.16 26.18
A.2 0,72 - 29.53 31.67
A.3 0,62 35.15 38.53 34.74
A.4 0,61 44.29 40.56 42.33
BT Q,25 131.11 108.23 116.00

En el cuadro 5.3-2 se verifica que a nivel de suministro
(A.0), los costos son crecientes en el orden: N/NE, SUR y SE/CO.
Los costos de las redes, por su parte, son nas elevados en el N/NE
viniendo em seguida los del SUR, y finalmente los de la SE/CO. Es-
tos hechos reflejan las dos caracteristicas mas significativas de
las regiones: (a) el porcentaje de aprovechamiento de las fuentes
productoras es mayor en la regidn SE/CO, viniendo en seguida la re-
gidn SUR y por fin la regidn N/NE. De este modo, cuanto mas proxi-
mo del agotamiento de los potenciales, son mads altos los costos de
producecidn; (b) la densidad del consumo es mayor en la regidn SE/CO
en seguida el SUR y finalmente el N/NE. De este modo, cuanto mis
denso el consumo, son menores las distancias para el atendimiento de
los usuarios y menores los costos unitarios de las redes. Para el
futuro se espera que se mantengan las diferencias existentes en los
costos de produccidn, tendiendo a aproximarse no obstante, los cos-
tos de las redes. Este hecho coloca en pauta el principio del "uso
regional de los recursos energéticos para reducir las pérdidas pro-
venientes del transporte de energia”, preconizado por el Modelo Ener
gético Brasileno. Por este principio, el consumo de energia elétri
ca deberid ser incentivado mis fuertemente en la regidn N/NE, un po-
co menos en el SUR y lo minimo posible en el SUDESTE. {La regidn
Centro Oeste esta colocada en el presente estudio junto con la re
gidén Sudeste por causa de la interconexidn eléctrica. Sus caracteristi
cas, no obstante, son parecidas con la regidn N/NE). Una posibilidad pa-
ra mantener este incentivo seria abandonar el concepto de igualacidn tari
faria para todos los gruposde consumidores. Es sabido que la igualacidn
tarifaria para los consumidores residenciales tiene sus puntas positi —
vos, inclusive el argumento bastante fuerte de gque todos los habitan
tes merecen el mismo tratamiento. La energia eléctrica para esta ca-
tegoria representa un bien de consumo casi indispensable en los dias
de hoy. Para la mayor parte de las otras categorias de consumido —
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res, o obstante, la energia eléctrica es un insumo para la produc-
cidn de otros bienes y no un producto para consumo.  Asi, nada mas
natural que se trate a ese insumo como a las demis materias primas
adquiridas en el mercado, cuyos precios (o costos) caracterizan
mayor o menor disponibilidad. En estos términos, para cumplir el
principio del Modelo Energético Brasilerio, se podria mantener el
precio de la energia electrica igual a sus costos (tarifas no igua-
lizadas) para las categorias "no residencial" incentivando el uso
regional, ya que los costos son menores exactamente donde las dispo
nibilidades son mayores.
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6. COMPARACION ENTRE LAS TARIFAS DE REFERENCTA Y LAS TARIFAS ACTUALES

6.1.~ Eleccidn de los criterios de comparacidn

Las tarifas de referencia calculadas poseen algunas carac
terIsticas diferentes de las tarifas actuales: (1) nivel global de
precios; {(2) estructura hora-estacional; (3) relatividad de precios
entre demanda v energia; (4) precio de las tarifas diferenciadas por

regiones; (5) la opcidn por tarifas de corta utilizacidn; (6) moneda
de referencia; (7) falta de una tarifa para baja tensidn.

La comparacidn entre las dos tarifas, exige que primero
se coloque a ambas en la misma moneda de referencia. La no existen-
cia de lecturas horo-estacionales implica que se haga una estimacidn
de los factores de carga por puesto tarifaric. La no consideracidn en
la tarifa actual, de consumidores "Corta Utilizacidn" ocasiona la
necesidad de calcularse un porcentaje de la categoria de consumidores
que estardn utilizando esa tarifa. La comparacidn de las estructuras
en cada regidn, implica en retirar las diferencias de nivel, entre
las tarifas, realizando un ajuste, para igualar las entradas de las
dos tarifas.

Para realizar los objetivos propuestos, se utilizardn los
siguientes datos: (a) tarifas en vigencia para los sistemas interco
nectados por la Resolucidn DNAEE N@ 053, del 25.06.81 (la baja ten-
sidn no serd@ considerada); (b) pasaje de los precios actuales de las
tarifas para la moneda de junio de 1980, a través de la aplicacién
del factor 1/2,205535 que relaciona el Indice General de Precios de
la Fundacidn Getulio Vargas entre las dos fechas; (c) transformacidn
de esos precios en ddlares americanos de junio de 1980 (base utiliza
da para el calculo de las tarifas de referencia) por la aplicacidn
de la tasa de cambio de la época, es decir, 1 US$ = Cr$ 51,33; (d)
demanda y consume de energia eléctrica facturados en el ano 1980 (no
considerada la Regidn Norte, pues la usina de Tucurui alin no esta

en funcionamiento. De este modo:

Cuadro 6,1+1 - Tarifas en Vigencia - Todas las

regiones
DEMANDA DE CONSUMO DE
TAng{gigIO POTENCIA ENERGIA
Cr$/kil.mes Cr$/MWh
a.l 713 1 053
A.2 750 1123
A.3 833 1 489
a.4 856 1 910

Fuente: Resolucidn DNAEE N9 053 del 25.06.81
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Cuadro 6.1-2 - Tarifas en Vigencia (US$ de junio de 1980)

GRUPO DEMANDA DE POTENCIA CONSUMO DE ENERGIA
TARIFARIO US$/kW. afio mills/kWh

Al 75.58 | : 9.30

A.2 79.50 9.92

A.3 88.30 13.15

a.4 90.73 16.87

Cuadro 6.1-3 -~ Mercado de facturacidn en el ano 1980

GRUPO ENERGIA DEMANDA FACTOR DE
REGIONES |aARTFARIO MWh kW. mes CARGA ANUAL
@ Al 3 462 262 5 829 275 0,8136
5 A.2 - - -
2 A.3 1 553 841 3 151 143 0,675
& A.4 2 972 004 12 859 303 0,316
Z
~ A.l 2 626 680 4 889 017 0,736
8 B A.2 25 764 838 48 687 318 0,725
9 a A.3 3 489 725 8 709 164 0,5489
8 o A.4 20 510 027 63 938 842 0,4394
117} Q
o A.1 396 066 743 011 0,7302
5 A.2 . 56 722 238 307 0,3260
a.3 2 168 010 4 760 807 0,6238
i A.4 5.669 991 20 051 653 0,3873

A partir de los datos de mercado de facturacién del ano
1980 y del conocimiento conseguido de las curvas de carga de los usua
rios, se hicieron las siguientes estimaciones para la reparticidn de
los consumidores de los subgrupos A.3 y A.4 entre las opciones ta-

rifarias (LLU = Larguisima Utilizacidn y CTU = Corta Utilizacidn ).
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Cuadro 6.1~4 - Reparticidn del Mercado de los Subgrupos

A.3 y A.4 entre las Opciones Tarifarias

$ DEL
GIONES OPCIONES CONSUMO ENERGIA DEMANDA FACTOR DE
DEL CARGA ANUAL
TARIFARIAS SUBGRUPO Mwh kW.mes
5 A.3 -~ LLU 70 1.087.689 | 1.862.481 0,80
a a.3 - CTU 30 466.152 | 1.288.662 0,49
g A.4 - LU 30 891.601 | 2.002.248 0,61
Z A.4 - CTU 70 2.080.403 [10.857.055 0,26
Yy B |a.3- 1w 40 1.395.890 | 2.549.571 0,75
5 2 |a.3-cmu 60 2.093.835 | 6.159.593 0,4656
%3] (=] ’
8 7 [34-1w 40 8.204.011 [18.423.559 0,61
@ © ta.4-cTU 60 12.306.016 {45.515.283 0,3704
A.3 - LLU 60 1.300.806 | 2.375.901 6,75
Z A.3 - CTU 40 867.204 | 2.384.906 0,498
@ A.4 ~ LU 40 2.267.996 | 5.093.187 0,61
A.4 ~ CTU 60 3.401.995 |14.958.466 06,3115
NOTA: LLU - Larguisima Utilizacidn;

LU - Larga Utilizaeidn;
CTU - Corta Utilizacidn .

El mercado de facturacidn y el factor de carga anual no

son suficientes para calcular los ingresos de las tarifas de referen

cia. Es
rio, que
ze a ser
eso. No

necesario que se tenga el factor de carga por puesto tarifa
solamente se obtendrd con seguridad cuando la tarifa comien
aplicada, ya que el sistema de medicidn serid adaptado para
obstante, teniendo en cuenta el conocimiento ya disponible

de las curvas de carga y el hecho de que en el puesto tarifario "Fue

ra de la

Punta” estd incluidos los fines de semana y los feriados ,

fue posible hacer una estimacidn preliminar de los factores de carga

por puesto tarifario.
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Cuadro 6.1-5 - Cdlculo de los Factores de Carga
por Puesto Tarifario

_ FACTOR DE CARGA POR PUESTO TARIFARIO
REGION GRUPO [FACTOR
TARIFARIO 2:2:: punra/ | puytas |FUERA DEf FUERA DE
HOMEDO SECO P/HOMEDO | PARA SECO
A.l 0,813} 0,89 0,89 0,806 0,806
8 A.2 - - - - -
% a.3 0,80 0,86 0,86 0,794 0,794
2 A.3 (*) ] 0,49 0,19 0,19 0,519 0,519
S A.4 0,61 0,71 0,71 0,60 0,60
A4 (*)] 0,26 0,09 0,09 0,277 0,277
‘ a.l 0,736 | 0,82 0,82 0,728 0,728
) A.2 0,725 | 0,80 0,80 0,718 0,718
E § A.3 0,75 0,83 0,83 6,742 a,742
7 a.3 (*)| 0,466 0,19 0,19 0,493 0,493
§ g A.4 0,61 0,71 0,71 0,60 0,60
?‘) a4 (*)] 0,37 0,15 0,15 0,391 6,391
A.l 0,73 0,82 0,82 0,721 0,721
A.2 0.326 | 0,63 0.63 0.296 0,296
~ A.3 0,75 0,83 0,83 0.742 0.742
2 A.3 (*)| 0,498 | 0,19 0,19 0,528 0,528
@ A.4 0,61 | 0,71 0,71 0,60 .| 0,60
A4 (*){ 0,311 0,12 0,12 0,33 . 0,33

(*) Consumidores Corta Diuracién

6.2. Comparacidn entre los Niveles Tarifarios

‘La’ ¢omparacidn entre el nivel global de las tarifas ‘de're
ferencia y el nivel global de las tarifas actuales, por regidn, sera
hecha por las recaudaciones hipotéticas provenientes de las dos tari-
fas, cuando aplicadas al mercado de facturamiento del ano 1980. Para
las tarifas en vigencia, los subgrupos A.3 y A.4 serdn tomados por
su universo, ya que es asl que ellas son aplicadas. En el cidlculo de
las recaudaciones con las tarifas de referencia, serd considerado :
(a) una demanda contratada anual; (b) los factores de carga calcula-



155

dos por puesto horo-estacional de tarifas. Por desgracia no es posi-
ble calcular los contratos de desconexién en el horario de punta.
Esas desconexiones reducen la factura del consumidor para la demanda

y para la energia en el horario de punta.

Los calculos fueron realizados a partir de los Cuadros
5.2~1, 5.2-2, 5.2-3 Yy 6.1-1, para las tarifas de referencia y tari-
fas actuales, respectivamente. Los demds datos estén en el item 6.1.

Se presentan a continuacidén cuadros béasicos de recauda-
cidén del subgrupo A.l del Nordeste, con las dos tarifas, para ejem-
plificar la diferencia entr: la formacidn de las mismas:

Cuadro 6.2-1 - Recaudacidn con la Tarifa Actual - Subgrupo
A.1 del Nordeste (US$ de junio de 1980)

RECAUDACIQN

R D
M E c A o] T A R I F A uss x 109
Energia (MWh) 3 462 262 9,30 (Us$/Muh) 32 199,0
Demanda (kW.ano) 485 772,91 75,58 (US$/kW.ano) 36 714,7
T 0O T A L - 68 913,7

Cuadro 6.2-2 - Recaudacidn con la Tarifa de Referencia -
Subgrupo A.l del Nordeste (US$ de junio de
1980)

DEMANDA |FACTOR | HORAS TARIFA RECAUDA-
DEL US$/kwW.ano | CION

PUESTOS TARIFARIOS
kW.afno CARGA

PERIODO Us$/kwh WPS$ x 103
Demanda 485.772,91 - - 64.24 31 196,3
Energia
. Punta Himeda 485.772,91 0,89 324 0.01928 2.700,7
. Punta Seca 485.772,91 0,89 459 0.02402 4.766,6
. Fuera de Punta H. 485.772,91] 0,806 3.300 0.01318 17.029,3
. Fuera de Punta S. 485.772,91 0,86 4.677 0.01712 21 350,1

T O T A L - - - - 87.043,0
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Realizando el mismo cdlculo para todos los subgrupos de

todas las regiones, se tiene:

a) Regidn Nordeste

Cuadro 6.2-3 - Recaudacidn de las Tarifas - Nordeste
(US$ junio de 1980)

GRUPO RECAUDACION POR LA|RECAUDACION PORI.PJ DIFERENCIA
rarTFARIO | TARIFA I;CTUAL TARIFA DE RES‘EMCIA DE RECAUDACION
Us$ x 10 Us$ x 10 %
A.l 68 913,7 87 043,0 26,3
A.2 - - -
A.3 (1) - 33 804,0
A.3 (3) 13 711,4
A.3 43 620,2 47 515,4 10,9
A.4 (2} 40 746,0
A.4 (3) 99 191,6
A.4 147 360,0 139 937,6 (5,04)
TOTAL 259 893,9 274 496,0 5,62

(1) Larguisima Utilizacidn;
(2) Larga Utilizacidn;
(3) Corta Utilizacidn,

b) Regidn Sudeste/Centro Oeste

Cuadro 6.2-4 - Recaudacidn de las Tarifas - Sudeste/Cen-
tro Oeste (US$ junio de 1980)

GRUPO RECAUDACION POR | RECAUDACION POR DIFERENCIA

TARIFARIO |U2 TARIFA ACTUAL{IA TARIFA DE REF. |DE RECAUDATION
Us$ x 10 Us$ x 10 %

A.l 55 220,8 72 270,6 30,87

A.2 578 140,0 761 370,8 31,69

A.3 (1) - 49 673,1 ~

A.3 (3) - : 71 501,9 -

A.3 109 970,0 121 175,0 10,19

A.4 (2) 339 573,2

A.4 (3) 484 266,9

A.4 829 430,0 823 840,1 (0,67)

TOTAL 1572 760,8 1 778 656,5 13,09
L

(1) Larguisima Utilizacidn;
(2) Larga Utilizacidn;
(3) Corta Utilizacidn.
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¢c) Regidn Sur

Cuadro 6.2-4 - Recaudacidén de las Tarifas - Sur
(US$ junio de 1980}

RECAUDACION POR | RECAUDACION  POR DIFERENCIA
GROPO 1A TARTFA ACTUAL |IA TARTFA DE REF.| DE RECAUDACION
TARIFARIO 3 3
Uss x 10 Us$ x 10 k]
Al 8 363,1 10 528,7 25,89
A.2 2 141,5 2 673,6 24,85
A.3 (1) - 41 969,3 -
A.3 (3) - 26 219,1
A.3 63 540,9 68 188,4 7,31
A.4 (2) 98 671,7
A.4 (3) 145 172,7
A4 247 250,0 243 844,4 (1,38)
TOTAL 321 295,5 325 235,1 1,23

(1) Larguisima Utilizacion;
(2) Larga Utilizacidn;
(3) Corta Utilizacidn.

El examen de los resultados permite verificar que, en
términos globales, el nivel de las tarifas de referencia es supe
rior al de las tarifas actuales. Se nota que la recaudacién glo
gal con las tarifas de referencia estd mas distante de la recau-
dacidn con la tarifa actual en la regidn Sudeste/Centro Oeste (es
preciso recordar que en el andlisis no fueron considerados los
usudrios de baja tensidn por no disponer de una tarifa de referen-
cia para los mismos). En térmminos practicos las diferencias, en el
nivel tarifario global, indican que los costos de los suministros
en el periodo 1980/1990 son superiores a las tarifas cobradas hoy. Las
diferencias de nivel entre las regiones son consecuencia de la igualiza
cion tarifaria existente en la tarifa en vigor. Esas diferencias
regionales muestran que la igualizacidn tarifaria en la prdoxima
década ocasionara um aumento en los gastos de los consumidores de
las regiones Sur o Nordeste para equilibrar el mayor costo de
los suministros de la regidn Sudeste/Centro QOeste.

Un punto importante que se debe destacar en este anali
sis es que los usuarios del Subgrupo A.4, como un todo, estan pa
gando con la tarifa actual m3s que sus costos de suministro. Este
efecto, no obstante, es causado solamente por los consumidores de
Corta Utilizacidn. Es que al ser tarifados de la misma forma que los
de Larga Utilizacidn, dejan de recibir el beneficio correspondiente al
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menor costo que ellos causan al sistema. Los de Larga Utilizacidn,
por otro lado, estin pagando menos que los costos de los suminis-
tros.

Otro punto importante es que las recaudaciones en cues-
tidn, en el andlisis realizado, se refieren solamente a la tarifa.
En la practica, sobre la tarifa son aplicados: (a) el Impuesto Oni-
co (IUEE) y el Préstamo Compulsorio (EC), con realizacidn de ingre-
sos adicionales destinados, en su mayor parte, al programa de expan
sidn; (b) los descuentos sobre las tarifas, que ocasionan una dismi-
nucidn de ingresos. E1 Impuesto Onico y el Préstamo Compulsorio son
aplicados sobre el componente de energia que, en el caso analizado,
son iguales para las dos tarifas. Algunos de los descuentos, no
obstante, inciden sobre la componente de la demanda y podrian afec-
tar la recaudacidn ya que esa componente tiene precios diferentes
en las dos tarifas (precio menor en la tarifa de referencia).

6.3 - Comparacidn de las Estructuras Tarifarias

Para poder realizar un anilisis de estructura, entre las
dos tarifas, seri necesario eliminar las diferencias de nivel entre
las mismas. Este ajuste de nivel, hecho por regiones, tiene el incon
veniente de no preservar la estructura de los costos entre las regio
nes. Una de las posibilidades seria trabajar con las tarifas de refe
rencias igualizadas. Pero en ese caso el inconveniente seria mayor,
pués no seria preservada ninguna caracteristica de la  estructura de
costos. Por eso, se imagina que el nivel de la recaudacidn global de
las dos tarifas serd igual en cada regién, preservando solamente 1la
estructura de costos en cada una de ellas.

Utilizando el indice caracteristico, de relacidn entre
las recaudaciones, obtenidos por las dos tarifas en el item 6.2, se
obtiene el ajuste deseado. De este modo, Nordeste 5,62%, Sudeste/Cen
tro Oeste 13,09% y Sur 1,5%.

Reformulando los cuadros de recaudaciones, por la reduc-
cién de todes los componentes de la tarifa de referencia del por-
centual arriba indicado, es posible analizar las diferencias de es-
tructura de las tarifas en los diversos niveles de la alta tension.
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Quadro 6.3~1 - Comparacidn de la Estructura en los Diversos
Niveles de Tensidn {(US$ junio de 1980)

TENSION |RECAUDACION POR | RECAUDACICN POR DIFERENCIA DE
REGION | paRTPaRTA |IA TARTFA ACTUAL |1a TARTFA DE REF. RECAUDACION
3
a8 A.l 68 913,7 82 411,5 19,59
a a.3 43 620,2 44 987,1 3,13
) A.4 147 360,0 132 491,6 (10,09)
o
z TOTAL 259 893,9 259 890,2 -
~ S a.l 55 220,8 63,905,4 15,73
8 A.2 578 140,0 673 243,2 16,45
@ g A.3 109 970,0 107,149,2 (2,56)
8 & n.4 829 430,0 728 481,8 (12,17)
7] zZ
g TOTAL 1 572 760,8 1 572 779,6 -
A.l 8.363,1 10 400,8 24,36
P A.2 2 141,5 2 641,1 23,33
o 2.3 63 540,9 67 359,9 6,01
" A.d 247 250,0 240 881 A (2.57)
TOTAL 321 295,5 321 283,4 -

El Cuadro 6.3-1 caracteriza perfectamente la situacidn de
la estructura de la tarifa actual, por nivel de tensidn, en relacidn
a la estructura de costos de los suministros. En la regidn Nordeste
los usuarios del subgrupo A.4 recogen 10,9% del monto de sus facturas
para cubrir parte de los costos provocados por los consumidores de
los subgrupos A.1 y A.3. En la regidn Sudeste/Centro Oeste son los
consumidores A.3 y A.4 los que subsidian los costos provocados en
el sistema por los consumidores A.1 y A.2. En la regidn Sur los
consumidores del subgrupo, A.4 subsidian los costos provocados por
las demds categorias.

Utilizando los factores de carga por puesto tarifario,las
tarifas de referencia ajustadas para igualdad de recaudacicnes con la
tarifa actual y el mercado de 1980 se puede determinar cuanto gasta-
ria cada categoria de consumidores, hipotéticamente, por unidad de
demanda y de consumo.

Los resultados de los cdlculos para la regidn Sudeste/Cen
tro Oeste se transcriben a continuacidn, como ejemplo, ya gue para
las demas regiones el procedimiento es idéntico.
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Cuadro 6.3-2 - Tarifa de Referencia Ajustada - Precio Unitario
de Demanda y de Consumo - Regidn Sudeste/Centro

Oeste
GRUPO DEMANDA ENERGIA
TARIFARIO US$/kW. ano mills/kWh
ALl 43.96 - 17.51
A.2 51.12 18.08
A.3 (1) 83.75 18.72
A.3 (3) 27.92 23.35
A4 (2) 68.78 23.73
A.4 (3) 31.38 25.12
(1) LLU; (2) 1LU; (3) CTU.

Con los valores del Cuadro 6.3-2 y las tarifas actua-
les se puede examinar, en las ilustraciones 6.3~1, 6.3-2 y 6.3-~3,
las diferencias en las facturas para factores de carga por puestos
tarifarios proporcionales a los del Cuadro 6.1-5 (lL.a proporciona-
lidad de los fatores de carga no es mantenida en las proximidades
de 8 760 horas anuales. No obstante, con las ilustraciones no se
pretende analizar los casos extremos).

El primer aspecto que debe ser destacado (Ilustracio-
nes 6.3-2 y 6.3-3) es la relatividad de los costos, entre demanda
de potencia y consumo de energia, en relacidén con los precios de
las tarifas actuales. Verificase que la tarifa actual valoriza subs
tancialmente el componente de la demanda. La relatividad de los cos
tos, expresada en la estructura tarifaria de referencia, indica que
el costo de la energia es el que es elevado en el sistema eléctri-
co brasileno.

Las tarifas de referencia fueron ajustadas para produ-
cir la misma recaudacidn global, en la regidn, que las tarifas actua
les. Con eso se destaca la relatividad entre el costo del suminis-
tro y el precio cobrado hoy. De estemodo, en la Ilustracidn 6.3-1 se
presenta 1lo que sucederd con los usuarios de los subgrupos A.1 y A.2
si las tarifas de referencia fueren aplicadas. El1 factor de carga
promedio, de los dos grupos, se sitlla en torno de 6 400 horas de uti-
lizacidén anual de la demanda. En esa banda las facturas con la tari-
fa de referencia seran siempre superiores a las facturas con las tari
fas actuales. Equivale a decir que al aplicarse las tarifas de refe-
rencia, practicamente todos 1los usuarios de los niveles A.1 y A.2
veran sus facturas aumentadas en relacidn a las tarifas actuales.
En el punto correspondiente al fadtor de carga promedio (FC Prome-
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dio) las diferencias entre las facturas son de 15,45% y 16,45%, para
A.l y A.2, respectivamente, valores estos ya encontrados en el Cua-
dro 6.3-1. Es necesario aclarar que la diferencia entre las facturas
no es otra cosa que un subsidio a los consumidores de A.l y A.2, pro
porcionado por otras categorias cuyas facturas son superiores a 1los

costos que provocan en el sistema.

El examen de las Ilustraciones 6.3-2 y 6.3-3 permite reco
nocer que los consumidores de los subgrupos A.3 y A.4, Larguisima
Utilizacidn (LLU) y Larga Utilizacidn (LU), estdn en el mismo caso
que los consumidores A.l y A.2. Eso ya no sucede con los usuarios
de A.3 y A.4 - Corta Utilizacidn (CTU). Estos ultimos, con la tarifa
de referencia, tendrian sus facturas reducidas en relacidn a la tari
fa actual. Son esos consumidores 1los responsables por el equilibrio
de la recaudacidn entre las dos tarifas. Sus facturas poseen hoy un
adicional, en relacidn a los costos gue provocan, que es transferi-
do a los usuarios de los subgrupos A.l y A.2 y los de Larguisima Uti
lizacidn del A.3 y Larga Utilizacidn del A.4.

Utilizando el raciocinio expreso en las Ilustraciones
6.3-1, 6.3-2 y 6.3~-3, es posible verificar algunas situaciones extre
mas de consumidores en cpanto a la variacidn del valor real de la
factura en caso que sea implantada la estructura tarifaria de refe-
rencia. La situacidn mads desfavorable para un consumidor, en el pa-
saje de la tarifa actual a la tarifa de referencia, ocurre cuando
tuviera factor de carga igual a 1 (8 760 horas de utilizacidn anual
de demanda). Conforme datos presentados en el Anexo I, también cita-
dos en el item 4.2~1, los cuatro grupos tarifarios tienen usuarios
con factor de carga prdzimo a la unidad en los meses examinados en
la muestra. Las facturas por unidad de demanda en las dos tarifas,
serian: (Ejemplo hecho con las tarifas de la regidn Sudeste/Centro
Oeste) .

Cuadro 6.3-~3 - Facturas de Consumidores con Factor de
Carga Igual a Unidad (US$/ano)

GRUPO DEMANDA ENERGIA FACTURA FACTURA DIFERENCIA
TARIFARIO KW.ano kWh TAR. ACTUAL |TAR. DE REF. %

A.l 1 8 760 157.05 196.67 25,2

A.2 1 8 760 166.40 208,84 25,5

A.3 1 8 760 203.49 247.13 21,4

A.4 1 8 760 238.50 270.18 13,3
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Por el Cuadro 6.3-3 se puede constatar que la mayor sepa
racién entre las facturas, por las dos tarifas (usuario mis desfavo-
recido por la aplicacidn inmediata de las tarifas de referencia) se-
rd el consumidor del grupo A.2 con 25,5%. Ese porcentaje va a ocurrir
en algunas facturas mensuales, pues, a lo largo del ano, siempre
habrd algunos meses en que la utilizacidén de la demanda es reduci-
da. En ese caso el beneficio propiciado por el menor factor de car
ga se traducird de inmediato en la factura.

Conforme los datos arriba citados, existe la posibilidad
de que el consumidor esté en el otro extremo. De este modo, fue en-
contrado un usuario del subgrupo A.l con factor de carga de 22%.
En el subgrupo A.2, consumidores con 9,0% de factor de carga y en
los subgrupos A.3 y A.4 algunos con factores de carga inferiores a
10% y 5% respectivamente. El caso mas favorable para esos consumido
res al utilizar la tarifa de referencia seria en horario fuera de
punta. Admitese, solamente para efecto de comparacidn, que los mis-
mos utilizan la demanda aleatoriamente a lo largo del ano. En esas
condiciones, las diferencias de facturas serian.

Cuadro 6.3-4 - Facturas de Consumidores con Factor de
Carga Pequeno (US$/ano)

GRUPO DEMANDA | ENERGIA FACTURA FACTURA DIFERENCIA
TARIFARIO |} kw,ano kwh |TAR. ACTUAL|TAR. DE REF, $

A.l 1 1 927 93.50 77.56 (17,0)

A.2 1 788 87.32 65.31 (25,2)

A.3 1 876 99.82 100.01 0,2

A.4 1 438 98.12 78.85 (19,6)

Los casos examinados en el Cuadro 6.3-4 se refieren a los
factores de carga citados de 0,22, 0,99, 0,10 y 0,05 respectivamente,
pero con uso aleatorio de demanda a lo largo del afic. En la tarifa
de referencia el uso aleatorio de demanda, en los puestos tarifarios,
implica en el pago de la misma el ano entero. Con los factores de
carga citados, estos usuarios pudrian salir del horario de punta, por
contrato, reduciendo el precio de la misma: en el nivel A.1 @&e 43,96
a 2,5 US$/kW.ano: en el nivel A.2, de 51,12 a 4,36 US$/kW.ano; a ni-
vel A.3, de 83,75 a 13,42 US$/kW.aho; a nivel A.4, de 68.78 a 22,3 US$/
kW.aflo. La salida del horario de punta reduciria la factura de ener-
gia, pues en ese horario es mas cara. Por ejemplo: la salida del
consumidor A.1l, citado en el Cuadro 6.3-4, del horario de punta redu-
ciria su factura con la tarifa de referencia de 77,56 a 34,78 US$/
kW.aho, con un beneficio en relacidn a la tarifa actual de 62,8%.
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6.4 - Efectos sobre la Estructura Tarifaria de los Descuentos,

del Impuesto Unico y del Préstamo Compulsorio

6.4.1 - Efectos sobre la Estructura de los Descuentos

Los descuentos aplicados sobre las tarifas representan
ajustes a la realidad social, politica y econdmica del pais. De este
modo, las tarifas actuales tienen entre otros, los siguientes des-
cuentos: Residencial hasta 30 kWh/mes (Usuarios de baja renta); Ru-
ral, dada la necesidad de reducir los costos de la produccidn de ali
mentos, Panaderias, Agua, Desagfies y Saneamiento, Productores de Alu
minio en la Regidn Amazdnica, con el objetivo de acelerar el aprové—
chamiento de recursos naturales inexplotados, etc.

La determinacidn y el uso de una estructura tarifaria con
base en los costos incurridos para los suministros no debe impedir
que los precios finales, de la energia vendida, sean administrados se-
giin las necesidades sociales, politicas y econdmicas del pais. Los
usuarios con descuento en la tarifa actual en general, no necesitan
del precio para racionalizar el consumo. Los de baja renta esté@n en
el limite inferior de las clases sociales. Su consumo indica la pre
cariedad de su disponibilidad econdmica. El consumo en Agua, Cloaca
y Saneamiento indica un mejor atendimiento a la poblacidn, caracte-
rizando la accidn social de responsabilidad de los servicios pibli-
cos. El incentivo al aprovechamiento de materias primas en regio-
nes inexplotadas es un deber para con el desarrollo econdmico del
pais.

Es justamente sobre los descuentos que la estructura ta-
rifaria, con base en los costos de los suministros encuentra uno de
sus grandes objetivos para el proceso de decisidn. Disponiendo de
los costos de los suministros es posible determinar el volumen fi-
nanciero de los subsidios, y con ello establecer los limites acepta-
bles. Es posible aiin, decidir para donde y para guién los encargos
de costos correspondientes serédn transferidos. En la tarifa actual,
un descuento puede o no indicar un subsidio. En el Item anterior se
verificé que un descuento sobre la tarifa actual, para un consumidor
A.4 - Corta Utilizacidn puede significar apenas una reduccidn del
sobreprecio a €l aplicado en relacidn al costo que el mismo provoca
en el sistema.

La propuesta visualizada por la tarifa de referencia no
pretende que sean alterados 1los dispositivos sociales, poli~
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ticos y econfmicos contenidos en la estrategia de 1los descuentos.
Apenas quiere darles la verdadera dimensidn dentro de la politica
energética global del pais, preconizada en el Modelo Energético Bra
silefo: "reducir el desperdicio, moderar el uso de la energia de un
modo global, y aumentar el consumo de energia Gtil".

Para los grupos de consumidores en que las tarifas de re~
ferencia fue calculada, A.1l, A.2, A.3 y A.4, se tienen los siquientes
descuentos cuantitativos (Resolucidn DNAEE N¢ 53 del 25.06.81):

a) Rural: 32,2% en los componentes de demanda y consumo o el descuen
to de b);

b) Rural, Servicios Plblicos de Agua, Cloacas y Saneamiento e Irriga
cidén: P (3) = (Df - Dp} x 50/Df, donde P = porcentual de descuen-
to en la demanda; Df = demanda normal de facturacidn; Dp = deman~
da efectiva en las horas de punta (la reduccidn de la demanda de~
be ocurrir en el horario de punta del concesionario);

¢) Traccidn Eléctrica (demanda y energia): 54% ferroviaria; 70% urbana ;
d) Agua, Cloacas y Saneamiento: 20% demanda y energia;

e) Industrial de A.l y A.2: 1) - Produccidn de Aluminio en la Amazo-
nia; 2) - Industrializacidn de Materias Primas para futuros apro
vechamientos hidroeléctricos: 15% de la demanda de energia.

Con excepcidn de los descuentos del item b) todos los de-
mds inciden sobre las dos componentes: demanda y consumo de energia.
En ese caso, dentro de cada clase la estructura es preservada tanto
en la relatividad entre demanda y energia como por nivel de tensidn.
Como las tarifas de referencia fueron calculadas para cada agrupamien
tc tarifario (todas las clases de una misma tensidn) habrd una d4i-
ferencia entre el precio cobrado de las clases con descuentos y los
demds usuarios de un mismo grupo tarifario, afectando la estructura
determinada en los cidlculos.

El descuento previsto en el Item b), por la tarifa de re-
ferencia, se aplica a todos los usuarios indistintamente, con la ven
taja de no limitar en 50%. Sin necesidad de contrato, ese mismo des
cuento es dado automaticamente en las tarifas "Corta Utilizacidn"
ofrecidas a los grupos A.3 y A.4.

6.4-2 - Impuesto Onico sobre Energia Eléctrica y los

Precios de la Electricidad

El Impuesto Onico, debido por los consumidores, incide
sobre las clases Residencial, Comercio, Servicios y Otras Activida



168

des, Industrial hasta 2 000 kWh/mes, independiente del nivel de ten
5i0n de suministro y de la estructura de las tarifas propiamente di
cha. Su valor es calculado a partir de la Tarifa Fiscal, resultante
de la relacidn entre la recaudacidn global y consumo global verifica
dos.

Incidiendo solamente sobre el consumo, el Impuesto Onico
sobre Energia Eléctrica altera substancialmente la relacidn: precio
final de la demanda v precio final de la energia vendida en compara-
cidn con los valores de la Tarifa. Por ejemplo: un usuario de Comercio ,
Servicios y Otras Actividades del subgrupo A.4 tiene en la tarifa de
energia el precio de Cr$/kWh 1,91 e Impuesto Onico de Cr$/kwh 2,2488,
formandc un precio final de Cr$/kWh 4,1588. '

Teniendo en cuenta que dgran parte del Impuesto Onico re-
cogido revierte al sector eléctrico para inversiones, se puede inter
pretar como un recurso extra tarifa para mantener el precepto legal
del "mejoramiento y la expansidn de los servicios", preconizado en
la Constitucidn Federal como un-objetivo de la tarifa. La necesidad
de ese recurso, extra tarifa, para mantener la expansidn del servicio
significa un ajuste inadecuado del nivel tarifario global en rela-
cidn a las restricciones financieras del sector. Siendo, por otro la
do, aplicado solamente a tres clases de usuarios, con allcuotas dife
renciadas, torna la relatividad de precios entre esas clases, y en
relacidn a las otras, complementamente diferente de la relatividad

propuesta por la estructura tarifaria.

Por lo expuesto hasta el presente, se puede inferir que
tanto la estructura tarifaria cuanto el nivel tarifario son substan-
cialmente afectados por el Impuesto Unico sobre Energia  Eléctrica,
componiendo una estructura y un nivel de precio final para la electri
cidad completamente diferente de aquellos establecidos por el cdlcu-
lo de las tarifas. De este modo, si a través de la tarifa de quisie-
ra indicar al consumidor un indicador compatible con los costos de
los suministros la aplicacidn del Impuesto Onico torna practicamente
inGitil el indicador por alterar completamente la base tarifaria de re-
ferencia.

La convivencia de la estructura tarifaria de referencia,
preconizada en el presente trabajo, con la forma actual de incidencia
del Impuesto Onico, necesitarad algunos cuidados especiales para no
prejudicar los objetivos primordiales de la tarifa de referencia.

6.4~3 - El Préstamo Compulsorio y la Estructura Tarifaria

El Préstamo Compulsorio, instituido en favor de la ELE-

TROBRAS, incide sobre el componente de energia de los consumos in-
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dustriales arriba de 2 00 kWh./mes. Su valor, por unidad de consumo,
es variable conforme el porcentual de gastos con energia eléctrica
en la composicidn del costo final de los oroductos industriales fa-

bricados.

Dado su caricter compulsoric, los consumidores industria-~
les suelen interpretarlo como otra parte de la composicidn del pre-
cio final de la energia eléctrica. La realidad, no obstante, es que
el Préstamo Compulsorio es realmente un préstamo, pues: (1) es de
aplicacién temporal; (2) tiene tiempo de carencia definido; (3) da
intereses y correccidn monetaria. Su creacidn en cardcter compulso-
rio solamente tuvo sentido por la debilidad del mercado de capitales
existente en el pals. En términos de aumento en el precio de la ener
gia eléctrica, para los consumidores industriales afectados, solamen
te seria admisible computar las diferencias entre los intereses paga
dos por la ELETROBRAS y los posibles lucros que cada uno de ellos
podria obtener con el dinero. En términos econdmicos seria el valor
de la diferencia entre los intereses del Préstamo Compulsorio y 1los
intereses reales del mercado. Esta diferencia es por dem3s subjetiva,
para cada consumidor individualmente, para que se pueda afirmar que
el Préstamo Compulsorio tenga realmente efectos permanentes sobre

el precio final de la energia el&ctrica.

Por las consideraciones presentadas se verifica que el
Préstamo Compulsorio afecta, apenas temporalmente, con valores de di
ficil cuantificacidn, la estructura tarifaria de la energia eléctri~
ca. Toda estructura tarifaria puede convivir temporalmente con algu
nas perturbaciones. De este modo, es posible afirmar gue la conviven
cia entre las tarifas de referencia y el Préstamo Compulsorio, tal
como se establece en la legislacidn actual, es perfectamente viable.
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7. APLICACION DE LA ESTRUCTURA TARIFARIA DE REFERENCIA A
CONSUMIDORES FINALES Y SUS IMPLICANCIAS

A efectos de la implementacidén de la nueva estructura ta-
rifaria a consumidores finales, deberdn ser superados una serie de
problemas técnicos, operacionales y legales. Entre ellos se pueden
citar: el calculo de las tarifas y sus ajustes; los cambios en la
legislacidn; la asimilacidn del nuevo proceso por las empresas y con
sumidores; el sistema de medicidn, lectura y facturacidn, el atendi-
miento a usuarios, etc.

Diversos aspectos de estos problemas pueden ser discuti-
dos y analizados con algiin detalle, en esta fase de los estudios, vy
otros deberdn ser estudiados con mayor profundidad, con el correr del
tiempo.

7.1 - Procedimentos para el Cadlculo y Fijacidn de las Tarifas

Actualmente los procedimientos para el calculo y fijacidn
de las tarifas objetivan principalmente el nivel de las mismas.

Anualmente, las empresas hacen una previsidn de su merca-
do (demanda y energia mensual) para los prdximos cinco afios. A tra-
vés de "Balances Energéticos" y simulaciones de la operacibn los
Grupos Coordinadores de la Operacidn Interconectada (GCOI's) definen
los contratos de compra y venta entre las empresas. Con estos datos,
cada empresa presenta al Departamento Nacional de Aguas y Energla
Eléctrica - DNAEE, en el documento "Planificacidn de Tarifas de
Energia Eléctrica - PLANTE", sus previsiones econdmico~finacieras,
para los prdximos tres anos, con base en itemizacidn contable esta-
blecida en el "Plan de Cuentas del Servicio Pliblico de Energia Eléc-
trica". E1l DNAEE, después de analizar esas previsiones determina el
"Costo del Servicio" de cada empresa concesionaria y el agregado del
Brasil, conforme definicidn establecida en la legislacidn. Por dispo
sitivo legal las recaudaciones tarifarias se deben igualar al "Costo
del Servicio" determinado. Esa necesidad de recaudacidn es discutida
con la Secretaria de Planificacidn de la Presidmcia de la Replblica,
que examinando otros aspectos de la economia nacional, define los
porcentuales de aumento en las tarifas que podrdn o no cubrir el cos
to del servicio. Los aumentos autorizados son simulados por el DNAEE,
variando a veces por categorias de consumidores, hasta obtener los
valores numéricos de las tarifas de suministros (igualizacidn por
grupo tarifario a nivel nacional), de abastecimiento y las cantida-
des de recursos financieros a ser transferidos entre las empresas pa
ra compensar los efectos de la jgualizacidn tarifaria (Reserva Glo-
bal de Garantia).
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La sistematica de cdlculo de las tarifas de referencia,
antes que nada objetiva definir una estructura tarifaria, utilizando
los conceptos de "Costo Marginal de Largo Plazo" y "Costo Marginal
de Corto Plazo". El primero definido como el costo econdmico de la
anticipacidn de inversiones en el programa de expansidn de usinas y
lineas y el segundo como variacidn del costo de operacidn a lo largo
de la curva de carga y de las estaciones del aho. Ese procedimiento
coloca en evidencia inmediata la necesidad de procedimientos mas re-
finados para la previsidn de la curva de carga de los usuarios, para
definix basicamente el programa de expansidn y estimar sus costos.

Una mejor previsidn de la curva de carga de los consumido
res, implica en un conocimiento mas profundo de la forma en que la
electricidad es utilizada, y también una medicidn mis detallada que
la que se realiza hoy. Las dos implicancias presentadas forman un
ciclo vicioso con la tarifa de referencia. Para calcularla es necesa
rio un conocimiento mayor de las curvas de carga y del comportamien-
to de los usuarios. Para conocer mejor esos dos elementos, es necesa
rio colocar en aplicacidn las tarifas de referencia (horo-estaciona-
les) para viabilizar un mayor grado de conocimiento de los consumido
res a través de una medicidn mds refinada.

La definicidn fisica del programa de expansidn sufre, hoy,
alteraciones muy frecuentes por las necesidades de cilculo de las
tarifas de referencia. Habria necesidad de establecer un programa de
expansidén de referencia oficial, para el sector eléctrico, con revi-
siones a cada ciclo de cdlculo de la estructura tarifaria de referen
cia (un ciclo razonable seria el de calcular la estructura cada tres

anos) .

Dado el reflejo inmediato de la estimacidn de los costos
del programa de expansidn, sobre la estructura y nivel de las tari-
fas de referencia, serd necesario un cuidado muy especial en estas

previsiones.

La experiencia realizada con el presente estudio mostrd,
a pesar de algunas deficiencias, que la sistemdtica de calculo es
perfectamente viable de realizar y que los resultados obtenidos, has
ta los niveles de agregacidn estudiados, son suficientemente confia
bles a los efectos de una primera etapa de implementacidn de las ta-
rifas de referencia. Los perfeccionamientos que pueden ser introduci
dos permitirdn refinar los cdlculos, a lo largo de las etapas de im-
plementacidn, en los siguientes Items:
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a)

b)

Caracterizacidn de la Demanda

- La fijacidén del perlodo de punta en la Regidn Nordeste entre
17h y 20h y en las demds de 18h a las 21 horas es relativamente
restringido. Existe la posibilidad de que ocurran picos maxino.s
fuera de estos periodos, particularmente en los meses de invier

no.

- Una empresa puede dislocar su pico maximo para fuera del perio-
do de punta del sistema interconectado que la suple, si los con
sumidores usaran, intensamente, el indicador tarifario propues-
to en la tarifa de referencia.

- Las substituciones de otras formas de energia por energia eléc-
trica, prevista en el Modelo Energético Brasileho, puede alte-
rar la curva de carga de muchos consumidores, introduciendo otro
factor de inseguridad en las previsiones. (La previsidn hasta
1990 es de substituciones del orden del 8 al 10%, habiendo tiem
po de asimilar las modificaciones).

- Estudios de las caracteristicas de todos los usuarios de los gru-
pos A.1, A.2, A.3 y mayores usuarios del grupo A.4, previstos
para ser alcanzados por las nuevas tarifas en la primera etapa

de implantacidn.

- Implantacidn de un programa de medicidn en substituciones con
miras a realizar curvas de cargas tipicas de los principales nu
dos de los sistemas de transmisidn y distribucidn (para utiliza
cidnen el perfeccionamiento del cdlculo de los costos margina-
les de redes).

- Acompafiar y prever los efectos de la aplicacidn de la estructu
ra tarifaria de referencia.

Costos Marginales de Produccidn

- Las deficiencias observadas en los procedimientos de calculo no
comprometen la estructura bisica de las tarifas encontradas.
Un mejor presupuesto del programa de expansidn puede ser obteni
do perfeccionando los niveles tarifarios encontrados.

- El cdlculo de los costos marginales de produccidn implicard en
cambios de enfoque en algunos procedimientos de planificacidn.
Los programas de expansidn deberin ser estables, sujetos apenas
a las revisiones naturales de su dinamica.
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- Los procesos y los criterios de planificacibn deberdn ser expli
citados de forma que permitan igual entendimiento y aceptacién

por los participantes del proceso decisorio.

- El nivel de garantia en el atendimiento deberd ser homogéneo en
tre las diferentes regiones, asegurando una calidad de servi-

cio igual para todos los consumidores.

~ Costos de las usinas especializadas para la punta, en locales
proximos a los centros de carga, podran ser mejor calculados.

- Los par@metros utilizados para definir los costos de anticipa-

cifén de inversiones podran ser perfeccionados.

- Los cadlculos pueden ser llevados a una mayor desagregacidn, lle
gdndose, si fuera necesario, a los costos marginales por empre

sa.

- Deberan ser establecidos los criterios de prorrateo de los cos-

tos de obras comunes a la produccidn, transmisidn y distribucit

c) Costos Marginales de Redes

~ Mayor participacidén de las empresas en la determinacidn y per-
feccionamiento e los cadlculos de los costos de transmisidn v

distribucidn.

- Mejoria de la infraestructura computacional y de modelos para

los programas de expansidn de redes.

- Mayor conocimiento de las redes de los niveles A.3, A4 ¥y Baja
Tensidn.
- Deberan ser perfeccionados los criterios de participaciodn de

las subestaciones en l1os costos de las redes.
"

Todas las implicancias citadas, y los perfeccionamientos
previsibles para el ci3lculo de la estructura tarifaria de referen-
cia, representan el necesario avance tecnoldgico para obtener una
estructura tarifaria neutra y racional de una comparacidn sistemati-
ca entre la oferta v la demanda de electricidad. Esos cambios necesa
rios, en los procedimientos, estaban ocurriendo en ciexrta forma, por
la mayor complejidad alcanzada por el sistema eléctrico brasilefio,
y con un poco de esfuerzo adicional pueden, perfectamente, ser imple

nentadas.
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Los procedimientos de cdlculo, viabilizados, permiten la
obtencidn de la estructura tarifaria al nivel de agregacidn deseado.
Basta entonces, que en la definicidn del nivel tarifario el DNAEE en
sus procedimientos actuales utilice, en las simulaciones de las re-
caudaciones, la estructura tarifaria de referencia encontrada. Un
mayor perfeccionamiento del proceso nuede ser ficilmente obtenido,en
la medida que los valores numéricos de las tarifas de referencia
fueren siendo manipulados. Por ejemplo, el nivel de las tarifas de
referencia es aquel en que las recaudaciones se igualan al “Costodel
Servicio". Un nivel mayor, para las mismas,nodria ser autorizado por
la Secretaria de Planificacidn de la Presidencia de la Repiliblica, si
la politica econdmica global del pais fuese orientada en el sentido
de que el sector eléctrico opere en los programas de inversiones,con
mayor cantidad de recursos nronios.

7.2 - Legislacidn Tarifaria

Los aspectos legales de la implementacidn de la estructu
ra tarifaria de referencia estadn asociadas a cuatro puntos principales:(a)
Substitucidn de una tarifa que incide sobre una demanda midxima men-
sual vy un consumo de energia, también mensual, por otro con cuatro
puestos horo-estacionales (Punta, Fuera de la Punta, Periodo Himedo,
Periodo Seco); (b) Intercambio de la relatividad de precios entre
demanda de potencia y consumo de energia; (c) Mantenimiento del pre
cio final de los componentes de demanda y energia, lo md3s proximo po

sible de la estructura tarifaria de referencia encontrada (efectos
en la estructura del Impuesto Onico, Préstamo Compulsorio); (d)
Utilizar la tarifa de referencia para determinar también el nivel
tarifario.

Los dos primeros items estidn relacionados al Decreto N@
62 724 del 17.05.68. Ese Decreto, en su articulo 22, prevé la apli-
cacidén de tarifas horo-estacionales, en caracter especial. A través
de sus dispositivos el DNAEE ha autorizado facturacidn especial en
la demanda, desde que haya reduccidn por parte del usuario, en los
horarios de punta. El dispositiveo, no obstante, no es suficiente pa-
ra permitir la facturacidn de la energla con precios diferenciados
segiin los puestos horarios y la estacionalidad anual. También en el
nismo decreto, est@n especificados los costos contables a ser cubier
tos por las tarifas de demanda y de consumo, respectivamente, Asi,
la implantacidn de las tarifas de referencia (horo-estacionales) im~
plica en alteraciones en el Decreto n® 62 724 del 17.05.68, en el senti
do de autorizar valores de las tarifas de demanda y consumo diferen-
tes de los establecidos y valores horo-estacionales en condiciones nor-
males. Esas alteraciones, en el referido decreto, daran origen a
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una serie de medidas por parte del DNAEE hasta que sea comple
tamente implementada la nueva tarifa. Ser@n necesarios, entre otros,
los siguientes reglamentos y medidas: (1) definicidn del esquema de
cdlculo de la estructura tarifaria y su periodicidad; (2) construc
cidn de tablas tarifarias, con los ajustes necesarios, teniendo en
cuenta los descuentos, el Impuesto Onico y el Préstamo Comnulsorio;
{3) definicidén de los usuarios que estaran sujetos a las nuevas ta-
rifas. En esa definicidn podrd ser examinada con detalles, la aplica
cidén de la nueva tarifa solamente a consumidores optantes; (4) defi-
nicidn de las etapas en que la implementacidn serd realizada; (5)
condiciones generales de suministro y facturacidn; (6) disposiciones
en cuanto al sistema de medicidn; (7) definicidn del proceso de ad-
quisicibén de los medidores; (8) orientacidn a las concesionarias en
cuanto a la prioridad de instalacidn de los medidores; (9) aclara
cidén scbre las nuevas tarifas a las concesionarias y usuarios; (10)
respetc a la igualdad de tratamiento de usuarios en las mismas con-
diciones de suministro; (1l) instrucciones para el prorrateo de gas-
tos no vinculados directamente a la produccidn, transporte y distri
bucidn; (12) convivencia de dos sistemas tarifarios durante un cier-
to periodo; (13) procedimiento para multas por factor de baja poten-
cia en los puestos tarifarios; (14) ajustes graduales en las tarifas
actuales, por nivel de tensidn, de manera que se aproximen a los va-
lores encontrados en las tarifas de referencia; (15) establecer cohe
rencia entre la venta de energia a consumidores finales y el abaste-

cimento a las empresas.

El nimero de medidas, sean legales u operacionales (por
ejemplo, compra e instalacidn de medidores), coloca en evidencia la
necesidad de implementar gradvalmente las nuevas tarifas, llegando
a la meta de los 1 800 usuarios previstos en el calculo (grupos A.l,
A.2, A.3 y grandes del A.4) en un periodo minimo de cuatro anos.
Ese periodo serd contado a partir de las alteraciones en el Decreto
N¢ 62 724 y tiene su camino critico, como se verd m3s adelante, en

la alteracidn del sistema de medicidn.

Los demd3s puntos presentados, a comienzos de este Iitem,
se refieren a la operacionalizaci@n completa de lanueva estructura tarifaria,
con la formalizacidén de un modelo econdmico-financiero comnleto para
el sector. Esos niveles de detalle solamente seran claramente visua-
lizados después de la implementacidn de toda la estructura tarifa-
ria. Eso significa que se deberd, primero, extender la nueva estruc-
tura a todo el grupec A.4 y segundo, a los consumidores en que sea
justificable la nueva tarifa, de baja tensidn. No obstante, se sabe



176
que el primer paso para racionalizar todos los procedimientos econd
mico-financieros del sector eléctrico, es implementar y operacionali

zar completamente una estructura tarifaria racional.

7.3 - Sistema de Medicidn

El sistema de medicidn es sin duda, el item que sufrira
el mayor impacto con la introduccidn de las tarifas horo-estaciona-
les. Por el proceso actual se realiza apenas un registro de demanda
maxima mensual, como también es necesario sdlo un actmulo del consu-
mo mensual. Con la nueva estructura tarifaria por horarios, sera
necesario como minimo dos registros de demanda mixima por mes, y
también un minimo de dos registros de acimulo del consumo de ener-
gia: PuntayFuera de Punta. En términos de la medicidn normal utilizada
actualmente, equivale a utilizar dos medidores convencionales,para tarifa
binomia, con un mecanismo de conmutacidn capaz de evitar uno u otro

conjunto conforme los horarios.

Algunas empresas poseen instalados, hoy en dia, un cier-
to nimero de aparatos registradores (Printdmetros) que trazan en
papel el grafico de la evolucidn del uso de la demanda a lo largo del
dia. Esos aparatos fueron instalados con el objetivo de aumentar la
precisidn de la lectura de la demanda maxima ante los grandes consu-
midores, y también estudiar mas detalladamente las curvas de carga.
Esos aparatos podrian ser utilizados, precariamenté, para una lectu-
ra horg-estacional. Para su uso se presentan varias dificultades: (1)
los valores de demanda y consumo, por puesto tarifarios, necesita-
rian ser leidos de un gridfico por proceso visual:; (2) la escala de
los graficos es menor que los valores de las lecturas reales. Su
transformacidn en valores numéricos exige cuidados excepcionales; (3) el

procesamiento visual de esos graficos es demasiado lento.

Las facturaciones espaciales de demanda, autorizados por
el DNAEE (Resolucidn DNAEE N¢ 054/81, item III, N9 5), cuando hay
reduccidn de la misma, en el horaric de ounta de la concesionaria,
exigen una medicidn del tipo a ser utilizado con las tarifas de refe
rencia. Algunos arreglos de medicidn horo-estacional ya se encuen-
tran, por eso, instalados en las concesionarias.

Para realizar las mediciones preconizadas por las tari-
fas de referencia, en una vrimera etapa, aproximadamente 1 800 usua-
rios y posteriormente ampliacidn para los 50 000 usuarios del subgru
po A.4, serd necesario establecer la instalacidn de medidores adapta
dos para el fin pbropuesto.
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Los estudios permitieron determinar diversos tipos dearre
glos de medicidn, capaces de realizar las medidas necesarias para
la tarifa hora-estacional: (1) Time-Switch; (2} Registrador de impul
s0s; (3} Inyeccidn de Onda de Frecuencia en la banda de 100 a 1 00C
Hz (Ripple Control); (4) Modificacidén de la Forma de Onda Primaria
(60 Hz); (5) Onda Portadora en la Banda de Frecuencia.de 5 a 3 000
kHz ("carrier"); (6) Medidores Electrdnicos: "Time-of-day Watt-Hour
Meter System" y "Registrador de Impulsos en cinta Magnética ("casse
te"). Cualquiera de los arreglos estudiados puede resolver el proble
ma de medicidn propiamente dicho. No obstante, cada uno de ellos pre
senta ventajas y desventajas, dependiendo de las caracteristicas par
ticulares de cada sistema eléctrico y del nimero de usuarios que se
quiere alcanzar. La tendencia natural, en la mayoria de los paises
del mundo, es optar por los medidores electrdnicos, sea por la alta
precisidon y rapidez en las lecturas, sea por la velocidad en que los
precios de los mismos disminuyen con la evolucidn de los dispositivos
de microprocesamiento. La dificultad inmediata, en cuanto a estos
dltimos medidores, se debe a que las partes electrdnicas de los mis-
mos no son producidas en Brasil (microprocesador, equipos de lectura
y programacidn). Los fabricantes nacionales, consultados en su mayo-
ria, est@n interesados en la producc¢idn de esos medidores en Brasil.
Las cantidades encargadas, no obstante, serian el factor determinan
te de la nacionalizacidn. La importacidn de los medidores tipo "Time
of-day Watt-Hour Meter System" representarian gastos entre US$ 850 y
US$ 1 200 por medidor. Esa cantidad, en la practica, puede ser consi
derada pequena si se tiene en cuenta que un medidor convencional me-
cénico {(una lectura de demanda y una de consumo), de fabricacidn na

cional, cuesta aproximadamente US$ 500 por unidad.

Las empresas de energila eléctrica, que atienden a los
1 800 usuarios previstos para la primera etapa de implantacibn de
las tarifas de referencia, poseen condiciones bastante semejantes.
Cada una de ellas quisiera analizar, después de especificadas las
lecturas minimas exigidas por las nuevas tarifas, su sistema en par-
ticular y solamente después de ese analisis optar por un tipo de me-
didor. Se debe tener en cuenta que cada empresa posee particularida-
des que justifican plenamente la posicidn por ellas asumida.

El hecho importante que puede ser adelantado en relacidn
a la medicidn horo-estacional es dque, tanto los medidores cuanto
los procedimientos de instalacidn y mantenimiento son de tecnologia
conocida. No obstante, no se puede tener el mismo optimismo con res-
pecto a los plazos para colocar en operacidn la medicidn preconizada.
Cualquier arreglo de medicidn que sea visualizado va a exigir: (1)
especificacidn por parte del Poder concedente de las lecturas mini-
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mas exigidas por el nuevo sistema tarifario; (2} andlisis particular
de los sistemas de cada empresa y definicidn del arreglo de medicidn
mas adecuado; (3) colocacidn de los pedidos en el mercado, sea nacio
nal, sea internacional; (4) recibo de los pedidos por lotes; (5) ins
talaciones de los nuevos medidores; (6) tests y simulaciones de 1los
medidores y de los procedimientos de lectura; (7) entrenamiento de
los equipos relacionados con el asunto. El conjunto de actividades,
enumeradas, define un tiempo minimo entre la decisidn de  implantar
las tarifas y la primera lectura por el nuevo sistema. Ese tiempo
minimo fue estimado en 18 meses. Adicionando las dificultades que to
to sistema nuevo representa y la necesaria operacionalizacion gra-
dual del sistema, se puede calcular 18 meses para colocar a los 1 800
usuarios previstos, con la nueva medicidn. Esos plazos representan,
sin duda, el camino critico en todo el proceso de implementacidn.

Los tiempos minimos previstos para la implantacidn de to
da la medicidn de la primera etapa, por un lado, pueden perjudicar
a la obtencidn de los resultados esperados con el nuevo sistema tari
fario, pero, por otro lado: (1) torna el proceso m@s seguro; (2} per
mite los perfeccionamientos necesarios en los procedimientos de c3l-
culo; (3) facilita el ajuste de las instrucciones y reglamentaciones;
(4) permite nacionalizar toda la fabricacidn de los medidores para
las etapas posteriores.

7.4 - Proceso de Atendimiento a Consumidores

El proceso de atendimiento a consumidores adquiere una
connotacidn especial en cada empresa concesionaria, teniendo en cuen
ta principalmente: (1) posicidn en el organigrama de la empresa de
los O&rganos afectados; (2) porte de los consumidores atendidos; (3)
existencia o no de documentacidn escrita para orientacidn; (4) capa-
citacidn profesional de los té&cnicos vinculados; (5) sistema computa

cional de facturacidn, etc.

De un modo general, no obstante, la secuencia de activi
dades desarrolladas en el atendimiento a nuevos consumidores o am-
pliaciones de cargas de antiguos consumidores, conectados en alta
tensidn, son muy parecidas. Con la colaboracidn de dos empresas (CO
PEL y ELETROPAULO), la segunda de ellas responsable por el atendimien-
to de aproximadamente 1/3 de los consumidores previstos para la
primera etapa de implementacidn de la nueva tarifa, se hizo una pes-
quisa minuciosa de esas actividades cuyc resumen se presenta a conti
nuacidn:
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01 - Consulta del consumidor a la empresa sobre la viabilidad de

atendimiento;

02 - Empresa informa condiciones generales de suministro, sistemdti
ca y valores numéricos de las tarifas y entrega cuestionario a
ser llenado por el usuario y minuta de contrato a ser firmado en

el futuro;
03 - Usuario llena cuestionario con los datos solicitados:

04 - Empresa analiza los datos del usuario, visita el local y define

tensidn y punto de conexidn a la red;

05 - Empresa, a través de estudios de operacidn y planificacidn defi
ne las obras necesarias, plazos para ejecucidn y costos con
participacién financiera del consumidor si fuera el caso:;

06 -~ Empresa presenta resultado de los estudios al usuario junto con
el contrato definitivo, en que estd expresa la participacidn fi
nanciera del consumidor. Le entrega al mismo instrucciones en
cuanto a las instalaciones a ser construldas por el usuario,

inclusive posicidn y tipo del medidor:;

07 - Usuario aprueba la propuesta, firma el contrato y recoge la

contribucidn financiera;

08 ~ Empresa realiza la construccidn de las obras. Examina instala-

ciones de la subestacidn. Realiza las inspecciones técnicas;

09 - Empresa instala medidor. Catastra el medidor. Prepara fichas
de lectura. Acciona inclusidn del consumidor en el procesamien

to de datos. Hace conexidn del usuario;

10 - Empresa realiza las lecturas conforme calendario previsto. Pasa
la lectura realizada para la ficha de lectura y coloca en cero
el medidor (este acto se hace en presencia del representante del

usuario) ;

11 -~ Valores de la ficha de lectura son transcriptos para tarjeta per
forada para computador. Sigue procesamiento de las facturas por

. lotes de usuarios.

La implantacidn de la estructura tarifaria de referencia
tendrd implicancias en muchas de las actividades de atendimiento al
consumidor. Se destacan como implicancias mads substanciales: (1) con
tactos iniciales con el consumidor; (2) el texto del contrato a ser
firmado entre el consumidor y la empresa; (3) los procedimientos de

lectura y facturacidn.
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En los primeros contactos con el consumidor, la empresa
informa condiciones generales de suministro y datos sobre tarifa vy
recibe informaciones del consumidor en cuanto a las cargas a ser
instaladas. Esa actividad crecerd substancialmente de importancia con
la nueva estructura tarifaria. Cabrd a la empresa explicar detalla-
damente, al consumidor, las diversas modalidades de aplicacidn de la
tarifas de referencia, inclusive orientandoclo en cuanto a la major
tarifa a ser aplicada y los posibles beneficiog propiciados. Para
ello el consumidor deberd proveer datos mas detallados, de su proce
so productivo, régimen de trabajo y posibilidades de desconexiones en
el horario de punta y/o utilizar tarifa Corta Utilizacidn. Cabrd a
la empresa la importante misidn de verificar e indicar todas las po-
sibilidades de aumentar el uso de energia {til en los horarios em que
cueste menos para el consumidor y consecuentemente para el sistema (co
lectividad). En esa fase de actividades los formularios y cuestiona-
rios existentes hoy, deberan ser alterados para que se encuadren a
la nueva sistematica tarifaria y a los nuevos reglamentos emitidos
por el Poder Concedente. Los estudios operativos y de flujo de car-
ga, que seran hechos en seguida, dependeran de la forma de consumir
(tipo de tarifa) que serd@ establecida entre el consumidor y la empre

sa.

El texto del contrato hoy realizado, entre usuario y
concesionaria, prevé un valor de demanda mensual, duracidn normal de
cinco anos y sus t@rminos estdn mas o menos standarizados a  partir
de sugerencias presentadas y discutidas en el Comité de Distribu-
cidn - CODI. El texto del contrato a partir de la nueva tarifa va a depen
der del tipo de tarifa elegida, en las discusiones entre usuarios vy
empresa, y de las desconexiones en el horario de punta. Esas descone
xiones daran beneficios tarifarios cuando sean fijados en contrato,
pues caso contrario, la planificacidn no podrad dimensionar las redes
y subestaciones para el atendimiento al consumidor.

Los procedimientos de lectura, registros y las activida-
des secuenciales hasta la facturacidén también sufriran modificaciones
con la nueva estructura tarifaria. Si el arreglo de medicidn escogi-
do fuere dos medidores. y un dispositivo de conmutacidn, el sistema
de fichas tendrd que continuar. Serid alterado solamente el programa
de computador para los cdlculos de la factura. La eleccidén de medido
res electrdnicos modifica completamente la sistemitica de lectura vy
facturacidn. Las mediciones estar@n almacenadas en los propios medi-
dores, sea en la memoria de un microprocesador, sea en una cinta mag
nética. El pasaje de estos datos, del medidor para procesamiento por
el computador, exigird un transductor electrdnico, habiendo posibili
dades de transmisidn de los datos al computador por teleprocesamien-
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to. Existen hoy diversas formas para realizar esa actividad, inclusi
ve la posibilidad de que el propio transductor (cuando es un micro o
minicomputador) interprete los datos y haga la emisidn de la factu-
ra. Cualquiera que sea, no obstante, el medidor escogido, existen hoy
soluciones tecnoldgicas conocidas para las actividades de lectura

Y procesamiento.

Todas las alteraciones, visualizadas en el proceso de
atendimiento a los consumidores, son de realizacidn relativamente ra
pida cerca del tiempo necesario para definir, encargar, recibir e
instalar los medidores. Las alteraciones de formularios, cuestiona-
rios e infraestructura de contacto de la empresa con el consumidor
son actividades internas de la propia empresa, que en ultimo caso
pueden ser improvisadas. Los procedimientos de lectura y factura
cidon dependen basicamente del medidor escogido. El mids  sofisticado
de ellos (Registrador de Impulsos en Cinta Magnética) exigird como
transductor un minicomputador. Para ello existen minicomputadores,im
portados, disponibles en el mercado que exigirian gastos adicionales
en moneda extranjera. No obstante, el mismo resultado se puede obte-
ner por la adaptacidn de la entrada de un minicomputador de fabrica-
cidn nacional, conforme estudios ya realizados. Restan, finalmente,
las alteraciones del programa de computador para calculo y emisidn
de la factura. Ese programa procesa por lotes las facturas de los con
sumidores y estd adaptado a la tarifa actual. Para la primera etapa
de implantacidén de la nueva tarifa lo ideal es un procesamiento inde
pendiente de los consumidores sujetos a ellas. Conocidas las caracte-
risticas del medidor, y los items de lectura, un programa de factura
cidn es de ficil confeccidbn y precisa un maximo de seis meses para
su operacionalizacidn, conforme opinidn unanime de los especialistas

en el asunto.

7.5 - Empresas Concesionarias

La implantacifn de la estructura tarifaria de referencia

tendra, en las empresas concesionarias, otras implicancias adenas
de las ya citadas en los Items anteriores. La mis importante de
ellas serd sin duda la alteracidn de su funcidn frente al sistema

eléctrico y el consumidor. A partir del enunciado de la nueva estruc
tura tarifaria, en ella estardn reflejados los costos incurridos
en cada suministro. Con esos costos, la empresa se deberd tornar un
verdadero agente de transformacidn en sus hibitos y en los hibitos de

los consumidores. Deberd actuar como el elemento responsable por la
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reduccidn de sus propios costos, pues deberd explicarlos a los con-
sumidores, y velar para que los consumidores hagan el mejor uso posi
ble de la energia a ellos suministrada. Eso significard un necesario

aumento de las relaciones entre el consumidor y la empresa.

Durante el proceso de transicidn hasta la  implantacién
de la nueva estructura tarifaria, serdn miiltiples las demds implican
cias en las empresas concesionarias. Para perfeccionar el calculo de
los costos marginales tendradn que perfeccionar sus procedimientos de
planificacidn y presupuestos. Tendran que profundizar el conocimien-
to de las curvas de carga de los consumidores y en los diversos pun-
tos de la red. Tendridn que preparar personal para las nuevas necesi-
dades tales como: (1) funcidn de agente de racionalizacidn del uso
de la energia; (2) reduccidn de costos en todos los niveles; (3) ins
talacidn, control y mantenimiento de los equipos de medicidn; (4)
acompanamiento de la aplicacidn de la nueva tarifa y andlisis de las
modificaciones del comportamiento de los consumidores y del sistema;
(5) perfeccionamiento en sus procedimientos administrativos y opera-
cionales, etc.

7.6 - Congsumidores Finales

Para los consumidores finales, las principales implican-
cias de la implantacidn de la nueva estructura tarifaria estdn rela-
cionadas al desfasaje existente entre la estructura de costos de los
suministros y la estructura de las tarifas actuales.

En el item 6.2 se ajustaron las tarifas de referencia ha
ciendo la hip6tesis de que los ingresos obtenidos, por las tarifas
actuales, en cada regidn, no serian alterados en oportunidad de la
implantacidén de las nuevas tarifas. En esa hipdtesis estd expresada
la idea de que el esquema actual, de obtencidn de recursos por via
tarifaria en cada regidn, es deseada por la administracidn superior.
Mantenida esa hipdtesis y la estructura de las tarifas de referencia
por regidn, se verifica en el Item 6.3 que la factura de los consumi
dores sufriria las siguientes alteraciones, en promedio.

Cuadro 7.6-1 -~ Alteracidon de Las Facturas Promedio-

Igualdad de Recaudacibn por Regidn

GRUPO NORDESTE SUDESTE/C. OESTE SUR
TARIFARIO % % %
a.l 19,59 15,73 24,36
A.2 - 16,45 23,33
A.3 3,13 (2,56) 6,01
a4 (10,09) (12,17 (2,57)
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Por la hipdtesis presentada el Poder Concedente, al im-
plantar las nuevas tarifas, deberd tomar las medidas necesarias para
ajustar gradualmente la estructura actual, hasta llegar a los aumen-~
tos y disminuciones de las tarifas actuales en valor real, conforme
el Cuadro 7.6-1. Esos valores, evidentemente, colocan en pauta la
siguiente pregunta: Conociendo los costos de los suministros en ca
da regidn, es razonable retirar la misma recaudacidn que la tarifa
actual en cada una de ellas? No seria tal vez mas ldgico igualar los
ingresos de las dos tarifas a nivel nacional? Esa segunda hipOtesis
representaria aplicar un ajuste homogéneo en el nivel de las tarifas
de referencia, permaneciendo, en este caso, las siguientes diferen-
cias entre la estructura actual y la nueva estructura:

Cuadro 7.6-2 - Alteraciones de las Facturas Promedic -
Igualdad de Recaudacion Nacional

GRUPO NORDESTE SUDESTE/C. OESTE SUR
TARIFARIO % % %
A.l 14,39 18,52 14,01
aA.2 - 19,26 13,06
A.3 (0,13) (0,02) (2,81)
A.4 (14,00) (10,05} (10,68)

Verificase que en la hipdtesis de recaudacidn constante
entre las dos tarifas, en cada regidn, los mayores ajustes se haran
en los niveles A.1 y A.2 de la regidn Sur. En la hipOtesis de ingre-
so constante entre las dos tarifas para todo Brasil, los mayores ajus
tes se hardn en los niveles A.l1 y A.2 de la Regidn Sudeste/Centro Oes
te. Ese caso era previsible ya que la mayor separacidn entre las dos
tarifas estd en la Regidn Sudeste.

Desde cualquier angulo que se analice el problema, se
llega siempre a las mismas conclusiones (presentadas en el item 6.3,
graficos 6.3-1 a 6.3-3, para la Regidn Sudeste). Al aplicarse las
tarifas de referencia, pricticamente todos los consumidores de los
niveles A.l y A.2 verdn sus facturas aumentadas en relacidn a las
tarifas actuales. En ese mismo caso estdn los consumidores Larguisi-
ma Utilizacidn (LLU) del nivel A.3 y los de Larga Utilizacidn (LU)
del nivel A.4. Los consumidores "Corta Utilizacidn" de 1los niveles
A.3 y A.4 verdn sus facturas disminuidas. Se debe destacar que en
diciembre de 1980 fueron facturados 17 consumidores en A.l, 291 en
A.2, 1 389 en A.3 y 52 587 en A.4. Por desgracia afin no se conoce el
nimero de consumidores "Corta Utilizacidén" de los niveles A.3 y A.4.
No obstante, se calcula que ellos representan la mayoria en los dos
niveles. De este modo, en término de niimero de consumidores, la ma-

yor parte de ellos serlan beneficiados con la implantacidn de la nue
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va estructura tarifaria. En términos de actividad econdmica, predomi
na en los cuatro niveles el ramo industrial, concentrandose en ios
niveles A.l1 y A.2 las industrias de grande porte (Metaliirgica, Quimi
ca y Extraccidn y Tratamiento de Minerales). Esto significa que en
la estructura actual, las pequenas industrias tienen los precios dela
energia eléctrica arriba de los costos que provocan para compensar
los precios menores gue los costos provocados por la gran industria.
Ese hecho ¢oloca en la base de la problematica de implementacidn de
la nueva estructura tarifaria, la comprensidn, por parte de las gran
des industrias, de los objetivos de la misma y la sensibilidad del
Poder Concedente para reajustar las diferencias de forma que sean
facilmente absorbidas.

Existen dos factores que facilitaran la comprensidn de
los objetivos de las nuevas tarifas y la capacidad de asimilacidén de
los reajustes por parte de la gran industria. El primero de ellos
es la presencia de grupos multinacionales, entre las grandes indus-
trias, los cuzles estln acostumbrados con tarifas horo-estacionales
en sus paises de origen y en las sucursales de las diversas partes
del mundo. El segundo factor es la fuerte inflacidn existente en el
pais, tornando poco perceptibles los ajustes tarifarios moderados en

valor real.

A pesar de los factores favorables, de la estructura y
coyuntura de la economia nacional, serd necesario dialogar con los
grandes usuarios, aumentar el intercambio de informaciones entre
ellos y las empresas, con el objetivo de tornar bien clara la propues
ta presentada. Con eso dgran parte de los usuarios podra utilizar
convenientemente sus equipos con grandes posibilidades de tornar ca-
si nula la diferencia arriba calculada. Se verificd en el item 5.3
que la reduccidn de 50% en la demanda y en el consumo durante el
horario de punta, sin reducir el consumo total de energia de un con-
sumidor A.4 - LU del N/NE reduciria su factura en 29,8%. Un consumi
dor A.2 de la regidn SE/CO, en las mismas condiciones, consigue una

reduccidn de la factura de 17%.

Ademia, debe destacarse un punto importante sobre el im-
pacto de la implantacidn de la estructura tarifaria de referencia en
los consumidores finales. Se trata de la substitucidn de otras fuen-
tes de energla por energia eléctrica y viceversa. Los valores numéri
cos de las tarifas actuales son obtenidos en cada categoria de consu
midores sin reglas establecidas, pudiendo, en valor real, variar alea
toriamente.Los valores numéricos de las tarifas de referencia repre-
sentan los costos de los suministros y poseen una base tedrica y es
table para su determinacidn. Con esos valores la estructura determi-
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nada queda estable y los cilculos de costo/beneficio de una substi-
tucidén energética o de inversiones en conservacidn, adquieren su

verdadero sentido.

7.7 - Conclusiones y Recomendaciones

La implantacidén de la estructura tarifaria de referen-
cia, a consumidores finales, presenta implicancias técnicas, econdmi
cas, politicas y psicoldgicas. Se trata, en realidad, de una modifi-
cacidén profunda del sistema tarifario de energla eléctrica, tanto en
su concepcidn, cuanto en su forma de utilizacidn por las empresas con

cesionarias y por los Organos de decisidn superior.

Una alteracion profunda en el sistema tarifario exige,
como se vid en los items anteriores, tranformaciones en casi todas
las practicas actualmente incorporadas a la vida cotidiana del siste-
ma productor de energia eléctrica y usuarios. Este hecho trae a cola
cidn el problema de implementacidn como una solucidn politica y es-
tratégica asociada a la voluntad expresa en el Modelo Energético Bra
silefio de "Establecer una politica de precios gue induzcan a los
consunidores a ahorrar energia, reducir las pérdidas, moderar el cre
cimierto del consumo de energia total y aumentar el consumo de ener-
gia 4til" (1).

Desde el punto de vista técnico, econdmico, politico v
psicoldgico, sin duda apareceran dificultades y resistencias. Las
dificultades técnicas sin duda podran ser superadas estructurando el
sector eléctrico con la base tecnoldgica indispensable para enfren-
tar un largo periodo de escasez energética. Los costos financieros de
la implantacidn son de pequefia envergadura ya que estdn asaciados
principalmente al intercambio de medicidn que, m3s temprano o mas
tarde, seria hecha por la necesidad de conocer mas detalladamente las
formas de consumo y aumentar la rapidez de la facturacidn. Las resis
tencias politicas y psicolbgicas serdn inevitablemente superadas
por la posibilidad de practicar precios de la energia eléctrica prd-
ximos a los costos, tornando viable un proceso de decisidn racional
y el establecimiento de una politica energética coherente en todos

sus niveles.

Gran parte de los problemas relacionados al sistema tari
fario, estan asociados al tradicional ciclo vicioso de todas las eco
nomias en desarrollo: "no se tiene un sistema tarifario racional por
que no se conoce suficientemente la estructura de consumo y la es-

tructura de oferta de electricidad; no se conoce bien esas dos es-
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tructuras porque no se tiene un sistema tarifario que facilite el
conocimiento". ‘La racionalizacidn de la estructura tarifaria se tor
na, por eso, el primer paso indispensable para todas las otras deci-
siones necesarias para romper el ciclo vicioso existente. Los valo-
res numéricos de las tarifas de referencia calculadas, son suficien-
temente confiables, y representan un buen compromiso entre adecua-
cidn a los costos y simplicidad. Es posible recomendar, por eso, su
implantacidn, respetando la necesaria cautela y progresividad de
las grandes transformaciones.
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8. APLICACION DE LA ESTRUCTURA TARIFARIA DE REFERENCIA AL ABASTE-
CIMIENTO E INTERCAMBIO ENTRE EMPRESAS Y SUS IMPLICACIONES

8.1 - Aspectos Institucionales de los Abastecimentos e

Intercambios

La legislacidn de los servicios plblicos de electricidad
establece que los abastecimientos de energla eléctrica a empresas
concesionarias sean regulados por contratos hechos entre las partes.

Los contratos de abastecimientos entre las empresas con
cesionarias que integran los sistemas interconectados brasilefios son
regidos por la Ley N9 5 899, del 05.07.73, que cred los Grupos Coor-
dinadores de la Operacidn Interconectada - GCOI's y el respectivo de
creto de reglamentacidn - Decreto N@ 73 102, del 07.11.73. En esta
legislacidn también estdn definidas las bases de la operacidn coordi

nada de los sistemas eléctricos interconectados nacionales.

Para los efectos del abastecimiento, la legislacidn esta
blece que seradn regulados a través de contratos los suministros de
demanda de potencia y consumo de energia, no siendo legalmente reco-
nocidas las garantias o titulaciones asociadas a estas modalidades
de suministros. De este modo, son reconocidas por via contractos una
demanda contratada y una energia reservada, que las abastecedoras
se obligan a colocar a disposicidn de las compradoras, en los respec
tivos puntos de energia. Los valores de demanda contratada deberan
ser obligatoriamente pagados independientemente de su efectiva utili
zacidn. A los valores de energia, reservados en contrato, no se aso-
cian obligaciocnes de compra o pagos por parte de las recibidoms,sien

do facturados apenas los valores medidos.

La reglamentacidn que define las bases de la oneracidn
de los sistemas interconectados, establece principios de racionaliza
cién de los sistemas eléctricos, caracterizando el perfil de la
accidn coordinadora a ser ejercida,por los GCOI's. Integran esta re-
glamentacidn: (a) la obligatoriedad de elaboracidn de los Planes de
Operacidn Anual gue establecen tanto los valores contratados de de-
manda, cuanto los de energia reservada; (b) los programas de onera-
cidn trimestrales y respectivas revisiones mensuales para control
y ajustes del Plan Anual; (c) la capacidad de los GCOI's en refren-
dar abastecimientos de energia y/o potencia maxima horaria, que aun-
que no sean por contrato, buscan una mejor racionalizacidn del uso
de los recursos energéticos; (d) la cuenta del Consumo de Combusti-
bles Fdsiles - CCC, Fondo Financiero, compuesto por cuotas proporcio

nales al mercado de cada empresa, y que se destina a los pagos de
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los combustibles utilizados en la generacidn de energia  térmoeléc-
trica; (e) autoridad de los GCOI's de nroponer condiciones compensa-
torias para abastecimientos extracontractuales, dando base a la
creacidn de intercambios de caricter especifico de optimizacidn del
sistema, tales como: Substituciones de Unidades Generadoras en Mante
nimiento; Substitucidn de Energia T&rmica; Substitucidn de Punta T&r
mica, Almacenamiento en Reservatorio de Terceros, etc.

8.2 - Overacidn Coordinada y Proceso de Contabilizacidn de

los Intercambios

La actuacidn de los GCOI's en la operacidn interconecta-
da se efectlia a través de dos grandes lineas de accidn que se distin
guen tanto por los objetivos cuanto por el nivel en que se procesa
la operacidn coordinada.

La primera linea se caracteriza por el enfoque global de
los procedimientos de coordinacidn, donde por el uso de modelos ade-
cuados de simulacidn a nivel de sistema, se busca el establecimiento
de un dptimo econdmico de la operacidn interconectada, sin preocupa-
ciones especificas, con el cardcter aislado de cada empresa componen
te.

La otra linea se preocupa bisicamente de las compensacio
nes financieras y ajustes a nivel de empresa, necesarios al "justo
prorrateo de los costos y beneficios de la operacidn interconectada"”
preconizado en la legislacidn.

Para efectos de operacionalizacidn de este proceso, que
se inicia con los Planes Anuales de Operacidn y que termina en el pe
riodo post operativo, en funcidn de los necesarios andlisis estadis-
ticos, de control y de contabilizacidn que el mismo exige, los Gru-
pos Coordinadores cuentan con una organizacidn completa, en la cual
se destacan las figuras del Comitd Ejecutivo, Subcomités de Estudios
y la Secretaria de Supervisidn y Coordinacidn.

Es funcidn del Comité& Ejecutivo el ejercicio de comando
de la operacidn interconectada, razdn por la cual es legalmente com
puesta por los Directores a los cuales estid afectada el area de ope-
racidén de todas las empresas afectadas. Su accidn es colegiada y de
ella emanan las directrizes operacionales, las normas, los procedimien
tos los estudios o instrucciones que se revelen necesarios a la
coordinacidn de la Operacidn Interconectada. Los Planes Anuales M
los Programas Trimestrales de Operacidn, son preparados por los Sub-
comit@s de Estudios, que sirven de soporte a la accidn colegiada del
Comité.



189

Los Planes Anuales de Operacidn tienen los siguientes
objetivos basicos:

- el establecimiento de los valores contrac¢tuales de de-
manda y energia reservada para el ano de operacidn a

que se refiere;

- la previsidn del intercambio de demanda y energia en-
tre empresas, la respectiva previsidn de energia térmi
ca a lo largo del horizonte de cinco anos de simulacifn
del Plan;

- el estudio de las condiciones de atendimiento del mer
cado a lo largo del mismo horizonte.

Los Programas Trimestrales de Operacién, que por la im-
posicidn del Sistema ya vienen siendo revisados mensualmente vor el
Comité& Ejecutivo, tienen, entre otros, los siguientes objetivos:

- la definicidn, a nivel semanal, de mantenimientos vy
restricciones operativas de las unidades generadoras

del sistema;

~ la fijacidn de la generacidén térmica promedioc mensual,

y punta térmica midxima, individualizadas por usina;

-~ la fijacidn de la generacidn promedio mensual para ca-~

da usina hidrlulica del sistema;

- la definicidn de los valores promedio y méximos semana

les de intercambio entre empresas;

- ubicacidn de la reserva de potencia para la punta maxi

ma esperada en la semana.

A los efectos de la implantacidn de los principios y pro
cedimientos los Grupos Coordinadores cuentan con los servicios perma
nentes de una Secretaria de Supervisidn v Coordinacidn, a la cual
cabe resolver, segln determinacidn del Comité sobre la capacidad
de generar de las centrales termoeléctricas e hidroeléctricas, sobre
la reserva girante a ser mantenida, sobre el programa de mantenimien
to de unidades generadoras y de transmisidn y sobre medidas de emer-

gencia.

En razdn de las varias modalidades de energia presentes
en el intercambio entre empresas del sistema interconectado, y ade-
mids del tratamiento diferenciado en 1o que respecta a su control y
precios, una de las exigencias del proceso de su contabilizacidn es
la de caracterizar cada una de estas modalidades, para posibilitar
su respectivo facturamiento y control.
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Dada la imposibilidad evidente de medicidn simultdnea de
los varios tipos de suministros afectados en el intercambio, el proce-
so de contatilizacidn implantado en el CGOI basd su filosofia de
actuacidn en las caracteristicas del control automdtico de carga-fre —
cuencia, presente en la totalidad de las empresas abastecedoras del
sistema interconectado.

El sistema de control se caracteriza por la accidn so-
bre el flujo de potencia entre cada empresa y la red interconectada,
o sea, controla a través de la suma algebrica de'los diversos recibi-
mientos y suministros de una empresa de/para todos los demds que co-
mo ella programan intercambios.

Tal caracteristica ha permitido, a nivel de sistema, el
control del intercambio neto de la empresa con la red interconectada ,
lo cual, comparado con los valores programados para la hora de opera-
cidn, permite establecer las desviaciones negativas o positivas, ho-
rarios entre los eintercambios programados y realizados con el siste
ma. Basada en esta posibilidad, la sistemdtica de contabilizacidn en
vigencia prescribe que los valores mensuales de los intercambios, para
efectos de facturamiento, serdn iguales a la suma de los valores
programados en el hora-a-hora de la operacidn, debiendo ser compensa-
das las desviaciones verificadas entre la empresa y el sistema, se-
gin programa decidido a nivel del CGOI.

Cada empresa controladora de drea solamente controlar el
intercambio neto programado de su drea, lo que significa que los flujos energéti-
cos podran fluir por cualquier camino eléctrico en funcidn de los para
metros de la red, y no habiendo desviaciones, siempre ocurrira el intercambio
neto programado. No cbstante, es propio de un sistema interconectado la ocur -
rencia de desviaciones de intercambios. El calculo de tales desviacio
nes serd hecho por la diferencia entre el intercambio neto medido y el
intercambio programado (ocontabilizado). De estas desviaciones resultan des-
viaciones de generacidn propia para m3s o para menos, que deberdn ser
interpretadas como "crédito" o "débito", respectivamente, que la empre
sa tiene para con el Sistema Interconectado. Esas desviaciones deben
ser compensadas en intervalos de tiempo y cantidades definidas, de una
formacoordinada para todo el Sistema Interconectado, de modo que la su
ma de las partes de correccidn de desviaciones de cada area aea cero,
a fin de evitar desviaciones en la frecuencia del sistema. El objeti-
vo serd siempre el mantenimiento de las desviaciones acumuladas, lo
mis proximo posible del valor cero.

La compensacidn se deberd hacer a nivel de programacién,
debiendo cada empresa colocar en su hoja de planificacidén diaria de
los intercambios, los valores de correccidn de desviaciones defini-
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dos a priori por la empresa coordinadora.

8.3 - Efectos de la Aplicacidn de las Tarifas de Referencia,
Sobre los Abastecimientos e Intercambios

A los efectos de los andlisis desarrollados en este Item,
serdn consideradas las siguientes funciones ejercidas, a titulo de
coordinacidn operacional del sistema interconectado:

- Demanda Contratada;

- Energia Reservada;

- Mantenimiento de Unidades Generadoras:;

- Substitucidn de Energia Térmica;

- Substitucidén de Punta Térmica;

- Almacenamiento en Reservatorios de Terceros.

8.3.1 - Demanda Contratada

La metodologia del Plan Anual de Operacidn, para efectos
de fijacidn de la demanda contratada, utiliza el concepto de balance
de punta mensual, individualizado por empresa. E1 balance se hace
comparando disponibilidades propias, con los requisitos. Son dispo-
bilidades: (a) la capacidad efectiva de las usinas hidr3ulicas; (b)
la suma de las capacidades miximas de las usinas t&rmicas; (c¢) deman
das garantidas por contratos hechos antes de la existencia de los
GCOI's. Son requisitos: (a) la demanda mixima mensual de la carga pre
pia de la empresa, inclusive partes correspondientes a abastecimien
tos a empresas no pertenecientes a los GCOI's; (b) reserva de poten-
cia de responsabilidad de la empresa. Los "dé&ficits” anotados en el
balance definen la demanda mensual a contratar, no pudiendo en cada
mes, ser inferior al mes inmediatamente anterior, excepto en oportuni
dad de la entrada de nuevas unidades generadoras en la empresa con-
tratante. En ese caso, las nuevas unidades son consideradas en la
disponibilidad, pero los contratos ya vigentes no pueden ser disminqi

dos.

Una segunda etapa de cilculos es adicionada, donde seran
consideradas las disponibilidades y requisitos de punta de cada em-~
presa, consecuencia de las demandas adicionales asociadas a la con-
tratacién de energia, para abastecimiento de déficits de energia fir
me y las demandas adicionales asociadas a las necesidades de manteni
miento.

El alto precio de la demanda, presente en la estructura

tarifaria actual, ha llevado a las empresas a estimar sus necesida-
des de punta para prevenir gastos desnecesarios por potencia no uti-
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lizada, como también de desembolso para demanda que pase los contra-
tos (cobrado por la tarifa de demanda normal), gasto ese no conside-
rado en la previsidn del "Costo del Servicio".

El mecanismo de asociar una demanda a la energia reser-
vada, por déficit de energia firme, es reciente (Resolucidn del Mi-
nisterio de Minas y Energia ne 356, del 24.03.81). Su objetivo fue
compensar el bajo precio de la energia firme, presente en la estruc-

tura tarifaria actual.

La implementacidn de la estructura tarifaria de referen-
cia no tendrd en principio ningiin efecto inmediato sobre la forma de
determinar los contratos de demanda mensuales.

La mejor adaptacidn a los costos, en los precios de la
demanda en las tarifas de referencia, tendra influencias principal~=
mente en las decisiones de expansidn, evitando instalaciones de de-
manda adicional con la intencidn de aprovechar el alto precio de ven
ta actual.

El primer problema que puede ser apuntado, en oportuni-
dad de la implantacidn de las nuevas tarifas, ocurrird en el momento
en que los reglamentos permitan la opcidn de reduccidn en la solici-
tud de potencia en los horarios de punta de la empresa abastecedora.
Por los valores de costos calculados, esa reduccidn, cuando es con-
tractual, autoriza a un descuento en la tarifa de demanda (para abas
tecimiento en el nivel A.0 = 345 kV) de 95%. Este caso deberd ocur-
rir con mucha frecuencia en el futuro, ya que la instalacidn de
usinas nucleares, usinas a carbdn y transportes de grandes masas de
energia de lugares distantes, ocasionar@n la construccidn de usinas
especializadas en punta, prdximas a los centros de carga. La empresa
concesionaria de esas usinas especializadas en punta podra reducir
sus compras en los horarios de punta del sistema interconettado, ne-
cesitando para ello de demanda fuera del horario de punta, con re-
duccidn de 95% en la tarifa. Debe destacarse ue el precio de la de-~
manda y de la energia estaran compatibilizados con sus verdaderos cos
tos.

La ocurrencia del hecho arriba descripto, tornard apenas
un poco mas detallado el balance para efectos de determinacidn de la
demanda contratada. Traerd por otra parte un beneficio inmediato,que
serd el uso de la usina especializada en punta prdxima al lugar de
produccidn reduciendo la red de transporte que hoy es construida pa-
ra transportar demanda, dado su alto precto.
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El segundo problema a ser senalado, con la introduccién
de la nueva estructura tarifaria, estd asociado a la medicidn de la
demanda y su contabilizacidn. Serd necesario substituir la medicidn
hoy existente en los puntos de entrega por medidores capaces de
lecturas horo-estacionales. Esos medidores, solamente por la comple-
jidad y necesidades del sistema actual, ya podrlan haber sido insta-
lados.

Un tercer problema a ser apuntado estd asociado al hecho
de que la demanda de potencia tendrd un precio bastante inferior al
actual. Esto colocard en evidencia los excesos de la demanda contrac
tual. Serd necesario un sistema de precios penalizantes para estos
excesos, SO pena poner en riesgo la programacidn de la expansidn del

sistema.

Ademis, se puede sefialar un cuarto problema. Las reduc-
ciones de potencia en los horarios de punta de lasabastecedoras, por
parte de las compradoras, deber3 ser programado por punto de entrega
de tal forma que se utilicen de manera Optima las redes de la empre-

sa abastecedora.

Todos los problemas apuntados merecerdn andlisis mds de-
tallados, perfeccionamientos en los modelos de simulacidén de los in-
tercambios y mayor nimero de atribuciones a los Grupos Generadores

de la Operacidn Interconectada.

8.3.2 - Energia Reservada

Los contratos vigentes definen como energia reservada
el monto obtenido por la aplicacidn a la demanda contratada de un
determinado factor de carga, el cual, aunque obligatoriamente colo-
cada a disposicidn de la recibidora, no tendrd obligatoriedad de
compra y/o por parte de esta uUltima.

Por otro lado, la ley de creacidn del GCOI, a través de
su decreto de reglamentacidn, establece que los valores de energia
reservada serdn fijados anualmente, mes nor mes, a través de balan-
ces energéticos de energia con base en la circunstancia de pericdos
hidroldgicos criticos, siempre que sean observadas las respectivas
disponibilidades de transmisidn.

Conforme se especifica en la ley, tales balances se han
presentado regularmente en los Planes Anuales de Operacidn del GCOI
y retratan basicamente la comparacidn entre las disponibilidades y
requisitos mensuales de energia firme de cada empresa del sistema in

terconectado.
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Las disponibilidades propias de energla son definidas
en el balance, como iguales a la suma de la capacidad de produccidn
de energfa firme del conjunto hidroeléctrico de la empresa, obtenida
por simulacidn con balance est@tico, con la capacidad firme de las
pequenas usinas hidraulicas, consideradas en bloque en las simula-
ciones, y con la capacidad mixima mensual, excepto mantenimientos pro
gramados, de sus unidades térmicas.

Por otra parte, sus requisitos de energia se miden por
los valores de carga propia, aprobadas en el ambito del GCOI, donde
incluyen los suministros efectuados a otras empresas no pertenecien-

tes al Grupo Coordinador para Operacidn Interconectada.

La diferencia entre las disoonibilidades y requisitos pre
sentes en el balance de energia, si fuera negativa, constituiri la
energia reservada de la empresa, y como tal, debera estar cubierta
por sus compromisos contractuales, dentro de los limites del factor
de carga en ellos establecido.

Eventuales saldos negativos no cubiertos por los contra-
tos vigentes, deberdn ser asegurados ante las respectivas empresas
regionales, a través de la contrataciom de una demanda adicional,

actualmente calculada por la adopcidn de un factor de carga de 0,85,

El actual sistema tarifario brasileno prevé la  defini-
cidn de la tarifa de energia como resultado del cociente de sus gas-
tos de explotacidn, sumandoseles sus impuestos y tasas legales, por
los valores del mercado de energia previsto.

Evidentemente las empresas abastecedoras y recibidoras in
cluyen, sea en el mercado previsto, sea en los gastos de explota-
cidn, respectivamente, los valores de energia firme salidos del ba-
lance de energia del Plan de Operacidn, y que sirven legalmente de
base a la definicidn de su costo de servicios. Como balance de ener-
gia con base en el periodo critico de afluencias histdricas, estd
vinculado a la garantia de atendimiento, en caso de periodo hidrold-
gico mds favorable que el critico, las abastecedoras de energia fir-
me quedan con su mercado disminuido.

Debido a la pequefa probabilidad de ocurrencia de perio-
dos iguales o peores que el critico, se concluye que el cilculo de
la recaudacidn, en lo que respecta especificamente a la energia re-
servada contractual, penaliza a las empresas abastecedoras, que en
muchas ocasiones, se ven imposibilitadas del resarcimiento de la in-
tegralidad de sus costos de explotacidn.
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Por el lado de la recibidora, naturalmente, la situacidn
se invierte por el aparecimiento de una ganancia financiera que las
probables afluencias arriba de la critica, ayuda a crear. Aunque los
procedimientos de optimizacidn operacional en practica no vienen
siendo afectados por lo expuesto mids arriba, se debe destacar, a es-
te propdsito, que la utilizacidn de otros criterios permite compen-
sar indirectamente estas diferencias, resultantes de la substitucidn
por la empresa recibidora de su recibimiento firme, por su energia
secundaria. Lo m&s significativo para las empresas afectadas, que
son las empresas abastecedoras regionales, es que estd previsto en
su costo de servicio un monto correspondiente a la adquisicidn de
substitucidén de energia t&rmica. En este caso no deberd ser utiliza
do, ya que con la disminucidn de su abastecimiento, su substitucidn
de energia térmica no se harad necesaria.

La implantacidn de la nueva estructura tarifaria va a
acentuar substancialmente los problemas senalados, dado el alto pre-
cio de la energia firme en relacidn al precio de la demanda. Por
ello, serd necesario establecer nuevas reglas en cuanto a los proce-
dimientos compensatorios sobre el uso o no de la energila reservada .
Asimismo, por la nueva estructura tarifaria, la energia reservada ten
dr3 precios diferenciados para periodos de punta, fuera de punta,

periodo himedo y periodo seco.

Los dos puntos arriba sehalados, indican que por la nue-
va estructura tarifaria deberdn ser establecidas reglas completamen—
te diferentes de las actuales, en el tratamiento de la energia reser
vada. Los conceptos de optimizacidn, por otro lado, podran ser bastan
te perfeccionados. El hecho de que la energia reservada tenga en la
nueva tarifa precios proximos a sus costos y diferenciados por pues—
tos horo-estacionales, facilitaradn los siguientes tipos de intercam-
bios: (a) compra de energia garantizada con demanda fuera del horario
de punta; (b) compra de demanda y energia solamente en el horario
de punta; (c) compras diferenciadas en el periodo himedo y periodo
seco, etc. Estas opciones aunque necesiten una medicidn apropiada,
daran una gran flexibilidad para la optimizacidn de las transferen
cias de energia, pero aumentardn proporcionalmente las responsabili-
dades de los Grupos Coordinadores de la Operacidn Interconectada.

Para especificar los criterios a ser adoptados con la in-
troduccidn de las nuevas tarifas, serdn necesarios estudios un poco
mas detallados, con la participacidn de los Grupos Coordinadores de

la Operacidn Interconcctada.
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8.3,3.- Mantenimiento de Unidades Generxadoras

Los criterios actuales del GCOI permiten que cada empre
sa tenga autoridad en la fijacidn de su programa de mantenimiento,
el cual generalmente ha sido utilizado como dato de entrada en los
modelos de planificacidn de la operacidn. '

Las compras adicionales de demanda y energla, provocadas
por los efectos del mantenimiento, han sido valorizadas seglin con-
trato y sistemas tarifarios en vigencia, por los precios establecidos
para la demanda y energia firme contractuales.

Tal hecho ha llevado a las empresas compradoras de de-
manda a programar sus mantenimientos fuera de los perlodos de balan
ce de punta desfavorable, de modo a minimizar sus gastos con demanda,
justamente la mayor componente del costo de servicio,

Destacamos el hecho de que los mantenimientos previstos
en el Plan de Operacidn tienden a atender solamente la parte contrac
tual, de manera que la empresa tendga recursos, inclusive financieros,
para efectuar paralizaciones en sus equipos.

Mientras tanto; en el transcurso de la programacidn efec
tuada a través de los Programas de Operacidn, los mantenimientos pre
vistos por las empresas serdn ajustados a las necesidades del siste-
ma como un todo, siendo, por lo tanto, dislocados a lo largo del
ano, sin gastos adicionales para la empresa en cuestidn, a través de
la programacidn de intercambios de demanda compensatorios con el sis
tema interconectado.

La implantacidn de la estructura tarifaria de referencia
no tendra efectos sobre el presente item.

8.3.4, - Substitucidn de la Energla Térmica

Bisicamente, el programa de substitucidn de la genera-
cidn térmica, en el sistema interconectado, se procesa en tres eta-
pas.

En una primera etapa, a través de modelos adecuados de
optimizacidn energética y de simulacidn eléctrica, son definidos los
valores de generacidn térmica mensuales necesarios para los atendi-
mientos energéticos, eléctricos y de confiabilidad para el periodo
en referencia.

En .una etapa posterior son caracterizadas, ya a nivel in

dividualizado, las usinas, tanto térmicas cuanto hidr&ulicas, que
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iran a actuar a lo largo del mes, asi como sus respectivas produc-
ciones, con miras a atender las metas de produccidn fijadas en la

primera etapa.

Una vez optimizada la operacidn del sistema, conforme lo
establecido en las etapas anteriores, la tercera y dltima etapa tra
ta basicamente de los beneficios financieros resultantes del proce-
so, o sea, cuida de difinir criterios que permitan compensar, de for
ma justa, la participacidn de cada empresa en el resultado global de
la optimizacidn. Dentro de estos criterios de compensacidn surge co~
mo de gran importancia el de la "substitucidn de energia térmica",
figura por la cual se trata de dirigir a cada empresa el resultado
de su participacidén en el esfuerzo de reduccidn de la generacidn de

energia termoeléctrica en el sistema.

La filosofia de esta participacidn estd calculada, prime
ramente, en el principio de que los eventuales excedentes hidrduli—
cos, provocados por afluencias hidroldgicas arriba de aquellas de
referencia, previstas en el proceso de dimensionamiento del sistema,
deberdn ser utilizadas en su proceso de optimizacidn, a través de la
consecuente reduccidn de la eventual energia térmica necesaria en

el periodo.

En segundo lugar se admite el principio de que los bene-
ficios logrados por la substitucidn deberan ser prorrateados propor-
cionalmente a la participacidn de cada empresa abastecedora de subs-
titucidn, conforme lo fijado por el programa referido en la 22 eta-
pa, complementado por los balances de energlia, empresa a empresa,rea
lizado para el propbsito de fijacidn de este tipo de intercambio.

De acuerdo con el sistema de compensaciones financieras,
la energia de substitucidn térmica solamente es considerada en el
costo del servicio de la empresa compradora, y su precio es fijado
igual al de la tarifa de energia firme de la empresa regional corres

pondiente.

De este modo, el producto de las transacciones efectua-
das a titulo de substitucidn de energia, si por un lado  representa
costos debidamente cubiertos por las tarifas aprobadas para las empre
sas compradoras, por el otro representan un valor de caja adicional a
las abastecedoras, que no los consideran como ventas en la previ-
sidn de su costo de servicio. Es pues evidente en el actual siste-
ma, gue hay dos lineas de accidn bastante distintas. La primera se
refiere a la falta de motivacidn de las compradoras en el recibimien
to de la substitucidn de energia térmica, ya que tales intercambios
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representarén desembolsos financieros evitables a medida en que ten
gan autorizada la correspondiente generacidn té&rmica en sus unidades
propias. La segunda se relaciona con el evidente interés de las em-
presas abastecedoras en asumir la substitucidn térmica en virtud de
la posibilidad de recaudacidn adicional, proporcionada por este tipo
de intercambio. En estos términos, esta entrada, vinculada a este
intercambio, actlla como fuerte incentivo para conseguir los objetivos
buscados de minimizacidn de generacidn térmica, o en Gltimo  andli-
sis, de optimizacidn del sistema.

Destacamos el hecho de que, como la contribucidn a cce
es hecha por todas las empresas, proporcionalmente a sus consumos
finales, las propias empresas se harian cargo de los gastos referen-
tes a generacidn térmica, inclusive la propietaria de la usina, sir
viendo este procedimiento también como un fuerte incentivo a la mini
mizacidén de la generacidn térmica, a través de su substitucidn por
energia hidraulica excedente, dado que las propias empresas que se
hardn cargo de los gastos son estimuladas a promover esta substitu-
cidn.

Destacamos el caso de la prioridad que se otorga a la em
presa poseedora de la usina térmica efectiva y su substitucidn a tra
vés de su propia energia secundaria, medida esta consecuencia direc-
ta del hecho de que las energias no son contratadas y si reservadas.
Como las propias empresas recibidoras utilizan sus energias secunda-
rias, inclusive para substitu .r sus recibos firmes, las empresas pro
veedoras muchas veces quedan imposibilitadas, por falta de mercado,
de generar inclusive su energia firme, haciendo de esta manera la
substitucidn de su propia energia térmica de forma indirecta, es
decir, por falta de carga para atender.

Para las empresas gque poseen generacidn térmica, esto re-
sulta en una caja adicional resultante de la diferencia del monto
previsto en su costo de servicio y el monto realmente efectivado, sal
do éste que no onera las empresas proveedoras, dado que el beneficio
financiero de esta substitucidn no fue consideradoc en su recauda-
cidn, sino como una ganancia adicional, en caso que se realizara.
Por otro lado, las empresas recibidoras que substituyen sus compras
firmes por su propia energia secundaria, tienen también una caja
adicional, generada por la diferencia entre el recibimiento de ener-
gia firme previsto en el Plan de Operacidn y el valor efectivamente
realizado.
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Tales aspectos no llegan a impactar los objetivos de
substitucidn ya que la facilidad de control de la generacidn termoe-
l&ctrica, en razdn de la configuracidn predominantemente hidrdulica
del pargue interconectado brasilefio, as! como los mecanismos de
control a nivel de sistema con que cuenta el GCOI, permite realizar
la optimizacidn global del sistema interconectado.

Los mismos procedimientos, desde el punto de vista de la
mayor valorizacidn de la energia, solamente hard reforzar los incen-
tivos ya proporcionados a las abastecedoras, y en consecuencia,actua

rd en sentido contrario con respecto a las compradoras.

En caso que la substitucidn de energia térmica venga a
ser hecha por el valor marginal del agua en la época de la substitu-
cidn,permaneceria alin sin solucidn, ya que la falta de motivacidn de
las compradoras - digase de paso -, solamente existiria en una situa
cidn en que estas empresas costeasen directamente el combustible de
sus termoeléctricas, lo que les permitiria dimensionar directamente
los beneficios de su substitucidn. Se aclara que la adopcidn de esta
sistemitica podrd implicar en distribuir los beneficios financieros
de la substitucibn de manera diferente de la actual, ya que si se
mantiene el actual criterio de considerar el costo del servicio, el
precio de la energla de substitucidn igual al precio de la energia
firme, las recibidoras pasaran también a disponer de una caja adicio
nal generada per la diferencia entre el costo de la energia firme y

el costo marginal del agua.

Finalmente, cabe destacar que cualquier modificacibn en
los criterios existentes de substitucidn de energia térmica debe ser
visto en conjunto con la existencia de la CCC, dado que este mecanisg
mo estd Intimamente ligado a los procedimientos relativos a la gene-

racidn térmica del sistema.

8.3.5.- Substitucidn de Punta Térmica

Andlogamente al proceso de substitucidn de energia tér-
mica, los criterios que llevan a la substitucidn de punta térmica pue

den ser ordenados en tres etapas principales:

En una primera etapa son determinados los valores globa-
les de generacidn térmica, a nivel de sistema, necesarios al atendi-~

miento de los requisitos energéticos.
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En una etapa posterior, teniendo en cuenta las restric-
ciones de punta yde confiabilidad igualmente a nivel del sistema,son
individualizadas, a través de criterios econdmicos, las usinas ter-
moeléctricas que seran despachadas por mes,

Finalmente, una {ltima etapa, meramente contable, cuida
de la distribucidn a las empresas interconectadas, de los beneficios
financieros resultantes de este tipo de tratamiento global de las

necesidades de generacidn de punta del sistema.

La filosofia de distribucidn de los beneficios se basa en
el principio de respeto a la individualidad de la empresa en el pro-
ceso de definicidn de sus reales necesidades de punta.

En estos términos, los balances individualizados de pun
ta, entendidos como la diferencia entre la totalidad de los recursos
que la empresa pueda disponer, inclusive térmicas propias, y el mon-
to total de sus requisitos, pueden provocar el aparecimiento de gene
racidén de punta en unidades térmicas no relacionadas en el programa

de atendimiento global del sistema.

Es obvio gue tales montos, vistos desde el enfoque de
optimizacidn global, no tendran produccidn autorizada. En consecuen~
cia, la produccidn serd substituida por la disponibilidad de  punta
hidr3ulica presente en el balance de punta a nivel de sistema. Asi,
las empresas afectadas que presentaron individualmente recursos sufi
cientes para el atendimiento de su punta, no seran gravadas con valo
res adicionales de demanda en sus contratos normales de compra de po
tencia. Por otro lado, las empresas abastecedoras de punta hidr3uli-
ca de substitucidn y que por lo tanto vieron descapitalizados sus
stocks energéticos, deberdn ser compensados. Esta compensacidn hoy se
hace via pago de la energla asociada a la punta substituida. En otras
palabras, el proceso actual de substitucidn prevé que las empresas
con punta térmica a ser substituida, no ser@n oneradas por el recibo
adicional de demanda, siendo obligadas al pago de la energia asocia-
da al recibo de la punta de substitucidn, cuyos montos serdn valori-
zados através de una tarifa igual a la de la energia firme de la em-
presa regional correspondiente.

Los beneficios de esta venta adicional de energia son
repartidos entre las abastecedoras en la razdn directa de sus poten-
cialidades de substitucidn, detectadas en ocasidn de la elaboracidn

de los programas de substitucidn.
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En lo que respecta al procedimiento en vigor, las empre
sas abastecedoras no incluyen en su costo de servicio el mercado ex-
traordinario creado por la necesidad de substitucidn de punta térmi-
ca.

En estos términos la recaudacidn igualmente extraordina~
ria, vinculada a este tipo de intercambio, actiia como fuerte incenti
vo para conseguir los objetivos de minimizacidn de generacidn termoe
léctrica, o en {ltimo anilisis, de optimizacidn del sistema.

Por otro lado, las empresas recibidoras de energia de
substitucidn estdn autorizadas a incluir en su costo del servicio los
gastos previstos de substitucidn de punta t8rmica a través de la pre
visidn de substitucidn de energla térmica. De esta forma, los comen-~
tarios ya realizados con el titulo de substitucidn de energia térmi-

ca, permanecen validos.

8.3.6. - Almacenamiento en Reservatorios de Terceros

(Energia de Optimizacidn)

El almacenamiento de energia en reservatorios de terce-
ros, con miras a una optimizacidn global del sistema, fue recientemen
te redefinido en los procesos de intercambio, como Energla de Optimi
zacidn, siendo su caracterizacidn, identificacidn y compensacidn com
pletamente diferentes de los criterios anteriormente utilizados para
este tipo de intercambio utilizado.

Los criterios de almacenamiento de energia en reservato-
rios de terceros utilizados en el pasado, desempenaron un papel im-
portante en la optimizacidn energética, en los afhos en que habia gran
disponibilidad de energia en la mayoria de las empresas generadoras
y limitaciones de transmisidn significativas entre las regiones Sur
y Sudeste, ya que poco a poco modificaba los intercambios de energia

firme, con pequena repercusidén financiera en las empresas afectadas.

A medida en que el sistema fue creciendo, con mayores in
terconexiones entre empresas y regiones, asi como la implantacidn del
sistema de contabilizacidn por el valor programado, etc., que permi
tid una mayor agilidad en las programaciones de almacenamiento entre
todas las empresas controladoras del &rea, este proceso de intercam
bio entre empresas con miras a la optimizacidn global del sistema,
pasd a interferir directamente en los suministros de energia firme,
conflictuando por lo tanto, el interés global del sistema con el in-

terés individual de cada empresa.
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Por lo tanto, habia necesidad de mantener los intercam-—
bios con miras a la optimizacidn energética global y al mismo tiempo
identificar para cada empresa cull seria la modalidad de energia que
estaria recibiendo, o sea, recibimiento de energia por contrato,subs
titucidn térmica y/o energia de optimizacidn.

Los criterios en discusidn presuponen la optimizacidn del
sistema como un todo desde el punto de vista energético, resultando
entonces intercambios de energia globales entre las empresas. El prd
ximo paso seria identificar cuales serian las partes de este inter-
cambio global, que constituyen la energia firme por contrato, la
energia de substitucibn térmica y la energia de optimizacidn.

Los criterios actualmenfe en etapa de aprobacidn presu-
ponen, implicita o explicitamente, la utilizacidn del valor del agua
de cada empresa en el momanto de la planificacidn de la operacidn
para identificar cada una de las partes que componen el intercambio.

En caso que el valor del agua en la empresa recibidora
sea tal que indique necesidad de recibir energia contractual, substi
tucidn térmica u optimizacidn, cada una de estas partes seran identi
ficadas y contabilizadas como tal. La energia firme contractual y de
substitucidn térmica son apropiadas y facturadas conforme criterios
ya descriptos.

8.3.7. - Conclusiones

Conforme se constata por el andlisis efectuado en los
items anteriores, los criterios que actualmente rigen el intercambio
de energia eléctrica han permitido el cumplimiento, por parte del
GCOI, de los objetivos de optimizacidn del sistema.

Algunos obsticulos a esa optimizacidn que aln  existen,
motivados por incompatibilidad de orden econdmico-financiero, estan
siendo superados gracias a los mecanismos a disposicidn del GCOI
que permiten, como primera prioridad, fijar metas globales de opti-

mizacion.

La implantacidn de la nueva sistemdtica tarifaria pro-
puesta en el presente estudio tendrd algunas implicaciones relaciona
das principalmente con las reducciones de demanda por contrato en el
horario de punta de la abastecedora y en los procedimientos en cuan-
to al uso o no por la compradora de energia reservada. El porte del
cambio en este 1ltimo item podrid ser substancial, pues deberd intro-
ducir conceptos tipo: (a) energla firme fuera del horario de punta;
(b) energla y demanda solamente en el horario de punta: {c) energia
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transferida del periodo himedo para el periodo seco. Todas ellas,
nodstante, introduciendo mayor flexibilidad a la optimizacidn b4
mayor coherencia con los costos reales de los suministros.

Por lo tanto, se concluye que antes de la implantacidn
delas tarifas de referencia a los suministros e intercambios entre
empresas, se haga un estudio especifico sobre el problema, abarcan-
do todos los aspectos operativos y econdmico-financieros relaciona —
dos con el cambio. Ese estudio tendr3d tiempo suficiente para ser
realizado, pues como se vio en el item 7, el camino critico de todo
el proceso de implantacidn de la nueva estructura tarifaria se en-
cuentra en el cambio de medidores en los consumidores finales (mini
mo de 18 meses).
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9. PROPUESTA DE CRONOGRAMA PARA LA IMPLANTACION DE LAS TARIFAS
DE REFERENCIA

El pasaje de la estructura tarifaria vigente a una es-
tructura de tarifas con base en los costos de los suministros, repre
senta una remodelacidn completa de las bases y procedimientos referen
tes a la fijacidn de precios, con reflejos en casi todos los aspec-
tos de la comercializacidn de la energia eléctrica.

Ninguna transformacidn de este porte podri hacerse sin
que cada paso sea dado con la seguridad debida y el anidlisis de los
fendmenos reales sea realizado de tal forma que se dosifique el rit-
mo de la transformacidn.

Por eso, es necesario que las transformaciones se hagan
por etapas, y que en cada una de ellas, los objetivos definidos sean
alcanzados manteniendo la visidn de todos los aspectos abarcados en
el problema.

En los items anteriores se verificd que el impacto del
cambio para la nueva estructura tarifaria se hace sentir sobre aspec
tos técnicos, econdmicos, legales, politicos y psicoldgicos. Cada
uno de ellos representarid un desafio, para los organos de decisidn
superior, ya que el cambio es propuesto como imperativo estratégico
en el sentido de cumplir las metas del Modelo Energético Brasileno
de: "fijar una politica de precios que induzca a los consumidores a
ahorrar energia, reducir las pérdidas, moderar el crecimiento del
consumo de energia total y aumentar el consumo de energia Gtil".

Dado el contexto, y las observaciones ya realizadas, se
deduce que la implantacidn de la nueva estructura tarifaria es una
decisidn de estrategia politica y tecnoldgica de gobierno, y como tal
debera ser visualizado todo el proceso de implementacidn.

Toda decisidn de estrategia politica y tecnoldgica del
gobierno tiene repercusiones profundas sobre el medio a que se desti
na, desdoblandose posteriormente en decisiones ticticas de ajustes
que se propagan por muchos afios en el futuro. De este modo, se propo
ne seguir una estimativa de cronograma, focalizando los aspectos y
eventos mas significativos que la decisidn de implantar las nuevas
tarifas provocard. Todos los plazos fueron calculados, para una im=
plantacidn gradual, sin apelar a medidas y situaéiones excepcionales.
Se podrd obtener una implantacidn mis ripida, si por decisidn supe-
rior, los 1 800 medidores previstos en la primera etapa recibieran
prioridad para importacidn.



MESES

ACTIVIDADES

00 01 02 03 04 05 06 07 03 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25

01. Alteracitn en el Decreto 62 724, del

17.05.68, autorizacidén para aplicar
tarifas hora-estacionales en condi-
ciones normales

02. Preparacion de ejemplos de resolucio

nes tarifarias de suministros y abas
tecimientos para simulaciones

03. Preparacidn de instrucciones sobre

la nueva edicién: (a) lecturas mini-
mas exigidas; (b) consumidores donde
seran instalados; (c) secuencia de
implantacién de la medicidn

04. Aclaracidn a los concesionarios so-

bre: uso de las tarifas, ejamwplos y
_problematica de la medicion

05. Ajustes graduales en la estructura

tarifaria actual: aproximacién a las
tarifas de referencia

06, Simulaciones de las nuevas tarifas

sobre el mercado de los concesiona—
rios: (a) andlisis particular de ca
da suministro A.1, A.2, A.3, y A.4;
(b) analisis de los efectos sobre
los abastecimientos e intercambios;
(c) proposiciones de ajustes y per-
feccionamientos

X X X X X X

07. Estudio, por los concesionarios,

del mejor arreglo de — me-
dicién y especificacidn técnica del
medidor

Continua

S02
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ACTTVIDADES 00 01 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25

08. Pedidos de los medidores X X X X

09. Preparacién de la infraestructura pa-
ra la instalacién de los medidores,
lectura y procedimientos en la medi- £ X X X X X X X X
cién

10. Contratos con los consumidores a ser
tarifados con la nueva forma. Aclara- X X X X X
ciones, negociaciones y evaluaciones

11. Detalle de las prioridades de instala
cidn de medidores. Definicién si la X X X X
tarifa serd optativa o compulsoria

12. Instrucciones sobre la conveniencia
de dos sistemas tarifarios. Condicio-
nes de equilibrio econfmico-financie- X X X X
ro de las concesiones

13. Especificacién de las condiciones ge-
nerales de suministros, comercializa-
cién y facturamiento, por la nueva ta X X X X
rifa

14. Estudio detallado de toda la problema
tica de abastecimiento e intercambio

entre empresas . X X X X X X X X X X X X
15. Estudio detallado del universo de con

sumidores de los niveles A.4 y Baja

T i6n. ~ de medicién X X X X X X X X X X XX
16. Revisidn de las tarifas de referencia X x X

del nivel A.4 oontinua
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ACTIVIDADES

00 01 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25

17.

Definicidn de criterios para la implan
tacién de las nuevas tarifas al univer
so del subgrupo A.4

18.

Especificacién de las condiciones gene
rales de abastecimiento, intercambio y
sus facturamientos

X X X X

19.

Reglamentacion de los procedimientos
de cdlculo de las tarifas de referencia
_y su prioridad

X X X X

20.

Estudio de costos marginales de suminis
tros en cada empresa concesionaria

X X X X X X XXX XX XXX X

MESES

ACTIVIDADES

19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34 35 35 37 38 39 40 41 42 43 44

21,

Instalacidn progresiva de los medidores,
conforme el ritmo de recibo y priorida-
des establecidas

X X X X XX X X X X X X

22,

Simulaciones practicas de facturas, ana
lisis y ajustes

X X X X X X

23.

Preparacién de tablas tarifarias defini
tivas

X X

24,

Implantacion definitiva de las nuevas
tarifas a los usuarios con medicidn u
_optantes

25.

Orientacidén a los concesionarios en
cuanto al andlisis y evaluacidn de los
efectos de las tarifas. Aceptacidn de
revisiones contratuales tendientes a
la racionalizacidn

continua

202
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MESES
ACT ADES 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34 35 36 37 38 39 40 41 42 43 44 45 46 47 48
26. Especificacion de medidores para el X X X
universo del subgrupo A.4
27. pPedidos de los medidores para el X X X
subgrupo A.4
28, Calculo de las tarifas de referen- X X X X X X

cia para la Baja Tensién

29. Revisién de los puestos hora-estacio
nales de tarifas -Revision de los —
horarios de punta ¥ X X XXX

30. Ajuste de las reglas y condiciones
de equilibrio econdmico-financiero
de los concesiocnarios dada la nue-
va sistemdtica XX X XXX

31. Revisidn de la legislacidn del sector
de energia eléctrica, en vista de las X X X X X X X X X X

nuevas realidades

32. Liberacidn de la aplicacién de las
nuevas tarifas a todos los usuarios-

inclusive Baja Tensidn, se fuera con ) X
veniente
33. Recibo e instalacidén de los medidores X X X X X X X X X X X

del nivel A.4
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EVALUACION DE EMPRESAS PUBLICAS
EN 1OS PAISES EN DESARROLLO: LA PERSPECTIVA SOCIAL

I. LA DIMENSION PUBLICA, BIENESTAR SOCIAL Y EQUIDAD

El problema central, en la evaluacidn de las empresas pilibli
cas, adviene de la propia dificultad en definir la naturaleza, propia
mente dicha, de una empresa de este tipo. La buena evaluacidn exige
el buen conocimiento de la naturaleza de la entidad que va a ser
evaluada. Controversias y ambigliedades respecto a la definicidn de
las empresas piblicas existen aiin, a pesar de esfuerzos substanciales
para la clarificacidn y la articulacidn de mayor comprensidén y unifor
midad, relativamente al concepto de empresas pﬁblicasl). Adem3s, la
pluralidad de terminologia para indicar pricticamente la misma en
tidad, combinada con las diferencias nacionales, contribuye para
crear mis confusidn y mayores disparidades en la definicidn de la na
turaleza de las empresas plblicas. Incluso la denominacidn empresa
plblica, significa, para un gran niimero de naciones en desarrollo,
una terminologia fabricada para establecer uniformidad internacional
sobre aquello que tales palises llaman empresas gubernamentales, empre
sas estatales, paraestatales y asl por delante. En estos paises, ser
estatal o paraestatal ya significa que la empresa tiene una analogia
con el Estado, o se sitlia al lado de €l para atender a determinadas
funciones de caricter piiblico; incluye, por lo tanto, el rol social
del Estado moderno. De este modo, el comprometimiento con una dimen
sion pliblica o social puede deducirse de cualguier uno de estos térmi
nos, plblico o estatal. El concepto y la dimensidn de la empresa tie
nen cardcter menos controverso, pero la manera por la cual la califi
cacibn plblica afecta o deberia afectar a la empresa establece las
mayores controversias y dificultades en la evaluacidn.

El caracter publico encierra un comprometimiento con am
plios valores sociales, ademds de las responsabilidades sociales nor
males que las sociedades modernas impusieron a todas las organizacio
nes sociales, incluyendo a las empresas plblicas. Por lo tanto, la
dimensidn piblica necesita ser vista, principalmente, en el contexto
mayor de la sociedad com un todo y, en segundo lugar, desde la pers

pectiva de las responsabilidades sociales a nivel de la empresa.

1. Vease FERNANDES, Praxy e SICHERL, Pavle, organizadores. Seeking the Personality
of Public Enterprise = an Enquiry into the concept, Definition, and Classifica-
tion of Public Enterprises: Ljabljana, ICPE, 1981. Este libro presenta textos
y el informe final de una reunidn de especialistas sobre conceptos y definicio-
nes de empresas publlcas, convocado por el Centro Internacional de Empresas Pl
blicas y realizado en Targer, Marruecos, en dicienbre de 1980.
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En su sentido mds amplio, piiblico se refiere a la capacidad
y a las obligaciones que la empresa tiene, con relacién a su contribu
cidn al bienestar social y a la equidad social. Bienestar social
quiere decir la satisfacidn de aspiraciones basicas de una sociedad
especifica, de acuerdo con sus propias percepciones y juicios de va
lor. Constituye, por lo tanto un concepto con limitaciones culturales,
muy dificil de estimar en una escala transnacional, en términos del
monto de bienes y servicios a la disposicidn de la poblacidn. El
bienestar social depende del valor y de la utilidad de bienes y ser
vicios para una poblacidn especifica. Equidad social significa la ar
ticulacidn, la agregacidn, el procesamiento de todos los intereses
sociales, con una posibilidad justa de que tales intereses estén re
flejados en las decisiones distributivas.

II. RESPONSABILIDAD SOCIAL DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

La operacionalizacidn de la dimensidn piiblica al nivel de
la empresa ha sido alcanzada, en general, a través del concepto de
responsabilidad social, que significa que la operacidn de una empre
sa deberia tener por objetivo no apenas la produccidn tradicional de
bienes y servicios, como también el atendimiento a los intereses so
ciales. La responsabilidad social también significa un cambio en la
visidn tradicional de la administracidén de empresas. Los cambios abar
cados por el concepto de la responsabilidad social se encuentran en
el Cuadro I.2 En un sentido moderno, la empresa deberia asumir un
compromiso social con la calidad y la continuidad de la produccidn,
pero igualmente una responsabilidad social por la eliminacidn de 1los
efectos colaterales de su accidn.

CUADRO I
RESPONSABILIDAD SOCIAL DE LA EMPRESA

Propdsitos anteriores Propdsitos contemporineos

1. Planificacidén de la produ 1. Planificacidn de la produ-
cidn de la empresa, basa cidn de la empresa, basado
do, sobretodo, en aspec en compromissos sociales mds
tos econdmicos tenicos amplios, y eliminacidn de

afectos negativos colatera-
les de su actuacidn.

1. las premisas sobre 1a responsabilidad social de la empresa en specti
n 2 - la
%sltgorégn:dmlni§trat1va contemporanea se encuentran en MOTTA, PaS?g Rmxizz d?
is8o emporanea da Teoria Administrativa", Revi. Administracio Pibli
ca, vol. 13, n. 1, Jan-Mar, 1979. ’ e — _—
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2. Modelos de gerencia empre 2. Modelos de gerencia empresa
sarial definidos solamen~ rial incorporando una res
te por la estructura de ponsable y activa participa
propriedad (estatal o pri cion, en la definicién de
vada), o por el poder y objetivos, normas y resulta
conocimiento de la geren-~ dos del trabajo.

cia interna.

3. Demandas humanas amplia 3. Demandas humanas basadas en
mente relacionadas a la la responsabilidad social
satisfacidn personal y de la empresa, con respecto
profesional en el trabajo. a la calidad de vida de los

empleados.

4. La empresa con libertad 4. La empresa con su conducta
de conducta para  buscar limitada por diversos meca
la mejor retribucidn para nismos reguladores de las
sus bienes y servicios. actividades econdmicas de

cardcter social.

Sin embargo, el hecho de ser piiblica hace con que una empre
sa tenga mayor compromiso con los valores sociales deseables, tales
como salud, empleo y aire puro. De la misma forma, valores de partici
pacidn en la gerencia cambiaron la perspectiva de que los objetivos
y resultados de la empresa, o las decisiones de integracidn y distri
bucidn, constituian asuntos de interé@s exclusivo de los administrado
res, cuyo poder se legitimaba a través de la estructura de propiedad
(estatal o privada). Ademis de esto, la calidad de vida de los emplea
dos pasd a ser una preocupacidn moderna. Los viejos propdsitos en
el 3rea de las relaciones humanas, predominantemente, incluian el
bienestar de los trabajadores en una relacidén directa con el ambiente
de trabajo. Intervalos, periodos de descanso, limitacidn de horas de
trabajo, café&, capacitacidn, instalaciones agradables y otros facto
res fueron introducidos como incentivos para garantizar mayor satis
faccidn en el empleo y mayor productividad. Sin embargo, nuevas deman
das extienden las responsabilidades sociales hacia la accidn social
afuera de la empresa, para focalizarlas en la vida privada de los em
pleados y en sus momentos de recreacidn. Tiempo libre, alimentacién,
educacidn y capacitacidn fuera de las horas de trabajo, clubes de re
creacidn, locales de vacaciones y otros similares, son ejemplos de
areas de influencia de la empresa en la vida de los empleados,influen
cia ejercida totalmente afuera de las horas normales en que trabajan
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para la compafiia. En algunos casos, este tipo de responsabilidad so
cial puede y ha sido extendida tambi&n al campo del seguro social, de
la salud y de la ayuda financiera, en una forma de suplemento de 1los
sistemas normales, privados o piblicos, existentes en cada pais.

La responsabilidad social, alin cuando operacionalizada al
nivel de la empresa, tiene que ver con valores sociales mas amplios
de bienestar y de equidad. Una compania responsable socialmente es
una organizacidn sensible socialmente a intereses, valores 7 demandas
plblicas. En consecuencia, dimensiones de responsabilidad social no
pueden ser definidas solamente a nivel empresarial. Una empresa plbli
ca, como subsistema de un sistema social mayor, no deberia actuar en
contra del sistema, y los valores sociales, generados por el interés

piblico externo a la compania, deberian representar, para ella, el
primer objeto de atencidn. E1l hecho de ser piblica hace una diferen
cia, en relacidn a otras organizaciones sociales. Aunque todas las
organizaciones debieran ser socialmente responsables en relacidn a

los objetivos de la sociedad, una organizacidn piblica tiene una res
ponsabilidad fundamental de justicia, en la articulacidn y agregacidn
de intereses externos. El planeamiento empresarial, en una empresa
privada comin, puede establecer prioridades para la concentracidn de
recursos visando solamente a algunos segmentos de la probacidén, capa-
ces de garantizar alta rentabilidad o retribucidén a los esfurzos de
la empresa. Siendo una empresa piblica, queda dificil la no-consideracion de
la equidad en las acciones de articulacidn, agregacidn y distribuicidn ,
lo gue no sdle haria del planeamiento empresarial una aarea mis compleja,
como tambiém llevaria a la idea de que una ineficiencia intrinseca po
dria ser una caracteristica de las instituciones piblicas. Los limites
de la eficiencia, sin embargo, seran aun mds ampliamente discutidos en
este trabajo. Pero cuando se examinan responsabilidades sociales y la
dimensidn piiblica de estas empresas, aqunque se llegue a un acuerdo
sobre aquello que constituye responsabilidad social y sobre los nive
les del sista a en que se debe operacionalizarla, todavia queda una
pregunta mas controversial a ser contestada: ¢COmo identificar aquello
que constituy el bienestar social y la equidad, en diferentes socie
dades? La evaluacidn es, en sl misma, un juicio de valor sobre eldesem
peno, ante alguna estructura conceptual de referencia (conjunto de va
lores). Los valores gue orientan a las personas son los valores propuestos para
la evaluacidn.

IIT - VISION SISTEMICA DE LOS VALORES SOCIALES: ZVALORES DE QUIEN?

La cuestidn de la identidade de aquellos a quienes se refie



217

ren los valores y las preferencias genera controversia respecto al
interés pliblico y la eleccidn piiblica, de cdmo detinir valores de
bienestar social.

La controversia tiene que ver con dos corrientes de pensa
miento. La primera es, esencialmente, una perspectiva positiva, que
considera al bienestar social y a las preferencias de la comunidad co
mo un efecto natural o una suma general de las preterencias individua
les. La segunda es, esencialmente, una perspéctiva normativa, que con
sidera al bienestar social y a las preferencias de la comunidad como
siendo definidos por un conjunto de valores, previamente escogido por
algln criterio normativo de bien piiblico.

La primera perspectival enfatiza la capacidad del individuo,
en razdn de su comportamiento racional, que lo lleva a hacer opciones
socio-econfmicas racionales. La maximizacidn del bienestar social
deberia ocurrir como una efectiva agregacidn de preferencias indivi
duales. El individuo es la base del sistema social y econdmico, y la
formacidn de la opcidn pliblica deberia ser el producto del  comporta
miento racional del individuo. Social y politicamente, la libertad de
accidn de una persona frente a otra ocasionara la deseada acomoda
cibn social y produciri los valores comunes socialmente repartidos.
Desde el punto de vista econdmico, bajo esta perspectiva, una perso
na puede promover la maximizacién de su consumo y bienestar, sin
minimizar el bienestar de las otras. Un equilibrio econdmico na
tural se producird, si 1las iniciativas y motivaciones individuales
son libremente permitidas. Por consiguiente, descubrir aquello que
significa bienestar social es meramente una cuestidn de desarrollar
mecanismos de identificacidén de preferencias individuales y de agre
gar estas preferencias en una politica social alternativa. Asi, el
bienestar social deriva su legitimidad de una perspectiva positivista
del mundo. Pero, de cualquier modo, esta perspectiva tiene detras
suyo algunos valoures sociales, como libertad, a nivel individual. Por

1. Esta corriente de pensamiento camprende autores influenciados por la econcmia
clasica liberal monetarista, camo también por el liberalismo clasico, en filo-
sofia social y politica. Una vez que el libre camportamiento individual constl-
tuye la base del interrelacionamiento social, se propone un abordaje empirico
» positivo, en la formulacién de aquello que constituye, en téminos sociales ,
el bien y el mal. La literatura contemporanea sobre esta corriente incluye, en
tre otros, autores ccmo James M. Buchanan, Gordon Tullock, Richard A. Musgrave,
Anthony Dawns, J. C. Harsanyi, John A. Rawls, J. A. Schumpeter y también sobre
monetarismo liberal, Milton Friedman. Desde el punto de vista metodoldgice, el
enplrlsmo es una dimensidn importante, razdn por. la cual estudios positivos de
opinién piblica, mecanismos de votacidn y elecciones se vuelven una cuestién
central entre los cientistas politicos interesados en este modelo.
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lo tanto, el individualismo constituye la base de la accidn, y el
empirismo es el mecanismo bdsico para identificacidn de valores socia

les.

La segunda perspectiva 1

toma como punto de partida los va
lores de la comunidad y algunos criterios normativos patronizados, pa
ra definir el bienestar social. El bienestar social deberia constituir
la atencidén a determinados valores sociales, definidos a nivel de 1la
comunidad, y traduciendo aquello que viene a ser el bien publico. Las
definiciones de aquello gue estd bien o mal o del bien piblico, no
pueden ser establecidas exclusivamente como una suma de preferencias
individuales, pero tienen gue basarse en valores adoptados por la
comunidad, analizados organicamente. La premisa del comportamiento ra
cional del individuo y de su libertad de maximizacidn de la utilidad
se rechaza con el fundamento de que el comportamiento individual ya
se ve ampliamente condicionado por los valores de la estructura so
cio-econdmica existente. Social y politicamente, la agregacidn de
las preferencias individuales resultaria en el favorecimiento de. valo
res de los grupos dominantes, en razdn de la desigual distribucidn de
los recursos politicos y econdmicos. Desde el punto de vista econdmi
co, la maximizacidn del bienestar individual no producird equilibrio,
sino distorsiones mayores. Ya que, probablemente, una persona no pue
de aumentar su propio bienestar sin reducir el de otras, la maximiza
cién individual del propio bienestar seria continuamente obtenida a
costa de los otros, principalmente de los pobres y de los desprivile
giados. En consecuencia, el bienestar social deberia ser un concepto
derivado de los valores sostenidos usualmente por la comunidad, y de
los criterios normativos sobre la naturaleza humana, que no pueden ser
deducidos solamente através de la observacidn. Aquello que la sociedad
y el bienestar social deberian ser no se basa en una legitimidad PO
sitiva, sino en una orientacidén normativa de wvalor previamente definida.

A pesar de esto, la realidad no es tan radical a punto de
caber en estos modelos. Por ejemplo, por un lado, la agregacidn de

1. Esta corriente de pensamlento camprende autores de la econamia estructuralista,
y en filosofia social y polltlca, en el Estado proveedor del bienestar soc¢ial.
Desde el punto de vista metodologlco, el daminio de las ideas y de los ideales’
prevalece, en la definicién del bien y del mal, en términos sociales. La lite-
ratura contemporanea sobre esta corriente incluye, entre otros, a autores como
Kenneth J. Arrow, B. Barry, William J. Baumol, Paul A. Samuelson, Amartya K.
Sen, D. Mueller y F. Stilwell. En ciencia social y politica, la mayor parte de
la literatura sobre el Estado social se encuad:aria en esta corriente. Desde el
punto de vista metologdgico, menor importincia seria dada a los estudios sobre
opinidn piblica e sobre mecanismos electorales para identificacidn de prefe-
rencias individuales.



219

las preferencias individuales puede ayudar a producir el bien piiblico.
Ya que los individuos son diferentes y que sus necesidades son distin
tas, la satisfaccidn de estas necesidades depende de una adecuada dis
tribucidn de la desigualdad, lo que solamente puede ocurrir a través
de una justa consideracidn de las preterencias individuales. Por otro
lado, las opciones piblicas por medic de criterios normativos puedern
ayudar a obtener mayor equidad en las decisiones distributivas,porque
un conjunto de necesidades basicas puede ser garantizado a todos, in
dependientemente del patrdn social en un dado momento del tiempo.

Las restricciones sociales se dan, necesariamente, para ga
rantizar determinadas acciones, dirigidas hacia el bien piblico, pero
la politica social no deberia dirigir todas las acciones, de manera
tal que viniera a minimizar las opciones individuales. Las opciones
colectivas benefician desigualmente a las personas, ya que algunas de
ellas reciben beneficios mas alld o abajo de sus necesidades © ex

pectativas.

Una vez gque los individuos pueden ser considerados como ma
ximizadores de utilidad y poder, son muy facilmente capaces de pexr
der el rumbo del bien plblico, justificando el bienestar de la comu
nidad en base a su propio consumo y bienestar. Igualmente, las opcio
nes sociales son una cuestidn de informacidn y los individuos no dis
ponen de todas las informaciones gue les permitan hacer opciones ra

cionales.

En términos practicos, cuanto mas nos inclinamos hacia un
modelo, md3s nos vamos en contra del propdsito real de la consecucifn
del bienestar y de la justicia sociales. Si aceptamos la idea de que
sea necesario definir previamente un conjunto comiin de valores socia
les, ademds de cualesquiera otras consideraciones individuales, enton
ces por lo menos gran parte de las decisiones sociales tendra que
ser tomada a nivel del sistema social. En cuanto a las opciones socia
les, subsistemas sociales, tales como una empresa piublica,tendrdn que
tener ciertas limitaciones en el planeamiento y las operaciones, de
manera que haya garantia de bienestar y equidad socialmente concebi
dos.

Sin embargo, los dos tipos de razonamiento tienen implica
ciones ulteriores para la evaluacidn de las empresas publicas. Aque
llo que se presume sobre lo que sea el bienestar social y como  debe

ria ser definido influye sobre el peso que se da a la rentabilidad
financiera, como factor de complementacidn o de oposicién de respon
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sabilidades séciales. El Cuadro II muestra las diferencias entre los
dos modelos, con las implicaciones subsistémicas. De hecho, la pre
misa de comportamiento y de valores racionales, originada por mutuos
ajustes individuales, conduce a una mayor autonomia en los niveles
inferiores, con la produccidn de lucros y con la decisidn sobre el
uso de los mismos constituyendo condiciones para la mejor consecu
cidn del bienestar y de la justicia sociales. Por otro lado, la pre
misa de los criterios normativos de valores patronizados, para orien
tacidn de los subsistemas y de la accidn individual, hace de los 1lu
crés y de las decisiones tomadas en los niveles inferiores una cuegA
tién de menor importancia, respecto a la garantia del bienestar S0’
cial.

CUADRO II
Comparacidn entre los modelos positivo-liberal
y normativo-estructural de formacidn de valor
para opcidn plblica segiin categorias especificas

CATEGORIAS SUPUESTOS

2

Liberal~positivo Estructural-normativo

NIVEL SOCIAL

Hombre comportamiento racio racionalidad limitada
nal independiente en por la estructura so
la maximizacidn de cial existente

la utilidad

Valores sociales inducidos de las pre deducidos de los valo
ferencias individua res "sostenidos por
les la comunidad"

Hanbre/Sociedad equilibrio producido equilibrio determina
por compensaciones do por um conjunto de
individuales mutuas valores previamente de

finidos

Fuente de legiti esencialmente reglas esencialmente patro

macién de la po positivas nes normativos

litica

NIVEL DE PO~
LITICA POBLICA

Metodologia para tendencia"behavioris tendencia estructura
fijar y explicarta". lista
a la politica



Estructura de
planificacidn
social

Decisiones
integrativas

Decisiones
distributivas

basadas en el

tendencia a la descen
tralizacidn

visidn micro/macro

creci

miento natural del

poder de compra

Bienestar
social

atendimiento de las ex
pectativas individuales

a niveles de consumo

NIVEL EMPRESARIAL

Politica financiera

Rentabilidad/finan
ciera/Bienestar so
cial

IV. VISION SUBSISTEMICA DE LOS VALORES SOCIALES: LOS VALORES PROPIOS

DE LA EMPRESA

precios en base al
costo/plus,ninguna
transferencia, nin
giin subsidio

rentabilidad finan
ciera a nivel de
la empresa como con
dicién de bienestar
social
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tendencia a la centra
lizacidn

visidn macro/micro

basadas en decisiones
redistributivas

atendimento de  condicio
nes de justicia social a
niveles de consumo basicos

control de precios,
transferencias y
subvencionamiento

directo al consumo

bienestar social in
dependiente de  1lu
cratividad a nivel
empresarial especi
fico

Una empresa plblica, siendo una organizacidn compleja, tie
ne una cultura especifica, que diferencia esta organizacidn de las
otras. El conjunto de creencias, h@bitos, valores, relaciones,distri
bucidn de poder, conocimientos, tecnologia, actitudes, y
miento que forma la organizacidn, existe entre limites que
tuyen un sistema, dotade de mecanismos de auto-preservacidn. Por con
pueden

comporta
consti

secuencia, una organizacidn desarrolla valores propios, que
no estar em harmonia o concordancia con los valores de la comunidad
que le rodea.

Socialmente, el procesc de produccidn no es neutral. Diri
gentes y empleados tienen sus propios valores e intereses, que se re
flejan en el proceso decisorio de la empresa. No hay competencia neu
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tral en la administracion. El proceso de socializacidn, sea externo,
sea interno, es decir, las experiencias de la vida afuera y adentro
de la organizacidn, como antecedentes socio-econdmicos y experiencia
de las empresas, modela los valores individuales y determina las
actitudes y el comportamiento de las personas, Por ejemplo,intereses
personales, reflejados en la exigencia de mayores sueldos, satisfa
cidon en el trabajo, auto-actualizacién, mayor influencia en el pro
ceso decisorio, poder, prestigio, regularidad-de renta, menor pre
sidn del trabajo — constituyen tipos de factores que afectan al sis
tema de valor de las empresas y a la maximizacidn del lucro.

Aunque un subsistema social, como una empresa piblica, no
pueda oponerse constantemente al sistema social mas amplio, es iluso
rio admitir que exista concordancia de valores entre subsistema y
sistema. Ninglin subsistema social refleja exactamente los valores
del sistema mayor: la estructura social de una empresa no refleja la
estructura social externa.

Son varias las explicaciones sobre cémo se producen y pre
valecen los valores de los subsistemas, en la politica empresarial,y
dependen de los modelos conceptuales que se tenga sobre el proceso
decisorio de la organizacidn. La importancia de estos modelos con
ceptuales, en el andlisis y en la evaluacidn de las empresas plbli
cas fue demostrada en el estudio de El Mir , em base a la teoria or
ganizacional. El Cuadro III muestra una aplicacidn de tales modelos,
en aguello en gue influencian a la articulacidn de valores sociales,
en el contexto de los subsistemas organizacionales.

Todos los modelos explicativos posibilitan la orientacidn
de valor en funcidn de diversos factores: valores de &lite, acuerdo
entre preferencias contrarias y limites estructurales cognitivos de
la racionalidad. Aungue alguien encuentre explicacidn racional para
la politica de una empresa, en términos de andlisis de costo/ benefi

1. Ver EL MIR, Ali. "On the Evaluation.of Public Enterprise Performance", trabajo
presentado en el Seminario sobre Evaluacidn de Brpresas Piblicas, Iaubl]ana, no
viembre, 1981. Modelos conceptuales de organizacidn como formulacidn de politi-
ca plblica han sido cada vez mds utilizados para explicacidn de decisiones em
presariales. La utilizacién de estos modelos tuvo origen en las cbras de SIMON,
Herbert Teoria das Organizagtes (trad.) Rio de Janeiro, FGV, 1967; DYE, Tamas,
Understanding Public Policy, Ernglewood Cliffs, Prentice Hall 1972; ALLISON,Gra
ham T. Essence of Decision, Boston, Little Brown, 1971 y mas recientemente Mac
RAE, Ducan e WILDE, James, Policy Analysis for Public Decisions, Belmod Duxbuxy
PressiIIQZQély DUNN, William, Public Policy Analysis, Ekglemood Cliffs, Prenti-
ce Hall, 198l.
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cio, los valores del impacto de la politica pueden diferir de aque
llos que orientaron el proceso de su formulacidn. La explicacidn ra
cional de esta formulacidn en la organizacidn se encuentra en la res
puesta a la siguiente pregunta: ¢"Quién valoriza qué y por quaznl
Los valores explicitos e implicitos de una politica especifica, sin
embargo, pueden diferir de los valores del pueblo y de los clientes
que reciben el impacto de la politica. Para explicar el impacto de
una politica especifica, es necesario gque uno se pregunte: ¢"Quién
recibe qué y por qué?“z El ejemplo siguiente puede clarificar la po
sible contradiccidn entre la formulacidn racional de la politica pid
blica y el impacto de la misma politica sobre la comunidad.SupOngase
una empresa publica gue opere en el drea de los telé&fonos y que desee
promover el desarrollo de sistemas de comunicacidn en una determina
da regidn del pais. La nueva politica seria la de la expansidn de
los servicios de la empresa hacia esta reqidn, instalando alla una
nueva red telefdnica. La empresa anuncia piblicamente su intencidn
y empieza a elaborar un plan, con la finalidad de alcanzar la meta
deseada. Se prepara, entonces, un plan quinguenal, debatido y acepta
do por la direccidn de la empresa. Debido a la limitacidn natural de
recursos, la regibén habia sido dividida en cinco subregiones, A, B,
C, D y E, y haciéndose un escalonamiento de acuerdo con la densidad
poblacional, la subregidn A mostrd ser la mis poblada, mientras que
la E era la de menor poblacidn. Los servicios telefdnicos, llevando
en cuenta los planes de inversidn, serian concedidos primero a la
subregidn A y, en los cuatro afios a seguir, a las demds subregiones.
En el gquinto afio, cuando la subregidn E ya hubiera recibido los ser
vicios telefdnicos, el plan estaria completo.

Si tratamos de explicar la politica de esta empresa de
acuerdo con una perspectiva racional, la tarea sera sencilla. zQuién
valoriza y por qué? La empresa piblica da valor a la densidad pobla
cional porque, de esta manera, un niimero mayor de personas consegui
rad los servicios telefbnicos mids temprano. De hecho, la racionalidad
de la compafiia visd, sencillamente, beneficiar a mids gente lo mas
temprano posible, y una estrategia a base de tiempo y densidad de
poblacidn serviria a este propdsito.

1. Valores Contradictorios de formulacidn e impacto de la politica  piblica en
RIVLIN, Alice, Systematic Thinking for Social Action, Washington D.C., Broo-
kings, 1971 y tambien DUNN, op. cit.

2. FERNANDES, Praxy "An Approach to Performance Evaluatin of Public Industrial En
terprise", trabajo presentado en el "Expert Group Meeting on the Changing Role
and Function of the Public Industrial Sector in Develppment”, UNIDO, Viema, oc

twbre, 1981.
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Sin embargo, como fue anteriormente mencionado, la raciona
lidad de una decisidn técnica y social, a nivel de subsistema,aunque
claramente aceptada por planeadores y gerentes con fundamentos racio
nales, no conduce, necesariamente, a la aceptacidn por afuera de la
empresa. Las personas tienden a ser pragmidticas al evaluar una poli
tica social y econdmica. El apoyo y la aprobacidn que dan a una poli
tica dependen, ampliamente, del beneficio que de ella pueden retirar.
Ademas, el impacto de la politica sobre las personas es, en general,
desigual, gracias a las expectativas desiguales y a la distribucidn
desigual de los recursos sociales, econdmicos y politicos.

CUADRO III

Modelos conceptuales para explicacidn de los valores sociales impli
citos en la politica de la empresa piblica

Mcdelos conceptuales Supuestos explicativos

1. Elite gerencial o mo Los valores sociales implicitos en una po
delo de coalicidn 1itica empresarial son productos de los va
lores y preferencias sociales de  aguellos

que ocupan los cargos de direccidn en la em

presa
2. politica de grupo  © Los valores sociales implicitos en una poli
modelo de negociacién tica empresarial son productos de un proce

so de acuerdo y negociacifn, entre preferen
ciasy valores conflictivos de los diferen
tes grupos que formam la empresa

3. Modelo racicnal o de Los valores sociales implicitos -en una poli
solucidn del prablema tica empresarial son productos de un proce
so de optimizacién o de satisfaccién en la
eleccidn entre alternativas, que son identi
ficadas y evaluadas a través de un andlisis

socio~econfmico y de costo/beneficio

4. Modelo de sistema u Los valores sociales implicitos en una poli
organizacién tica empresarial son pioductos de un  proce
so de conversidn, en el cual los insumos
(apoyos y demandas) son transformados en
productos organizacionales (productos, servi
cios y nommas), en un ambiente de racionali
dad limitada, definido por la estructura
organizacitn y por el conocimiento existen
te

] Asi, si examinamos el impacto de la politica de la compa
fila telefdnica sobre el pueblo o sobre los clientes en potencial, es
posible observar las discrepancias en las percepciones racionales.
Las personas que viven en las subregiones A y B concederian apoyo na
tural al plan, porque serian beneficiarias de los servicios teleféni
cOS en una perspectiva a corto plazo. Probablemente, considerarianel

plan de la empresa muy "racional" y correspondiente al interés de
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la comunidad. A los habitantes de las subregidnes D y E no les gusta
ria el plan, porque los mismos beneficios distribuidos a los otros
solamente les alcanzarian en un plazo de cinco afios. Clientes poten
ciales de las subregiones D y E hasta podrian entender que la politi
ca de la companla, favorable a las subregiones A y B, solamente ocurr
1a porque politicas, funcionarios gubernamentales y grupos de pre
sidn de esas 4dreas serian m3s fuertes y mas poderosos. En consecuen
cia, una politica social racional adoptada en una organizacidn tiene
efectos sociales racionales externos que produciran nuevas demandas
a la organizacidn. Hasta en las explicaciones racionales pueden ser
detectadas discrepancias entre las percepciones sociales de una em
presa y las percepciones sociales de la comunidad exterior.

Prosiguiendo en la explotacidn del ejemplo de la compafiia
telefdnica, se puede presentar el argumento de que parte de la resis
tencia y de la desaprobacidn ante la politica de la empresa, se de
ba, sobretodo, a la dimensidn piliblica de esta organizacidn. Las em
presas plblicas, por su naturaleza, tienen que enfrentar la cuestidn
de la justicia, en la articulacidn, la agregacidn, el procesamiento
y la asignacién de valores a la sociedad. Si la misma politica hubie
ra sido presentada por una empresa privada, otra justificacidn, em
base a la rentabilidad y del rendimiento de la inversidn, se hubie
ran podido acoplar a la justificacidn de la densidad poblacional. La
rentabilidad y el rendimiento de las inversiones son motivos que el
piblico acepta mejor cuando se trata del planeamiento en las empre
sas privadas. Aunque justificativas de orden financiero sean igual
mente basicas para la operacidn de la empresa publica, el hecho de
‘ser ella plblica genera expectativas adicionales en los clientes en
perspectiva. La no recepcidn de un servicio, porgue una persona vive
en un area considerada no-lucrativa, puede ser un argumento mas difl
cil de aceptar por la persona interesada, si ese argumento viene de
una empresa piblica. De hecho, muchas de esas empresas tuvieron ori
gen, a través de procesos de nacionalizacidn o de estatizacidn, cuan
do conflictos de politica del tipo descrito anteriormente pasaron a
constituir problemas.

El planeamiento tiene, sobre las personas, um impacto desi
gual. Planear significa definir prioridades y concentrar recursos,lo
que en esencia, es una forma desigual de tratar intereses. Ademis,
recursos politicos, econdmicos y sociales son distribuidos desigual
mente en la sociedad, lo que también explica la desigualdad del im
pacto de las politicas. Por lo tanto, existe una discrepancia intrin
seca e inevitable en la agregacidn y en la asignacidn de valor entre

la empresa y la comunidad exterior.



226

Otros ejemplos de discordancias de valor pueden ser encon
trados cuando el inter@s de los trabajadores en reducir el riesgo so
cial del empleo, o en luchar por mayores sueldos, genera conflictos,
o cuando el interés de los gerentes en obtener mayor prestigio condu
ce una empresa piublica a concentrar inversiones en &areas mas renta
bles, aunque de baja prioridad social. Tal politica atiende al propd
sito de la manutencidn de los intereses sociales internos, bien asi
como a la coalicidn de aquellos que ocupan posiciones de poder, sin
llevar en consideracidn otros valores sociales externos. Igualmente,
el deseo de expandirse y de sobrevivir, lleva una empresa a emplear
esfuerzos en publicidad y promociones respecto a aguello que juzga
bueno, alterando, en consecuencia, algunos valores y expectativas
de la comunidad. Aunque estas acciones puedan reflejar una armonia,
a veces significan solamente ajustes provisionales de valor, o una
concordancia sectorial o de segmento, que no estdn en sintoria con
los valores sociales mantenidos por la comunidad. Aunque se acepte
la existencia de armonia entre la comunidad y la empresa, en té&rmi
nos de promociones especiales, esto no significa gue mayor justicia
social y niveles m3s elevados de bienestar social hayan sido alcan
zados, Las discusiones sobre el asunto traerian de nuevo la contro
versia ya mencionada, sobre el origen de los conceptos de bienestar
social y de bien piblico, en base a la positiva agregacidn de prefe
rencias individuales o en un conjunto normativo estructural de valo
res comunitarios.

Ejemplos adicionales de incongruencia también pueden ser
encontrados en la explicacion de valores implicitos en la politica de
la empresa, de acuerdo con la perspectiva organizacional y sistémica.
En principio, los limites cognitivos de la racionalidad afectan la
opcidn empresarial. Todas las empresas tienen limites inherentes a su
estructura socio-tdcnica, relativos al numero de alternativas que pue
dan identificar e implementar. Las organizaciones tienen limites en
sus conocimientos y en el montante y la especie de informaciones gque
son capaces de procesar. Asi, la comprensidn que una empresa tiene
de la realidad social es solamente una parte de la realidad total,
altamente limitada por su propio sistema interno de valor. Consecuen
temente, los valores sociales del sistema organizacional pueden no
coincidir ni con las mas amplias prioridades sociales, ni con las

percepciones acumuladas, oriundas de diferentes subsistemas sociales.

En suma, ya que la neutralidad gerencial o la armonia con
los valores del ambiente no constituyen factores garantizados, las
decisiones sobre el bienestar y la equidad sociales no deberian ser



227

exclusivamente tomadas, implementadas o condicionadas Ginicamente

por la accidn empresarial.

V. LA DIMENSION EMPRESARIAL: LIMITACIONES INTRINSECAS DE LA RENTABI
LIDAD FINANCIERA COMO INDICADOR DE EFICIENCIA

La rentabilidad financiera puede ser vista como un crite
rio importante para la mensurabilidad del desempeﬁo de la empresa pi
blica, con base en la dimensidn empresarial, siendo comiinmente adopta
da como indicador de eficiencia, una vez que la diferencia positiva
entre esfuerzos y resultados refleja la capacidad de la empresa de
generar excedentes, y consecuentemente, para garantizarse una exis
tencia auto-suficiente. La rentabilidad es, de modo general, conside
rada una prueba de eficiencia, asi como las pérdidas reflejan inefi

cacia.

Sin embargo, la rentabilidad financiera presenta algunos
peligros como indicador. Aunque sea comunmente aceptada en situacio
nes en que prevalece una buena distribucidn de renta y una buena
competencia de mercado, esta rentabilidad tiene algunas limitaciones,
ademas de aquellas que se aplican a las propias empresas privadas,
basicamente originadas en el ambiente de las naciones en desarrollo,
de acuerdo con tres factores: (a) imperfecciones de mercado mds pro
fundas y distribucidn de renta mas deficiente; (b) politica de fija
cidn y control de precios; y (c) monopoliocs.

La referencia a las imperfecciones del mercado es un ele
mento comiin en la teoria microecondmica y se aplica tanto a empresas
pliblicas cuanto a privadas y serdn consideradas, posteriormente en
este trabajo, en el andlisis de las contradicciones generales y los
conflictos de valor inherentes a las sociedades de transicidn. Asi,
el andlisis ahora se concentrard en los puntos (b) y (c), que son
los de mayor importancia para la evaluacidn de las empresas piblicas

en las naciones en desarrollo.

Politica de Fijacidn y Control de Precios

La politica de fijacidn y el control de los precios cons
tituyen factores de la mayor importancia en la evaluacidn de las em
presas plblicas, especialmente en los paises en desarrollo, donde ta
les entidades operan bajo otras restricciones de precio, generadas
externamente. En consecuencia, la evaluacidn a nivel de la empresa
tendrd que considerar a las politicas externas, a nivel del gobierno,
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que puedan favorecer o no a su rentabilidad. Con relacidn a esto, es

necesario considerar dos casos especificos: underpricing (precios de

ficientes) y overpricing (precios excesivos).
L]

Efectos del underpricing sobre la evaluacidn

El underpricing significa una imposicidn del gobierno a la
empresa, para que el precio de su producto sea inferior al valor res
pectivo en el mercado. Generalmente, esto ocurre con el objetive de
establecer precios favorables para productos considerados esenciales
o politicamente sensibles. Ademas, puede ser usado para promover
productos especificos, considerados socialmente deseables, pero no
esenciales.

Cuando se utiliza este recurso, la diferencia entre el va
lor de mercado y el precio real cobrado por la empresa puede ser su
perior o inferior a los costos ocasionados por la produccidn. Siendo
asi, las medidas de evaluacidn tendran que llevar en cuenta dos ca
sos:

(1) Los precios son superiores a los costos, pero inferiores a los
valores del mercado — la politica de gobierno gue se orienta asi
puede tener efectos importantes sobre la rentabilidad, porque la ca
pacidad de la empresa de generar excedentes financieros podrd quedar
bastante reducida. Baja rentabilidad, bajos rendimentos de la inver
sidn, baja capacidad de auto-suficiencia econdmica pueden no refle
jar una mala administracidn, sino sencillamente resultar de malas
condiciones operacionales, impuestas a la empresa.

(2) Los precios son fijados abajo de los costos — la politica del
gobierno, orientada asi, afecta a la rentabilidad, porque visa impo
ner pérdidas financieras a la empresa, poniendo su supervivencia ba
jo la dependencia directa del gobierno. En este sentido, es imperati
va la concesidn de subsidios, y estos son justificados en  términos
de politica social, para favorecer a la contribucidn de la empresa
piblica para el bienestar social. La rentabilidad financiera sera
perjudicada, porque las inversiones siempre seran hechas bajo la pre
suncidn de una pérdida, o de un rendimiento negativo.

Efectos del overpricing en la evaluacidn

Los precios fijados por arriba del valor real del mercado
alteran la lucratividad de la empresa y ese tipo de fijacidn ocurre
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cuando el gobierno desea reducir el consumo de ciertos productos.Los
precios suben en razdn de tasas especiales oporque fueron fijadoes en
moneda extranjera. Dependiendo del producto y de las circunstan
cias, los precios més elevados pueden ejercer una influencia positi
tiva o negativa sobre la rentabilidad de la empresa, y, en algunos
casos, pueden significar una politica dirigida hacia la generacidn
de mayores recursos para nuevas inversiones, en la misma empresa [o]
en otras.

Precios artificialmente elevados pueden estimular la inefi
cacia. Es razonable admitir que empresas cuyos esfuerzos sean muy
recompensados acaben por volverse descuidadas, en cuestiones relacio
nadas con la eficiencia, una vez que procesos productivos ineficaces
muy ficilmente pueden ser cubiertos por las grandes ganancias oObteni

das por la empresa.

Por otro lado, hay casos en que precios artificialmente e
levados provocan acentuadas reducciones en el consumo, lo que, a su
vez, tiene reflejos negativos sobre la rentabilidad de la empresa.
En estos casos, también, la eficiencia puede ser reducida por lo
que se refiere a otros indicadores fisicos, como por ejemplo, la ca
pacidad de utilizacién.

Subsidio cruzado: la perspectiva sistémica entre underpricing Yy

overpricing

La rentabilidad financiera de la empresa plblica puede ser
analizada a nivel empresarial o de producto. Por diferentes razones,
el gobierno o la propia empresa piiblica puede decidir operar a un
nivel general de rentabilidad, aunque algunos de sus productos O ser
vicios generen déficits. Asi, las ganancias oriundas de un determina
do producto o &rea pueden compensar pérdidas en otras. En estos ca
sos, si se promueve una evaluacidn con base en un &rea o producto
especifico, la misma puede, por ejemplo, presentar déficits,mientras
en otra altas ganancias. Varios motivos justifican la subvencibn cru
zada, en especial:

(1) razones sociales, tales como orientaciones de equidad, con el
objetivo de garantizar el mismo precio para diferentes clientes, a
pesar de diferencias entre costos medios y costos marginales mds al
tos;

{2) razones contables, en situaciones en que no sea deseable o posi
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ble oexcesivamente complejo, determinar diferencias de costo, esta
bleciéndose un precio uniforme, para garantizar el nivel de renta
deseado; y

(3) razones comerciales, cuando productos O servicios especificos ne
cesitan ser promovidos o protegidos socialmente contra la competen

cia.

El subsidio cruzado puede afectar la rentabilidad, porque
la capacidad de pérdidas es limitada a nivel empresarial, 1lo que
significa que, con el tiempo, siempre estardn presentes menores ta
sas de rendimiento.

Monopolios

Debido a la tendencia de las empresas piblicas, en paises
en desarrollo, de operar como monopolios, deberia ser dada especial
atencidn a los procesos y a las normas de evaluacidn. Bajo condicio
nes competitivas, la planificacidn estratégica de la empresa enfren
ta restricciones naturales del mercado, que tienen que ser superadas
por una preocupacidn constante con el costo y con el consumidor. La
eficacia se convierte en un camino natural hacia la supervivencia.Ba
jo condiciones monopolizadoras, las restriciones del mercado son
mis débiles y el peligro de considerar al consumidor como una cosa
segura puede causar ineficacia, con productos y servicios de peor
calidad siendo ofrecidos a costos mias elevados, y, consecuentemente,
a precios mas altos. Por lo tanto, bajo condiciones monopolizadoras,
la rentabilidad financiera puede esconder la ineficacia a expensas
del consumidor y terminar por ser un mal indicador de la eficacia.
Cuanto mayor sea el poder monopolizador, mayor serd la oportunidad
de mejorar los resultados comerciales, a costa de la conveniencia del
cliente. Siendo asi, cuanto mayor sea este poder, y cuanto mayor el
niimero de monopolios existentes en un pals, cuanto mds se deberian
combinar los criterios de evaluacidn con los patrones fijos y compa
rativos de evaluacidn, en el enjuiciamiento de la rentabilidad finan
ciera de las empresas publicas.

Las limitaciones de la rentabilidad como indicador de la
eficacia, como ya fue demostrado, son debidas, sobretodo, a las con
diciones operacionales externas a la empresa gue tornan las
variaciones de rentabilidad dificiles de explicar apenas por lo que
se refiere a las acciones de la administracidn interna. En las empre

sas piblicas, las imposiciones gubernamentales respecto a nuevos pro
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ductos y servicios, sin una compensacidén adecuada por sus esfuerzos,
son responsables por la mayor parte de casos de variaciones positi
vas Y negativas en 1o que se refiere a rentabilidad. Las empresas publicas, en
muchos paises en desarrollo, son primordialmente responsables por
sectores econdmicos de grandes inversiones, de larga maduracidn y de
bajos rendimentos. En consecuencia, las expectativas en cuanto a 1la
existencia de empresas plblicas altamente rentables pueden dejar de
tornarse posible en gran niimero de casos, lo que no significa que ta
les empresas no estén contribuyendo para el bienestar social del
pais.

La relacidn entre rentabilidad financiera y bienestar so
cial serd discutida mi&s ampliamente en este trabajo. Pero, en esta
parte, se tratd de mostrar la limitacidén de la rentabilidad financie
ra y su posible relacidn con el bienestar y equidad social, como se
ha resumido en el Cuadro V.,

CUADRO V

Limitaciones de la rentabilidad financiera como indicador de eficien
cia, considerando el bienestar y la equidad sociales

Categorias Variaciones de la rentabilidad financiera

POLITICA DE FIJACION

DE PRECIOS

1. Precios deficientes pueden favorecer al bienestar y a la justi
cia sociales, facilitando el acceso a
productos y servicios altamente deseables,
desde el punto de vista social.

2. Subvencidn y subsi pueden favorecer al bienestar y a la Jjus

dios cruzados ticia sociales, facilitando el consumo,pe

ro igualmente transfiriendo la renta de
diferentes sectores a otros mids deseables,
desde el punto de vista social.

3. Precios excesivos pueden favorecer al bienestar y a la Jjus

ticia sociales a través de (a) reduccidn
del consumo de productos menos deseables,
desde el punto de vista social; (b) re
duccidn del consumo de bienes importados;
(c) generacidn de mayores saldos, para nue
vas inversiones



232

CONDICIONES DEL MERCADO

1. Monopolios pueden ocultar ineficiencia, a expensas de
la sociedad

2. Precios de Mercado pueden dejar de reflejar costos de opor
tunidad

VI. LUCRO FINANCIERO CONTRA RESPONSABILIDAD SOCIAL: ARGUMENTOS Y CON
TRA-ARGUMENTOS

Las proposiciones presentadas anteriormente (vedse el esbo
20 en el Cuadro VI) han mostrado que, aunque las empresas piblicas
tengan sus propias responsabilidades sociales, por ser organizacio
nes sociales, la mayor parte de su dimensidn social es inherente al
status de que se revisten como organizaciones piblicas. En este sen
tido, la evaluacidn social de estas empresas piblicas tiene que co
menzar desle a fuera: es necesario tomar cuenta las dimensiones so
ciales que llevaron a su creacidn y que aln justifican su existencia.

Aplicdndose solamente la perspectiva de los subsistemas,
es decir, la visidn social a nivel de la empresa, una gran parte de
la controversia alrededor de la evaluacidn de sus dimensiones socia
les se disipard. Los conflictos entre las dos dimensiones — empresa
y pliblico — serian bastante reducidos, llegando casi a la misma
cuestidn de cuando se hace el enjuiciamiento de las responsabilidades
sociales de una empresa privada. Sin embargo, la premisa aqui susci
tada es que la dimensidn piiblica abarca una visidn sistémica mds am
plia de la responsabilidad social.

La intencidn es analizar la rentabilidad financiera y su
relacidn con la responsabilidad social, desde la perspectiva del con
texto social mayor. La controversia respecto a la relacidén positiva
o inexistente, entre la rentabilidad financiera o social, serd utili
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zada como ilustracidn, en un intento de examinar las implicancias mis
vastas del tema.

Cuando se emprende un anilisis bidimensional, combinando
rentabilidad financiera y responsabilidad social, un nuevo elenco
de argumentos conflictivos puede ser encontrado, en lo que atane a
la evaluacidn de las empresas piblicas. El punto central de la con
troversia ha sido la forma en que la rentabilidad financiera se cor
relacions con la responsabilidad social. ¢ Poseen estos factores wna
asociacibn positiva, siendo el lucro financiero una condicidn necesa
ria para una contribucidn mayor al bienestar social, o no hay asocia
cidén, o serd que la asociacidn llega a ser negativa?

AGn reconociendo las limitaciones de la rentabilidad finan
ciera como indicador social, algurios autores han acentuado la asocia
cién positiva entre rentabilidad financiera y contribucién de la em
presa piblica al bienestar social. Praxy Fernandes se refiere nuy
claramente a este asunto, cuando dice: "La rentabilidad financiera
de las empresas piblicas es un fundamento necesario para el atendi

miento de objetivos sociales". !

En una reunidn reciente sobre "Sistemas de Evaluacidn de
Empresas Pﬁblicas"z, la rentabilidad financiera también se - enfatizd
como condicidn para atender a metas sociales, incluso en el caso de
paises de economia planificada, que normalmente niegan la rentabili

dad como principal indicador del desempeno de la empresa.

1. Referencia hecha al Seminario mencionado en la Nota no 5.

2. FERNANDES, Praxy "Promise and Performance: a searche for a credible system of
evaluating the 'efficiency’ of public enterprise”, monografia, ICPE, 1981.
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1.

3.

CUADRO VI

Resumen de prowosiciones descriptivas y norma

tivas referentes a la evaluacidn social de las

empresas plublicas

El concepto de responsabilidad
social depende, en gran parte,
de algunos criterios normati

vos, definidos como oriundos
de valores mantenidos por 1la

comunidad.

Una empresa piblica, como una
organizacidn compleja o un
subsistema social, desarrolla
un sistema cultural sin parale
lo, com valores propios que po
armonizan

siblemente no con

los valores mas del

sistema social.

amplios

La rentabilidad
siempre refleja

financiera no
el nivel de de
sempefo de la empresa plblica,
o de su contribucidn al bienes
tar social.

1.

La evaluacidn social de la
empresa publica deberia em

prenderse de acuerdo con
patrones previamente defi
nidos, en base a valores

comunitarios expresados en
politicas gubernamentales.

La definicidn de la respon
sabilidad social de la em
presa deberia promoverse
ampliamente, fuera de la
propia empresa, es decir,a

nivel del sistema social.

La evaluacidn del desempe

fio de una empresa piblica
y de su contribucidn al
bienestar y a la equidad
sociales deberia  hacerse

a partir de la politica so
cial del gobierno, que 1i
mita las alternativas y
acciones de la empresa.
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sin embargo, Praxy Fernandes profundizd la proposicidn,
dando al argumento la justificacidn basica de que la rentabilidad
financiera a nivel empresarial es una condicidn necesaria al atendi
miento de objet%vos sociales . La argumentacidn de Praxy se basa en

cinco premisas:™

(1) La creacidn de empresas piblicas por el gobierno implica la
aceptacidn de la dimensidn empresarial, significando objetivos y con
tabilidad comerciales basados en ganancias y pérdidas; (2) el propio
proceso decisorio sobre inversiones, en estas empresas, presupone un
andlisis de viabilidad y de costo/beneficio, con las necesarias con
sideraciones y estimativas de recuperacidn érobable de la inversidn,
incluyendo la rentabilidad, (3) los formuladores de politicas e diri
gentes politicos estdn dando énfasis cada vez mayor a la rentabili
dad financiera de las empresas plblicas por el hecho de que grandes
pérdidas de estas empresas son cubiertas por el presupuesto estatal;
(4) las pérdidas de las empresas piblicas significan que los clien
tes no estl@n pagando los costos de bienes y servicios que estan re
cibiendo y que, por lo tanto, otros contribuyentes estan costeando
los gastos, desvi@ndose los recursos disponibles para inversiones;
y (5) la rentabilidad de la empresa plUblica tiene importancia social,
porque lleva a una cuestidn de fundamental importancia social, que
es la movilizacidén de recursos.

Como ejemplos de esta argumentacidn se recuerdan las empre
sas de mayor éxito financiero, que son exactamente aquellas capaces
de asumir mayores responsabilidades sociales. Al contrario, empresas
con grandes pérdidas financieras tienen una exagerada dependencia del
presupuesto estatal, moral baja y posibilidades menores de llevar
adelante sus responsabilidades sociales.

El niicleo del argumento es que, en realidad, la rentabili
dad es una base necesaria para cumplir con la responsabilidad social,
porque la generacidén de recursos excedentes y la existencia de dine
ro son una pre-condicidn para que se puedan financiar programas SO

ciales.

La proposicidn tiene coherencia y validad en la medida en
que se admita que la dimensidn empresarial no se choca, de manera
alguna, contra la dimensidn piiblica. En realidad, ella podria refor

1. NOVE, Alec. "Public Enterprises: Performance Evaluation", trabajo presentado en
el seminario mencionado en na Nota n? 5.
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mularse a través de un enunciado normativo, por ejemplo:'cuanto mis
exitosa sea una empresa piblica en su dimensidn empresarial, mas lo
serid en su dimensidén plblica. En todas las premisas de Fernandes,por
ejemplo, existe un valor implicito respecto al hecho de que la dimen
sidn empresarial pueda constituir un factor socialmente aceptable, y
que deberia ser estimulado. De la forma en la cual se presenta la
proposicidn no se puede ver un gran desacuerdo entre los factores
econdmicos comiinmente aceptados, tales como: la movilizacidn de re
cursos, la expectativa de excedentes, la autosuficiencia y la exis
tencia de recursos para gastos de cardcter social.

sin embargo, los puntos mas controversiales, en la propo
sicidn enunciada, pueden decorrer de los supuestos de valor explic&
tos e implicitos en ella. Y aqui, tres situaciones interrelacionadas
merecen atencidn: (1) la filosofia socio-econdmica; (2) la  adquisi
cidn de rentas por la empresa piblica, y (3) el concepto admitido de
empresa publica.

(1) La Filosofia Socio-Econdmica

La aceptacidn de la filosofia econdmica liberal de Milton
Friedman, expresada en su frase cldsica, citada por Fernandes: "no
existe eso a que le llaman almuerzo gratis", significa que ambos los
procesos, de adquisicidn y asignacidn de rentas por una empresa plbli
ca, se han de basar en una preferencia individual centralizada en la
persona del cliente de la empresa. Nadie niega esta afirmacidn —
"no existe el almuerzo gratis" — o en lenguaje comiin la "boca 1i
bre" porque hay siempre alguien que tiene que pagar la cuenta. Pero
la controversia surge en los propdsitos distributivos de la empresa
pliblica, relativa a quién deberd pagar el gasto, o sobre si habrd ca
s0s en que la cuenta deberd ser dividida con alguien mas. Las prin
cipales controversias, a este respecto, ya se mencionaron en este
trabajo, en lo que concierne a las corrientes de pensamiento sobre
la formacidn de valor para opciones plblicas. Si aceptamos que el
gasto debe caer exclusivamente sobre el cliente, estaremos admitien
do que las preferencias individuales constituyen la @inica base de la
opcidn piblica y que no debe haber subsidios. El juego libre entre
diferentes actores provocarad un equilibrio, en que se alcanzarda el
bienestar y la justicia socialmente deseables. Subsidios distorsiona
rian a este juego libre, limitando las preferencias individuales y
reduciendo la capacidad de las personas de actuar de acuerdo con sus
motivaciones sociales y econdmicas.
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Por otro lado, la corriente normativa de pensamiento argu
mentarA que el cobro de costos integrales de todos los clientes ira
a maximizar el bienestar apenas de aquellos que puedan pagar. De la
misma manera, no se harad distincidn entre el interé&s individual en
la maximizacidn de su bienestar social y la consecucidn de valores
sociales mas amplios mantenidos por la comunidad. Imperfecciones de
comercializacidn, distribucidn desigual de la riqueza y diferentes
motivaciones individuales con relacidn al poder.y a la maximizacidn
de la renta serian razones que justificarian a los subsidios como
una garantia de una justicia social mds amplia. Por lo tanto,en cual
quier hipdtesis, los subsidios, y no la maximizacidn de la ganancia,
constituirian una justificacidn para que sean alcanzados mejores ni
veles de bienestar social.

(2) La Adquisicidn de Renta

La existencia de dinero no constituye un indicador de que
ocurra O venga a ocurrir una contribucidn al bienestar social, La
contribucidn de la empresa piliblica al bienestar depende no solamente
de la forma de asignacidn del excedente financiero, sino también del
proceso utilizado para la adquisicidn de ingresos o para la genera
cidn del excedente.

El proceso del gasto atane la cuestidn de la eleccién  pQ
blica, ya mencionada. La hipStesis de Fernandes sobre estudios guber
namentales de viabilidad presume una decisidn social racional, en el
momento exacto de la creacidn de la empresa plblica, o de la deci
sidn sobre inversiones. Asi, el rendimiento financiero sobre las in
versiones es solamente una consecuencia socio-econdmica de una deci
sidn tomada por el gobierno y socialmente aceptada. La coherencia del
argumento, en esta hipdtesis, existe en la medida en gue una deci
sién socio-econdmica anteriormente aceptada, considere al rendimien
to financiero como una meta socialmente relevante, para la empresa
plblica en cuestidn.

La generalizacidn del argumento, sin embargo, puede ocul
tar importantes cuestiones sociales, principalmente en lo que se re
fiere a problemas gerenciales de adguisicidn de la renta. "Buen go
bierno® o “"buena decisidn de inversidn" constituyen solamente varia
bles contingentes, en la relacidn entre la generacidn del excedente
financiero y la contribucidn de las empresas para el bienestar so
cial. Sin embargo, no solamente la naturaleza del gobierno, sino tam
bién de la estructura socio-econdmica y de la actividad empresarial,
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son condiciones importantes para la validacidn de la proposicidn emumn
ciada. Como se discutira aqui, estos tres factores constituyen varia
bles antecedentes en la relacidn excedente/contribucidn social, lo

que significa que el excedente es solamente una variable interferen
te, que puede favorecer o no al bienestar.

A. La naturaleza de la estructura socio-econdmica

En las naciones en desarrollo, como resultado del impacto
provocado por la modernizacidn, son acentuadas las distorsiones en
la distribucidén de la renta y las dificultades de acceso al poder ¥y
a los bienes necesarios. Nuevos valores son introducidos, y durante
un largo periodo, la existencia de valores modernos y tradicionales
constituird importante caracteristica de estas sociedades en transi-
cidn. La coexistencia de estos valores producird discrepancias en
las caracteristicas formales y reales de la sociedad. Una vez que
los aspectos formales, como estructuras y actitudes, son mas facil
mente modernizados, pasardn a exhibir una fachada de modernidad que
contrastard con los comportamientos alin tradicionales. Estructuras
sociales, econdmicas y gerenciales formalmente modernas estardn en
disonancia con practicas reales de caradcter social, econdmico y ge
rencial. Actitudes o predisposicidn formales y modernas hacia la
accidn no se armonizardn con las conductas individuales. En este ti
po de ambiente, las opciones individuales seran altamente limitadas,
no sdlo en razon de la mala distribucidn de la renta, sino  también
a causa de la inconsistencia de valor inherente a las sociedades tra
dicionales. Una acomodacidn social razonablemente libre, por medio
de libres opciones individuales y de libres reglas de mercado, serd
cosa imposible de ocurrir. En consecuencia, en términos sociales, se
rén necesarios algunos criterios normativos de opciones colectivas,
con el objetivo de garantizar la relevancia social y equidad en la
politica plblica. En té&rminos econdmicos, subsidios, transferencias,
control de precios, inversiones gubernamentales en empresas piblicas,
sin expectativa de rendimientos financieros, tendran que existir co
mo mecanismos de correccidn de distorsiones y para garantizar una
mayor equidad en el accesso a bienes y servicios.

B. lLa Naturaleza del Gobierno

Tratar de maximizar bienestar social, a través de la maxi
mizacidn de las ganancias empresariales, no garantiza que priorida
des sociales y mayor bienestar sean alcanzados. Por un lado, ya fue
discutido y admitido que decisiones a nivel de la empresa no siempre
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reflejaran relevancia social, sino simplenente preferencias de la
estructura socio-econdmica de la empresa. Por otro lado, decisiones
tomadas a nivel de gobierno, por ejemplo, pueden imponer la redu

ccidn o eliminacidn de la rentabilidad financiera, para garantizar
bienestar y justicia sociales. Ganancias reducidas, o inexistentes,
significarian, entonces, una mayor rentabilidad social.

La obtencidn de ganancias financieras puede ser un mecanis

mo para llegar a la rentabilidad social, pero no es el unico. Asi,
la rentabilidad financiera a nivel empresarial no es condicidn nece
saria ni suficiente para alcanzar la equidad social. La rentabilidad
social es un producto del tipo de decisidn tomada para la adquisicidn
y la distribucidn de la renta. El objetivo de la politica social del
gobierno puede ser solamente el de garantizar mas igualdad en el con
sumo y asi, en algunas empresas, serd necesario que no existan ganan
cias o incluso que haya pérdidas para conseguirse esa equidad. El re
quisito generalizado de maximizacidn de ganancias acabaria por opo
nerse a la politica social del gobierno y aqui una contra- argumenta
cidén, generada también en la discusidn clasica de la opcidn publica
ya mencionada, traeria a la superficie la relacidn entre el bienes
tar social y el nivel de consumo. S$i aceptamos la tesis de que
bienestar y justicia sociales son mas una funcidn del poder de com
pra y no de niveles y tipos de consumo, entonces la maximizacidn de
la ganancia a nivel empresarial seria mas facilmente aceptable, como
siendo positivamente asociado con el bienestar social.

La cuestidn de consumo y ganancias es, en general, acentua
da en las economias de planificacidn central, donde las empresas pi
blicas deben atender a metas obligatorias, fijadas por el gobierno.
Como ya fue enfatizado por aAlec Nove, "Una vez que los precios no
reflejan demandas, o escasez relativa, o valores de uso, no existe
conexidn entre la rentabilidad y la necesidad de los usuérios"%
En estas economias, partiendo de una perspectiva de nivel macro, las
ganancias a nivel micro pueden significar menor contribucidn para el
bienestar social, pues pueden indicar solamente gue los sueldos fue
ron mantenidos bajos y en consecuencia, que sea bajo el nivel de ese
bienestar. Esta afirmacidn se hace en funcidn de la premisa implici
ta de la mayoria de las economias centralmente planificadas de que
la decisidn distributiva, en términos de bienestar y de eqguidad, sea
algo inherente al sistema. Por esta razdn, en tales economias, el

1. véase el Informe de la Reunidn de Tanger, Nota n® 1.
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poder de compra del sueldo eg también usado, en una etapa ulterior,
para explicar el bienestar social. '

C. La Naturaleza de la Actividad

Las empresas piblicas, en los palses en desarrollo, operan
en una amplia variedad de sectores, desde industrias basicas, servi
cios de utilidad pihblica, bienes de consumo, hasta operaciones comer
ciales de pequefa escala. La maximizacidn de la ganancia o de la ge
neracidn del excedente financiero tanto pueden tener influencia nega
tiva como positiva sobre la rentabilidad social, dependiendo de dife
rentes sectores econdmicos. En las empresas industriales y comercia
les competitivas que trabajan sobre todo con bienes de consumo, la
maximizacidén de la ganancia puede ser encarada como un objetivo
aceptado, un razonable indicador de eficiencia, y un buen mecanismo
para generacidn de fondos para nuevas inversiones y para atender a
otros objetivos sociales. No obstante, en estas Areas de industrias
basicas y de servicios de utilidad publica, la maximizacidn de la
ganancia puede contrariar a los objetivos sociales, a causa de dis
torsiones en la estructura socio-econdmica, presentes en situaciones
de subdesarrollo. En las industrias basicas, las opciones de inver
siones en sectores m@s ventajosos pueden,algunas veces, dejar de re
flejar las prioridades sociales del pals, con respecto a la expan
sidn del empleo, independencia econdmic¢a o menor dependencia de la
moneda extranjera. En los servicios de utilidad pUblica, por ejemplo,
el problema de la rentabilidad social se vuelve fundamental. Una vez
que la distribucidn de la renta es desigual y que el poder de compra
es altamente desproporcionado, la venta o suministro de servicios
esenciales a los mas pobres puede transformarse en un mal negocio.
Si buscamos la maximizacidn de las ganancias, entonces la empresa
puede limitar su accidn apenas a las personas de las rentas mas al
tas, ya que éstas serian las poseedoras de recursos para comprar 1los
servicios de la empresa. Aunque esto pudiera ser interpretado como
un medio de generacidn de renta.iéra el posterior suministro de ser
vicios a los mas pobres, significaria también, injusticia social. Sa
tisfacer a los ricos primero, con la finalidad de obtener los recur
sos financieros necesarios para el suministro de servicios a los mas
pobres, significaria que, socialmente, los ricos tendrian prioridad
con relacidn a los mas pobres.

(3) E1 Concepto de Empresa Piblica

En el caso de la relacidn entre ia rentabilidad financiega
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y el ejercicio de la responsabilidad social, gran parte de la contro
versia vista en la relacidn surge del concepto clave, alin controver
sial, de empresa publica.

Praxy Fernandes, el mas vigoroso defensor de la asociacidn
positiva entre rentabilidad financiera y responsabilidad social,

acepta implicita y explicitamente, en varios de sus argumentos, un
concepto de empresa publica expresado en la reunidn de Tanger. En
esta reunidn fue desarrollado un concepto de empresa plblica en base
a objetivos y propdsitos organizacionales. Una empresa pliblica exis
te para producir bienes y servicios, de precio fijado a través de un
sistema de cuentas comerciales en términos de lucros y pérdidas. Los
llamados servicios plblicos y la infra-estructura econdmica gquedan
explicitamente desvinculados en aquello que deberia ser una empresa
plblica. Bajo esta perspectiva, los argumentos de Fernandes adquie
ren plena fuerza y coherencia.

Pero, en la practica, aquello gque deberia ser una empresa
piblica y lo que se desea de una organizacidn gubernamental afin no
se han puesto de acuerdo con la realidad -de la mayor parte de las
naciones en desarrollo. Las empresas publicas existen como entidades
diferentes de naturalezas diferentes, en una pluralidad de formas
legales, para propbsitos diversos. La gran realizacidn del encuentro
de Tanger fue producir una buena definicidn conceptual de empresa
plblica. Pero, comparado el concepto con lo que de hecho se conside
ra como empresa piblica en los paises en desarrollo, este tipo de
empresa puede ser solamente unaelaboracidn intelectual, una  buena
construccidn conceptual, en busca de una entidad real, que pueda ser
vir como instrumento analitico para comparaciones transnacionales.
Se enfatiza este arqumento para llamar la atencidn sobre el hecho de
que, no solamente al analizar la proposicién de Fernandes, sino que
en muchas otras situaciones, la mayor parte de las controversias so
bre la evaluacidn de la empresa piublica oculta, esencialmente, un
conflicto conceptual sobre la naturaleza de estas entidades. Los es
tudios escritos sobre esta evaluacidn mantienen una coherencia inter
na y una armonia, si entendidos en el escenario nacional en que es
tan siendo producidos. Sin embargo, intentos de comparacidn generan
la controversia sobre la propia naturaleza de la entidad que esta
siendo estudiada y, tal vez, la Unica caracteristica comin que se
puede deducir de estos estudios es la de que todos los autores estan
tratando de una entidad no privada. Las empresas piblicas difieren de
un pais a otro, tanto en sus gobiernos y sus organizaciones sociales.
Si aislamos la infraestructura y los servicios de utilidad plblica,
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gran parte del analisis y de la literatura sobre la empresa publica
en Latinoamérica, no se refiere, de acuerdo con la definicidn de
Tangér, a este tipo de empresa, sino a otra cosa diferente. Por con
siguiente, en la etapa actual, la evaluacidn de las empresas pibli
cas deberia considerar, desde el primer momento, no apenas la defini
cidn conceptual implicita o explicita al andlisis, sino también la
propuesta de la entidad en si. Por ejemplo, al tomarse como cosa se
gura que el suministro de agua debe ser proveido, por el gobierno y
que, financieramente, debe ser cubierto por tasas, lo que se hace es
apenas expresar un deseoc de que este tipo de servicio no sea cuidado
por una empresa piblica. Pero, en muchos paises em desarrollo, hay
servicios de agua administrados por empresas publicas. De la misma
manera, en algunos casos, el financiamiento internacional de siste
mas de suministro de agua se concede cuando los gobiernos crean em
presas publicas para este propdsito.

Aungue las controversias puedan ser articuladas en todos
los casos, el punto que se busca acentuar agui es que en las compara
ciones de &mbito nacional la generalidad o la especificidad del con
cepto de empresa piblica puede distorsionar la evaluacidon de la enti
dad local.

Por lo tanto, los esfuerzos como los que se hicieron en
Tanger deberian ser estimulados y, cuando ocurran, deberian conside
rar, en profundidad, los niveles comparativos del concepto de
empresa publica. Pero a estas alturas, si la definicidn de Tanger
tiene aceptacidn general, gran parte de la controversia analitica 50
bre evaluacidn ya se deberia haber disipado. M3s ain, si la  defini
cidn se acepta para propdsitos normativos, deberia causar cambios ra
dicales en la operacionalizacidn de la idea de la empresa piblica,
en las naciones en desarrollo. Esto resultard en un punto de partida
excelente para cambios ventajosos.

VII. OBSERVACIONES FINALES

Llevando en cuenta a los principales presupuestos examina
dos en este trabajo sobre responsabilidad social, se pueden hacer
preguntas adicionales sobre cdmo se debera proceder en cuanto a la
evaluacidn de las empresas piblicas. Si la responsabilidad social
tiene dos niveles de analisis, uno creado por la dimensidén  piblica
y el otro por la dimensidn de la organizacidn social de todas las

empresas, ¢ cuales deberian ser las Areas esenciales, las normas,
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y clales los niveles de decisidn, para la evaluacidn social de 1las

empresas publicas?

Al lidiar con la dimensidn pilblica, la premisa basica es

de que la responsabilidad social de la empresa piblica tiene que ser

definida afuera de la propia empresa y, a este respecto, otras deduc

ciones pueden ser hechas:

1.

No se puede esperar gue una empresa pilblica sea altamente sensi
ble, desde el punto de vista social, es decir, capaz de contri
buir eficazmente al bienestar y a la justicia sociales, si esta
empresa opera en el contexto de un sistema socio-econdmico y politi
co que no considere al bienestar social y a la justicia social co
mo una dimensidn importante de la politica plblica.

Una vez que la dimensidn piblica de una empresa involucre una res
ponsabilidad m&s amplia ante la sociedad, en ninguna circunstan
cia puede el gobierno negligenciar las dimensiones sociales en el
planeamiento, el control y la evaluacidn de la empresa publica.

Las empresas piblicas nunca deben ser dejadas en condiciones de
decidir solas cuestiones ligadas a las responsabilidades sociales
mas amplias que tienen ante el sistema.

Las ncormas de planeamiento gerencial y de evaluacidn, en el con
texto de una empresa piblica, deben llevar en consideracidn,desde
el comienzo, las metas sociales y las expectativas definidas por

el gobierno.

El reconocimiento de las responsabilidades sociales de la empresa
publica no significa restricciones posteriores en cuanto a su pla

neamiento gerencial y a sus operaciones. Las empresas pueden y
deben mantener la respectiva libertad funcional, para alcanzar
sus objetivos. La eficacia de la administracidn puede ser per

feccionada, si las metas sociales son bien definidas en las pri

meras fases del proceso de planeamiento.

Las intercomunicaciones entre la politica social del gobierno y
el planeamientc de la empresa piblica deben ser mas bien explora
das y estudiadas, sobre todo considerando situaciones que permi
tan una mayor libertad de accidon a la empresa. Estudios comparati
vos entre sistemas, tales como el "sistema de sobres" canadiense,
el "contrato de empresa"” francds y el sistema yugoslavo de relaciones entre las
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“empresas" y las "comunidades de interés" deben ser explorados.Es
posible que de estos estudios resulten buenas estructuras de re
ferencia analidticas y proposiciones normativas, para la relacidn
entre la empresa y la.politica social del gobierno.

7. Las normas de evaluacidn deben considerar las expectativas socia
les en un contexto social especifico, analizado a lo largo del
tiempo, con un variado conjunto de indicadores. Los intentos de
comparacidn eficaces, de ambito nacional, solamente deben ser pro
movidas, en cada pais, a trav@s de una mejor clarificacidon de la
empresa y de los conceptos sociales. De esta manera, se debera en
fatizar un abordaje positivo, en lugar de un enfoque normativo,
en el estadio actual de los estudios comparativos. La generacidn
de buenos estudios de caso es el primer paso, que deberad ser acom
pafiado, inmediatamente, por comparaciones de ambito nacional. El
esfuerzo de articulacidn de indicadores sociales para la evalua
cidén de la empresa publica serd mas eficaz, exacto y provechoso,
cuando se promuevan buenos estudios comparativos de amplitud na
cional.

Al tratarse de la dimensidn empresarial, desde una pers
pectiva social, se admitid que la responsabilidad social de las em
presas piblicas no debe ultrapasar los limites de las obligaciones
sociales impuestas a todas las empresas y a otras organizaciones so
ciales. Se admitid, también, gque las organizaciones desarrollan un
sistema propio de valor social, que tal vez no se armonice con 1los
valores sociales del sistema social mas amplio. Otras deducciones
pueden ser sacadas a este respecto:

1. Las obligaciones sociales comunes a todas las empresas deben ser
exigidas y evaluadas de la misma forma para todas las organizaciones, en un
contexto social especifico.

2, Las empresas publicas deben ser libres para decidir respecto a su
contribucidn social mas alla del nivel comin esperado, de acuerdo
con sus propias caracteristicas, su rentabilidad y las expectati-
vas de la comunidad.

3. Una vez que pueda haber diferencias culturales entre sistemas y
subsistemas, las normas de evaluacidn siempre deben considerar la
armonia social entre la formacidn de la politica social, a nivel
de la empresa, y su impacto sobre los sistemas sociales mis am
.plios.
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4. Ya que no existe neutralidad gerencial, deben ser exigidos compro

misos sociales de los dirigentes de la empresa piblica, en el de
sempefio de sus tareas. La evaluacidn social no puede ser promovi
da en la base de la competencia neutral y asi, los valores utilji
zados para definir criterios de evaluacidn deben ser expresados
com claridad. ’

Las responsabilidades sociales a nivel organizacional son también
culturalmente limitadas por contextos sociales especificos. Las
comparaciones transnacionales necesitan, igualmente, basarse en
abordajes empiricos para la comprensidn y la explicacidn de las
dimensiones culturales. No se deben recomendar tipos de indicado
res sociales, a menos que estudios comparativos sean previamente
realizados. Las implicaciones de aspectos culturales en la admi
nistracidn de la empresa piliblica deben ser mejor comprendidas an
tes que se puedan definir buenas normas de evaluacidn social. La
cultura constituye un factor administrativo importante, que nece
sita ser estudiado ma3s seriamente, para no ser constantemente usa
do como una fascinante categoria residual, cuando faltan otras di
mensiones explicativas., No se trata de negar a los valores cultu
rales, sino de comprender mejor su relacidn con la administracidn
de la empresa.
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HACIA UNA METODOLOGIA PARA LA EVALUACION DEL DESEMPENO DE LAS EM-
PRESAS PUBLICAS: CON_ _ESPECIAL REFEREN DE P S

I. PLANTEAMIENTO GENERAL

La ineficiencia de las empresas publicas impone enormes
costos, en términos de bienestar social perdido. Por ejemplo, un
aumento en la eficiencia real del sector de emprésas del Estado de
apenas un cinco por ciento permitiria 1/:

1) En Egipto, la liberacion de recursos, sumando aproxi
madamente cinco por ciento del PNB, equivalente a setenta y c¢inco
por ciento de todos los impuestos estatales directos, o sea, lo su
ficiente para triplicar los gastos gubernamentales en el campo de
la educacidn;

2) En Pakistan, la liberacidon de recursos sumando aproxi
madamente uno por ciento del PNB, equivalente a la mitad de los im
puestos directos, o sea, lo suficiente para incrementar los gastos
gubernamentales en el campo de la educacién en un cincuenta por
ciento; y

3) En Corea del Sur, la liberacidn de recursos sumando
aproximadamente 1,7% del PNB, o sea, mas de mil millones de déla
res en el afio 1981.

S5i tales ganancias, son al mismo tiempo significativas
y factibles, c¢émo se han de conseguir? Este documento sostiene
que gran parte de la respuesta se halla en la mejora de los siste
mas de evaluacidén de desempeno. (Secciones II y III).

El cuerpo principal del documento especifica los elemen
tos de lo que seria tal sistema. Primeramente se deriva un indica
dor basico de eficiencia (Secciones V y VI) y después se lo modi
fica para llevar en cuenta algunos de los factores exdgenos fuera
del alcance de la administracidn (Seccidén VII). Aun habiendo esta
blecido un criterio gue se pueda aplicar ampliamenté a las empre
sas, sique siendo necesario establecer valores-criterios (stand
ards) que delimiten y separen un desempeno "bueno” de un desempefio
"malo" y que varien de acuerdo a circunstancias especificas de las
empresas individuales (Secciones VIII y IX).

1/ leroy P. Jones, “Improving the Operational Efficiency of Public  Industrial
Enterprises in Egypt"( Informe para la Agencia Estadounidense de Desarrollo
Internacional, USAID, agosto de 1981). , "Efficiency of Public
Manufacturing Enterprises in Pakistan". (Informe para el Ministerio de Pro
duccidn en Pakistdn y para el Banco Mundial, febrero de 1981). n
Comrents  on Development of a Performance Evaluation Systém for the
Korean Public Enterprise Sector, ( Seoul: Instituto Coreano de Desarrollo,
junio, 1980).
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El proxime paso consiste en ampliar el sistema para per
mitir la introduccidn de objetivos no-comerciales y para efectos
dinamicos (innovacién y crecimiento). Se justifica el énfasis da
do en primer lugar, a la eficiencia operacional estatica con el
argumento de que sea necesario darle prioridad a su mejoria. ]
sea, una empresa gue no esta utilizando sus recursos existentes
de forma eficiente no se perfila como candidato probable a la ob
tencidén de nuevos recursos, y dificilmente tendrd la habilidad de
hacer una contribucién mdxima para la consecucidn de objetivos
no-comerciales. Sin embargo, sigue siendo esencial incorporar in
dicadores de desempefio no-comercial y dindmico (Secciones X y XI)

La evaluacidn del desempefio de empresas publicas no es
un asunto sencillo, y un sistema funcional no puede ser impuesto
arbitrariamente de un dia para otro. Al contrario, deberd ser el
producto de un proceso evolutivo en que estén incluidos, tanto
los administradores de las empresas, como los supervisores guber
namentales. Por &sto mismo se propone un sistema de implantacidn
por etapas (Seccidn XIII}. En Gltimo lugar, se examina la viabili
dad de la metodologia propuesta a través de su aplicacién a una
empresa publica pagquistani (Seccidn IV).

II. LA IMPORTANCIA DE LA EVALUACION DE DESEMPERNO

Internacionalmente, se observa que muchos de los proble
mas del sector de empresas estatales, provienen de insuficiencias
en la evaluacidn del desempeno. Esto no es sorprendente. Se hace
muy dificil especificar metas para empresas publicas, por causa
de los problemas de los objetivos miltiples (incluyendo objetivos
comerciales versus objetivos no-comerciales) y de los principios
plurales (el caso de distintos organismos de control), gque tienen
percepciones diferentes de lo que tendrian que ser las metas) .
Si las metas no pueden ser especificadas, entonces no hay como
distinguir un desempeno "bueno" de uno "malo", los administrado
res no pueden ser recompensados sobre la base de su desempeno, Yy
el resultado podrd ser la ineficiencia.

Qué pasaria si se eliminara el drea de gol en una liga
de fitbol sin substituirlo por una forma alternativa de medir los
resultados del juego? Qué efecto podria tener sobre la calidad
del juego? En un primer momento, los jugadores podrian continuar
demostrando su antigua destreza por orgullo profesional o por me
ra costumbre. Sin embargo, se podria esperar la aparicidn de nue
vas formas de comportamiento. Manifestaciones individuales y
egoistas de estrellato podrian resultar en aplausos, sin incurrir
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en la penalidad hasta entonces vigente, de reducir el trabajo de
equipo y consecuentemente el puntaje.

La movimentacidén sin la pelota dejaria de existir a me
dida que se eliminaran los costos de estar fuera de posicidn.

Mantenerse fuera de forma traeria pocas penalidades y
los periodos de entrenamiento serian descuidados o cancelados to
talmente.

El entrenador tendria pocas razones para evitar de ha
cer lo que se le antojara, o para hacer jugar a sus favoritos sin
considerar sus habilidades. Los mejores jugadores aspirarian a
ser reconocidos como tales y a obtener la satisfaccibn de jugar
para ganar, de manera que acabarian pidiendo su transferencia a
otras ligas y serian reemplazados por jugadores de segunda linea.

En el mejor de los casos el juego se convertiria en al
go muy diferente, parecido con un juego de platillo volador
("Frisbee") en la playa en una tarde de domingo~agradable y oca
sionalmente incorporando alguna jugada espectacular, pero prove
yendo poquisimos atractivos para aquellos individuos que son com
petitivos y gue se orientan hacia metas especificas.

En términos de eficiencia, uno podria imaginar los re
sultados si un equipo de esta liga fuera jugar un partido competi
tivo contra un egquipo convencional.

Aunque la situacidn de las empresas piblicas de ningu
na manera es tan deprimente como lo sugiere esta pequeifia analo
gia, sigue siendo verdad que aquellas organizaciones sin objeti
vos cuantificables significativos tienen gran dificultad en con
trolar su eficiencia. Comparense, por ejemplo, en este sentido,
las empresas privadas y las piblicas.

Generalmente es dificil o imposible cuantificar la pro
duccidn de las diferentes oficinas gubernamentales: cémo se mi
de el desempefio del Ministerio de Hacienda o del Ministerio de De
fensa?

En el caso de las empresas privadas, por otro lado, las
utilidades y el crecimiento a largo plazo nos proveen con una pri
mera, y muy razonable aproximacién al desempefic que han tenido.

La relativa dificultad que existe en medir el desempefio
es una de las claves que explica el punto de vista muy difundido
de que los gobiernos sean ineficientes.

La empresa publica es un hibrido combinando caracteris
ticas de instituciones gubernamentales piblicas y de empresas pri
vadas. Como en el caso del gobierno, algunas de sus metas (en po
cas palabras las no-comerciales) son dificiles de cuantificar; co
mo en el caso de una empresa privada, algunas de sus metas (en po
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cas palabras las comerciales) son facilmente cuantificables. Si un
desempenio comercial "pobre” puede explicarse facilmente en térmi
nos de metas "no-comerciales" y si no se hace ningin esfuerzo de
distinguir entre razones legitimas (por ej. la politica gubernamen
tal de precios) y razones ilegitimas (por ej. incompetencia que
lleva al alza de los costos) que expliquen el pobre desempefio, en
tonces alGn los objetivos cuantificables pierden su capacidad para
guiar, motivar, evaluar y controlar.

En la practica, la empresa se comporta exactamente como
una empresa gubernamental en vez de comportarse como un hibrido. El
administrador de la empresa publica juega un partido que no tiene
resultado final. ' :

En el caso de algunas empresas publicas, esta situacidn
tal vez sea inevitable. En el caso de un banco de desarrollo regio
nal los objetivos no-comerciales pueden tener pesc tan superior
a los objetivos comerciales, que no sea factible cuantificarlos.
En el caso de la mayor parte de las empresas pdblicas, sin embar
go, la gran parte de sus servicios a la sociedad vienen a través
de sus actividades comerciales y entonces una evaluacidn sistemati
ca de su desempefio se hace viable.

En resumen, la mayor parte de las empresas publicas son
evaluadas como si fueran instituciones publicas (que es una forma
de decir que no son absolutamente evaluadas) y si se las quiere ha
cer mads eficientes tendran que parecerse mids a las empresas priva
das, en gue indicadores cuantificades de desempefio sirven como una
primera aproximacidén a su desempeno. Esto no significa que seran

evaluadas como una empresa privada, pero si que, como cualquier

empresa privada, tendran que ser evaluadas.

III. AUTONOMIA Y DESCENTRALIZACION

La evaluacidon de desempefio es un factor critico de por
si, pero su importancia aumenta porque funciona como una pre-condi
cidn para la reforma de la estructura o grado de autonomia.

Al preguntar a muchos de los mejores administradores
de empresas publicas en Pakistdn cdémo se podria mejorar el siste
ma, respondian: "dennos objetivos claros, después dennos la  auto
nomia para alcanzar éstos objetivos, y juzgue nuestro desempefio
por los resultados". Ellos tienen razon de vincular el sistema de
indicadores a la autonomia, porque sin objetivos claros y sin un
sistema de incentivos, la autonomia no se puede delegar.

Para dar un ejemplo, consideremos la determinacion del
nivel de capital de trabajo, una decisidn considerada por muchos
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administradores paquistanis como una de las mas dificiles, porque
creen que no tienen suficiente autonomia. En una empresa privada
es casi invariable el caso en que el Directorio y los accionistas
delegan el poder de establecer el nivel de capital de trabajo al
Director Ejecutivo o Gerente General. Se considera que el Gerente
tendrd a mano aguella cantidad de capital de trabajo que sea nece
sario para asegurar la eficiencia de las operaciones, pero nada
mas, porque ese mismo capital podria ser utilizado de otra manera
para generar utilidades directamente (para usar la jerga de los
economistas, €l adquiririd capital de trabajo sblo hasta el punto
en que su costo marginal sea equivalente al producto de su renta
marginal).

Esto se puede considerar una suposicion segura en la me
dida en que el Gerente es juzgado y recompensado en base a las uti
lidades que aumentardn o disminuirdn (en parte) de acuerdo con el
grado de exactitud de las decisiones sobre el nivel del capital.de
trabajo. Consecuentemente, el Directorio podra ejercer su funcidn
de control al examinar los resultados (utilidades) en vez del pro-
ceso que genera los resultados. Si, por otro lado, el Gerente tie
ne poca o ninguna razdn para preocuparse en aumentar las utilida
des de su empresa, entonces posiblemente no se pueda esperar de él
que tome la decision adecuada respecto al nivel de capital de tra
bajo. El podria distraer fondos de usos mds productivos para mante
ner niveles de inventario y de dinero en efectivo superiores a los
gue pide una administracidn prudente, a fin de reducir sus riesgos
y evitar cualquier decisidn dificil~a final de cuentas es mas fa
cil mantener todos los fondos en una cuenta corriente que tener
que moverlos constantemente entre cuentas de depdsito con intere
ses a corto plazo y a largo plazo. O si no, €l podria querer wusar
el capital de trabajo para absorber cualquier pérdida y de esa ma
nera esconder la falta de eficiencia y evitar que la empresa cie
rre. En tales situaciones, el accionista no puede delegar completa
mente la decisidn sobre el capital de trabajo.

En el caso de las empresas publicas del Pakistan, hay
dos razones para incluir el gobierno en la decision sobre el capi
tal de trabajo. La primera razdén es la necesidad de un control ma
croecondmico del nivel agregado de crédito. Esto, sin embargo, se
ria posible estableciendo un limite general de crédito a ser asig
nado por un sistema de racionamiento de precios. Esta delegacion
efectiva fracasaria, sin embargo, si se temiera que los administra
dores puedan tomar "demasiado", cueste 1o que cueste. Como resulta
do de esta segunda razén, varios representantes del gobierno-~fre
cuentemente autoridades de alto nivel-se encuentran en la situa
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cidén de tratar de tomar decisiones detalladas sobre qué exactamen
te constituye un nivel legitimo de capital de trabajo para empre
sas individuales. Las dificultades estdn en que el proceso consu
me mucho tiempo, en que los ministerios frecuentemente no tienen
informaciones ni capacidad empresarial para saber exactamente qué
niveles son "razonables", y en qué los escasos talentos ministe
riales se podrian aprovechar mejor en otro lugar. En suma, usando
cualquier criterio de administracidn moderna, se concluye gue la
decisidn sobre el capital de trabajo deberia ser delegada a la em
presa, pero dadas las insuficiencias del sistema de indicadores, es
ta situvacion frecuentemente no se da.

Todo lo anterior es apenas una instancia de una proposi
cidn general. Cuando el organo directivo no puede controlar resul
tados, @l tiene gque controlar procesos. La delegacion de  decisio
nes sobre el proceso operacional a un agente presupone €l control
efectivo de resultados., Esto, por su vez, requiere gue los resul
tados deseados puedan ser cuantificados y que exista algin mecanis
mo de incentivos para asegurar que al administrador le interesen
los resultados. En resumen, si se qguiere delegar mias decisiones a
las empresas en el Pakistan, serd entonces necesario reformar el
sistema de indicadores para asegurar que estas decisiones se tomen
objetivando el interés plblico.

El grado de autonomia vy el sistema de indicadores
se ven ilustrados en la experiencia que se tuvo en Pakistan durante
los primeros tiempos del Partido Popular. Varios entrevistados con
taron la siguiente historia. En 1972, se suponia Que las empresas
nacionalizadas podrian ser administradas al colocar gente "buena"
en posiciones de mando y pedirles gue manejaran las compaifias en
beneficio de la patria. Como resultado demasiado frecuente se dio
una situacidn de excesos, en la que los administradores actuaban
en beneficio individual, politico o de ciertos grupos, en desmedro
del interés de la nacion. El Ministerio y el B.I.M. llegaron a re
conocer el problema de medir el desempeho y trajeron un grupo de
consultores holandeses que produjeron un voluminoso informe, pero
cuyas recomendaciones finalmente fueron consideradas inviables. Co
mo respuesta natural se establecieron controles restrictivos y ca
da vez mas decisiones fueron centralizadas. Las dificultades que
resultaron fueron, en parte, responsables por los esfuerzos actua
les para descentralizar. Esta oscilacién del péndulo de la autono
mia seguramente se repetird nuevamente a no ser que se dé la refor
ma concomitante del sistema de indicadores. Si se quiere delegar

autonomia a la empresa de forma eficiente y permanente, entonces
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serd necesario asegurar la responsabilidad a través de un _sistema

de _indicadores que especifiquen y recompensen al comportamiento

socialmente deseable.

IV. EL SISTEMA EXISTENTE

Infelizmente, el sistema de indicadores ya existente en
Pakistan funciona de manera imperfecta, tanto al especificar, como
al recompensar el comportamiento socialmente deseable. Esta sec
cidn del informe apenas da un esbozo del sistema existente. Mayo
res comentarios son incorporados en las secciones normativas a se
gquir.

No existe un sistema explicito para guiar y evaluar el
desempefio de los administradores, a pesar que existen algunas mane
ras explicitas de recompensar a los trabajadores. El sistema impli
cito fue revelado al pregunar a un grupo seleccionado de adminis
tradores de empresas coémo eran juzgados por sus superiores y al
preguntar a las autoridades ministeriales y de las corporaciones
como juzgaban a sus subordinados. Naturalmente hubo variacidn en
tre las respuestas, pero tres elementos predominaban, en el senti
do de que pocos otros criterios fueron mencionados, y en que
muchos entrevistados mentionaron a los tres (pero con grandes di
vergencias en el orden de prioridad). Estos elementos fueron:

1) utilidades;

2) produccidn; y

3) evitar problemas laborales.

Esta preocupacién con la manutencidn de la paz laboral
se debe considerar como un imperativo impuesto por consideraciones
politicas, y no como un objetivo. La frecuencia con que fue mencio
nada como factor de evaluacidn sencillamente pone de relieve la im
portancia del imperativo.

Lo que mas llama la atencidn respecto a los dos objeti
vos auténticos de la lista es su calidad estrictamente "comexr
cial". Apenas un entrevistado menciond la posibilidad de que tam
bién pudieran existir objetivos no-comerciales, y €l no formaba
parte de la jerarquia de comando de la empresa pGblica. Tal vez
sea ésta una respuesta natural a los excesos del periodo del Parti
do Popular en que se dice que "hacer el bien" significaba una au
sencia de "disciplina financiera", y déficits masivos. La lista es
entonces simplemente un reflejo de la politica ministerial actual
de revertir los excesos anteriores asi como de restaurar la salud
financiera del sector.

Se da el otro extremo en otros paises donde la misma pre
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gunta sobre objetivos ha sido respondida con listas largas (fre
cuentemente en forma de discursos apasionados} de las contribucip
nes de las empresas a la comunidad, yendo desde el patrocinio de
mezquitas hasta la construccidn de caminos y la mejora del bienes
tar de los obreros. En este caso predominan consideraciones no-co
merciales.

Si uno tiene que escoger entre los dos extfemos, a la
larga se puede considerar gue la versidn paquistani sea m3s sana.
Sin embargo, una posicidn intermedia-que reconociera la legitimi
dad de algunos objetivos no-comerciales-tal vez fuera todavia més
sana, y reduciria la posibilidad de otra futura oscilacién del pén
dulo de evaluacidn al extremo opuesto.

Esta lista presenta varios otros defectos. En primer lu
gar, las utilidades se miden en un sentido que es relevante en el
sector privado, pero no piblico. En segundo lugar, realmente no se
puede evalunar a los administradores en base a las utilidades, por
que en muchos casos (por ej. fertilizantes, cemento, ghee) las uti
lidades son fundamentalmente determinadas por las decisiones guber
namentales respecto a los precids de los insumos y de la produc
cidn; o, en el caso del sector de vehiculos, de asignhaciones para
divisas, gue nuevamente se encuentran fuera del control de los ad
ministradores. En tercer lugar, la escasez de utilidades llevan a
una concentracidén de la atencidn sobre la produccidn (reflejada
en el informe anual del sector) y esto ignora totalmente al compo
nente de costos. Lo que se busca comunicar con estas observaciones
no es que el sistema paquistani sea "malo", si juzgado por normas
internacionales para empresas piublicas., sino que puede ser mejora
do. Algunas sugerencias en este sentido se daran en las secciones

a seguir.

V. OBJETIVO Y CRITERIOS DE DESEMPERO

Un criterio de desempeno es apenas una expresidn cuanti
ficable de los objetivos de la empresa. Teniendo en cuenta que los
objetivos de las empresas plblicas son maltiples, es necesario
concluir que los criterios también tengan que ser miltiples? La
respuesta es no. Los objetivos miltiples pueden manejarse de forma
rutinaria, por agregacidn, en el caso de que sean cuantificables
individualmente y, si es posible, llegar a algin compromiso sobre
el valor relativo que se asigne a cada uno. La empresa privada
por mas sencilla que sea, tiene objetivos miltiples, en el sentido
de conseguir las mayores ganancias posibles de las ventas prove
nientes de sus productos, al mismo tiempo que busca mantener al mi
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nimo posible los costos de sus insumos intermedios y factores. Se
crea entonces un indicador compuesto del desempefio, a través de
la asignacion de valores positivos (precios) a cada uno de los be
neficios (productos) de la operacion, y de valores negativos a ca
da uno de los costos (insumos), para luego adicionarlos. El resul
tado es un solo indicador llamado ganancia, pero que se construye
a través de la adicidn ponderada de los miltiples indicadores sub
sidiarios.

El problema que se encuentra al construir un criterio
de desempefio para empresas piblicas no es que sus objetivos sean
miltiples, sino que algunos de los objetivos sean dificiles o im
posibles de cuantificar, y de que no se pueda llegar a un acuerdo
sobre los "trade-offs" (valores o precios relativos) que se han
de usar al formar el valor agregado. Cuando se enfrentan estos
problemas es Gtil pensar en términos de dos grupos de objetivos:
comerciales y no-comerciales. Los objetivos comerciales son pare
cidos a los de las empresas privadas y se reflejan (si bien que
imperfectamente, como explicaremos a seguir) en los procedimien
tos comerciales de contabilidad. Los objetivos no-comerciales tie
nen que ver con los efectos externos de las operaciones de la em
presa (por ej., los beneficios obtenidos al desarrollar un area
atrasada, o los costos de la polucidn) gue no se reflejan en los
procedimientos contables privados. Los objetivos no-comerciales
son especialmente complicados porque son tipicamente dificiles de
cuantificar (por ej., los beneficios obtenidos al desarrollar un
area atrasada) y/o dificiles de valorizar (el grado de polucidn
se puede medir en términos del contaje de particulas, pero c¢dmo
se lo puede convertir en ddlares y centavos?

Por suerte, para propdsito de evaluacidn de desempefo,
se puede reducir sustancialmente el problema de los objetivos no-
comerciales al reconocer que muchos de estos objetivos son  exis
tenciales y no operacionales. O sea, ellos ya se consiguen por la
mera existencia de la empresa, sin alterar las metas operaciona
les. Ellos afectan a las decisiones sobre inversidn pero no a las
decisiones sobre operaciones. Se alteran los criterios de evalua
cion de proyectos, pero no los criterios de evaluacidn del desem
pefio. Por ejemplo, la decision de construir una siderirgica inte
grada puede ser influenciada por objetivos no-comerciales, como
el deseo de adquirir autonomia nacional en la produccién de un in
sumo estratégico. Sin embargo, una vez gue se haya construido la
planta, el principal objetivo no-comercial se habra alcanzado
(siempre que se produzca acero) y los objetivos operacionales se
ran solamente comerciales: producir el maximo de acero al minimo
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costo. De forma semejante, se puede localizar una fdbrica en una
regidn pobre, en parte para alcanzar el objetivo no-comercial de
la igualdad regional, pero una vez que se haya construido, el obje
tivo se habrd alcanzado y pasan a predominar aquellas consideracio
nes que son estrictamente comerciales.

En ambos de los casos citados, por supuesto, el éxito co
mercial de las empresas serd, presumiblemente, menor que el de
aquellas que, no persiguen objetivos no-comerciales. Suponiendo por
ahora que las ganancias sintetizan los objetivos comerciales, equi
vale decir que se espera una tasa menor de rentabilidad. Sin embar
go, la meta operacional serd la maximizacidn de aquella tasa de
rentabilidad (o si no, la minimizacidén de las pérdidas). El1 nivel
de utilidad que represenfa un "buen desempefio” serad inferior, pero
el criterio continda siendo la utilidad. Aqui aparece la importan
te diferencia metodoldgica entre los criterios globales de  desem
peho y un criterio especifico de valor. El primer paso en la eva
luacidén del desempefio, es el de seleccionar un criterio (por ej. la
rentabilidad), que permita jerarquizar las empresas en una serie
continua. El segundo problema, es el de seleccionar un valor del
criterio (por ej., diez por ciento) que permita diferenciar un de
sempeno "bueno" de uno "malo". Dedicaremos una seccidn separada,
mds adelante, al problema de los valores asignados a los crite
rios. En este momento nos encontramos todavia en la bisqueda, pro
pia de la primera etapa, de un criterio adecuado, y la Unica cosa
que intentamos enfatizar es que muchos objetivos no-comerciales
son existenciales y pueden ser ignorados al construir un criterio
operacional. La prdxima seccibn se centra en la determinacién de
un criterio apropiado para trabajar con objetivos comerciales, y
una seccidn posterior trata del problema de los ajustes necesarios
para los objetivos operacionales restantes, gque son no-comercia
les.

VI. CRITERIOS DE DESEMPENO EMPRESARIAL: RENTABILIDAD PUBLICA

Presupdngase gue una empresa no tiene ningdn objetivo
operacional no-comercial. Se puede concluir automdticamente que
los beneficios normales de la contabilidad privada funcionan como
un criterio de desempefio? La respuesta es un "no" categbrico. Aque
llas utilidades que tienen una relevancia publica difieren en mu
cho de aquellas utilidades que tienen una relevancia privada, por
dos tipos de razones: en primer lugar, las categorias de contabili
dad que tienen relevancia piblica son muy diferentes de las catego
rias que tienen relevancia privada; en segundo lugar, los precios
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que tienen relevancia pGblica difieren de los precios que tienen
relevancia privada 1/. ’

Las diferencias de contabilidad existen porque los cos
tos privados frecuentemente son utilidades pilblicas y viceversa.Pa
ra dar sb6lo un ejemplo, consideremos el caso de los impuestos a la
renta de las corporaciones. Aquil se tiene un costo privado, y un
administrador privado tendria que ser recompensado cuando consi
guiera reducir los impuestos, pudiendo de esta manera aumentar los
dividendos, y/o las ganancias no distribuidas. En el caso de una
empresa que sea completamente piblica, sin embargo, los impuestos
no son un costo, sino que constituyen apenas una de las maneras en
que los beneficios se distribuyen al accionista gubernamental.
Un administrador pablico no debe ser ni penalizado ni recompensado
cuando &1 consigue reducir los impuestos, al mismo tiempo que au
menta los dividendos, las ganancias no distribuidas, o la reserva
para depreciacién. Esto no quiere decir que la distribucién del
excedente de la empresa sea irrelevante sino que existen importan
tes implicaciones financieras y motivacionales 2/.

Al contrario, lo que se busca enfatizar es que la evalua
cion de desempefio tiene como funcidn la promocién de una maximiza
cidén de los beneficios qgue sean socialmente relevantes; la  deter
minacién de la distribucidn de este excedente es una cuestidn apar
te. Los impuestos son costos relevantes privadamente pero no son
relevantes publicamente; el desempefio piblico se tendria que me
dir antes de los impuestos, y el desemperfio privado después.

Consideremos, c¢omo un segundo ejemplo de las divergen
cias entre relevancia publica y privada, una situacidn en la que
un administrador aprovecha la existencia de tasas miltiples de in
terés para tomar dinero prestado de un banco estatal al, digamos,

1/ Para una critica mis detallada scbre la rentabilidad privada, véase: Amartya
T Sen, "Profit Maximization". Texto de una conferencia en la Kerala University
(Privandum, 31 de marzo de 1970} .
Una descripcidn mis detallada del concepto de rentabilidad piblica, se pue
de encontrar en el capitulo III de lLeroy Jones, "Performance Evaluation of
Public Enterprises: A Methodology and an Application to Asian Fertilizer
Plants" (Boston, en fase de publicacidn).

2/ Véase: Malcam Gillis, Glenn Jenkins y Donald Lessard, "Public Enterprise

~ Finance in Developing Countries: Towards a Synthesis", en Public En rise
in Developing Countries, editado por Leroy Jones junto con Richard Mallon,
Edward Mason, Paul Rosenstein-Rodan y Raymond Vernon. (Nueva York: Cambridge
University Press, 1982.
También véase: Leroy Jones, "Determinants of the Debt/Equity Ratios in
Public Enterprises", (trabajo presentado a la Conferencia de las Naciones
Unidas scbre "Investment Decision-Making in Public Enterprise", Centro Inter
nacional para Empresas Piblicas en los Paises en Desarrollo, Ljubljana,
Yugoslavia, octubre de 1980.
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seis por ciento, mientras que deposita los mismos fondos en otro
banco estatal al, digamos, doce por ciento. Los accionistas de una
empresa privada, seguramente tendrian que recompensar al adminis
trador por sus actividades especulativas, pero, desde el punto de
vista de un accionista gubernamental, tal comportamiento no podria
ser recompensado ni penalizado 1/. Este tipo de ganancia-especula
tiva constituye una utilidad privada pero una transferencia publi
ca. .

Estos son apenas dos de entre muchos ejemplos de las
diferencias entre categorias de contabilidad con relevancia pilbli
ca y aquellas con relevancia privada. Todas surgen porque el admi
nistrador privado tiene a su cargo los intereses de apenas un  ac
tor econémico (el accionista), mientras que el administrador publi
co debe preocuparse por los intereses de todos los actores nacio
nales. Al indicador de desempeno que reflejan estos intereses am
plios se le denominara "rentabilidad plblica”. En pocas palabras,
se la define como las utilidades sociales variables, menos los
costos sociales variables; o sea, la diferencia en valor a la so
ciedad entre lo que la empresa toma de la economia (costos), y lo
que ella repone en la misma (utilidades o beneficios) durante un
periodo gcualquier. Mas exactamente, se trata de la cuasi-renta ge
nerada por el capital fijo de propiedad de, y explotado por, la
empresa. Operacionalmente, y en términos de un balance normal de
ganancias y pérdidas, se puede decir que la rentabilidad piblica

es:

Ventas

* Variacidn en los Inventarios

- Costos de fapricacién

~ Costos Administrativos y de Ventas

- Costos Totales de los Empleados

+ Reservas para Depreciacidén y Amortizacidn

- Costo de Oportunidad del Capital de Trabajo.

La segunda fuente de divergencia entre los criterios de
desempeﬁo publico y -privado se encuentra en los precios relevan
tes 2/. A menudo, una empresa se ve obligada'a vender su produc

1/ Recordemos que se supone que ambos bancos sean campletamente publicos. si

~ son bancos extranjeros, entonces se invierte la conclusién; si ellos estan
completa o parcialmente en manos de grupos nacionales privados, podria jue]
dificarse la conclusidn

2/ Para un tratamiento mis detallado del problema de los precios, véase: Glenn
Jenkins y Mchamed Lahouel, "Evaluation of Performance of Industrial Public
Enterprises: Criteria and Policies". (Informe presentado en la Reunion del
Grupo de Expertos de UNIDO sobre el Papel y la Funcidn Cambiantes del Sector
Industrial Piblico en Desarrollo, Viena, octubre de 1981.
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cidén en un mercado de precios controlados donde el precio para la
empresa sea menor de lo que la sociedad esté dispuesta a pagar;
o, sino, se le permite adquirir insumos importados a una tasa de
cambio preferencial, bajo el valor real de las divisas. En ambhos
casos, es el precio que realmente se recibe o se paga el que tie
ne relevancia para una evaluacidén por parte de los accionistas de
la empresa privada, puesto que ellos son los precios relevantes
en la determinacidén de sus rendimientos. Desde el punto de vista
del accionista gubernamental como guardidn de todos los recursos
nacionales, es relevante agquel precio gque refleja la escasez eco
ndémica. En teoria, la solucidn es facil: se revalian las cuentas
usando precios sombra, comoc ya es comin en el caso de la evalua
cion de proyectos. En la practica, esto no suele ocurrir. Los pre
cios sombra son complejos y polémicos en el mejor de los casos, y
seria necesario un gobierno con gran fé en los economistas para pPo
der despedir a un poderoso general retirado, politico o burdcrata,
basado en el hecho de que el multiplicador sombra para mano de
obra no calificada fuese, por ejemplo, 0,1 o 0,7. En mi opinién,
la mejor solucidn de hacer que los precios del mercado realmente
reflejen la escasez social, estd mads cerca de la realidad que la
segunda solucidn, de usar precios sombra para evaluar su desem
pefio. Si ninguna de las dos soluciones son probables en un futu
ro préximo en Pakist@n, ¢Smo entonces, podran ser evaluadas las
empresas publicas?

Por suerte, existe una salida operacional practica para
este dilema. En la seccidn VII arglliremos que los precios, en gene
ral, estan fuera de control de la administracidén, y en la Seccidn
IX que el mejor patron disponible para evaluar una empresa "A" en
el afio "t" se encuentra suministrado por el desempefio de la misma
empresa en el afio "t-1". De ello resulta gque, para fines de con
trol, los administradores deberian ser evaluados en base a las
tendencias de la rentabilidad piblica a precios constantes. La so
lucién del dilema se encuentra en la observacidn empirica de que,
mientras los niveles de rentabilidad piblica diferirdn al ser eva
luados a precios sombra, en vez de serlo a precios de mercado, las
tendencias seran generalmente similares. La base para este resulta
do se hace visible al considerar el caso mas sencillo, de una em
presa con apenas un producto y ningdn insumo. La tendencia, en tér
minos de rentabilidad publica, seria en este caso un indice de can
tidad de la produccidn, que difiere en apenas una transformacidn
monotonica, cuando evaluada a precios sombra en vez de precios de

mercado. En este caso extremo, las dos tendencias son exactamente
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idénticas. La introduccidn de insumos y productos miltiples elimi
na esta simple identidad, debida al problema usual de los indices.
Sin embargo, parece razonable suponer, y existen datos empiricos
que lo sugieren 1/, que las diferencias resultantes serdn en gene
ral menores. En suma, lo que aqui se sugiere es que la tendencia
de la rentabilidad pGblica a precios de mercado puede proporcio
nar una aproximaciodn Gtil y practica al ideal tedrico, pero en la
practica inalcanzable, de la tendencia a precios sombra. La 16gi
ca es la misma que se utiliza cuando se examina la tendencia del
PNB real per capita, como una medida de la tendencia del bienestar
nacional. Esta aproximacidon puede ser mejorada adn mis si las dife
rencias mas significativas entre precios de mercado y precios som
bra son incorporadas mediante la introduccidn de una "cuenta de
ajustes sociales", como se explicari en la Seccidn X, a seguir.

VII. .CRITERIOS DE DESEMPERO GERENCIAL

Muchos factores que determinan el desempefio de una empre
sa estan fuera de control de los administradores. La cantidad de
capital con la que un administrador tiene que trabajar, y su cali
dad (tecnologia) y edad, afectan al desempefio relativo, pero estos
factorés fueron determinados en periodos anteriores, normalmente
por otro administrador. Los precios generalmente son fijados por
el gobierno, o por fuerzas del mercado mundial o interno, fuera
del control de la administracidn. Decisiones como la contratacidn
de trabajadores o los procedimientos de adquisicidén afectan el de
sempeno, pero en una empresa publica ellos pueden estar circuns
criptos por politicas gubernamentales. Por tales razones, debe ha
cerse una clara distincidn entre el desempefio de la empresa y el
desempefio de la administracidn. Hay cuatro pasos en este proceso.

El primer paso es hacer un ajuste-patrén para dos facto
res exbgenos fdcilmente cuantificables-los cambios en los precios
y la cantidad de capital. Sencillamente se divide la ganancia pg
blica por la cantidad de capital fijo y se lo convierte a precios
constantes. El indicador resultante-la rentabilidad publica a pre
cios constantes-es muy superior a la ganancia piblica (aunque toda
via imperfecta), como una medida del desempefio administrativo, y
tendria que ser computado rutinariamente como parte de un sistema
de evaluacidn de desempeﬁd para todas las empresas.

Un segundo paso puede ser tomado en relacidn a correc
ciones cuantitativas especificas a aquella industria. Los datos de

1/ Jones, “"Performance Evaluation", Capitulo Cinco.
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ingenieria relevantes sobre los efectos de escala, antigliedad y
tecnologia pueden ser usados, a veces, para generar factores de
ajuste para la calidad del capital. Una baja utilizacidén de la ca
pacidad, debida a escasez de insumos o a una demanda adecuada, pue
de algunas veces ser corregida por el usc de un factor de expan
sién, "como si fuera"”.

Un tercer paso seria reconocer que una de las mejores
maneras de correccidn para una amplia variedad de factores exoge
nos especificos a la empresa, es dividirlos por los logros de la
misma empresa en los afios anteriores. Es decir, al focalizar la
tendencia del desempefio uno con certeza establece un control para
la calidad del capital, y hasta cierto punto, para la naturaleza
de los mercados de insumos y productos.

El cuarto paso consiste en celebrar una reunién en que
los administradores tengan la oportunidad de "explicar" su nivel
de desempeno. Aun después de un excelente trabajo de evaluacién
siempre quedan factores no-cuantificados que afectan al resulta
do. La cuantificacidn no busca reemplazar el juicio final de los
directores, sino auxiliarlo. En el ejercicio de evaluacidn se cuan
tifica todo cuanto es posible, y de esta manera se reduce el campo
de la discusidn, pero no se elimina la necesidad de emitir juicios
individuales para explicar ciertas circunstancias.

Todos estos casos (con excepcidén del primero) pueden ser
trabajados de forma alternativa (y probablemente mejor) a través
de la incorporacidn de criterios de valor especificos, porgque
ellos son necesariamente especificos a la industria o a la empre

sa.

VITII. ESTABLECIMIENTO DEL VALOR DE CRITERIOS ESPECIFICOS
A LAS EMPRESAS

Ain pudiendo escoger cualquier criterio de desempernio
(sea rentabilidad privada o publica, productividad de la mano de
obra, utilizacién de la capacidad instalada, millas por galdn, se
gundos por cien metros, o cualquier otra cosa) como siendo apropia
do para evaluar algin desempefio especifico, todavia queda la tarea
mids ardua de seleccionar un valor especifico del criterio. Mien
tras el criterio establece la escala, los valores del criterio es
tablecen aquel punto en la escala que distingue un desempefo, ai
gamos, "malo", de un "promedio®", o de uno "bueno". Tomemos el ca
so de los esprinters {(corredores de velocidad). El criterio natu
ral para evaluar su desempeflo se mide en sequndos por cien metros.
Este criterio sigue siendo vdlido para hombres, mujeres, nifios, an
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cianos, y aquellos qgue usan sillas de ruedas; lo que difiere son
las normas (valores de los criterios) que distinguen un desempefio
meritoric. Lo mismo se aplica a las empresas publicas. Rentabili
dad piblica es un indicador apropiado para una compafiia de  ghee,
esté localizada en Karachi o en la Provincia de la Frontera Noroes
te, pero, mientras que un desempeflo de cinco por ciento tal vez
pueda ser considerado como "bueno" en la regidp que queda lejos
del lugar de origen de las materias primas importadas, posiblemen
te sera considerado "malo" en Karachi, donde los costos de trans
porte de la materia prima son minimos. ’

La funcidn del valor del criterio, entonces, es dejar
margen para la capacidad de una empresa en particular para generar
la plétora de restricciones especificas a la empresa que afectan
rentabilidad publica. Como la cantidad de tales factores es muy
grande, esta no es una tarea facil. Las fuentes de informacidén que
pueden ayudar a establecer los valores de los criterios incluyen:

1) comparaciones con empresas Semejantes en otros luga

res;

2) comparaciones con la misma empresa en afos anterio

res;

3) juicios profesionales de terceros;

4) juicios profesiocnales a nivel ministerial; y

5) juicios profesionales a nivel de la empresa.

Si existe un gran nimero de unidades semejantes operando
bajo circunstancias similares, entonces el problema pasa a ser me
cdnido. Es mera cuestidn de juntar datos referentes a las varia
bles relevantes para un numero suficientemente grande de unidades,
estimar un plano de regresidn (preferentemente de la forma "outer
bound", y entonces el desempeiho de una unidad individual se mide
como el desvio de esta norma (de este plano}. Si el numero de ob
servaciones es relativamente grande en comparacidn con el nGmero
de variables discriminatorias, entonces ésta es una manera practi
ca de enfocar el problema. Cada afo hay una competencia de remo
en Cambridge en que se desea tener la participacidn de diferentes
grupos etarios. Se coleccionan datos histdricos respecto al tiempo
de remo y a la edad, se lleva a cabo un andlisis de regresidn, se
estiman los efectos de la edad sobre el tiempo que se consigue, se
genera un factor de correccidn en "segundos por afio", los tiempos
reales conseqguidos por los participantes son ajustados de acuerdo
a los tiempos corregidos para desempefio por edad, y los premios se
otorgan segin este tiempo corregido. Este sistema permite que per
sonas de setenta afios de edad compitan con jdvenes de veinte anos.
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El problema con este tipo de enfogque para las empresas
plblicas es que el nimero de empresas "semejantes" suele ser redu
cido. Pakistadn solo posee una siderirgica integrada, y apenas dos
refinerias de petrdlec. Posee cuatro fabricas plblicas de fertili
zantes, pero su tecnologia es suficientemente diferente como para
dificultar la posibilidad de comparaciones directas. Solo en el ca
so del ghee (y un poco menos en el caso de cemento), existen can
tidades razonables de empresas semejantes en Pakistan. No es por
acaso que la Corporacidn de Ghee tenga lo que probablemente sea el
mejor sistema de control de costos en todo el sector plblico, jus
tamente porque existe una facilidad de acceso a las normas de com
paracidn.

El nimero de observaciones puede ser aumentado a través
de comparaciones internacionales, pero en este caso el nimero de
variables de control crece geométricamente. La Corporacién de Ace
ro del Pakistan tiene una planta equivalente en Irdn que aparente
mente es idéntica con relacidén al tamafio y a la tecnologia  utili
zada. Conocer el desempefio de la Ultima, naturalmente ayuda a emi
tir un juicio sobre el desempefio de la fdbrica paquistani, pero no
hay manera de hacer una regresidn definitiva. Del mismo modo, en
la evaluacidn de las empresas de cemento y fertilizante, es esen
cial saber que la norma internacional para los dias de operacién
es de trescientos treinta, y que muchos paises menos desarrollados
de hecho alcanzan este indice con fabricas similares a la de Pakis
tdn. Sin embargo, otros factores exdgenos (muy especialmente la
disponibilidad, la calidad y el precic de la energia) difieren,
dificultando las comparaciones globales. Lo importante es notar
que, aungue las comparaciones con otras fibricas nacionales o ex
tranjeras puedan servir como un auxilio parcial 4til para ayudar
a establecer valores de criterio, ellas son insuficientes por si
mismas.

Como entonces se puede encontrar una empresa "similar"
como una base para comparacién? En todo el mundo, la empresa mis
similar a la empresa "A" en el afo "t" es generalmente la empresa
"A" en el afio "t-1". Esto lleva a la utilizacidén del desempefio del
afio anterior como el criterio de valor en comparacidn con el cual
se juzga al desempefo del afio corriente. Se focaliza la tendencia
del desempeiio en vez de su nivel. Aunque este sea un paso en la
direccidn correcta, no es una solucidn final, por dos razones. En
primer lugar, ain en el caso de una sola empresa, las cosas cam
bian de afio en afio. Mas importante ain, cambian los precios. Como
ya fue advertido, este problema puede (y debe) ser tratado mecani
camente, a través de la evaluacidn a precios constantes. Sin embar
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go, otros cambios (por ej., en las condiciones de la demanda o en
la disponibilidad de los insumos) también afectan al desempefic vy
no pueden ser manejados de una manera tan sencilla. Ademas, es ne
cesario considerar un segundo factor, o sea, el hecho de que el
campo para mejoras sea. variable, segin la unidad. En una fdbrica
que siempre ha sido mal administrada, una mejora de veinte por
ciento en el indicador podria exijir el mismo nivel de esfuerzos
y de habilidad administrativas gue lo exijido para producir una me
jora de dos por ciento.en el indicador, en una fdbrica gue siempre
ha sido bien administrada.

En resumen, las comparaciones inter-temporales o inter-
empresariales son insumos esenciales en el proceso de establecer
el valor de los criterios, pero, en dltima instancia, también se
requiere un juicio profesional subjetivo. En algunos casos se pue
den usar las evaluaciones de terceros con este proposito. En el ca
so de una. nueva empresa, el propdsito del proyecto suministra al
gunas normas. También es posible encargar evaluadciones internas
detalladas, a través de consultores peio esto es muy caro y debe
ria ser restringido a las empresas mds débiles. En la mayor parte
de los casos, el juicio final tendrd que hacerse a nivel de corpo

racién o de ministerio, en consulta con la empresa.

IX. EL BENEFICIO EXTRAORDINARIO PARA LAS PREVISIONES CORRECTAS:
UN AUXILIO PARA ESTABLECER LOS VALORES DE LOS CRITERIOS

Las personas gue tienen las mejores informaciones respec
to a lo que sea viable para una empresa especifica son los adminig
tradores de aquella empresa. Infelizmente, normalmente no emiten

un juicio impersonal porque les conviene tener objetivos bajos
de produccidn. Un administrador que estd negociando una meta | de
desempefic con el Ministerio buscara, naturalmente, enfatizar to

das las dificultades, e intentard establecer los objetivos menos
ambiciosos posible para facilitar su cumplimiento. El1 proceso gque
resulta, de negociaciones entre empresa y ministerio, bien cono
cido en la Europa Oriental, normalmente lleva a un objetivo que es
td bajo el potencial real de la empresa.

Para inducir a los administradores a revelar la mejor
estimacidén que tengan del potencial de la empresa, se puede usar
un sistema de "beneficios extraordinarios para previsiones correc
tas". En sintesis, el proceso es el siguiente:

1) el ministerio usa su juicio para establecer un valor
del criterio que serd el objetivo bdsico de la produccién y el ni
vel de otro objetivo asociado que dara el derecho a un beneficio
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extraordinario;

2) la empresa posteriormente tendrd la libertad de ajus
tar el valor del criterio que provee el objetivo basico, y, si 1lo
hace, entonces el beneficio extraordinario serd ajustado en la mis
wa direccidn, en un monto calculado de acuerdo con una férmula de
ajuste; y

3) el beneficio extraordinario real de la empresa podra
ser mayor o menor que el beneficio extraordinario vinculado al ob
jetivo reajustado, dependiendo de haber o no alcanzado o superado

el valor del criterio del objetivo reajustado.

Este sistema se describe con mas detalle en el Cuadro
Ne 1.

La finalidad del beneficio extraordinario para las previ
siones correctas es inducir a los administradores a:

1) dar la mejor estimacidén que tengan del potencial de
la empresa, ya desde el comienzo; y

2) hacer todo lo mejor posible durante el periodo, sin
consideracidén de su estimado original. En el caso de un periodo
sin incertezas, esta previsidn se lleva a cabo estrictamente, como
sugieren los ejemplos del Cuadro N? 1, y como se ha comprobado
en otros lugares 1/.

Sigue existiendo el peligro de un "efecto cremallera" (el
desempeno del afio corriente altera la relacidn objetivo propuesta/
beneficio extraordinario, del proximo afio), pero es posible redu
cirlo al establecer previamente los objetivos para varios afos. Es
ta solucidn no es viable en el caso de los valores de criterios
gue son dependientes de precios, pero podra tal vez ser viable en
el caso de los criterios a precios constantes. La incerteza es un
problema inevitable. El beneficio extraordinario para las previsio
nes correctas no es, por lo tanto, una panacea, pero si provee un
auxilio valioso para determinar los valores de los criterios utili

zados.

1/ M. L. Weitzman, "The New Soviet Incentive Model", The Bell Jowrnal _ of
~ Economics, (Primavera 1976}, pp 251-257.
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X. UN MARGEN PARA LOS OBJETIVOS NO-COMERCIALES: CONTABILIDAD
CON AJUSTES SOCIALES

cémo deben manejarse los objetivos no-comerciales? La
proposicion central es qgue deben manejarse explicitamente o, sino,
ignorarlos totalmente. De otra forma, todo el sistema de indicado
res se derrumba, y con ello la base para un grado de autonomia
sensato. Si se permite a un administrador argliir que su desempefio
comercial pobre se debe a la persecucidn de objetivos vagos no
cuantificados y no-comerciales, entonces se vuelve imposible dis
tinguir entre las razones legitimas e ilegitimas por las cuales se
haya perdido dinero. Como consecuencia, se hace imposible exigir a
los administradores que se responsabilizen por la consecucion, tan
to de objetivos comerciales como de objetivos no-comerciales, y co
mo resultado se hace indeseable delegar autonomia.

Si esta proposicidén se acepta, la pregunta pasa a ser:

Como se cuantifican los objetivos no-comerciales y cémo se les in
corpora al sistema de evaluacidon del desempeno? Debe reconocerse
que esta tarea no es sencilla, pocos palises han solucionado el pro
blema de manera satisfactoria. .

Una soluciodn simple consiste en eliminar el problema, al
negar la validez de los objetivos no-comerciales en las empresas
piblicas. Cualquier responsabilidad no-comercial que valga la pe
na, podria ser transferida a otras instituciones pdblicas, dejando
a las empresas publicas el campo.libre para que operen segin los
mas estrictos principios comerciales. Algunos observadores, senci
llamente han perdido todas las esperanzas de imponer cualquier
disciplina comercial efectiva a una empresa que pueda recurrir a
la existencia de objetivos no-comerciales para justificar un desem
pefio comercial pobre. Esta separacidn entre los objetivos comer
ciales y los no-comerciales, es bastante comin en la practica (por
ej., se hace de forma explicita en Chile actual, y de forma impli
cita en gran parte del sector de empresas publicas en Corea del
Sur). Mas importante alOn, también es un principio implicito en la
practica actual del Pakistan (como ya fue explicado en la Seccidn
Iv). .

Tal vez ignorar los objetivos operacionales no-comercia
les (o transferirlos a otro organismo) sea una estrategia superior
si comparada a la practica nihilista y comun de reconocer ambos
objetivos, pero sin responsabilizar a los administradores por la
consecucidn de cualquiera de ellos. Puede muy bien significar un
paso adelante, pero aln otro paso también es posible. Esto acarrea



269

cuantificar los costos y/o beneficios, de cumplir los objetivos
no-comerciales, e incluirlos explicitamente en las cuentas de la
empresa, en un proceso que yo denominaré la contabilidad con ajus
tes sociales.

Una variante de la contabilidad con ajustes sociales es
reflejado en el sistema francés de "Contratos-Programas". El prin
cipio basico consiste en que la empresa s6lo debe perseguir objeti
vos comerciales a no ser que reciba instrucciones contrarias espe
cificas por parte del gobierno. En tal caso, se llega a un acuer
do respecto a los costos incrementales incurridos en la consecu
cidn de los objetivos fijados, y se indemniza a la empresa por es
tos gastos. La ventaja obvia de este sistema es que permite la per
secucidén de objetivos no-comerciales legitimos, pero controla los
objetivos ilegitimos al someterlos a una discusidn abierta de los
costos (y, por tanto, de las concesiones) implicados.

Un elemento técnico de esta variante en particular, de
be destacarse. Se miden los costos en vez de los beneficios. En
principio, naturalfente, la solucidn ideal seria la de otorgar las
compensaciones en base a los beneficios, permitiendo a la empresa
obtener un lucro social en base a la diferencia entre los benefi
cios y los costos, y permitiendo un proceso de toma de decisiones
no-centralizado y sin acuerdos. Aqui el problema surge del hecho
de que la mayor parte de los beneficios no-comerciales sean difi
ciles o imposibles de medir. Uno no busca medir los beneficios de
tener una unidad militar de un tipo especifico: al contrario, uno
mide los costos y pregunta apenas si los beneficios (no medidos)
son mayores que los costos, no en cuanto son mayores. Alternativa,
y mds cominmente, uno compara los costos incurridos por diferentes
métodos para obtener un grupo especifico de beneficios. Del mismo
modo, para el caso de los beneficios gue se dan al, por ejemplo,
mantener abierta una fabrica en una area atrasada, una segunda
alternativa practica al método costo-beneficio consistiria en foca
lizar los costos.

La segunda alternativa se asemeja a la primera en el sen
tido de basarse en un acuerdo negociado respecto a los costos de
cumplir los objetivos no-comerciales legitimos; difiere en que la
compensacion en la realidad no se paga. En vez de esto, el gasto
no se registra como un costo antes de calcular los beneficios pa
blicos, sino como una transferencia después de haber hecho el cél

culo. O sea, el gasto se trata como un dividendo, pagado en espe
cie al gobierno. El monto de la ganancia publica no es afectado

por la actividad no-comercial, pero una parte de esta ganancia es
distribuida en especie, en vez de distribuirse en forma de impues
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to, dividendos o utilidades no distribuidas.

Los administradores naturalmente preferirian la variante
compensada a la no compensada, debido al impacto financiero sobre
las utilidades no distribuidas. Sin embargo, presuponiéndose  que
la empresa sea financieramente viable, la versidn no compensada
es simplemente una forma de subsidio-cruzado que evita el paso cir
cular innecesario de transferir fondos hacia el centro, como im
puestos y dividendos, solamente para retornarlos como subsidios.
El punto importante es que, en ambas las variantes se hace una de
cisidén consciente con relacidn a cuales objetivos no-comerciales
valen el costo y cuales no.

La contabilidad con ajustes sociales también puede ser
usada para tratar de precios incorrectos en el caso de insumos y
productos importantes.

Si se vende abono ex~fadbrica a precios bajos, como resul
tado de una decisidn consciente del gobierno para subsidiar a agri
cultores y/o bienes-salario, entonces la empresa puede ser compen
sada por un subsidio por unidad. De la misma manera si la fabrica
estd recibiendo gas natural o electricidad abajo del precio, enton
ces se puede imponer un impuesto por unidad, para que el precio pa
gado por la empresa se aproxime del valor econdmico real. Esta es
naturalmente una segund& alternativa molesta, en comparacidn con
la politica de fijar un precio correcto desde el comienzo, pero en
ciertas situaciones podrad ser la Gnica via politica o burocratica
mente viable para asegurar que los administradores reciban indica
dores adecuados respecto a la escasez econdmica. Siendo asi, seria
deseable que las combinaciones impuestos/subsidios fueran realmen
te compensadas, pero también podrian ser no-compensadas (usando el
método de la distribucidn hecha después de calcular los beneficios
publicos), si este no constituye una amenaza a la viabilidad finan
ciera. En el Gltimo caso el subsidio a la produccidn seria  abona
do en la cuenta de las ventas, el insumo se cargaria en la cuenta
de los costos de fabricacidn, y el resultado neto se registraria
per contra como un dividendo social (scbretasa), pagado (recibido)
implicitamente en especie. Como resultado, los beneficios pabli
cos pasarian a reflejar el excedente econdmico real generado por
la empresa, y los administradores podrian ser recompensados segln
su contribucidn real a la sociedad, independientemente de haberse
pagado o no los precios correctos en la realidad.

La variante dltima de la contabilidad con ajustes socia
les consiste en crear un conjunto completo de cuentas sombra, para
modificar todos los asientos contables, sin excepcidn, a través de
un multiplicador que reflejaria las divergencias entre los precios
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de mercado y los precios econdmicos. A pesar de que tal ejercicio
seria, tedricamente, lo ideal, y de que también tiene gran utili
dad en el campo de investigacidn 1/, existe poca probabilidad de
que sea viable como un instrumento real de control. Si no, enton
ces la cuenta con ajustes sociales constituye una forma practica
de incorporar los beneficios mas importantes del ideal tedrico.

Los beneficios no~-comerciales restantes que se  conside
ren de importancia critica podrian ser evaluados en términos cuan
titativos, y registrados en el sistema como indicadores suplementa
rios. Esto se discute en mds detalle en la Seccidn XII.

XI. UN MARGEN PARA EFECTOS DINAMICOS

Un punto débil importante en cualquier indicador de de
sempefio para un periodo (sean estos indicadores las utilidades pa
blicas o privadas, la productividad de la mano de obra o la produc
tividad total), proviene de que el mismo ignora los efectos futu
ros. Una empresa es un organismo vivo, y muchas decisiones actua
les imponen costos (beneficios) en el momento actual gue son acom
pafados por beneficios (costos) compensatorios en el futuro. Dife
rir el mantenimiento del equipo puede aumentar la produccidn y re
ducir costos en un determinado afo a expensas de una menor produc
cidén y mayores costos el afio siguiente. Gastos corrientes en inves
tigacidn, capacitacidn y planeamiento aumentan los costos en el
presente pero generan beneficios en el futuro. Indicadores para
apenas un periodo captan solamente un lado de los cdlculos de bene
ficio/costo, para decisiones que tengan un impacto en mas de un pe
riodo. Los indicadores de desempefio que consideran solamente flu
jos actuales pueden llevar los administradores a descuidar el futu
ro dedicando poca atencidén a la innovacidn, a la planificacidén, a
los deseos del consumidor, y al mantenimiento.

Este problema suele ser mas agudo en las empresas publi
cas. En las empresas privadas existe menos probabilidad de que se
sacrifique el futuro al presente por varias razones. En una firma
manejada por su duefio, el interés propio de la perscna que esta
tomando las decisiones le llevara a valorizar el futuro. Cuando se
separa la propiedad del control, las posibilidades de un largo
ejercicio en el puesto administrativo y upa compensacién adminis
trativa diferida (opciones de compra de acciones) pueden compatibi

1/ Para un ejemplo de esto, véase: leroy Jones, "Public Enterprise Performance

T Evaluation: A Methodology and an Application to Asian Fertilizer Plants",
(Boston, en fase de publicacidn, febrero de 1979).
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lizar los intereses de la persona que estd tomando las decisiones
con los efectos esperados a futuro. Finalmente, el valor de las
acciones en la bolsa de valores se determina en gran parte debido
a la percepcidn que los inversionistas tengan de los efectos futu
ros. En el caso de las empresas piublicas en los paises menos desa
rrollados, sin embargo, existe una separacidén entre la administra
cidén y el capital; el ejercicio en el puesto de mando suele ser
breve; no se da la compensacidn diferida; y las acciones no son ne
gociadas en la bolsa de valores, o si no, son negociadas en un mer
cado imperfecto donde las politicas para dividendos impuestas por
el gobierno dominan a la determinacidén del valor. Por consiguien
te, los sistemas de evaluaciSn del desempefio para empresas pﬁbli
cas necesita incorporar explicitamente indicadores sobre los efec
tos a futuro, si se quiere estimular a la innovacidn, la planifi
cacién, el mantenimiento, etc. 1/.
Lo que se necesita son respuestas a preguntas como las
que siguen:
1) Hay un mantenimiento preventivo adecuado?
2) Cuan rapidamente se progresa en la implementacidn de
los proyectos de inversidn?
3) La compafia tiene un plano corporativo coherente y
actualizado?
4) La compafiia estd dedicando suficiente atencidn a la
investigacidn y al desarrollo?
5) La capacitacidén y la motivacién del personal se ade
clan a las futuras necesidades de la compafiia?

Responder a tales preguntas necesariamente serd un  pro
ceso subjetivo. Una manera de abordar el problema seria a través
de la construccidn de una escala de cinco rangos que van desde
"inadecuado" hasta "superior". En un primer momento, la mayor par
te de las compaiilas seria tal vez clasificada en un punto mediano
"adecuado", con la atencidén dedicada a la identificacién de algu
nos entre ellos que demuestren los mejores y los peores desempe
fios.

El conjunto de preguntas consideradas relevantes, y el
peso asignado a cada una de ellas, variari de compafila a compafnia.
Muchas compafiias no tendran proyectos de inversidén en curso pero

en el caso de aquellas que si los tengan, el Indice de progreso
servira como indicador importante de su desempefio. En Pakistan,

1/ Un ejemplo del impacto negativo del desenpefio, analizando en un solo perio
do, sobre la evaluacion se puede ver en: JoSeph Berliner, "The Innovation
Decision in Soviet Industry", Cambridge: M.I.T. Press, 1976).
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muchas de las funciones de innovacidn y de capacitacidn se podrian
delegar al nivel de la Corporacidn, mientras que las empresas se
concentrarian en la eficacia estdtica y en cosas tales como el man

tenimiento.

XII. UN SISTEMA DE INDICADORES

Tres tipos de indicadores de desempeno son necesarios:
1) Los Indicadores Primarios: (la rentabilidad plblica)
cubre la eficacia operacional estdtica, ademas de

cualquier efecto no-comercial o dinamico que pueda
ser evaluado en términos monetarios;

2) Los Indicadores Suplementarios: cubren los efectos di
namicos y no-comerciales que puedan ser calificados,

pero no monetarizados;
3) Los Indicadores de Diagndstico: usados para explicar

las variaciones en el indicador primario (por ej.,
utilizacidén de la capacidad, la rotacidn de existen

clias).

A los indicadores diagndsticos no se les debe dar un pe
so independiente en el proceso de la evaluacidn. De hacerlo, apa
recerian los males del miltiple contaje. Sin importantes, sin em
bargo, para explicar las tendencias del desempefio y para identifi
car a los factores causales. A los indicadores suplementarios, sin
embargo, se les debe asignar un peso independiente. Ellos no dupli
can al indicador primario, pordque apenas cubren los factores no in
cluidos en el indicador primario ya que su cuantificacidn moneta

ria no es viable.

XIII. LA IMPLEMENTACION DE UN SISTEMA DE EVALUACION DE DESEMPENO

La evaluacidn del desempefio ya no es una tarea sencilla
alin en las empresas privadas, y se vuelve todavia mas complicada
en las empresas puiblicas. Ademds de una comprension de las cues
tiones técnico-analiticas ya citadas, exige una decisién a un alto
nivel politico~administrativo, de que se deba implementar un siste
ma de indicadores, un sistema de informacidn sofisticado para acom
pafar al desempefio, y un sistema de comunicacidén en que se discu
tan y modifiquen el proceso y sus resultados, en reuniones entre
representantes de las empresas, de las corporaciones, y del minis
terio. Un sistema que se imponga unilatgralmente y de repente, des
de arriba, sin las contribuciones, la cooperacidén y la comprensién
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de las unidades en operacidn, probablemente fracasara. Teniendo
en cuenta las dificultades implicadas, parece mas sensato proceder
secuencialmente, paso a paso, en vez de apurarse para imponer al
gin sistema ideal, de una sola vez.

El abordaje agui sugerido consiste en comenzar con algin
criterio muy tosco, y a partir de alli, hacer una serie de ajustes
que llevaran a instrumentos sucesivamente mejores para medir la
contribucidn de la empresa al bienestar nacional. Cada etapa repre
senta una mejora, sin ambigtiedades, en si. Durante cada etapa, a
medida que se adquiera experiencia, a medida que se hagan disponi
bles informaciones para apoyar al sistema, y a medida que las se
siones de capacitacidn y de critica y andlisis revelen las bonda
des y las debilidades de cada etapa a uno de los participantes, en
tonces las bases habran sido sentadas para avanzar hacia la proxi
ma, y mds sofisticada etapa. No proceder secuencialmente puede ago
tar la capacitacibén de absorcidn de las personas que estdn ponien
do en practica las medidas, y causar el derrumbamiento de todo el
esfuerzo.

Se sugieren las siguientes etapas, por lo gque se refie

re a los criterios operativos:
Etapa I: Se utiliza la rentabilidad privada como punto de partida;

Etapa II: Se llevan a cabo los ajustes que reflejen las diferen
cias entre las utilidades piblicas y privadas y los costos (porx
ej., los impuestos son un costo privado pero una transferencia pg
blica, como es también el caso de los ingresos por arbitraje de in
tereses), dando como resultado, una rentabilidad pUblica a precios

corrientes;

Etapa III: Se llevan a cabo los ajustes para compensar los dos fac
tores que suelen estar fuera de control de los administradores-los
precios y la cantidad de capital que les es disponible-dando como
resultado, una rentabilidad plblica a precios constantes;

EBtapa IV-A: Se llevan a cabo los ajustes para compensar los otros
factores que estdn fuera del control de la administracién (por
ej., las operaciones en areas atrasadas, una industria en crisis,
o el uso de equipos obsoletos) a través de la fijacidn de diferen
tes valores negociados de los criterios (metas) para diferentes
empresas, O sea, mientras que la rentabilidad publica a precios
constantes se pueda considerar como un buen indicador del desempe
fio administrativo, en el caso de la gran mayoria de las empresas,
se puede considerar que diferentes niveles (digamos, quince por
ciento para una empresa que trabaja bajo condiciones favorables,
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contra apenas cinco por ciento para una empresa con un ambiente
menos favorable) pudieran representar niveles idénticos de  desem
pefioc administrativo. La introduccidén de un sistema de beneficios
extraordinarios para las previsiones correctas podria ser un auxi
lio en la identificacidén de metas razonables;

Etapa IV-B: Se incorporan los efectos dindmicos al identificar las
variables relevantes, establecer una escala de evaluacidén, y asig

nar los pesos apropiados;

Etapa IV-C: Los ajustes para los objetivos no-comerciales se pue
den llevar a cabo al introducir una cuenta de ajustes sociales. Es
to permite que se registren los costos de cumplir los objetivos
no-comerciales como siendo transferencias de excedentes (después
de computar las utilidades publicas) en vez de registrarlos como
costos (antes de calcular las utilidades puablicas). Se requiere
negociaciones entre el Ministerio, las Corporaciones, y las empre
sas para identificar exactamente cuales costos pueden ser legiti
mamente manejados de esta manera. El proceso de negociacidn fija
la atencidén sobre los subsidios implicitos de tales actividades, y
admite los gastos legitimos, al mismo tiempo que le permite al go
bierno responsabiljzar al administrador por cualquier costo restan
te contraido en la obtencion de los objetivos comerciales;

Etapa V: Se llevan a cabo ajustes en todas las cuentas, para refle
jar los valores sociales reales. Ya fue citado anteriormente que
esto probablemente no funcionara como un instrumento practico de
control externo, pero que puede llegar a tener gran utilidad en

las investigaciones y analisis internos.

Habrd variaciones en el tiempo necesario para la imple
mentacién de cada etapa. Avanzar hasta la Etapa II no llevaria nin
gin tiempo, apenas le seria necesario al Ministerio anunciar que,
a partir de ese momento, se medirian las "utilidades" de un modo
algo diferente a la del estado de pérdidas y ganancias, para refle
jar mejor la contribucidn de la empresa a la sociedad. Seria nece
sario patrocinar uno o dos seminarios para explicar por qué la nue
va medida seria mejor. Avanzar a la Etapa III llevaria bastante
nas tiempo, por el constrefiimiento que se tiene para desarrollar
un sistema nuevo de informacidon que permita las mediciones necesa
rias.

Avanzar a la Etapa IV no exige ninguna nueva capacidad
de procesamiento de informacién pudiendo procederse tan rapidamen
te como lo permita el dmbito de las negociaciones. El foro para

estas negociaciones podria ser "las reuniones de critica" norma
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les, ya realizadas en el Ministerio. Se presupone que las presio
nes que exigen ajustes de los factores ambientales y no-comercia
les emerjan en las etapas anteriores. Estos factores podrian ser
llevados en cuenta inicialmente de una manera subjetiva e infor
mal, y el avance a la etapa IV meramente unificaria y formalizaria
los procesos de ajuste.

La Etapa V requiere talento analitico mis sofisticado
a nivel de Ministerio, y tiene menos relevancia directa, en lo que
se refiere a los propdsitos de control. La implementacidén operacio
nal de esta etapa, se podria aplazar.

XIV. UN EJEMPLO DE LA METODOLOGIA PARA LA EVALUACION DEL DESEMPERO

Es viable la metodologia para la evaluacién del desempe

fo, sugerida anteriormente, dentro del contexto paquistani? Es
ella atil? Esta seccion se dirige a responder a estas dos pregun
tas sobre la eficacia operacional estdtica al aplicar el método
a una sola empresa piblica durante los Gltimos cinco afios 1/.

Se ha escogido la Pak American sencillamente porque la
existencia de estudios anteriores sobre esta compania (en 1976)
permitieron que apenas fuera necesaric actualizar los datos, Es

importante enfatizar que este esfuerzo apenas pretende ser ilustra
tivo, llevando en cuenta gue algunos de los ajustes de precios se
hicieron sin tener acceso completo a la informacidén. Por ejemplo,
en el caso de la produccién primaria, se usaron los precios real
mente pagados, pero en el caso de los productos secundarios se usd
un indice general para productos quimicos. De la misma manera, con
respecto a los insumos, se usd el precio real del gas natural, pe
ro numerosos otros productos intermedios se juntaron bajo la cate
goria de "importados" o "nacionales", y luego se utilizaron deflac
tores generales. Existen varios otros casos en que se hizo simpli
ficaciones, porque el trabajo se llevé a cabo en los Estados  Uni
dos, esto no hubiera sido necesario si el estudio se hubiera hecho
en Islamabad. En consecuencia, los resultados, aunque generalmente
precisos, exigen mayor refinamiento, y se presentan aqui apenas
como un ejemplo, y no como un comentario final sobre la Pak Ameri
can. Ademas, considerando los problemas de espacio, aqui apenas se
presentan los resultados de los procesos. Detalles sobre los calcu

1/ Se hicieron los calculos para cubrir todo el periodo a partir de 1968. Sin
enbargo, el cambio de carbdn mineral a gas natural cam insumo, cred ua
discontinuidad para el afio 1973 y exigié la obtencién de ciertos datos an
tes que fuera posible informar sobre los resultados. Ademds, faltan alqunos
datos de las precios en 79/80, que se tendrian que conseguir para completar
las series de precios constantes para ese afo.
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los se pueden encontrar en otro trabajo 1/.

La Seccidn I del Cuadro N 2, presenta las varias medidas
de las utilidades y los resultados sugieren algunas de las limita
ciones de las medidas tradicionales. En primer lugar, las utilida
des privadas son sustancialmente mayores que las utilidades pabli
cas, y aumentan en forma drastica entre 78/79 y 79/80, mientras
que las utilidades publicas disminuyen. La explicacidn se puede
encontrar al examinar la reconciliacidn entre las utilidades plbli
cas y privadas en el Cuadro N9 3. Las utilidades publicas difieren
de las utilidades privadas en tres aspectos: 1) las utilidades pi
blicas incluyen otras distribuciones del excedente (depreciacién,
impuestos e intereses); 2) excluyen varias fuentes no~-operacio
nales de ingresos (ganancias de los intereses, subsidios, ingre
S0S netos no-operacionales); 3) deduce el costo de oportunidad del
capital de trabajo. Cualquiera de estos factores puede causar una
divergencia entre utilidades piblicas y privadas. Pero la mayor di
ferencia que se dio en este caso, se encuentra en los subsidios
que se pagaron a la empresa. Este subsidio subid de Rs. 40 millo
nes a Rs. 150 millones, pero la mitad de este monto, retornd en
forma de mayores impuestos. Ahora, no hay ningin inconveniente en,
y mucho se puede decir a favor de, un subsidio gubernamental expli
cito para financiar una empresa cuya produccidn se vende a un pre
cio inferior al de costo, como resultado de la politica guberna
mental. Sin embargo, es esencial que esta politica no se interpre
te como siendo un indicador del desempefio mejor-o peor-de la empre
sa. Las utilidades privadas aumentaron principalmente porque los
subgsidios aumentaron, no porque hubg mayor eficiencia.

En segunde lugar, se debe notar gue las utilidades publi
cas a precios de mercado se han deteriorado mientras que las utili
dades piblicas a precios de los insumos aumentaron mas que los pre
cios de los productos. Significa que la disminucidn en los exceden
tes se debe a que la empresa no haya transferido todos los aumen
tos en los precios de los insumos a los precios de los productos
y que, en vez de eso, absorbid una parte de los aumentos a través
de excedentes menores. A precios constantes, la eficiencia, en rea
lidad, aumentd entre 75/76 y 78/79.

En tercer lugar, los excedentes a precios-sombra son sus
tancialmente mayores que a precios de mercado. Esto se débe en
gran parte a dos distorsiones que se complementan. El precio de
mercado de los fertilizantes es un tercio de su precio-sombra, pe
ro la mayor parte del aumento en los excedentes que resulta de 1la

1/ Jones, Performance Evaluation.
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situacidn se ve compensado por el hecho de que el precio de merca
do del insumo mas importante (gas natural) sea la sexta parte de
su precio-sombra.

En cuarto lugar, la tendencia a precios constantes de mer
cado se asemeja mucho a la tendencia a precios-sombra constantes,
como ya se habia previsto anteriormente. Sin embargo, hay una gran
diferencia. A precios constantes de mercado el excedente de 78/79
es mayor que el excedente 75/76, mientras que a precios-sombra
constantes es inferior. La explicacidén se puede ver en el Cuadro
N9 4, que detalla los componentes de las utilidades piliblicas. La
diferencia estriba en que los insumos intermedios han aumentado
a precios-sombra constantes mientras que permanecieron casi igua
les a precios constantes de mercado. Esto, por su vez, se da por
qgue el mayor aumento en cantidad durante todo el periodo se dio
en el caso del gas natural. Por venderse a precios inferiores al
de costo, el gas natural constituye apenas un tercio de todos los
costos de los insumos intermedios, mientras que representa dos ter
cios del total de costos de los insumos intermedios a precios-som
bra. Consecuentemente el peso del cambio en la cantidad de gas na
tural es dos veces mayor a precios-sombra y el incremento a pre
cios constantes es mayor.

En quinto lugar, en este caso, la técnica de obtener la
rentabilidad, dividiendo por la cantidad de capital, no adiciona
nada al cuadro, porque la cantidad del capital se ha mantenido bé
sicamente igual durante todo el periodo. Al establecer comparacio
nes entre empresas, este ajuste, naturalmente, seria critico. El
Gnico punto que vale la pena notar aqui, es la visidn engafosa que
se obtiene del monto de los activos cuando se usa la medida de los
contadores. Por causa de la depreciacidn exagerada y por no llevar
en cuenta el cambio en los precios, las cifras contables registran
una disminucidn continua en la cantidad de capital, cuando, en rea
lidad, el administrador esencialmente tiene a su disposicidén la
misma cantidad de capital durante todo el periodo. Naturalmente, es
to no representa una critica a los contadores de la Pak American,
que apenas siguen las normas vigentes,

En sexto lugar, las cifras demuestran el peligro de lle
gar a una conclusidén a partir de los indicadores sustitutivos par
ciales del desempefio. La utilizacidn de la capacidad mas alta se
da en 1976/77 (Cuaéro N9 2, Linea IV}, mientras gque las medidas
de los excedentes son las mas bajas en el mismo afio. Hay dos razo
nes para esto. Primero, la utilizacidn de la capaéidad apenas mi
de la produccidén del producto mds importante, mientras que la pro
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ducci6n de los productos subsidiarios disminuyd en 76/77, compen
sando una parte del aumento en el producto primario. Mucho mds im
portante es conocer que la cantidad de los insumos usados en 76/

77, aumentd aln md3s que la cantidad de la produccidn, lo gque de
muestra que la contribucién neta de la empresa a la economia, fue
inferior, aunque la utilizacidén de la capacidad haya sido supe
rior.

Estas cifras no reflejan el cuadro final de la Pak Ameri
can. En parte, porgue algunos de los Indices de precios aun necesi
tan ser refinados. Mas importante es llevar en cuenta las circuns
tancias especiales. Hubo algun corte inesperado del gas natural
o de la electricidad? Hubo problemas laborales debido a factores
politicos externos? Este es el tipo de pregunta que se tendria que
hacer en las reuniones de criticas. Lo que se quiere enfatizar no
es gue estos indicadores sean una respuesta definitiva al problema
de la evaluacidn del desempeno. Apenas se quiere subrayar lo si
guiente: si los altos funcionarios pudieron entrar en las reunio
nes de critica llevando una pagina conteniendo estos indicadores,
estarian mucho mids preparados para emitir juicios respecto al de
sempefio de la administracidén y para encontrar caminos que llevasen
a una mayor contribucion de la empresa a la sociedad.
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Cuadro N¢ 1

EL BENEFICIO EXTRAORDINARIO PARA LAS PREVISIONES CORRECTAS

I. El1 Esquema

A. Variables
B = Beneficio extraordinario
T = Objetivo (cualquier criterio, como por ej. ren
tabilidad)
o = Factor de superacidn del objetivo
¥ = Factor de no-cumplimiento del objetivo
B = Factor de ajuste del beneficio extraordinario
G = Indicador del valor de planificacidén estable
¢ido por el gobierno
E = Indicador del valor de planificacidn estableci
do por la empresa
A = Indicador del valor real logrado
B. Proceso
1. El gobierno fija o , B , Y , sujeto a que
0<c o< Bc< .
2. E1 gobierno asigna un BG y un 7© preliminares
3. La empresa escoge su propio TE, que automitica
mente resulta en un nuevo beneficio extraordi
nario, segin la f£oérmula:
BE - 8% +8(rf - 16
4. Al final del periodo en cuestidn, el beneficio
extraordinario real sera:
A
B" =
E A E s s
B” + a (T - T7) en el caso de superar el objetivo,
E A E s
B + Y (77 - T7) en el caso de no-cumplimiento
del objetivo.
II. Ejemplo
A. Finalidad: dar una demonstracidn heuristica de que

bajo este esquema, lo que mas le conviene a los ad

ministradores es tanto:

1. decir la verdad (o sea, revelar el oE que seguan
ellos se aproxima mas al potencial de la empre
sa); como
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A

2. empenarse al maximo (o0 sea, maximizar el T a

pesar de lo que haya sido
mienzo del afio).

su previsidén al co

Esto presupone que exista un conocimiento perfecto (por
parte de los administradores) y que exista "efecto cremallera".

B. Parametros

1. Suponiendo que a= ,30
g = .60
Y= .90

2. Suponiendo que T+ = 100

t-1

(Lo maximo que sea
tecnologicamente posi
ble en la realidad)
{Lo realizado el afo
pasado)

(E1 gobierno conside
ra que la empresa pue
de mejorar 10 en com
paracidén con el  afio
pasado)

(E1 beneficio extraor
dinario por mejorar
10)

C. Estrategias Alternativas de la Empresa y los Re~-

sultados Asociados

Beneficio
Extraordinario
Hacer nada (aceptar - 90 = TE, y
realmente producir ™ - 90 S
No negociar pero empefiarse al miaximo
{aceptar TG =90 = TE, pero producir
™ < 100 8
Negociar un objetivo reducido, pero
lograr mas que esto (establecer un
Tf - 85, pero producir ™. 100} 6,5
Jactarse y empefiarse al maximo (esta
blecer un TF = 110, pero producir un
™ - 100) 8

Decir la verdad y empeharse al maxi-

mo (T = 100 y producir T® = 100)

1
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Cuadro N¢ 2

INDICADORES DE DESEMPERO SELECCIONADOS:
FERTILIZANTES PAK AMERICAN EN LOS ANOS 70 1/

I. Flujos (millones de rupias) 75/76 176/77 177/78 78/79 179/80

A. Utilidades privadas 2/ 1,4 -4,1 7,9 5,6 38,8
B. Utilidades piblicas 3/

a precios corrientes 6,1 -9,7 -7,3 -=-16,1 -34,4
C. Utilidades publicas 4/
a precios constantes 15,2 12,3 16,3 16,9

D. Utilidades publicas a
precios-sombra co-
rrientes 37,6 15,1 32,9 25,5

E. Utilidades piblicas
a precios-sombra
constantes 48,6 44,1 47,1 47,2

II. Existencias (millones de rxupias)

A. Activos fijos a precios

contables 67,5 61,0 55,3 47,2 38,4
B. Activos fijos a precios

constantes 440 441 441 442
C. Activos fijos a "precios

renovables" de mercado 5/ 477 520 559 570

III. Proporciones: Rentabilidad sobre

Activos fijos (porcentaje)

A. Contabilidad privada 2,1 -6,7 14,2 11,9
B. Publica: precios
corrientes 1,3 -1,8 -1,3 -2,8

C. publica: precios
constantes 3,5 2,8 3,7 3,8

IV. Utilizacibén de la capa-
cidad (poxcentaje) 102 105 100 103 104

No hay datos disponibles para 72/73.
Utilidades después de pagar impuestos, segin estado de pérdidas y ganancias.
Las utilidades piblicas se definen estrictamente como una cuasi-renta.
Todas las series de precios constantes utilizan 73/74 como afio-base.
Las series de "precios renovables" son agregaciones de existencias a  precios
oonstantes de mercado.

Uil f N -
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Cuadro N¢ 3

UTILIDADES PUBLICAS VERSUS UTILIDADES PRIVADAS
PAK AMERICAN

75/76 76/717 77/78 78/79 79/80

Utilidades Privadas 1,4 -4,1 7,9 5,6 38,8

Mas: otras distribuciones de excedentes

Depreciacidn 6,9 7,2 6,5 10,5 10,7
Impuestos 6,2 1,9 5,6 9,3 78,0
Pago de Intereses 1,0 0,9 0,5 0,5 0,2

Menos: fuentes de excedentes no-operacionales

Subsidios 0,0 5,6 17,6 39,9 150,4
Intereses percibidos
y diversos 2,2 2,1 2,3 -5,5 3,8

Menos: Costo de Op. del
Capital de Trabajo 7.1 7

>
ks
N
2

Equivalente a Utilidades
piblicas 6,1 -9,7 ~7,3 -16,1 -34,4
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I.

II.

Cuadro N@ 4

DESAGREGACION DE LAS UTILIDADES PUBLICAS

A Precios Constantes

Produccién

~ insumos intermedios
- salarios
(y alquileres)
- Costo de Op. del
Capital de Trabajo
- Utilidades Publicas

A Precios-Sombra Constantes

Produccidn

- insumos intermedios
- salarios
(y alquileres)
- Costo de Op. del
Capital de Trabajo
- Utilidades Publicas

75/76 716/77 11/18  18/79
56,3 58,0 56,6 56,4
28,3 32,9 28,6 28,1
7,5 7,5 7.1 7,0
5,4 5!2 4:5 4[4
15,2 12,3 16,3 16,9
164,8 167,9 161,7 166,4
101,9 109,7 102,0 106,8
6,2 6,2 5,9 5,8
8,0 7,8 6,8 6,6
48,6 44,1 47,1 47,2
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