DOCUMENTO DE TRABAJO No. 1&

REGULACION ¥ DESREGULACION:
TEORIA ¥ EVIDENCIA EMPIRICA

Daniel Artana
Enrique Szewach

Fundacidn de

I nvestigaciones
Econémicas
L_atinocamericanas

Buenos Aires, Marzo de 1988



I. INTRODUCCIOMN®

La creciente intervencion del Estado en la economia ha sido  una
de las caracteristicas distintivas de la historis econdmica de este
siglo. Sus origen=s pusden encontrarse tanto Bn rarones scondmicas
como en motivos extrasconamicos —o e una combinacidn de amhos-.

Recientemente, =& ha verificado a nivel mundial wn cambio sn esa
tendencia. Esta modificacian en la organizacidn economica de diver-—
505 paises @ ha contretado de diversas maneras. FPor un lado, se en-
cuantra la privatizacion de activos estatales; par atro . la
desregulacion de numerosas actividades, en algunos casos acompafando
la transferencis de empresas pablicas. Una tercer linea de accidn
cangrugnte con las dos anteriores® es 15 modificacion de los sis-
temas tributarios persiguliendo objetivos de eficiencila econdmica al
ampliar las bases impositivas y reducir las alicuoctas.

Los mr:guﬂas det pete cambio institucional son tambign scondmlcos
¥y extrasconomicos. Tapnto la evolucion de la literatura especializada
como los  problemas - prdcticos de las empresas pablicas vy las

ulaciones gubernamentales, constituyen el soporte econdmico de la
raforma v seran discutidos en detalle en las secciones siguisntes.
Las razones no econdmicas se discuten sdlo e=n aguellos temas que
parecen de mayor utilidad para el casp argentino.

Rgzugei de la ggggﬁggggjgu %igﬂtil
esde un punto de vista teorico, existen ciertas condiciones bajo

las cuales un sistema de marcado competitive conduce a una eficien

asignacidn de los recursos. Asimismo, mediante distribuciones de in-

gresos  {de auma fija) es posible alcanzar cualquler combinacidn
roductiva eficiente. Estos dos resultados conforman los dos
eoremss fundamentales de la econamia del bisnestar™.

En otras palabras, estos teoremas dicen gue sl los individuos
actdan persiguliendo su propio interds se obtendréa una eficiente
asignacicn 2 la dotacion de recursos de la ecanomia =i la
combinacidgn dptima no e= deseable por problemas de distrihucxgn el
ingreso, %@ pueden modificar, nutralimente, los recursos con gue
ctuenta cada agente scondmico  para alcanzar el obietive deseado,
restringienda la intervencidn estatal al andlisis de estas trans-—
ferencias de Tactores productivos.

La teoria econdmica ha discutido distintas razones u@ puaden
llevar a un fracaso en este rol del mercade. Ellas soni la ausencia
de. compatencia, la existencia de bienes piblicos, las exter—
nalidades, los mercados dincompletos, problemas de informacidn,
redistribuclon de ingresos y bienes meritorios,

En las secciones gQue siguen e discuten estos topicos en sy

ralacion con las regulaciones gque el gobierno impone en la actividad
sconomica.

Distintas formas de interveugign gExa;EA
Hi1sLan SiICamMENTa (==} Ormas =] intervencidn estatal en la

economiat la regulacion a empresas privadas y la provieidn directs
de bienes g cservicios a través de algun organismo gubernamental
(empresa pablica, departamento de la administracidn publica,
stcédtera). -

La regulacion & @mpresas privadas tiene como fundamento alterar
el comportamiento de los agentes ecaondmicos privados para obtenar

algdn objetivo social, ¥ comprende distintas alternativas. Las mas
canocidas s=son la dimposicidn de restricciones fisicas a la
utilizacion de algun insumo o del producto final {por eiemplo,

cuotas de mercado restricciones & la importacion de insumos,
nbligacian de neitizar dispositivos gue reduzcan la contaminacidn
ambiental, etcétera), v las restricciones sobre precios o tasas de
retorno {por ejesmplo controles de precios, tasas de inter#s y tipo
de cambio, requluciﬁn de distintas varlables en funcidn de la tasa
de retorno, generalmente en el casao de servicios pablicos provistos
por empresas privadag, eatc.).

Los obietivos sociales perseguidos or estas normas =Te Tyl
milbtlples. PFor ejemplo, los controles impuestos en funcidn de la
tasa de retorno procuran garantizar una rentabilidad  al restador

del servicio, pzro evitando la presencia de precios monopdlicos; la
obligacidn de cumplir det@rminadas pormas  ambientales intenta
reducir el perjuicio sobre los obreros de la firma v los habitanten

'
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2. Ver Jay (1987].

¥ Var por ejesplo, Atkinson y Stiglity (19801 v Boadway y Brace [1584).



de la regidnj las restricciones a la importacldn persigurn el desar—
rollo de actividades econdmicas radicadas en el paisz o &n 2] caso de
algunos productos primarios evitar la transmisicon de enfermedades o
lagast los controles de precios y tasas de interés procuran as-
g;h;lizar las wvariables macroscondmicas, evitar precios monopdlicos
v asedurar financiamignto barato a determinados sectores®.

En  otros casos, el Eszstado ea lugar de intentar modificar ac-
titudes privadas, prefirid la provision directa de bienes y ser-
wvicios & través de 41?un ente estatal ya s2a empresa pablica o otro
prganismo gubernamentsl. _

Los argumentos miw utlilizados para el uso de la empresa tblics

como  alternativa a la regulacidn de empresas privadas se vinculan
con el tema del monopolio natural, en dondo la produccicon a traves
de wuna wdla flrma es mas eficiente gque a btravés de variasi con Ia
necesidad die realizar loaversiones cuantiosas y de  larga maduracion
@n dénde &1 sector pablico podria tenar supsrioridad de lnformacidn
frente al sectar peivado, disminuyendo ¢l riesjo de este tipo de
inversiones; con la posibilidad de wtilizse 2 la empresa pablica
para cumplir obletivos distintou a 1a de maximizacidn de benaficios,
en general ralaciunadnﬁ can la distribucisén del ingreso, o con fud-
ciones geapoliticas o de desarrpollo reglonal, etec.. En otros casos®,
la Aimposibilidad de implementar un contrato de concesion razonable
para ambas ?ﬂFtEE aconsejaba la vtilizacidn de la integracidn verti-—
cal entre £l poder politico vy la eliecucidn misma de la politica (por
ejemplo defensa nacional)] se entendia gus la  provisidn de bienes
publicoes resultaba mas eficiente, preclsamenta, a través de un ente
gubernamental.
T En todos pstone canos s& oboerva: o bien la intencidn gubesrnamen-—
tal de dinducir a la actividad privada con 21 obisto de solucionar
slguna presunta falla de marcado o alternativamente la de atacar
directamente esa falencia. Por lo tanto, a los fines exposltivos, la
revision de la ‘literatura de la evidencia enpirica reciente se
divide en dos partes: ol estudio de las regulaciones gubsrnamentales
y el de la provision directa por parte de empresas pdblicas.

IT. PROVISION DE BIENES Y SERVICIDE & TRa\ F

Como 52 mencionara, &n michos casos =2e prefirdid la provisién
directa por parte del Estadog, frente a la alternativa de la
regulacidn al sectnr privado. 5i bien este trabajo se concentra en
#l wstudio de las regulaclones al sector privado, no pusde dejar de
mencionarse la intervenclon estatal a traveés de un ente piblico, no
sdlo poar la importancia que este tipo de intervencién ha tenido en
varigs paises, entre @llos la Argentina, sing porgque en muchos casos
la eleccidn de alternativas diferentes de intervencidn, e incluso la
desregulacian, pueden Justificarse dadas las fallas gue presenta
este méotodo de intervencidn para alcanzar los objetivos perseguidos®

l.8spectos tedricos
Uno de lope argumentos tedricos méas importantes que justifica la
introduccidn de dna empresa puhlica es el de "monopolio natursal'.
sostiene que la forma mas eficiente de evitar la apropiacldn
de las rentas manopdlicag por parte de una empresa privada es la de
reservar el mercado a un ente piblico, gue puede, de esa manera,
evitar la fijlacion de precios monopdlicos ¥ a la vezr aprovechar la
eficlencia de asignacion que se deriva de la existencia de una séla
umgresu @ este tipo de mercados.” Asi, por ejemplo, la propiedad
piblica ha sidoc wmuy comdn en sectores como energia, transporte,
COMUNLCac iONes , ﬂ?uﬂi corrientes, stc.®
_ Bin embargna, a sxistencia de monopolio natural no justifica por
Bi sola la necesidad de una empresa pliblica, vya que esxisten otros
métodos como la regulacidn a empresas privadas, impuestos
EﬁpectaiEE. subsidios, pagos de transferencias, etc. La

A, En este contexto, parece evidente que 4 no consideracitn de otras actividades del Estada es en alguna medida
drhetrarid, - Por ejemplo, las iesqvﬁmmn:i fiscales a la inversldn, comsnes en auchos paises occidemtales, inten-
ban Inducir o] coeportamiento privado para obteser uma sayor inversidn o ena sayor actividad en alguna regidn em
mwiu la legislacitn laboral El.l inpane restricciones al despide de los trabajadores persigue wn cliro ob-

distribative, pero ademds intesti preservir el wapleo,
5. Ver sis adelaate dentro de! acdpite sobre regulaciones.
b. Para ade detalles ver Artana y Soto [1988).

To Ver, pof eleaplo Messing y Manssor (15841,

8. Lon procesos de “sacionalizacide® surgidos en suchos cases & partir de la segenda postquerra, ¥ on el casg ar-
i nthM|ﬂunh|u|

ting adn antes, en espresad relscionsdss con esios sectores, tenian coss rmnm &l
r faciliter ol u'mlrn!.zl seaopolio natural. Para el caso lngl por eiewplo, Vickers y Yarrow [1983].



introduccidn, entonces, de am¥r25a5 publicas debe analizarse con un
concepto mas  amplio de falla de mercado, gue abarca cuestiones
gconfmicas vinculadas especificamente con los montos de lnversion an
Juage, o fLe ae relacionan estrechaman te con chbistivas
witragconomicos, o 2 al menos  ajenos con el papel especifico de la
gmpresa, como por ejemplo la distribucidn del ingresoc™

En pI primer caso, €l problema de la inversidn, Hemming ¥ Mansoor
(1986) indican gue el argumento tipico ha sido la necesidad de
grandes montos de inversion con larga maduracidn, en ddnde o bien 1
sier tor  privado carecia supusstamente de capital suficiente para en—
carar dicha inversidn, o bien, dada la larga maduracidn, exigia
tasas de retorno elevadas en vista del alto riesgo involucrado. En
estos casos, parecia preferible la inversidn a través de un enkte
piblicm, que o bien cdia disponer del capital necesario
aprovechando la capacidad pablica de financiarse a través de impuss—
tos o fondos especificos, o bien tenia sugerinridad de informacidn
dcerca de la continuidad de las politicas®™,

En &1 segundo casao, =g ha justificade o1 uso de la empresa
pablica, con argumentos vinculados directa o indirectamente con la
distribucidn del ingreso.

Asi, =e sontisne gque al utilizar una empresa publica se pusden
provesr ciertos biepes y servicios a algunos sectores de l1a
poblacidn por debajo de los costos de produccion, cuestion mas
dificil de implemsnta= a traves de una empresa privada maximizadora
de beneficios. DObtro argumento para wtilizar a la empresa pablica
consiste en la posibilidao de poder fijar wun "piso" salarial &
traves de las remsuneraciones gue pa%a el sector pablico en sus
empresak, o do favorecer el empleo a raves de la adopcion de
tecniologias | menos eficientes pero mds intensivas en el factor
trabsjo. Finalmente, se considera ademnds ngurtantn la presencia de
empresas  publicas en mercados poco competitivos, para servirc de
"testigo" a la regulacion da empresas privadas operando en el misma
sector, o para evitar que la empresa privada fije precios abusivos*®

Z.Evé%gg;ia Emgérxca
La BCUSIAN € la evidencla @mpirica abarca entonces dos tipos

de problemas: las wentajas de eficiencia en  la produccidn que
PFEEU?ﬂﬁ! la utilizaclién o una smpresa puiblica o privada, y la
posibilidad practica de obtener resultados favorables en 1a
distribuciaon del ingresoc a travis de la empresa publica.

Siguiendo a Borcherding et. al tl?EET, para el primer tipo de
problemas e pusde enfocar &1 tema desde el angulo de la Ern iedad
del capital, o desde el de la teoria del Public Choice, en tanto las
HMPresas pﬁhli:au estdn sujetas coemng  todo ente bBlico, a las

resiones de las cosliciones politicas o a las gue sargen de la
lamada teoria de la burocracia.

El grimﬂr tema, la prugxeﬂaq del capital, ha cobrado importancia
a partir de diversos rabajos®*¥, en donde se argumenta gue la

¥. Marchese (1983) eaplicits etro lrrnntu econdaics & Taver de la provisites estatal: la dificeltsd costrachbeal
que anchas veces existe para delegar taress en |a actividad privada. En nuserosas ocasiomes el Estado quiere
AERQUI ArSE Tos comsusidores reciban wn detersinado servicio. & desea peraibir la participacidn del sector
rivadn, el Estado debe afrontar el riesqo de redactsr us “costrate” que preves adecuadasente el fuiuro, sinimice
i pnuizllln'- e utiljzar inforsacide confidencial y de cosportamientos opertenisticos de una u obra parts, elr.
Un ejesplo que [lustra los problesss que poeden exdstir gara transferir ir;n& actividades al sector privado, es
ld provisibe de defensa. 5ut¢ ase qu# 2l pais quisiera ceder & uma Tirms privada la defessa nacional 4 cashio de
una  resuseracion aneal establecida contractualseste, en lugar de encargarse dirsctamente de esa tares con sus
!rﬂlibs eifrcitos, Em este casn, sdesds de lis obvias Isplicanciss pelibichs, mvisten problesas técnacos i
ograr usd prestacidn eficisste. Por ejesplo, lusge de firmado el cosvenio el gobierno puede ac
oporfunisticamente declaranda la guerrs a terceros paises, [sesemiando sensiblesenls los costes de [a firmd
EI.H“H o #xia puede vender sacretns de estado 2 otras macioees. Por lo tanto la alternative de prestar direc-
te gl servicis [integracidn wertical] aparece cose sencs costowa om esbe caso, Fimalambe, otras fallas de
sercado relacionadas con enternalidades o con la previcidn de hienss pdblices, tashin han sido utilizadas para
justificar 1s presencia de empresas E‘Ihﬂl 9 otros entes gubsrmasentales. Estas alternativas se discaten sds
adelants en el aclpite correspondiente 3 otras fallas de mercade.

10, En los Eil!u de wenor desarrollo relativo @ estos argesentos se les incorparaba la cuestif *politica® de que
el sector privade rl disponia del capits] necesarin era de origen esxtranjers, y por ende el wso BN ERTER
privads lwplicsba 3 "extranjerizacide” del sector productive correspondiente.

11. Jones (1983) scetiens adeads =1 argueests de “distribicito W Pareto dptima®, em ddnde la
distribucifn del ingresa a través de 1 ewpresa péblics peraite eludir Tos sas tradicionales de jmpuestos y
subsidios explicitos, 4 enda eatonces la a:mm de los perjudicades witas sedides redistribubivas ¢
redocienda la presioe por su sodificecitm 3] estar Sutes “escoodidas” en las vidades de las eapresas pdblicas.
Otros objetivos extriscosdaicos han sido utilizados tasbibn para justificar la presescia de sepresas piblices. Los
sds frecoentes 52 vinculan con ruestiones de esirategia geopelitics, ocupacide regional o la provision de cisrtos
bienes y servicies ne rantables pero requeridos por alpdn sector e la peblacidas,

12. Ver por ejeaple Berle y Means [1¥32)




difualon de la propledad vy la separacidn  de laﬁqu“ﬁiEg:?fJ
propigtario v gerente de  las aocdernas corporaciones  anvalida el
miaderlo  de maximizacion de beneficios gue qarantizqié‘ aficiencia de
los nercadow, ¥ 68 justifica por lo tanto, en sentido amplio, & 13
intervencidn estatal, va que 2l "modelo de mercada™ ﬂnjj da tenar
sentido eh un esduema o makimizador de beneficios. e

Demsetsz (1983) v Demsetz vy Lehn (19831, uemuaﬁtranngun ﬂ'#mflﬂll'lﬂ.
tedrico de la firma gue realiza las decisionegs de prodoceion maxi—
mizando beneficios no se ve invalidado por la separacion  mencionada
shtre propledad y gerencla, ademds de indicar a su wvez, Ia impor
“ha  gque tiens "&n la remuneracidn total de  los gesrentes, la
propotoidn de dicha resuneracidn recibids en accliones de la compania
a4 la gque partanscesn.

La revisitm de los trabajos empiricos disponibles para cinco
paises realizada  por Borcherding et. al. [E?EZ? indican 3ua la
producclan gr;Vada e5 mas barata gue la produccion  reslizada. por
anpresas paolicas, aungue 20 un marca suficientemente competitivo ¢
con  tratamiento igualitario y no discriminatorio esntre firmas
Erivadai y piblicas las diferenclas de costos son  insignificantes.

onc luyen los autores, wentonces, gue las diferencias de eficiencia
pargcen e@star mas vinculadas a  contextos competitivos que a la
propiedad  del l:a?italE En cuanto al enfogque de Public Choice, los
autudins disponibles citados por Borcherding et. al. reconocen un
camportamiento difersnte entre empresas plblicas v privadas ¥ una
tendancia & la sobreproduccién derivada de ?a falta de competencia
g sUs AErcados.

Las conclusiones de Borcherding et. al. se contraponen con las
obtenidas en otrot trabajos gue %1 bien reconocen qQue para la
eficiencia de asignacidn &5 mas importante gl contexto competitivo
gue la propledad del capital, le propieded del capital de la empresa
refulta fundamental para resolver los problemas de eficiencia in-
terna, o  ineficiencia u, teniends claras venbalas la propledad
privada.*=

Respecto de los argumentos relacionados con la distribucidn del
ingreso Jones {1?8%} demuestra gque estas medidas redistributivas
pusden igner efectos rYersos.

Por ejenglo, en &1 caso de preclios de bienes o serviclos sub-
sidiados, resulta dificil corntrolar gue @1 bien o servicia en
puestitn 1legue a sse precio diferencial & quienes efectivamente
raguieran u? subRidio. Se citan en su  trabajo ajemplos de la
nacionalizada industria btextil de Bangladesh, o de los subsidios de

recios . a clertos blenes en Egipto, o los fertilizantes en Corea del
Sur donde los receptores finales del subsidio terminaren siendo
sactoraez de ngresos medios o altos, en lugar de los sectores de
MO s LA reEOE .

En. el casu de las epmpresas de servicios publicos, la existencia
der precios diferzsnclales para los niveles de consumo mas  balo no
tiempre garantiza un efecto progresiva sobre la distribucian del in-—
G e .

Bupbngase el cass de una popresa de electricidad gque tisne un
precio inferior para niveles de consumo minimos; si existen ssctores
de la poblacidn gue no btisnen nlngdn  servicio de  luz eléctrica,
pusde  resultar una distribucidn del ingreso regresiva desde los mas
pobres hacia los menos brest®, ]

En cuanto al argumenbly de gue la empress pablica debe fijar  un
"piso salarial" & traves de las remuneraclones que paga, la
contrastacidn empirica de vorios casos, muestira gue en la practica
la empresa piblice termina pagando los sueldos mas elevados del sec—
tor transformando 2l piso an techo —se citan €jemplos en Bolivia,
Faklutan v Egipto—-. Respechto de la empresa pablica generadora  de
empleo, Jones demuestra gque en realidad se presenbta agud  wun csso de
distelbucion intertaenporal & inkergeneracional. En efecto, sn muchos
casns. la wliminacidn del sabregastoc en personal actual de las
empretas pliblicas parmitirvia generar los recursos swuficientes ara
mPuEvas inversipnes gque, a su wez, crearian nuevas fuentes de trabajo
er =3l futuro. Se decide esntonces mantensr falsos pucstos de trabajo
?n y @ cambio de no corear verdaderos  puestos de trabaio en el
Tl 7 e

Finalmente 2l uso de la empresa piblica como empress “"testigo"
en marcados n!Lgupnli:aﬂ, ha tenido tambian afectos contrarios a los
buscados. Segun Jones, dado que la empresa  publica 85 menos
eficlente HUE la ampresa privada, vy gue =21 secior piblico fija los
EFBEiDﬁ mediante =l esguema de costo-plus, el rretlu astablaecido por
a empresa piblica resulta supgrior al gue hubieran determinado las

Er.-hu wha gxtensa y cosplets discusidn al respecto ver Bour [1984].

i4, 51 el estableciniento de estos grecios por debajo del costo de produccidn qenera déficits, que Eerminan siendo
E"mizdn' fon mmisidn ametaria, el impuesto infiacionario resultante pedria agravar sie ads a4 regresivided ds
la sediga. -
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pmpresas privadas mas eficlentes. Por ende, sste precio superior
resulta’ =n un sSubsidio a la industria privada pagado por los con-
sumidores. Este gltimo razonamiento se contradice con los resultados
consignados por Borcherding et. al. va mencionados, dado gue segun
estos  autores, en mercados daonde coedisten empresas pdablicas y
Erivadas an forma competitiva, no e han detectado diferencias sas-—
anclales de costos

111. REGULACIONES

LPEED de la grisis del 30 comienza a generalizarse un marcado gs-
cepticismo respecto de la capacidad del mercado para alcanzar los
objetivos deseados por la comunidad v la literatura especializada
abunda en pra?ueﬁtﬂi de regulacion. guberpnamental intentando
solucionar las falencias del libre juego de las fusrzas de la oferta
y la demanda. ]

Las fallas de mercado normalmente mencionadas en  la literatura
soni @l monopalic natural, las barreras a la entrada impuestas por
las firma= gue ya operan en &l mercado, 1a competencia ruiposa. gQue
existiria en un_ mercado desregulado, los costos de transaccidn e
informacion gue dificultan una solucidn privada, las externalidades
¥y los bienes publicos. El andlisis gue sigue se ha dividido en dos
?rupns centrales en funcidn de caracteristicas comunes, revizando la

iterdtura y evidencia empirlea para cada uno de 2llos.

A. MONDPDLID MATURAL, BARRERAS A LA ENTRADA Y COMPETENCIA RUINOSA

1. Ampectos t i
al 1 O _natlra
La eratura radicional sostiene gque existe un monopolio

natural si una firma puede producir a menor costo gque dos o mas
ampresas. Generalmente, se argumenta gue la Er@ﬁmncxa de pconomias
da escala en la produccion llevaria a esta sitpacion. Por 1o tanto
si w6lo una firma sobrevive, ®#sta tendria el poder de {fijar precios
monopdlicos*®, siendo necesaria la regulacion o incluso la provisidn
directa por parte de empresas publicas*®, para evitar_el perjuicio a
loa consumidores mejorar la asignacidn de recursos™.

Esta intarpra{aciﬁn ha sido cuestionada por Demsetz (1948) gulen
soatlene gue aln cuando las economias de escala -sugieran la con-
veniencia de tener K un sdlo prestador del servicio, ello no obsta
para gue existan Treriuﬁ cmmpegitivna en la medida en que ekista
competencia por el derecho de ofrecer el servicio. En este casd,; la
comunidad gue desees obtener un servicio publico (luz, ?as, teléfono)
puede llamar a una licltacidn gue s= adjudicard a a firma gue
opfrezca @] menor precio para abastecer a los consumidores., Bi esta
licitacidn es competitiva, los usuarios no enfrentardn tarifas
monopolicas.

La dimportancia del articuleo de Demsetz es relativizar a las
economias de escala como orlgen del monopolio natural®®,. E1 problema
no radica en los costos decrecientes; la critica referida a los
beneficios negativos que obtendria una firma que cobrara 21 costo
marginal es facilmente salvahble a través de una tarifa con dos
componentes: un cargo  fijo  para cobrar los costos de capacidad v
otrg varlable al nive? del costo marginall™, Las dificultades pueden
surgir en el disefo de un contrato de largo plazo v por lo tanto es
nercesario, entonces, revisar la teoria de contratos para obtener
conclusiones definitivas™®,

{9, Esto es posible solasente si la elasticidad de la demands o es sy elevada, Por lo tamto, @l probless de wo-
napelio natural es poco relevante para los bienes {sportables de la wconowid] ain cuanda subsista uié dnica ewpress
e el pais, la coapetencia internacional la inhibe do cobrar precios asopdiicos.

16, Mitese que =1 moncpolle nateral guedu presentarse 81 exlstsn “economias de panorama® |econowies of scopel, que
ecurren  cudede La provisidn de mdltiples productas ?itl sinos costosa la eristeacia de uma sola fires,
F an far 0] )

[T, En 1ns 1ibros de testn se argosenta que el wonopolio conduce a precios sayores y cantidades menores que la
solucite cospetitiva, damdo origen & una péréids de eficiencia nets en la asignaclén de los recursas productivos.

18, Yer Buldberg {1978,

19, En el casu de los servicios piblicos la adjuditscitn de concesiones en base al wétodn sugerido por Deasetz,
enfrenta problesas précticos de lmpartancls en la sedida en que la firss conceslonaria provea :gi de un hien o
recurra a tarifas con dohle coeponente para recuperar los costos: es ads dificil saleccionar la sejor oferts cuande
prisken varias variables en juege, Ver Vickers y Yarrow |1%85)

M, También se ha argesentade gue cuaade existen sconomias de escala la posibilidad de competencia es  imeficiente

rque Llevaria a und duplicacitn lnnecesaria de las inversiones. Este problesa tampaco eu comsecuencia de laos Cos-
s decreciestes. En realidad, coso afirea Dessetz (1988}, es la ausencia de un precio por un Pector escaso |la
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En  primer lugar=3, los contratos son incompletos ante la im—
posibilidad de poder pronosticar perfectamente el futuro vy &n al-—
gunos  casps,. par las dificultades de medir qué es Una busna

erformance®=., De asta forma, s facillta la presencia de compor—
amientos oportunistas ("hold-up problem”™} entre las partes para ob-
tener beneficios de aguellos elemsntos gque no pudieron ser pronos—
ticados ex-ante.

En segundo término, este comportamiento oportunista se ve. alen-
tada ante la presencia de inversiones especificas a la relacidn con-—
tractual, con escaso o nulo valor de reventa en actividades alter-
nativas. ﬁaui, la ganancia del aportunista es igual a las
cuanirentas®® a gue da origen ese capital atado==+.

Foar 1o tanto, el sector privado recurre a dos vias de solucidn:
la integracidn wvertical o los contratos implicitos.

En & rimegr caso®®, integracidan vertical, el problema del "hold-
up" g8 soluciona evitando la firma del contrato porgue  una sola
empresa hace toda 1la operacidn, pero obviamente se afrontan los
mayores costos gue puede ocasionar la centralizaclén de las
decisionaa®=,

En el segundo®, acuerdos implicitos, puede obtenerse una fluida
relacion comegrcial &un cuando los contratos sean incompletos, si
ambas partes tienen algo gue perder en la ewentualidad de compar-
tarse oportunisticamente. ara ello, guien hace la “inversidn
especifica ofrece como “garantia" ese capital hundido que carece de
un valor significativo en otras actividades alterpativas; por lo
tanto esta parte enfrentaria un costo en el caso de efectuar una
demanda excesiva gue lleve a la tearminacien de la relacidn  comer—
cial. La otra parte ofrece en gereral su reputacion o la pérdida qus
enfrentaria si reniega de la transaccion, dsicamente la mala sehal
a4 sus obtros posibles contratantes gue conocerian gue @1 ®s un  opor-—
tunista. Ambas "garantias” implicitas actdan de forma tal de incen—
tivar @8 las dos partes a negociar una salida conjunta, gQuse asegure
la continuidad de la relacifn comerclal, ante la presencia de shocks
inasperados.

La integracidn vertical en el caso de los servicios ?ﬂglicuﬁ con—
duce a 1a rovisidn directs por parte de empresas de stado dis-
cutidas anteriormente. La alternativa de contrato implicito ha
llevado a3 algunos auwtores® a sugerir  la conveniencia de Ja
regulacion gubgrnamental de la empresa privada proveedors del ser-
vicio. *

En esta rama de la literatura se sostiene que la regulacidn a
firmas privadas puede interpretarse coma wn  contrato  implicito
genaral ue permite los ajustes de precicon necesarios asegura una
solucion Tluida ante los shocks inesperados gque invallderian las
licitaciones competitivas con contratos de largo plazo a la Demset:z,
donde =] precio 85 determinado contractualmente. De esta forma, se
asegura gue habra negpciacionssz mutuas entre las dows  partes:  la
firma dque presta el sarvicio ¥y 13 agencia reguladara que representa
a lo= consumidores ¥ actda en su interds, Paralelanente se minimiza
el problema de dltimo perigdo (last—period problem) gue alientan las
inversiones especificas al aproximarse el vencimiento del plazo del
tierra, @l aire para Iastalar los cables) la causante de [a duplicacidn; en definitiva se estd en presencia de un
ﬁe;:cl[a de ﬂpmpmdid no definida ¥ es 12 ausescid de este derechs, ao las ecanceias de escals, [9 que indece 14
sabreisvaraifn,

21, Ver Elein [2980) y Elein y Kennoy [1985).

21, Esto s particularsente relevaste pard los convenios gue dsequran la calided 8 un producto. Es difici] probar
ankte el juez una calidad reclbida inferior & Lz pactada.

¢, En esta Titeratura, se denomina reasirenta a la rentabilidad de las inversiones especilicas [hundidas), #%
decir aguellow ingresos por eaciss de bos costos variables do produccise.

2, Un ejenplo puede clarlficar estos concepies. Una Tirma titular de um olecducto wna ver ‘Yerminada su

conskroccidn, estd “atada® 4 los yacimientos gue le venden el petrdlen porque el valor de reventa del ducto es

priciicaesnte muiu. Por lo fanto, o= productores poeden actuar cportunisticamsnte y lwega de husdida [a inversifn
r el Eramsportista, eodificar los gﬁrninus del contrato subiendo las Erecini hasta absorberle fa cuzsirenta.al

Tgt.]ar gel ducto quien, sieapre que perciba los costos varizbles, tendrd un iscentiva a continuar ia UPEFfCiﬂﬂ-

an cuandd suz estades coptables sussiren pbrdidas [contables, no econdeicasi. Mitese gue e Estados Unidee [ in-

dustria petrelera evits este problesa recurriende 4 la integracitn vertical,

75, Wer Klein, Crawford y fAlchaan (1578 y Willisason (49750,

Th, Bdsicazette gsalen generalizarss lon prohlesas principal-agente tipicos de Loda organizacifn.

77, Ver entre atrns Klein [1980%, Klein ¢ ¥enney {1985] v Eleir y Saft [19BH).

28, Her por ejesplo Eoldherg {19761 v Williawson {19791,
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cantrata.

Asimismo, también se ha argumentado®® gue la concesion a firmas
privadas de la provisidn de un servicio publico debe ir acompafada
de un criterio de eiclusividad gue impida por un plazo determinado
la competencia de otras firmas. Esta proteccidn seria necesaria para
alentar la inversidn inicial, que no se llevaria a cabo en un con—
texto de mayor libertad, porque la amenaza de competidores futuros
gque adopten  mejoras tecnoldgicas pusde hacerle perder mercado al
inversor inicial vy por lo tanto impedirle obtensr una rentabilidad
razonable sobre su capital (hundido).

La conclusidn de esta literatura es clara: si se garantiza el
derecho a ofrecer imponiendo barreras legales a la enfrada vy se
asegura una relacidn comercial fluida, es necesario regular precios
para evitar el ejercicio del poder momopolico.

Sin embargo adoptar wuna regulacidn general fundada wen  los
problemas EuniractualEﬁ, Earecn un salto ldgico demaslado grande,
entre otros por los siguientes motivos:

i) Los problemas de captura de la agencia.

Ura primer critica a la regulaciéon®® aparece al abandanar el
supuestc de gque los reguladores tendrédn como funcidnm cbjetiva el
“hien comin” y sostener en cambilo que son agentes maximizadores de
bepeficios pecuniarios y No pecuniariog. as tres P: poder, pres-
tigio y plata constituyen en principio 1 fin perseguido ar laos
fupcionarios de la agancia reguladora siendo sus principales con-
dicionantes, aungue no los nicos, los consumidores v los
propietarios de las firmas monopdlicas. Los primeros intentardn
€regiunar a los FE?U1adani para disminuir al mAximo los precios de
1mi blenas y sarvicios, mientras gue los segundos buscaran elevar—

(=)=

Burge de inmediato la importancia dal roceso de eleccidn vy
aperacidan instituclional de las agenclas requladoras. Es decir, na es
neutral a los aspectos institucicnales del sistema de regulacién, la
forma de sleccidn del personal de las agencias, 8u tiempo de
duracidn el tipo de poderes gue tengan, el régimen de incentivos,
la estabilidad en los cargos, etc. Por ejemplo, si los mandatos
duran poco tiempo existe una mayor probabllidad de "captura" de la
agencia®t; =i tienen poderes muy restringidos es posible que po ten-

an la capacidad suficiente para adecuar las tarifas a los shocks
inesperados" gque afecten al mercada da la industria bajo
regulacidn.

For dltimo, al existir una sola firma édsta tiene una superioridad
de informacldén evidente sobre la agencia, v, como ha sido sefalado
en la literatura la comparacidn de costos internacionales pusde
llegar a ser solo un imperfecto sustituto debido a las diferentes
situaciones pcondmices entre paises.

8in embargo, Vickers 1 arrow (1983) argumentan que Bn  la
regulacion de precios finales a los usudarios, o problemas de cap—
tura de la agencia pueden no ser muy relevantes @&n la practica,
porgue  al “lobby" de las empresas reguladas se oponen las presionas
de los grandes usuarios ?nr menores tarifas y las restricciones de
los legisladores dada la sensibilidad de los usuarios (votantes) a
los _aumentos de precios.

Estos argumentos no parecen ser muy relevantes. Primero porgue
coma s discute mids adelante, en la mavoria de los servicios
publicos =5 factible liberalizar los precios a esos grandes
usuarios. Segunde, porque el diferencial de preclos gue puede cobrar
2l monopolista e85 un cambio de una Bola vez (si se mantienen las
condiciones de costos Z demanda) gue pueds haberse concretado en el
pasado y gue continuard perjodicando a2 los usuarios adn cuando no se
observen incrementos adiclonales en  términos reales sobre  los
niveles existentes. Por otra parte, los individuos deciden su voto
contemplando otros aspectos ademds de los perjulicios que les pueda
miasionar una agencla dominada por la empresa regulada.

ii) Ineficiencias en la produccidn.

_ En primer lugar, @Awerch y Johnson (1942} han sostenido gue las
Tirpas sujetas a controlas swobre rentabilidad modifican la
combipacion dptima (secialmente) de insumos, EEE%andD la ssleccidn
de tecnologias hacia las intensivas en uso de capital, asegurandosa
de esa forma una tasa de retorno igual pero un nivel de behneficios
mayor. Ella se debe a la eleccidn del capital como base tarifaria.

30, Wer Stigler [1971) y Posner [1974).

11, Cuastc wenor es el tlespo previsto es el clrg:, #ds se aqudizan los problesas de ditise Eoriudu {last-period
probiess)] #n el caso del agente requlador la certeza de dejar el puesto es wn plazo Breve puede indocirio @ dar
concesiones a las firmas requladas para asagurarse una buena salida laboral.
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Otro  problema gque se ha sefalado en la literatura, es gue las-
regulaciones en general dlﬁmxnugen los  incentivos empresariales a
implementar innovaclones tecnolégicas debido a gue toda reduccicon de
costos obtenida s travées de e21las hara subir ?a tasa de retorno de
las firmas, ¥ como en la fijacidn de precios wse limita Ia ren-
tabii.dad, as agencias reguladoras capturarian los bepneficios
derivados de la mejora tecnoldgica a través de reducciones en los

récios.
i Este problema llama la atencicon sobre otra cuestidn de
importancia: los periodos de vigencia de las tarifas. 51 las tarifas
tienen vigencia pour periodos muy largos los problemas sefalados dis—
minuyan, puesto gque las empresas tenderdn & minimizar costos, pero
surgen los derivados de la poca flexibilidad para acomodarse a
shocks inesperados del mercado. Par otra garte, periodos demasiado
cortas que incrementan la flexibilidad arifaria para ajustarse a
los shocks inesperados, desincentivan las innovaciones techoldgicas.

Esta breve sintesis de algunos problemas tipicos e las
regulaciones dejan an clara guu, ain suponiendo agencias reguladoras
perfectas ®en ®1 sentido e ser fieles inteérpretes del interés

publicao no existen esguemas simples gue aseguren la obtencisn del
makimo Bienestar social.

iii) La proteccldén del derecho de afrecer.

Coma s verd en detalle en la seccidn siguiente existen ba-rreras
4 la entrada que pueden beneficiar a los consumidores, Esta podria
5?r una linma argumental para avalar la proteccidn del derecho de
ofrecer,

Ein embargo, gata eneralizacitn no parece Jjustificar la
regulacidn gubernamental. En primer lugar, porgue otras actividades
economicas donde e] avance tecrnoldgico =se traduce en drAsticas
reduccliones de precios (por ajempla, en  la industria de 1la
computacidn) no parecen compadecerse con el peligro visualizado por
los defensores de la regulacian. _ i

En segundo término, ?quue existen soluciones mids automédticas
para enfrentar los problemas de "inconmsistencia intertemporal". Un
ejemplo son las desgravaciones fiscales a la inversldn gue reducen
la guposicion del inversor inicial®=, Y

En tercer lugar, si wna ipdastria ya instalada presenta
caracteristicas de monopolio natural an 8] sentida tradicional de
costos decrecientes, es innecesario protegerla con barreras legales
i la entratda porque pxiste una traba natural==, S

Estos Euhtﬂﬁ simplemente demuestran gue la regulacisdn publica en
lugar de la regulacion privada via contratos de Yargo plazo, también
28 una  alternativa imperfocta. Bi s tiene ean cuenta que la
provision directa por parte de empresas  plblicas también presenta
numerdsos inconyenientes, puede concluirse qgue la solucidn mas efec-
tiva dependera de las condiciones de cada mercado en particular y
dal marco lhstitucional de cada pais.

aratura sobre 1 mplado el problema de las
barreras a la entrada, adn en aguellos mercados que no  presentan
caractaristicas de monopolio natural. Ante la presencia de estas
barreras, lou pligopolistas podrian adoptar pricticas de mercado
perjudiciales para los consumidores. .
fLas rimeras teorian de oligopolio (Cournot Bertrand) estudian
el equilibrio final en presencia de duopolia ante distintaos
Bupuestos™*, Bin embargo, anbas teorias adoptan un supuesto cruciali
SUDINE ue eniste la barrera a la entrada de nuevos oferentes,
EELmLHmU eﬂ?rentan algunos praoblemas ldgicos porgue adn cuande cada
dunpuii:?n tigna una gran informacion (en particular conoce su
dimanda vy 1a del ptruo) se equivoca sistematicamente sobre la can-
Eidad (o prociol del obro duopolista EXEE?tU er 2]l equilibrio®®,

l.a teorid de Stackelberg, al iguai gque las de Couwrnot y Bertrand,
supone gue sxiste =21 oligopolio ¥ o8 dedica & ohservar coma se
fijaran los precios da la estructura de mercado.

Per lo tanto, la teoria ha ido eveolucionanda para determinar camo
las: flirmas privadas que ya aperan 8n un mercado en Eartlcular Euaden
Impamner barreris a4 la entrada de nuevos competidores y obtener
32, Gomcratasente, perediir que la inversidn sea deducible coan gesto @ los flees del lepuesto & las ganancias,
sigujfica gue el Eahh&rnn 11! vuglve un "socio® del lnversar piiiaﬂu &l reducir sus iapoestos f H til!li &r an
wayor fiujo de impuestes futuros, coso consecuencia de a eenor seortizacite gue resulta del glanto" de la
deducclén do 13 inverside al primgr periodo. Para upa waplicacion detallada de estos cosceptos ver Harberger
1198404

1. Ver por ejesplo Motk [15986) y Vickers y Yarrow |19635).
34, Ev Coorngt el ajuste se efectla via cantidades, en Bertrasd via procios.
. Ver Mc Bew (1R71).
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beneficios extraordinarios. De ser éste el caso, S8 argumenta que el
Estado deberia intervenir para asegurar el interés de los con—
sumidores, modificando la estructura de mercado enddgenamente deter—
minada por los oligopolistas.

Las barreras a la entrada mas frecuentemsnte citadas en la
literatura son tos gastos en publicidad, las fuertes inversiones de
capital vy los= precios predatorios {dumflng}. En todos estoE casosn se
analiza comao la firma gue ya eatd &n el mercado puede hacer no rent-
able la entrada de los competidores potenciales, va sea por la mag-
nitud de los fondos necesarios para afrontar una campana
gublititaria masiva o importantes gastos  de capital, o

temorizandolos via la amenaza de una guarra de precios.

En este contexto puede mencionarse al postulado Bain-Sylog™e
dande la firma gus opera en el mercado anuncia que si entra un com-
petidor mantendra la produccion; forzando los precicos a la baja.. Sin
embargo, 2] problema fundamental de esta teoria™" es gue, ex—post la
entrada; la mEéur estrategia para la Tirma existente es actuar exac—
tamente al reves de su anuncio ex-ante. Por lo tanto las teorias
modernas el oligopolio se basan en 2] supuesto de que la firma ex-
istente compromete una erogaclon (commitment) gue hace que su meior
estrategia gﬁ;ﬂgﬁL sea concretar la guerra de preciocs®®,

Existen dos caminos alternativos para lograr que los competidores
potenciales visualicen una entrada al mercado . costosa: las inver—
niunfg especificas v tener wuna “reputacion de hacer guerra de
precios”. y )

En &l primer caso, si la firma existente hace una inversidn irre-
vEralble (hundida) previo a la entrada de los competidores oten—
ciales, stos perciben que en caso de entrar quien actualmente
nﬂarn an el mercadao puede sobrevivir cpbrando gﬂ{n los costos wari-
ables de produccidn y esa estrategia es dptima Ex—fust porgue solo
necesita recuperar 8508 costos no hundidos para seguir =0 gl mer—
cado. Por su parte, el competidor potencial, ex-ante la entrada,
dabe obtener tambien una rentabilidad gﬁggEi%g sobre el capital gue
debs  hundir para entrar en el negocio. sta diferencial de costos
inhibe la competencia. )

En 21 segundo caso, un monopolista gue actde en varios mercados,
pusde: obtener uwuna reputacicon que impida la entrada en todos ellos,
51 hace una guerra de precios a guisnes entren en alguno de  sus
mercados™T,

El primer ejemplo tiene una clara relacion con las industrias de
servicio pablico donde hay fuertes inversiones bhundidas. Sin en—
bargo, se ha tratado de generalizar a otras actividades y BS agui
donde plerde sustenito.

For miemplo Dikit (1782) ha sefalado que la inversidn irrevere-
ible &5 un costo de eficiencia adiclonal s la tradicional pérdida de
bienestar uriﬁinada por los preclos monopdliceos. Este argumento es
falaz porque sl dicha inversidn no tlene  algin beneflcio para el
consumidor 2l competidor potencial desplazard del mercado a la
firma exislente hacieénds wna inversidn Lrreversiblie gue &i S84
valorada por los consumidores, ¥y gue le permita gquedarse como Onice
proveedor. !

Paralelamente, las erogdciones de capital gue servirian como bar—
rera a la entrada deben tenar una baja tasa de depreciacidn. En casog
contrario la barrera  desaparece  rapidamente con el tiempo o al
reducirse la vigencia de la inversidn inicial. Esto descalifica gran
parts de 1los gastos de publicidad como slamentos eficientes para
consktitulr una barrera, en particular todos aguellos gue no  estén
relacionados al lanzamiento de nuevos productos®=,

Finalmente, las grandes erogaciones de capital son tamUiéq
criticables como barrera a la entrada. La pregunta clave es por gue
los competidorss otenciales no  tienen acceso & una fTinanciacion
aguivalents a la obtenida por la firma pxistente. Ef la medida gue
los créditos "prafarsnciales” sean la consscuercla de upa reputacion
de buen  pagadier o otras  condiciones  pbjetivas, en realldad la
anpresa que ya opera an 21 mercado es mas eficienteds,

T4, Yer Bain {19581 y Modighianl (21938},

57, Ver Rixlt (1982,

3B, Ver Salep (1979} v Dixit [1982) v las referencias alli citadas.

39, Ver Ereps y Milson |1982) y Milgrom y Rokerts |1782).

s s et o L Al e g St
irshey [1981]. Esto relativiza sin sés la interpretacifin anticospetitiva sentionsda en el texto,

#1, Wuevamente, si se cossidera que hay ieperfecciones en el marcado (inanclero uns solecidn ads adecuadd puede in-

sbrusentarse con créditos especiates y oo eediante requlaciones al sercado del producto final, Fara ena discusite
de las diferencias en terminos de eficiencia de gravar |subsidiar) & los imsuacs o al bien tinal ver Caritos (1579)
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_ El concepta de barreras a la entrada recios predatorios ha
sido recientemente cusstionado por Demsetz {1952}-

En primar lugar, =se sefala que los consumldores pusden tener  un
interds en algunas barreras. Por sjemple, las patentes son una clara
traba a la entrada, pero se justifican en la necesidad de a urar
al inventor el retorno de su inversidn, evitando 2l tipico "Tree-
riding” gue significa esperar gque otro afronts los gastos para luego
copiarle esta nueva técnica. B5i no se estableciera ese dergcho al
inventor inicial se desalentaria la actividad de investigacidn v
dasarrollo®*= v ?ur lo tanto se perjudicaria a los consumidoras
futuros que tendrian mencr diversldad de bienes2=,

En sagundo teérmino, los derechos de propiedad, necesarios para el
funcionamiento de una economia de mercado no son otra cosa gue una
barrera a la entrada a determlpadas actividades. Obviamente, una
eliminacién total de las “barreras", haria imposible el libre
mercado®*®.

En tercer lugar; los consumlidores contTiam en la reputacicon de las
firmas y en &l buen trato a lo largo de los afRos con desempefos ¥y
calidades adecuados. Esta reputacidn es obviamente una barrera a la
entrada pera, es - indispsnsable para asegurar la calidad en la
prﬂ\fit—'.il!m de bienes; en caso contrario, gQulienes enganen a los con—
sumidores proveyendo una mercaderia de calidad inferior a la pactada
no - enfrentarian costo alguno (la perdida de su reputacidn)=*®,

En resumen, las wverdaderas barreras a la entrada son la
informacidn imperfecta y la reputacidn e inversiones especificas,
aungue  oashas Gltimas actdan como garantia a la otra parte con-
tratante (consumidores u otras firmas) de que hay algo gue perder en
casg deg no cumplir lo gactado. Por ello, aqualTuﬁ gastos como la
publicidad [que ey alguna medidsa Ernpurcinnan informacidén),
dificilmente purdan catalogarse como una barrFrera a la entrada.

Con respecto a la guerra de precios, Demsetz i?Ezgmaraumpnta Lie
no axistas forma practica de distinguir una reducci e precios
ocasionada por una mayor competencia, de aguella destinada a obtener
un poder monopolico, ex-post la salida de los perdedores en la
guerra de tarifas*>,

Por 1o tanto, =l se establecen restricciones a las rebajas de
precios se pusde =liminar la cum?etancin. For gllo, la regulacién
puede ser oonveniente, pero sdlo despuds de la aparicion del

monopolio; conclusidn gQue se ve avalada paorgue los consumidores se
henefic durante la guerra de precios.*™

)

o

La teoria de i mercados disputables avala Ias conclusiones ob-
tenidas @n @l andlisis anterior. Se ha argumentado®® gue si los cos-
tow i al mercade son inexistentes la entrada de
Campe ores orLenciales "disciplina" al dnico provesdor
impidi@gndole cobrar ?rncinu superiores a los de campetencia. En caso
contrario, firmas del tipo golpee y corra (hit—and-run) entrarian en
@l mercado si existen beneficios ewxtraordinarios y luego de la
reduccidn  en los precios, saldrian sin enfrentar costos
significativos*™. MNuevaman e e ohserva que las inversiones

y Wisecarver [I974].

o
i

2. Bin mabargo, Hirshlelfer (1971} ha argusentade que sxiste en incentive matural a inventar coss

consecuencia e
i:IIEAMIIEII pecuniaria que paede hacer el inventor por la superiorided de infermacide, previa & la difusidn de su
FHEH

43, Mitese que este wjesplo es diferente del caso anteriorsente sefalado en la discuside sobre las agencias
Taderis. Eulihr' 1978] postula que =5 mecesarip proteqer al inverior imicial de 1s teacis future y en
pels caso no o2 visuallza misgdn problesa de "free-ride® coss e el eimsplo de los inventos, coapetidar fu

lﬂ:;lril 4l marcado porque pusde adoptar wna tecmologia wds eficiemte, no porque ha coplade la de la firsa exist-
ente,

E:ﬁ UTIEEEE wjesple "no tradiciooal® #e la isportancis de loe derechos de propiedad puede encontrarse en Cicores
-]

43, Sobre este punto ver Klsin y Leffler (19611,

4b. Ex_iaportante seacionar que tradicionalesnte se sostiens que el dumping significa vender por debajn de los cos-
tos, Esta es una critica falsr. Munca nadie vende & precios wencres 4 sus costos relevantes, Oulen hace dusping
esba "invirtiendn® pars obtensr mayores beneficios es el futuro, en caso de poder retener el poder wemopdliico.

87, En realldad, cowd sefala Tullock [1984), el-problesa de precioe predatorios no se seloclens fiajnde precios
winincs <ol instrosents geseralasats ;rn?usu por las eapresaz- sise ahrisndo el sercade 4 1o cospetescia, C(om
pracios sdiiens pars salvaguardar los interesss de los consusidorss.

48, Ver Bduaol [1782).

19, Pars oha viside sritlca de esta teeris ver Brock (1981) ¢ Shepperd (1984]. Vickers y Yarrow (1983) tasbisn pus-
Yusllran #lgumas problesas en ol plantec tebrico, en particular, wuno 2e los supuestos isplica que la firsa neevs
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aspacificas de envergadura dificultan la obtencidn de este dis-—
putabilidad de los nercados.

Eﬁuﬂﬂmrli.g_gmn_-{tég
El propidsito de esta seccidn es revisar la evidencia empirica

mundia con wl ohieto de sstablecer la relevancia prictica de las
distintos puntos tedricos discutidos previamente. En esta revisien
s@ discute en. mayor detalle el caso norteamericanc. Esto fno es
casual. Estados Unidos, en general ha recorrido a la s=oluciédn
privada con  regulaciones para resalver los problemas de monopolio
natural, competencia ruinosa, etc., mientras gue otros paises han
optade, ean particular para el caso de los  llamados servicios
Edhlxcns. par la provision directa a traves de smpresas del En ado.
in ombargo, en el texto se hace referencia a la enperiencia de
otros paises cuandn ello permite obtener conclusiones sobre la
raolevancia de los aspectos tedricos aqui considerados, & la luz de
lo gua realmente ocurre en la practica.
ara comprender la lmportancia relativa de los distintos argumen—
tos gue l1levan a la intervencldn gubernamental se ha procedido a ar-
denar la informacidn segun el Drigﬁﬁ de la regulacidn las razones
que dierom lugar a la desregulacidn, para an?eriuruen e evaluar los
resultados de ambas politicas.

a) !

La storia de la economia norteamericana permite descubrir tres
olas reguladoras™®: una primera a fines del siglo Eaiaﬁn ¥ prin—
cipios del actual cuando se aErutban la Sherman Act v la Clayton
Act, pllares de la legislaclion antitrust, y se crean varias agencias
reguladoras (la ICC sn L1BEBT (Intestate Commerce Commission) la

an 1914 (Fedaeral Trade Commission)); wna segunda luego dn_ia crisis
dial 30 caracterirada por imponer normas gue afectaran precios & in-

gresos v la estabilidad de los mercados; una tercera gque comensd
en la dicada del &40 v continda en la de a0 que enfatiza la
regulacion social { seguridad y  walubridad en el empleo,

contaminacidn ambiental, etc.) v por lo tanto es comin a todas las
actividades econdmlicas. )

A a pesar de la reciente politica de desregulacidn iniciada en
Estados Unidos a partir de la década del 70, se sostiene que habra
una cuarta pla reguladora®;, simplenente gnrqun hay una demanda r
regulacifon, ya gue existe evidencia de que &n muchas ocasiones Tﬁ;
propias empresas  reguladas son quienss se benefician con la
restriccidn gubernamental y han apoyado su creacién.

i} Rﬁiulnciﬁn alentada per las empresas privadss

En este sentido, pusden citarse lbos siguientes ejemplos:

- Tpln:uMunicaclu

American Telephone and Telegraph Company iﬂTT] dominaba ®] mer-
cado telsfdnico norteamericano a fines del siglo pasado coma can-
secuencia de la vigencia de las patentes obtenidas por Bell. Al
caducar estas patentes, se crea un entorno competitivo gque condujo a
un welozr crecimiento en el namero de teléfonos instaledos (27%
anual), la particlpaciéon de ATT en el mercado cae de 100% en 1893 a
?11 en 190 y U tasa de beneficioc de 40% anual a B% en ese mismo

apgo®™=,

En este contexto, ATT comienzs a comprar compafidas peguefas @ in-
icia una campafia en favor de la regulacion gque finalmente fue es-
tablecida por las agencias gubsrnamentales a cargo del servicio
telefonicn, quienes aceptaron wuna mstructura de mercado con una
firma dominante titular del servicio de larga distancia, vy algunas
firmas privadas psguefas ademds de la prapia ATT en el drea local.

i bien no existian barreras a la entrada de otras empresas al
mercado de IarEa distancia, las acclones de la Federal Communication
Commission F CL de hecho la dificultaban al tratar de mantener el
gtatus—qgua vigente®®. Paulatinamente se fue flexibilizando -easta

ﬁlgt establecerse complotasents on ol sercadn antes de qun 1a eapresa seistente resccione y trate de forzarla & no
mtrar,

0, Yer Yemdle |I¥6&) y Weiss (178&].
31 Ver por ejesple Vandle [1984).
32, Wer Roth [1967).

3% Un ejensplo de este cosportaalenta de la FCC #s el siguiente. Con el advenisiento de li tecnologia de microonda
luega de 13 Begunda Buerra Mandisl, se facilitaba la entrada al sercada de larqs distancia, 3in esbargo, la FCC
daha licencias para aperar con wicroondas sblo sl se era transpariador cosdn |cosape-carrier| y paralelasente las
tnlnﬁiii locales de ATT estaban obligadas a Interconectar dnicasente a las grandes coepafias televisivas. Por lo
tanto, on cospetidor de ATT en ol trdfico de larga distancis debia teser ses propios sistesds de distribucide
tecales, porque las subsidiariss de ATT podian r @ conectar las |lasadss com otrd cluded, y teedién un sis-
tesd de intercomeritn cospleto, porque mingdn conswnidor quiere tener wis de un teléfosp para cosonizarse con dis-

NEsS .
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politica hasta llegar a la disolucidn de ATT en 1982,

. Transporte ferroviario

A fines del siglo pasado, alentado por la presencia de subsidios
del gobierno norteamericano, existia un gran ndmeroc de compafias
privadas en el mercado ferroviario®®*. La competencia via precios era
importante y la propia industria comienza a favorecer la regulacion
del mercado aduciendo los peligros de la competencia rulnosa vy
sefalando la presencia de economias de escala on la produccion.

Estudios posteriores destacan que no habia evidencia de tales
economias de escala gue condujeran a una gucrra de precios gue
resultara en un solo provesdor monopdlico. egun Moore (198&4-a), la
regulacion fue consecuencia de las acciones de los grupos de
presion, ¥ este coptrol gubernamental fue extendido posteriormente
al transporte automotor de carga y pasajeros para evitar la com-
petencia que éstos podrian efectuarle al ferrocarril.

« Transporte aerocomercial -

La regulacldn al transporte asrocomercial interestatal de
cabotaie®™® an Estados Unidos s inicla an la década del 20 y se can—
creta luego de la gran depresidn®s ante el escepticismo
predominante respecto de las pniihili&qdai del mercado libre para
obtener resultados enitosos, més especificamente con 21 objetivo de
evitar la competencia rulnosa.

Al iniciarse la desregulacidn del sector en la década del 70 las
asrolineas que operaban en el trafico local se opusieron 3 a
modificacidn del status—gquo alegando la posibilidad (y los
inconvenlientes) de la competencia "rulnosa®.

 Transporte automotor

Como fu=ra sefalado anteriormente, =l transporte automotor en Es-
tados Unidas fue regulado para evitar la competencia al ferrocarril.
Al iniciarse el proceso de desregulacion a fines de 1la década del
70, las compafias existentes se opusieron a la modificacidn en el
status—quo®”.

. Televisidn por Cable

El desarrollo de la television Eur cable fue demorado durante
afos por las acciones de la FCC®®, En sus comienzos, porgue se
autorizaba la television r cable solo si &2 cumplian determinadas
condiciones técnicas®T; usgo porgue las restricciones gue la FCC
imponia al mercadao de Eelavisidn r cable =2 explicarian por la
presidn de las grandes compafias televisivas.

. Histema financierao

El sistema finapciero norteamericanco estuvd regulado desde sus
camimnzos. £l Estado Federal norteamericano las stados locales
concedian licencias para operar en esta actividad.

Todavia hoy existen restricciones serias para instalar sucursales

previo a la desregulacidn existian controles sobre tasas de
interes Y. sobre las decisiones de inversidn de los activaos
bancarios®=,

Las razones fundamentales de estas restricciones eran el temor a
la competencia ruinasa { @ las corridas generalizadas, el deseo de
evitar acciones predatorias que podrian imponer los grandes bancos
nacionalead y un objetivo redistributivo para los préstamos con tasa
de interés regulada. En particular, la presidn de los bancos locales
sohre las autoridades de su Estado, explica la vigencia de fuertes
restricciones sobre la instelacidn de sucursales®™® y la presencia de

tintas dreas de fa ciedad o con obras regiones. Becidn en 1939 la FOC Mexibilizd esta politica y ella 1levé 4 ATT
& reducir low precios en low sercadas doade el peligro de competencia era sayor, Ver Brock [1984),

. Moore [198&-a] seRala que en 1680 habia 20 coapaiias diferentes sperando entre Atlanta y Saimt Louis.

94 Bl tritice internacional se encuedtra requleds par convenlos internacionales estre paises y por acuerdos eatre
las sralinzes.

S&. Wer Kaplan [19BA).
7. Ver Moore (1986-a).
S8, Var [wen y Battlieb |198&).

59, Bdsicamente, los nesvos candles se auborizabam en la frecusncia (MF y oo en la WF existents y esto significa
un servicio de peor calidad y restricciones para Llegar & los usuarios porgue 14 sayeria de los televisares me con-
taban com la frecoencis UWF.

b8, Ver Pyle (1786] y White [1784).

Ei. En 1983 todavia eeistisn nusve eslados gue prohlblan & los bancos tener sucursales y otros veinte que
laponian severas restricciones.
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controles regionales.

. Otros ejemplos

Yandle (15984&) cita otros ejemplos de regulaciones que
beneficiaron a las empresas privadas: la regulacidn a las empresas
electricas fue buscada Enr las propias firmas y aparentemente laas
habria beneficiadoj en Inglaterra los duefios de empresas capital in-
tensivas favorecieron la imposicidn de controles scbre el trabajo de
menores ¥ obtuvieron mayores beneficios con esos  limitesy y las
regulaciones ambientales { de seguridad de los 70 hicieron aumentar
el precio de algunas industrias textiles y de rnbree=.

ii) Argumentos sconomicos .

Los argumentos econdgmicos han  jugado un rol ®2n_ el proceso
descripto en el punto anterior. For &]lemplo, tanto en la regulacidn
de las telecomunicaciones vy del sistema Tinah:ieru. coma en  la
desregulacion de las asrolineas vy del transporte automotor los

roblemas de la competencia ruinosa eran aceptados por una parte de
a literatura escondmica; el peligro de dum?Ln% Justificd en parte
las regulaciones al Sistema financiero, @& emor al monopolio
natural tuvo alguna relevancia en el casao telefédnico v en el sistema

eléctrico tanto en Estados Unidos coma en obtros paises
n:cidentaluij y la presion de los consumidores estuvo preEsente en el
EFUEEEE de regqulacidn del transporte ferroviario =-porgue las
ocalidades donde na competian varias empresas pagaban precios supe-

riores =y Tue crucial en la regulacion de precios ®n boca de poza
del gas natural, que se origina en la década del 50 luego de que
varias ciudades ganaran un juicio antitrust a una firma titular de
un gasoducto®®, . = -
in embargo, la evidencia empirica descripta hasta agui es caon-
sistentes con la presidn de las proplas empreszas requladas gue en
general fueron convalidadas por las agencias reguladoras o por
motivos de politica econdmica general, sin un andlisis econdmico gue
justificara las restricciones gubernamentales. Ejemplos de esta
situacidn son: la ausencia de economias do sscala sn E? transEnrte
ferroviario a princigius de s5iglo destacada por Moore (198&—-a)®%*, la
inexistencia de estudios econamicos de a FCC gue evaluaran 1la
situacidn de ATT en el mercado telefanico sefalada por Brock (198&),
las controles de precios de gas natural i petroleo E de tasa de
intards gue llevaron a cortes de suministro, mayores importaciones y
gérdi a de depdsitos respectivamente, la ausancia, casl absoluta, de
arificacidn eléctrica que discriminara entre pico valle hasta
principics de la década actual seRalada por Acton (1982), etc..
En ?Dﬁ puntos gue sigusn puede corroborarse esta tendencia.

b} Problema e la reqgul (=13 ] ultados de la des

camblo acaecido en los Estados Unidos en los uvn wvarios
participantes: hombres de negocio que debian cumplir Aumerosos reg-
ulisitos ubernamentales y fgue wveian qgque las requlaciones les
impedian desarrollar sus actividades en algunos mercadoas, economis-
tas gque analizaron los problemas anticompetitivos de la re%ulaciﬁn Y
sus efectos sobre los costos, y 21 gradual convencimiesnta de 1la
sociedad de la posibilidad de captura de la agencia por parte de las
firmas reguladas, junto a resultados “perversos" del proceso
regulatorin, En esta seccidn se discuten los problemas mids serios de
iliunas instrumentos tradicionalmente utilizados para regular una
actividad, para luego presgntar la politica desregulatoria iniciada
recientemente en 21 mundo occidental.

i} Loe controles de preclos

Loz controles de recios a un determinado sector han sido
utilizadeos frecuentemente como instrumento regulador. Los ejemplos
que siguen intentan demostrar los resultados de esta politica para
el caso de algunos sectores seleccionados.

. Los hidrocarburos en Estados Unidos i

La industria de hidrocarburos comprende wvarias etapas: la
produccidn conjunta de petrdleo y gas natural, el transporte por
gasoductos troncales desde las zonas productoras hasta las ciudades
contsumidoras, la distribucion secundaria del fluido gaseoso, la
refinacitn de petrdleo y su posterior comercializacisn.

El precio de venta del ?ag natural de las compafias’ transportis-
tas a lawn distribuldoras finales ha sido regulado en Estados Unidos
en base al esquema tradicional aplicado a los servicios pdblicos.
Sin embargo, en =21 caso del gas natural, el resultada de un fallo

b2, Este resultado para las industrias textiles ha sido cuestionade por Hughes eb. al. (198é).
b3 Yer Brasutigas y Hubbard [198h).

&4, Teeler (1974) sostiene que la so

Iutit de sercado es posible en el transporte ferroviarioj el problesa de las
econoeias de escala ng seria tan relevante.
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judicial antitrust ante la demanda de algunas ciudades consumidoras
a una compafia titular de un gasoducto, levdd al gobierno federal &
contralar les precios en boca de pozo del gas natural, criterio ex-
tendido al petraleo crudo.

En un principio se quiso replicar el esguema de regulacidn
tradicional por tasa de retorno paro ®llo exigia un control pozo
por pozo gue convencid a la a encla reguladora de la 1mgnsibi}idad
de cumplir con  esa propositos®, For mslla se estabhlecieron
regulaciones generales que en la década del 70 distinguian entre gas
viejo y gas nuevo, con €l objeto de evitar beneficlos extracr-
dinarios al_ productor. Un criterioc similar se aplicd para &l
petralec. Sin embargo, este esguema alienta uwna ineficiente
asignacidan de recursos al distorsionar el incentivo marginal a
producir, generando un costo social que para el caso del petrédleo ha
sido nﬂtimadn an mas de 4500 millones de déalares. para el afo 198029,

Asimismo, en el caso de los controles del precio en boca de pozo
del as natural aparecieron numerosos problemas gue llevaron a su
paulatina eliminacion. En primer lugar, con 2l advenimiento de la
€risie del petrdlec y la lentitud de la agencia reguladora para
ajustar los precios del gas (sustituto cercano} se obsarvo una
caida importanfe en las nuevas reservas destinadas a abastecer las
ventas intraestatales que resultaron en cortes del suministro®™,

Faralelamente, las compafias transportistas ante ls imposibilidad
de reconocerle precios mayores a los productores debido al comtrol
gubernamental, comienzan a competir via otros medios. FPor ejemplo,
58 asgguraba al productor un porcentaje de camg;a minimo indepen-
dientemente de lo que ocurriera en el mercado®®. Al producirse la
caida en los precios del petraleo este compromiso de compras
minimas & un precio predeterminado pospuso las reducciones de
precios a los usuarios y generd a estas firmaz seriocs problemas
financieros. Fuede observarse aqui, que debido a los errocres en éa
politica se frenaron las subas de precios cuando &l mercado indicaba
@] encarecimisanto relativo de los hidrocarburos vy se postergd  sd
rediccion, cuando estos se abarataron, enerando primero cortes de
suministro luego  insatisfaccion en os consumidores ante la
demorada disminucidn de las tarifas, ¥ problemas financieros a los
transportistas.

. El sistema financiero en Estados Unidos

S5i bBien la actividad financiera fue regulada desde sus co-
mienzos, los controles més férreos se imponen a partir de la crisis
del 30. En particular, en este punto interesa discutir el control
sobre tasas de interes.

objetivo fundamental de ese control era evitar la competencia
entre loe bancos wvia mayores tasas 8 sus ahorristas gque llevaria a
inversiones mis riesgosas aumentando el peligro de guiebras
?ennralizgdas. Sin embargo, la creciente tasa de inflacidn obligd a
85 instituciones financieras a competir en otras dimensiones | por
ejempla, regalos a los= clientes) gue ademds de su  ineficiencia no
pudisron detener la pérdida de depdsitos.

Faulatinamente se fue revirtiendn esta politica v adn cuando
todavia hoy subsisten importantes restricclones (a la instalacion de
sucurdales, prohibicldn de Tagar intereses en cuenta corriente a las
emMpresas, restricciones a4 la entrada y limitaciones para efectuar
negocios’ no bancarluai la autorizaclén ara pagar intereses en
cupnta corriente a los lndividuos la facultad de prestar a tasa de
interés “wariable y 1la mayor flexibilidad en az restriccionss
generales soabre ipversiones, sucursales y entrada al mercado, han
permitido detener la fuga de depdzitoss®,

. transporte asrocomercial en Estados Unidos

Al igual gue en los dos ejemplos citados previamente, 1a im-
posibilided de competir via precios alentd la competencia en otras

&3, Dracutigam y MubBhrd [IVBE) sefalan que en seis afos !a cowision habia acumtado sds de once mil EEquERas
tarifarios y més de treinta y tres all esquesss suplementarios para atender los casos de. algo més de bros all

groductores m:ﬁerndimm. Este ejeaplo desuestra en parte los problesss pricticos que pueden svistir para con-
cretar an la prictica, 1o que en los papelos aparece coso un sieple ejercicia.

&b Ver fubbard y Meiner {15861 y las referencias alli ciladas,

&7, Las ventas dentro de cada Estado no estaban requladas por el Estado Federal, Por lo tanto, la inversite es

explaracién se destind & abastecer el mercado intermstatal.

60. Estos acusrdos eran frecoentes ep la industria gasifer: como sedio de asignar el riesqo entre productores ¥

transpartistas. Con el desfasaje de precies los transportistas elevaron los porcentajes asegurados susentando su
expasicldn al riesqo de fluctwaciones en la desanda.

&9 Pyle (1986) arguamnts que ftodaviz no se ha racionalizads el sector. Losparande con los resultadss de 1a
doarequiacitn del sercado de capitales en 1973 que resulbd en dristicas reducclones en las comisiones de
intersadiocion y en el eaplea y misero de oficinas prestando este servicio, el nfln on el sistess Financisrn sp
mantione estable luege de 1a desregulacidn parcial y el ndeers do entidades por babitante aumeatd,
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dimensiones {servicios de a bordo, mayar frecuencia de wuelos con
menpres porcantaies de ocupacidn, etc, 172,

La ineficiencia de este =slstema se pusEc @n evidencia al des-—

regitlarse 2]l transporte agreo a fines de la década del 70.
Las telecomunicaciones en 2l Reino Unido

La flexibilizacidn en las regulaciones 8 las telecomunicaciones
2n 21 Reino Unido culminan_en la privatizacion del S51% y de las ac—
ciones de British Telecom (B.T.) en 1984, Ademds de autorizar la
concesidn a4 otro transportista de larga distancia Hercurvéay la
competencia &n el mercado de equipos telefdnicos, =e implemen ura
reagulacicn  saobre  los precios finales de BT para evitar gue pudiera
uvsufructuar su poder de firma dominante en el mercado™2.

f diferencia del criterioc generalizads para el caso de los ser—
vicios pablicos gue ms la regulscidn de la tasa de retorno, t para
ovitar los problemas gque genera ese mecanisme, se optd por controlar
los precios al publico de las llamadas locales ¥ troncales (55X de
la Tacturacion d= la empresa) permitiendo a BT incrementar sus
tarifas de acuerdo a la evolucion del indice de precios mayorictas
menos  un #E andal (la llamada "RFI-x farmula"). Este criterio fue
EDEtEFiDrmEHtE sxtendido al caso de British Gas y a los aercpuertos,

ransformandose en una de las caracteristicas distintivas de  1la
politica regulatoria del gobierno inglés para los monopolios
naturales™=, ;

Ezta EE?UEMB, fue en alguna medida se relaciona a la  regulacidn
contractual a la Demsektz,. pero obviando el proceso licitatorio, ha
sido criticado por diversos autores.

Por ejemplo, Vickers y Yarrow fl?Eﬁl han argumentadn quet

1) La formula RPI-dW no es una restriccidn efectiva sobre el com-

ortamiento de la empresa tenlendo en cuenta el ritmo de avance
ecnologico en =1 sector.

2} El guantum de ¥ s negocid con B.T. cuando en realidad debid
establecerse en base a standards internacionales.

3} 81 & =& determina =n funcidn de los gostos de BT, en realidad
2] epasguema es mimilar & una regulacidn ?ar tasa de retorno v en par—
ticular si las tarifas autorizadas por la fdrmula dependen de los
costos, =S reduce el incentiva a minimizar las erogaciones de la
Firma.

En realidad, hay ecilerta evidencia sobre =1 pensamiento del
gobierno inglés gque Eermite concluir gque los funclonarios briténicos
Entienden que existe la agsibilidad de competencia en 21 mercado
telefdnica v que la formula RPI-x &5 uwun arreqgls irre-levante gue
stlo permite una mejor tranmicidn politica”™ ,

ii) Las acciones de la agencia reguladora

En la revisidn de la teoria se menclond la posibilidad de captura
de la agencia ?or parte de las empresas reguladas. Un ejemplo de
gstie fendmeno es la evidencia, bastante Eeneralizada, de lobbles
emprassrios detrds de muchos conbtroles gubernamentales. Idealmente
13 comisitn re?uladura deberia representar a los consumidores™ v en
dlguna medida Eratar de asegurar una prostacidn estable de los ser-
vicios 'y &sto no arece haberse obmservado en la practica. Otros
ejiemplos claros de es?e fanomenn se encuentran an la revision de los
resul tados obtanidos con la desregulacidn.

En 2l caso del transporte adreq v automotor de cargsas en Estados
Unidos, las Gtarifas ge redujeron 20 moneda constante y se observd,
al flaxibilizarse las normas de entrada al mercado, una declinacidn
marcada en &l precio de transferencia de las licencias necesarias
para aperar en 8l trdfico automator™®. Este proceso fue acompafado
por. wun aumento en  los factores de ocupacidn v un crecimiento del
volumen de traficp. Ambos elementes demostrarian un claro sesgo  de
la desregulacidn a favor de los consumidores. ;

La experioncia del mercado telefdnico norteamericano a principios
70, Ver por ejesplo Fouglas y Miller {1974} y Kaplan |I9BE). Posner [I973) argumenta que wste proceso competitive
es un cldsico ejeaplo de la blsqueda de rentas (rent-seeking) que comduce @ Uma fneficiencia sdictanal & log
Eflll!innllll tridngulos, al alentarse el desperdicio de recursos para obtener uea porcifn de la renta estraor-
iparia.

T8, Ver Clesentl (198%) y Pirie (1983).

T2, En el case de British Telecon, & fue 1ljado em 31 anual, en el de Oritish Gas on 73 y para la Aritish Airport
Futhority es 1X. Yer Beasley IIEE*}.

1% fqui es [eportante destscar que adn en el servicio domiciilario existe s posibilidsd de la cospetencis del
cable, ¥ que la adopcifs de una solucidn conpetitiva es el caso iuqias hekiera requeride una mayor flexibilidad a
1a enlrada e firmas en el mercado de larga distancia, gque estard hloguesda hasta 1950,

T4, Rocubrdese ol wupuesto de defemsor del bien coads en Boldberg (15751,

Ti Ver Mowre {1986-a] y 1%BB(H) ¥ Kaplan (1984).
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de siglo y la de la televisidin por cable también corrobdran una
correlacian positiva entre un mayor desarrollo del servicio y un
contexto con menores controles gubesrnamentales. Similarmente lo=s
ahorristas se beneficiaron con 13 mayor flexibilidad introducida en
la actividad fipanciera. x

For otra parte, existen otros indicios gue demuestran la pressn-—
cia de problemas en la aastiﬁn de las agencias. Por Ejenﬂln, Brock
(19B&]) seflala las dificultades exis%enies para efinir la base
tarifaria de ATT sobre la cual calcular la rentabilidad, gue culming
con un control ad-hoc que sdlo intentaba mantener 1 statu-que ¥y
ovitar serias discriminaciones de precios. Este esquema favorable a
la empresa regulada s fue resquebrajando al compas de wvarias
deciziones judiciales, gue convencieron a la agencia de la necesidad
de Bﬂrmitir una mayor competencia. )

iscusi (198&) destaca gue en las regulaciones sobre condiclones
de salubridad y seguridad laboral existen dos riesgos a tener -en
cuenta: los accidentes laborales y las consecuencias sobre la salud
de los obreros. La primera, al ser mds facilmente observable parece
ser adecuadamenite atendida por @l mercado a traveés de diferenciales
de salarios; no asi la segunda porque sus efectos puoden diferirse
por varios afos. Por lo tanto, la comisién regquladora deberia con-—
centirar sus esfuerzos on dictar normas sobre salubridad ¥ dedicar
menos’  tiempo a las condiciones de seguridad gue parecen estar mejor
cubiertas por el mercado. Sin embargo, la situacidn es exactamente
al revds. Esto no es sorprendente los contrales para prevenir ac-
cidentes son mds visibles gue aquaflui dentinados a -por ajemplo-
redycir la ewisidn en 21 ambiente de trabajo de elementos per-—
judiciales para la salud; por lo tanto la agencia aparece en la
"superficie real izando una "eficiente" asignacicon de 1T
presupuesto,

Asimisma, tanto en regulaciones sobre la actividad laboral como
en aguellas destinadas a controlar la contaminacidn ambiental, las
agencias en Estados Unidos se han preccupado por establecer stand-
ards basados en la tecnologia, sin considerar los costos. Este com—

ortamientao tambign demuestra que los reguladores no  siempre  con-—
emplan =2l bienestar global de la comunidad. MAs adelante, al dis-
cutirse las regulaciones sociales destinadas a solucionar problemas
de Pzternalidades. bienes pablicos, etc. &e profundizs an estos
aspetitDs.

pﬁtrn eiemplo de las dificultades de cbtener en la practica los
resul tados E.arirus que esperan los agentes reguladores en sus
despachos, es descripto por Brock (198&8).

amt fusra mencionado praviamente al parmitirse la entrada de

competidores en  los corredores de farqa distancia, ATT comenzo a
febajar los precios en las zonas dadde €l peligro de competencia era
mayor, Las firmas nuevas alegaron gue ATT estaba haciendo dumping,
mientras gue ésta sostenia ?ge al permitirse la entrada en algunas
etapas del servicio, debia eliminar los subsidios cruzados (qQue
claramentse existian del trafico de larga distancia 3 las 1lamadas
locales) para ajustarse a las nuevas condiciones competitivas.

La FCC luego de varios afios de estudic para medir si  las reduc-
cliones de recios ocran predatorias o resultado de presiones com-
petitivas obtuvo resultados inconsistentes con la légica econdmica
Sin_ llegar 'a wuna conclusidn definitiva. Este ejemplo validaria el
andlisis tetrico de Demsetz (1982) respecto de la imposibilidad de
distinguir si wuna baja de precios esti priginada en un intento de
dumginq o @n la reaccidn ante la competencia.

—uta evidencia empirica parece mostrar que la captura de las
agenclias abundd en la ekperiencia norteamericana, gque éstas no

siempre persiguen el “hispestar social" como presuponen gquienes
avalan la regulacidn vy que la realidad es mucho mas compleja gue laos
desarrollios fedricos e incluso puede llevar s importan eafuerzos

que no permiten obtener resul tados concluyentes.

iiii La politica dEErE?ulatnria - Origenes 2 instrumentacidn
En lom distintos ejemplos descriptos en las secciones precedentos
pudo obgervarse gue la desregulacidn tuvo nrl%enes diversos depen—
diendo del sector. Sin embargo, pusden enconfrarse algunos aspectaos
COmUTIeE,

l,a valuntad politica.

La voluntad'de la autoridad politica para reformar @1 marco  in-~
stitycional respecto de la intervencidn del Estado en la economia ha
wido Eartl:ulnrmﬂnte importante en Sran Bretafia, En particular, 1la
privatizacidn de empresas piblicas de gran tamaRo. fue iniciada a
pasar e la oposicidn del partido laborista v de los sindicatos; vy
52 buscd =21 apoyo puEular por medioc de la difusidn de la ropisdad
entre los habitantes¥*, ofreciendo condiciones preferenciales a los

. 5
y thi

pograniglio [1967) destaca el objelivo jolitico d¢ forsar usa clase wedis stlids o loy gobiarmos e Thatcher
Tac.
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pequefios inversores y limitando el porcentaje del capital accionario
que ?uade poseer un solo titular,

E caso norteamericano a faver de la desregulacidn se inicia
durante la presidencia de MNixon vy continda con los presidentes
Carter Y Reagan, contando con el aval de cinco congresos
diferentes™

El miemplo de Espafa y Francia revels una alta dosis de prag—
matismo anfte la dificil situacidn del erario pdblico. En e2] pals
galo, cuatro afios despuds de completarse un importante proceso  de
estatizacidn de la anca 82 idnicia en 1784 un programa de
Eriuatlzaciﬁn dal sistema finan;iern gue prevé incluir a ?DF tres

ancos mas importantes de Francia, Este cambio ha ido acompafade de
una mayor flexibilidad en la palitica de suspensidn de obreros ¥ en
las regulaciones laborales en gensral™.

En Espafa, luego de la nacionalizacisn del grugn Rumasa, 1
gobierno decidid reprivatizar todas la= empresas de este holding (el
mas grande del pais? cumplienda con este cometido en dos afos,
demostrando que el objetivo final no era estatista, sipo que inten-—
taba evitar un perjuicio seric gQue se originaba en  la precaria
situacion de Rumasa que a juicio de la autoridad politica, realizaba
aperaciones llegales.

Este =in embargo, no ha sido el lnico avance desregulatorio del
gebigrno espafiol. Se eliminaron las btrabas a 1a inversidn extran=
Jjera, permitiendo la libre entrada de capitales EHi?ilndu anicamente
la anotacion en un rFedistro eatadietico™™ a8 flexibilizaron las
regulaciones laborales se saned la situacian financiera de las
EMprasas iblicas v ai?unas de @llas fueron vendidas a empresas ex-
tranjeras (por ejempla 1a SEAT a un g;g;;g_g;mﬁﬂl;;n}. 21 Estado ha
refuido toda nacionalizacidn de empresas privadas con problemas y se
ohligsd a reducir E racionalizar 3 varios sectores scondmicos, al-

=

gunos pn poder del tado ¥y otros apovados por el gobierna, ue se
entendia estaban  sobreexpandidas ¥ Eon pocas posibilidades de com—
petir (construccidn neval,’ siderurgia pesada, aceros especiales,

manufacturas textiles y maquinaria eléctrica). :

Es interesante destecar la nueva filosofia del gobierno espafol
respecto de las smpresas plblicas. Estas compafias deben obtener
beneficios, (si no pueden ¥y es mds scontmico venderlas Qque reconver-
tirlas deben privatizarse). Segin Moral Medina (1987) no se discute
51 hay exterpalidades o rendimientps indirectos gque justificarian la
euistencia de pardidas porque en “Espana esta serfia una discusidn
eternma y de dificil consenso final.." Por lo tanto, las empresas
piblicas primero deben obtener beneficiocs ¥ luego el Estado decide
sobre guién revierten estos ingresos.

. Regulaciones insostenibles

proceso de desregulacidn en algunos sectores == vio for—
talecido por el fratasa evidents de los controles gubesrnamentales.
En &1 acaplite anterior se observé guE una tausa de la politica de
privatizacidn fTue la precaris situacidn del eraric pablico ante los
crecientes  deficits de las empresas del Estado. Otros pjiemplos
claros son el fracaso evidente de los cantroles de tasas de inter&ﬁI
que alentaron wna pérdida de depdsitos, la escasez de2 gas naturs
por la regulacidn de procios en boca de pozo, stcétera.

Asimismo, la convivencia de actividades reguladas y desreguladas
dantro da un misme sector reveld en muchos casos las veptajas de  un
contexto mas competitiva. For ejsmplo, las menores tarifas agdreas en
los  wuelos dentra de Califarnia y Texas qua no regulaban precios
(48% més baratas para distancias similares wn la década del &0)
fuaron Lin sustento  importapte  del movimiento desregolador®e,
Simtlares concluslunes pusden obtenerse abservando el mercada de gas
natural donde tambidn los precios al por mayor eran libres en  al—

unos FEstados. De igual modo, la competencia miitosa en algunos
ramos del sistema  telefonico, relativizd leos temores  al cans
competitiva”.

v Cambio de mentalidad de la agencia reguladara ;

En Estados Unidos la eritica profesional a las regulaciones fue
paulatinamente gscuchada por las propias agencias "gue ante la
prasion de los usugrins, empresas competidoras vy Tallos judiciales,
fueron acgptando de mejior grado un medio més competitiva y HIa: mayue
utilizacidn de criterios econdmlcos on las requlaclones todavia eu

77, Ver Dhun [1988).
78, Ver Bangue Paribas (1987)

79, Eelp peraitit incrementar las fmversicees patranieras de 4900 sillones de ddlares we L9835 a L1000 eillanes en
1987, Ver E:l.l.’hil]i Catalin (19671,

B0. E1 éxlto de la desrequlacitn adrea an Estados Ueidos he inducide a los gobiersos de otros ggiﬁ?ﬁ i BOVErYE @
un seatido similar. Por ejesplo, Dunlop {1987 sefala que actualseate existen diez aerolinnay gistintas cospitienda
enire Londres v Aasterdam v eatre Loadres y Estados Umidos, acospsfadn de uea gran diversided de tarifas.
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istentes.

. Cambio de la carga de la prusba

Un importante avance en el proceso duir.?ulltnrin americano ha
sado asar la carga de la prueba a 1a firma existente. Dada la
dificultad pridctica de probar la inexistencia de efectos per—
judiciales sobre la industria ya instalada, la carga de la prusba
sobire la firma gue queria entrar al mercadeo se constituia en
formidable barrera a la entrada. Por ejemplo, en aﬂuﬁusa
regulacidn en o1 mercado  agrocomercial, ninguna wmueva firma fue
autorizada a operar en las lineas troncales®™®., Del mismo modo, la
entrada de nuevas compafiias de camiones era muy reducida previo a la
desregulacidn de 1980 t en el mercado telefdnico, solo despuds de
varias décadas se autorizé la entrada de companias en el mercado de
larga distancia en un pie de igualdad con ATT.

rn estas tres actividades, la dﬂgrniulacian pasd la carga de éi
prueba a las empresas existentes permifiendo una entradsa mas rapida
en el caso de los camiones y aerolineas; ¥ llevando a la disclucison
de ATT ante la gran cantidad de reclamos judiciales de potenciales
competidares.

tro ejemplo de estas caracteristicas es la regulacion a los fer—
rocarriles en Canada. Existe una agencia requladora del transporte
de cargas por tren, pero las tarifas se pactan libremente entre am-—
bas partes y los usuarios tienen el derecho de elevar su proteunta
ante la comisidn, slil consideran que la empresa ferroviaria les ha
cabradao tarifas monopdlicas. Heaver y Nelson (1977) destacan gue en
el periodo 19465-1975 sélo hubo una gueja,; revelando la posibilidad

de ¥n marcado flexible de cargas ferroviarias con regulacidn "ex-—
post” .

iv) Resultados de la desregulacion y conclusiones

« Mercados competitivos _

Los efectos de la desregulacion en Estados Unidos parecen
denostrar la inconveniencia de imponer barreras a la entrada o con—
troles de tarifas en mercados que na presentan caracteristicas de
momopolio natural.,

En 2l caso del transporte de cargas la desregulacidan parcial de
la década del 80 permitiéh reducir las tarifas a los usuarios, aumen-=
tar la entrada de Tirmas a la industria vy reducir 1 grado de
concentracion ean el sector sin desmejorar la calidad del
Eervicion.®® Se ohservd tambidn un  incremento en €1  nomero de
quiebras, resultado gue no  es sorprendente al eliminarse la
seguridad de un mercado relativamente cautivo con bajo riesgo
empresario. La desregulacifn agrea  gue ulming en 1984  con &
egliminacian de la comisidn reguladora (la Civil Aeronautic Board)®=,
obtuvo resultados similares®®,

Al igual gque en el caso del transporte automotor la dEEFEgulﬂEiﬂﬁ
resultd en  menores tarifas pramedio reales (adn a pesar de]l alza
sustancial en los combustibles), unm aumento en &l tratico busnas
condiciones de weguridad hasta mediados de la década de 1480. una
eliminacidn de los subsidios cruzados,; gue aumentd en  teérminos
relativaos las tarifas de corta distancia ¥ un eficiente servicio a
los usuwarios oopn mayores porcentajes de ocupacitn en las
agronaves.==

Recisntemente, han surgido algunna temores sobre la seguridad del
servicio adreo pero no es evidente gue la desregulacién haya sido
2l origen de esfa situacisn., Es cierto gue la presitn de 1a com—
petencia forzd a las compafias a extremar las reducclones de gastos
Ein:!uidus los de seguridad), pere los mayores riesgos de colision

"near-miss") =e aorlginarian en cuellos de botella en los asropuer-—
tos (controlados por 1 Estado v gue no se han desregulado) no  sdlo
par la insuficiencia de capacidad en alguna& ciudades, sino también
porgue la tarificaclion de 'los horarios de aterrizaje no se hace en
funcitn de los picos ¥ valles, sino gque se mantiene el procedimiento

81, La entrade =r hacia @ través de fusiones con las Virses evistentes que tevieran uss stbuscife fimanciera com-
pliceda. Yer Kaplan (L1984).

82. Ver Moore (1%B4-a),
Bl Les controfes de sequridad Tos efectia To Federal Rviatica Bgency & cargo de los aeropuertos.

B4 En verdsd, 1a pelitica lniciada wn 1978 &% wn case lirﬂ:hl de desrequlacidn inducida por las scciones |y sus
£lliltulltiii] e 1a agencia reguladara, Bentro de la legislacide wvigente la CAB, con nuevas autoridades, permitid
une mayor flexibilided tarifaria estableciesdo bandas destro de las coales el precic fluctusba fibreseste y  fun-
dasentalsente se past la carga de la prebs & las firsas existentes, hacho gue en la prictica permifid una impor-
tante entrada de noevas cospanias. El #xito de estas wedldes ayudd ea Do deciside legislativa que apoyh el cambio
hacia uma legislacide senos requladora al relativizar los prondsticos cadticos de lis asrolinmas evisientes.

B5 Ver Kapian [1988) y iun [1984). Estos resultadow alentaderes son corroberades por Moare (198%-b), quien sin
exbargo h&:’:h desuestra que #] trafico sbreo no puede calificarss coso un sercade dispetable.
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empleado durante la era de la regulacién™®. Debe sumarse a esta la
inexperiencia de los cantraladores aéreos luego del famoso despido
masivo del personal en 1981, por no terminar con una huelga. Sin em—
barEu, si bien exlste preocupacidn generalizada respecto de este
proolema, la opinidn masiva de la sociedad norteamerlicana eatd a
favar de manteneir pocas reguIatinnEE en 2=te mercado®™™.

La desregulacian del trifico asreo v del transporte automotor de
car?ni también presentan resultados comunes en sus sfectos sobre los
empleados del sector. En ambas industrias se cbservd una reduccidn
en los costos laborales v en el emplen, aungue en algunos casos =e
ofrecid & los empleados de las compafias adreas una participacion
atcionaria a cambio de la reduccidn salarial o alternativamente =se
eatablecieron fuertes diferencliales par aniiguedad para proteger a
los empleados existentes.

Mongpolios naturales
A la luz de la experiencia internacianal, la presencia 'de G e
lig natural en los servicleos publicos v en otras industrias donde
existen economias de escala, requiere una revalorizacién de este
concepta tedrico.

En primer lugar; el avance tecnolédgico ha reducido la magnitud
del problema ®n algunos mercados. Por ejempla el trifico de larga
distancia en las telecomunicaciones es cumfetiiivu a partir de a
aparicion de las microondas vy otras tecnologias modernas que per-
miten la coexistencia de mas de una empresa para volomenes de
trafico no muy significativos. Similarmente, en la telsvisidn por
cable, donde se temia la duplicacidn de inversiones o la. presencia
de una solp emprasa monopalica que usufructuara las economias die es-
cals, la evidencia papirica muestra competencis entre empresas en
los  limites de las =zonas atendidas por ellas, e  inclusa la
posibilidad de ofrecer més de una alternativa a los ususrios, sin
quR_se observen sabrelnversiones de signlflcacidn®=e.

Este avance tecnolégico tambign estd  expandiendo el radio de
aceidn del libre mercado a la distribucion final de
telecomunicaciones. La competencia del cable i de los telé&fonos
celulares ponen un  techo al poder monopdlico de las compafiias
locales telefdnicas, y la regulacidn a grandes wsusrios parece
redundapte dado gue estos pueden evitar depender de la compafRia lo—
cal y ponectarse directamenta a alguna empresa de larga distancia,
qu? t:ﬂmn fuera seRalado, opera en un mercado potencislmente com-
petitivao. )

Por estas razones parece inadecuada la restriccion impuesta por
el gobierno britanles’ a las compafiiss de larga distancia, per—
mitiendo molamente _la instalacidn de Mercurg como  competidora de
British Telecom. Segin Vickers Yarrow [(1985) la razon que aparen-—
temente condujo a es decisidgn fue &) desea de proteger el desar—
rollo de una industrisa incipiente. Sin embargo, sete objetivo podia
haberse logrado por otros medios (politica crediticla o impositival,
&n un contexto de mayor campetendcla=®,

En segundo térming, algunas etapas de la cadena productiva  han
€idn {radicionalmente competitivas. Un =iemplo e2 8] mercado de
Equi?DE telefdanicos, no sdlo en Estado Unidos ¥y Eurapa, sino tambidén
en algunos paises en desarrollo™,

Otros siemplos de este fendmeno son la provisidn de gas natural a
grandes usuarlos que tienen la posibilidad de whilizar sustitutos
cagi perfectos de este fluido™* la gengracicon dé electricidad, gue
purde ser efectuada por fTirmas ihdmuﬁndiﬁntEE'z. y &l traftico fer-
roviario de carga gue no sole enfrents la competencia de otroas
medios donde no existen barreras naturales a la entrada sino
tambien la m=nor imgurtaﬂ:ia da las econdfiias de escala coms
problema generalizado™ .

86, Vor taplan [1986).
BT, Ver Wewsweak, July I7, 1987.

B8, Ver Dwen y Gottlish {1986) quienes destacsn el rdpidn crocisiesto del servicio en las cludades dondn s2
permitid la competencia enkre fireas.

Y. Mitese sin estiargo, qee futh (187) sencions por un lado, que Ba solucifn compeiitiva fue taplessntada en
Filipinas y habria fracasadoj por otro, gue la duplicacite del serviclo & principios de sigle en Estados Uridos al-
cahzeba a1 131 de los usuaries.

§9. Yer Roth (19871,

1. Yer Broadwan [1986),

92, Yer Rokh (1987).

93, Moore ll?&&-a] destaca  que das lerceras partes dn las barifas ferroviarias en Estados Unidos estdn 10bres de

precios wdelmos y que 13 wayor flesibilidad que orlqind 1o desrequiacidn resultd on um mejor aprovechamiento de fos
vagones de retorno y una wAyor aplicacite jl tarifas pico-valla gue mejoraron sustancizimente 1s rentabilided dol
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Estas nueves caracteristicas de los tradicionales monopol Lo\
Nnaturales se han reflejado paulatinamente en lau condiciones de mer-
cado vy modificado el cardcter de los problemas rel tntnﬁ a tener en
cuenta. For ejemplo, la presancia de tramaos compeiitives en una in=
dustria, wuperpuestos a otros donde todavia subsisten algunos
problemas de monopolio natural exige una serie de normas que im-
pidan gue los titulares de las E{ﬂpﬂE monopalicas se  adusfen del
mercado total, wutilirzando sus beneficios excedentss para subsidiar
=u actividad en la=s etapas competitivas. For ello en =21 mercado
telefanico americano luego de la disolucion de HT+ S8 impide a esta
firma tener compafias locales de distribucidn para ewvitar una

olitica de  interconexidn discriminatoria en contra de los otros
Eranﬁpurtadnrea de Iarga distancia, y al privatizarse parcialmente
British Telecom se cred una agencia reguladora que sntre otros ob—
Jetivos tratard de evitar la presencia de Eubs!dipl cruzados de lae
agrgas donde BT tieno un monopolio a aguellas donde hay competencia.

En sintesis, la posibilidad de mono olioc natural es mas relevante
en la distribuciean de gas natural, E?Ettri:idad*', agua potable y
también (aungue probablemente no par mucho tiempo) de teléfonos. Ex-
isten menores roblemas en el transporte de estos servicios;
claramente en el caso telefdnico, con mayores posibilidades en gas
natural porgue puede haber mas de un gasoducto abastecisndo a una
ciudad ¥ con mayores EQMEliEaEiﬂnEi en wlectricidad, en la medida en
que sea e€ficiente contar con Un sistema interconectado™s, Final-
mente la primer etapa en la cadena productiva es potenclialmente
:nmpetltiva tanto para el gas natural como para la generacién de
enargia eléctrica.

Se observa que los mayores inconvenientes se presentan en la
etapa final ¥ para los pequefioe consumidores. En este tramo o ex—
isten conclusiones definitivas.

El régimen de concesiones de servicio piblico no ha sido mu ex—
itoso en los paises en dEﬁarFEIlﬂi una parte de la explicacidn de
este fracaso reside en los importantes riesgo= de erxpropiacidn gue
visualizan los conce@sionarios, Yy gue los incentiva a postargar in-
versiones, deteriorando asi la calidad del servicio ¥ por lo  tanto
danda mayares fundamentos a quienes respaldan la exproplacidn. En
este caso ?ued- decirse simplemente gque los gobiernos de los paiseEs
en desarrollo no tienen en general una buena reputacidn, bidsicamente
porgue  los costos de naclonalizar las empresas rivadas con-
cesipnarias son en muchos casos relativizados por & pensamiento
nacionalista de los cludadanos.

AUn  en  Estados Unidos ha habido algunos inconvenientes con las
cancesiones. En =21 caso de la television por cable, Owen y Gottlish
(1986) sugieren la posibilidad de cnrrugciﬂn en la adjudicacidn y la
demora en el desarrolle del servicio como consecusncis de la
morosidad administrativa.

Como fuera mencionado anteriormente, tanto la regulacidn
tradicional a empresas privadas como la prestacidn directa por parte
del Estado, también tienen problemas serios, y aungue la solucicdn
"libre entrada con libertad de precios" g2 ha implementado en al-
gQunos casosT™, parece dific de generalizar como la alternativa
meEnDs costosa. Se ha mencionado asim smo, que la existencia de una
empresa  publica proveyendo el servicio tampoco garantiza que se
logren los objetivos de distribucidn del 1n reso gue justificarocn en
nuchEELuisus la pleccion de la empresa pdblica como prestadora del
sarviclo.

For lo tanto, no existe soluciédn perfecta; tante la re ulacidén a
firmas privadas, como la solucidn contractual o 1a provisidn por
parte de empresas piblicas tienen costos y beneficios ?ue dependen
de la situacién de cada pais y de cada sector en particular,

B. OTRAS FALLAS DE MERCADD

1. Aspectos tedricos
sactor,

4, Roth (1987] wencions la presenicia de 29 clodasdes asericanss doade cosxiste wis de una empresa distribuidors de
tleckricidad . Exbe o8 un caso que werece un estudio sds detillade pera- Qe #n
priacipio revelaria la posibi & algln grade de cospetencia en la distribucion final de electricidad.

5. Yer Roth (1987).

§6. Roth (1987) senciona o) efesplo du 1a Compufiia Electricidad de Caracas; que no tiene @1 songpalic leqal del
servicio ni soporta controles de tarifas ; aparentesente ha bemido un ean satisfactorio. El caso de British
Telecon :nn ser otra ejesplo porque 1a téraula RPI-x seria no Jieitante, Natese en ecte raso que & fines de 1987
il lot weuarioe 1levaron a la resecidn del adwinistradar general de la eapreta. En el casa inglés sin es-
.r., la solucin "rospetitiva® enfrents una seris Dimitacidn: 1a dificultad de concretar “takeovers®, porque #l
gobierna Impide gue un misso titolar tenga eds del 191 del capita] acciouario,
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a) Externalidades, biesnes piblicos retursos ropiedad comtn

En. Tas secciones nnfnr%nrai [T EgiCU%I.FﬂH diversas fallas de
mercado (monapelio natural, barreras a la eptrada, competencia
ruinosa) gue presentan algunas caracteristicas comunes tanto =0 la
faz tedrica como en la revisidn de las razonee gue Ilevaronm a dis-
tintas formas de intervencidn estatal. En esta parte del trabaio ue
discutirdn otros problemas del mercado (gus han dado arigen a las
llamadas regulaciones sociales), bdsicamente los problemas de bianes
puablicos externalidades v recursos de grupledad COmUan, QuUE comg Se
verd en los Eérrafnﬁ siguientes estdn intimamente rniaciunadns.

Un bien plhlico guru tiene las sigulentes caracteristicas: ndg eu—
iste rivalidad en el consumo (es declr varios individuos CONSUMEN  Bn
forma conjunta el mismo bien, por ejnmEID defensa naclonal) v no se
puede excluir & quienes no pagan. n el case de un bien privado
Eurn 6l wn _individuo lo consume, no estard dizponible para atro, v

a nica forma de conseguirlo &5 pagandeo el precio correspondiente
(en dinero o san es mcie); quien no paga no puede acceds+~ al bien.

En el analisis tradicional de Samuelson . [1958) =& supone que
puede  excluirss a guianes no pagan. Por lo tanto, el problema de
Truviitdn del bien publico por parte del mercado es poder determinar

as precios que corregsponde pagar a cada  imndividue  segdn sus
preferencias. Fara #llo es necesarig prevenir la reventa, porgue es
obvio gue los individuos tendran distinta wvaloracian por. el hien
piblico; en casp contrario solo comprarian al proveedor agquellos gue
Pagan un precic menor oy esto redundaris en una financiacidn in-
suficiente. Faralelamente, deben conocerde las  preferencias in-
dividuales para poder cobrar a cada uno 2] maximo gue esta dispussto
4 pagar por una determinada cantidad del bien piblico.

En ningunog de estos aspectos =l gobierno tiene superioridad sobre
el sector privado. Mo ha ninguna razon para creer ue 1la
informacison del Estada dea mgjor que la del sectar privado. in aa-
bargo, existe una ventaja para el gobierno gGue es la posibilidad de
financiar el bien piblico con . impuestos generales, ogtilizando. un
poder de cosrcion que 1 sector privado no posE® @n las sociedades
madernas™”", : k 2

El problema es adn més complicado i no es posible escluir a
quisnes no pagan,  porgue existe un tipico problema de "frees riding™
ya que nadie revela sus proplas  preferencias superando gque otro
pague por 2l7=,

En este punto, debe observarse que on @l caso de los recursos de

ropiedad comin, el problema esencial radica on  wl dAncentivo gquse
giEnE tada uno de los integrantes a hacer ur "free—ride' en la com-
unidad globkal. Un bien pablico, cuando no  es  posible excluir a
guiengs no pagan, constituye un “recurso de propiedad comin® .

For su parte, ediste una externalidad cuando laz acciones de un
agente econdmico afectan a otro sin gue 253 interaccidn sea
walorizada en @l mercado. El aspecto esencial para el andlisis del
tema &8 determinar por gue nbo se cobra un precio en Esa
Yintercambio" .

Previo - a Coase, la solucldn tra l;iTnal para el problema de eu-
ternalidades era 1a lmpasicidn de submidios o impuestos gue hiclaran

ue el agente privedo que generaba esa exterpalidad, “internalizara"

?ug costos totales de sus acciones =obra la sociedad, incluyvenda los
efertos colaterales sobre los demde agentes scondmicos, Coase (1940)
cusstiond ente razonamiento. Si los costos de transaceldn en el mer—
cado (ps decir la pocibilidad de llegar a un acuerdo entre  partes)
s0n cera se internalizaran las externalidades. Un sjemplo ayudard a
gntender este argumento.

Supongase que existe un cambio en los precios de los combustibles
gua hacen gue wna fabrica decida carbdn mineral como cambustible, en
lugar de gas natural. Vecing a 1a  fTAbrica &g " @ncuentra una
lavanderia cuyo costo de produccidn claramente se incrementara ante
21 cambic decidido por la otra empresa, dado gue @l carbdn ensucia
madg @l ailre. Este es wun tipieno caso de externalidad nagativa.
Supdiigase tanbién gue eulnte une forma de controlar la polucidn  am-—
bisntal a un ewosto de 100 v gue el sohrecosto para la lavanderia es
i 128, En este caso, la solucion mejor desde un punto de vista so-
cial es gque na hayva polucion. )

il un mungo con costos de trangaccidn pulos, si los derechos de
piropiedad sabre 21 alre limpio estan bilen definidos, indepen—
1, En este gasp, stlo hace falta conocer 1a sumatoria de las tases marglnales de sustitucidn en el consuma para
deterainar, dadas los costos do produccisn, cudl es la cantldad &ptims dal bien pdhlico, y luegn financiar ese
tostn coa [lpulltns generales.

T8, Los avcanisats |desdos para revelar prefersntlas ;i.lhr Clark Elﬂ‘ﬂ y Broves y Layard [1977)| soo desasiadn coa-
plicadps y dificiles de t.pgen!n!ar #n 1a prictira. Es isportante destacar que #n on tipico caso de bien piblico
=12 telgiisitn- w1 sactor privado encomtrd uea forsa indirecta de financiar 2l hien a través del sercador la
publicidad. Ver Desset: (19700,
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disntemente de guien tenga el derecho sobre el grado. de ﬂgluflﬂh g
obtendra la combinacidn productiva eficiente. Para probar -‘tn,
supﬁn?aae que la lavanderis tiene 1 derecho a recibir aire limpio.
En mete caso la fdbrica instalard el control de  polucisn. 3
supbngase  la contrario, es decir gque la enpresa que nrlEtnq a
contaminacion tiene el derecho legal de contaminar el aire. n este
casn, se obtendra el mismo resultado anterior porgue eEn un mundo con
costos de transaccion nulos la lavanderia le pagard 100 a la Tir
para gue instale el contrel de polucidn. En sintesis, uien
poluciona wvisualiza no s6lo  sus propios costos sino tambidn la
ETEEEHEia de un costo implicito que es la pérdids del pago que haria
4 lavanderia para controlar la contaminacidn™®.

La esencia de la solucidn Coasiana s entonces la ausencia  de
costoe  de transaccidn vy la existencia de derechos de propiedad bien
dufinidos. LOud ccurre si hay costos positivos para llegar al
acuerdes? Un ejemplo es la presencla de varios individuos o enpresas
afectados por la contaminacidn. Agud s2  observa ue las
nEEutiatinnEE seran mads dificilmes, en pariitular porgue 2] incentivo
a hacer un “"fres-ride* en los dwmii (que 25 un costo de transaccion)
dificulta la financiacidn del control de polucidn.

Por wotra parte, =i 1los derechos de prn?ledad no estdn bien
definidos no se pusde obtener la naEu:aniun. El cazso mas claro en
2l ejemplo  anterior seria la prohibicidn de'negociar sobre el alre
limpio. Bajin este supuesto*®®, no habrd intercambipo posible vy el
resultado dependerd de gquidn tengs el derecho a polucionari=t

En  resumen, las posibilidades de obtener una solucion privada
eficiente ante la presencia de externalidades o bienes pablicos se
dificulta sl existen elevadon costos de transaccién o =i los
derechos de prn?auﬁad no estan baen definidos. A medida gue aumenta
2l numgro de las partes interesadas los costos de trafgsaccidn (por
ﬂiamplu 2l problema de "frEE—rlding"J aumantan sensiblemente y hacen
mis relevante la solucidn estatalas=

b) la es sncial
icionalmente a los problemas citados en @1 punto anterior ex—
isten regulaciones de indole social. Un buen ejemplo son las que
regulan las normas de salubridad v seguridad en o1 emplen. En este
casn; la regulacidn estatal es éuatificada por la presencia de
informacidn imperfectsa sobre la salubridad y seguridad en el empleo,
{ngur?us =8 SUpon que los trabajadores no  se percatan de la
alidad del riesgo existente. En cambio, si éstos conocieran con
relativa ejactitud los diferenclales de riesgo de accidents que in-—
volucran los distintos trabajos, vy los efectos perjudiciales sobre
la salud, tanto e el corto como en el  largo plazo, el mercado
yolucionaria laos problemas, porque los trabajadores demandarian un
diferencial de sueldos en las sactividades mds riesgosas, ¥y la
presencis de este sobrecosto incentivaria a las firmas = mejorar las
cahdiciones laborales. para roducir sus gastos en mano de obrato®,
Otraos  ejemnplos son las regulaciones sobre empleoc transitorio,
horas extras y seguro de desemplec o indemnizaciones por despido.

2. Evidencia empirica

a) Be acipnes pars r o5 laboralegtes, .
La agencia _encargada de la reguliac & las _normas de seguridad

laborales en Estados Unidos es 1a Occupational Safety and Health Ad-

99, Bisicamente ewle ressllade se obtiene porgue el coste de transferir los derechas entre las partes
[ioternaliracidn) es wenor gue 13 gamancis que serge de la ioterpalizacidn,

100. Esto pude inducir @ pensar vl Bptisy saria prokibir la poluciém (ew el efeaplo se oblendriz la wises
salucidn ﬂ:?u este supuestol, Sin esbargo, si el costo para la lavanderis fuerd 13, 11 esjor alternitive seris
Eu!-:tunirl La esencia de este process es !IuErtsentil de un factor escasy: -8l aire- gue debs wer uhilizado
Bptimansate® y sllo wo sienpre significa palucidn nula.

lﬂl. Li polecin es m ejesplo tipico de externalidades. Eristes abras no Lan obview. Por 2jesplo, I3 comscripoide
ailiter abligatoria benaticla a los coatribuyentes que pagan menos impusctos a expensis dp 105 reciutadas coaperado
com 12 alternativa pibrcito profesional, y on 1o medida en que se inpida |a iransferencis do |3 obligacite do pres-
Lar ol servicio, ewiste wna clara externalidsd negativa para loe conscriptes. 5§ s persitisra #ea transferemcia,
los reclutados a1 avar fendrisn 13 pesibilidad de pagarle & um veluntario con senar costo de opartunidad gque 81,
para cuspla com I obligacidn es su lugar, Dbviasente, sxistiriy una transferencia de lﬂ!F'!El& pero. se

ria la solueitn mis eficients. Para uma discusife cospleta de éste y otros ejmeplos sobre derechay de
propiedad ver Deaspl: [19E7).

102. Eele ne wiqnitica que el sector privede siespra esté imposibilitedo de splucionar estes problesas. Pars al-
gunas sjeaplas de l.n!:.-:fh privada at’m&lm i:”.[m_,rmﬁ. yer Elein y Murphy (17851 v Elein y Saft (19831,

10, Esto pbvisseste no isplica que Babrd riesgn nulo en todis Yas activideass
108, Esta sacrida se bass ea Vierusi (1984).
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ministration (0OSHA). Tradicionalmente fTijaba &us standards de
ceguridad considerando dnicamente condiciones tecnolégicas, ig—

norando  los costos gue impone el cumplimiento de las normas. Esta
falencia se ha comenzado a revertir recientemente; ahora se calculan
costos y beneficios Eern todavia no tiepen un peso importante en la
toma de decisiones. En este contexto, todavia subsisten regulaciones
ue significan un sobrecosto a la actividad privada de 70 millones
e délares por vida esperada salvada.

La politica de la OSHA también ha sido criticada por los
siguientes motivos:

1) La agencia establece determinados standards a cumplir gue son
engorrosos ¥y muy detallados. Esto pricticamente impide a las firmas
glegir la alterpnativa menos costoss para alcanzar 2] objetivo, Ex—
iste' en Estados Unidos una corriente de uganiﬁn. cada vez mas difun—
dida que =zostiens la necesidad de dar a ?unns grados de libertad a
la= *irmas, guignes caonocen can mayor precision que las funcionarios
los procesos més adecuados para su actividad gue permitan obtener el
resul tado deseado, 3

. 2) Existe pvidencia empirica respecto de la generalizada presen—
cia de diferenciales de salario que contemplen los riesgos de ac-
cidente en el trabaio. Estos diferenciales hanm sido sstimados en u$s
70.000 millones al afo, debiéndose adicionar otros u$s 10.000 mil-
lones por compensacionsgs pagadas por las compafiias de sagurosie®,
Esto Endi:lria que low rabajadores se percatan adecuadamente de
muchos riesgos raungue ‘esto no signifigue un reconocimiento total
del riesgo, debe ktenerse sn cuenta gque tampoco los expertos en salud
¥ gqgir dad del gobierno tienen wun conocimiento perfecto de tal
situacidn.

Este no_ =eria el caso de los riesgos sobre la  saluu rgue  suUs
Consecusncias s2 difieren en al tiempo. Par lo anto, 1la
intervencitdn del gobierno deberia concentrarse mas en este aspecto y
menos @n la prevencidn de accidentes gue @l mercado  parece manejar
mas adecuadamente. Sin embargo, #n los hechos, 0OSHA se concentra en
regular los riesgos de accidente, que son mas visibles tanto para el
ohrero como para los wotantes, revelando que la agencia na estaris
siguiendo los objetivos de la comunidad.

b} B laciones sobre contami 4 e pas
a nvironmenta raotection gency & Estados Unidos es-
tablece distintos standard dependiendo del peligro de cada con—

taminante, erog al igual gue en =1 ejemplo anterior, tradicional-
mente no s tenian en cuenta los Costos ¥ se contemplaban solamente
los aspectos tecnoldgices. -Asimismo, 2 esstablecian standards de
emislion para cada Tuente imgnrtante generadora de contaminacian.

El problema con este sistema era que la EFA no tenia informacion
suficiente de cada fuente, mientras que aguellos que tiensen el con-
ocimiento de la tecnologia mas eScondmica  para su  planta -los
gerentes- no tienen incentivos a lmplementar ningun control, ni tam-
poco a4 pasarle la informacidn correcta a la agencia. .

Fara solucionar estos problemas recientemente se implemento un
programa de "intercambio de amisidn” gue permite a los enesradores
de polucién buscar mediog alternativoes de reducir a emision,
reduciendo la contaminacidm 'en exceso en los puntos de fAcil con-
trol, para poder edxcederse sn aguellos donde es mas oneroso reducir
la polucion en extremo. El derecho a polucionar se EgnVéErte asi en
un - bien suwjeto & intercambio y mediante la creacion de bancos de
emisidon para guardar los cradifos (el cumplimiento por encima del
limite fijado r el gobierne) se flewxibiliza la posibilidad de con—
cretar woste ntercamhino gue alienta a desarrollar y adoptar las
t@cn#tas mas eficientes para cumplimentar con wun standard deter—
minado.

) sis d e i o]
El ‘edara eserve garantiza en Estados Unidos los depdsitos ban—
carios hasta uss 100.000, Este sistema de seguro fug creado luego de

1a crisis del 30 con el objetive de reducir las corridas
bancariasie”,

105, Viscwsi [1984) sefala gue los sistemss de seguro aplicades son isperfectos porque se talculsn en base al

io de cada sctividad ecoodeica y ‘mo en funcién del riesgo de cada coepania. Esta susencia de perfects
asociacitm de costos en funcibn de quienes los origiman [“Experience-rating” imperfecto), -aliests la presencia de
un  problesa de "free-riding”. H::nq #jeaplos de 'llperizi{l*riflﬂl; imperfecto son el sistess do sequro de
deseaplen americang (Ver Topel y Melch rﬂ"ﬂﬁ t &l sistesd de garantia dl;geutu que 58 discuke sds adelante.

106, Esta secclln esti basada em Tietenbery [I594).

107, Existe controversis em la literatura respeclo de celles fueron las razones que permitieroo wliminsr Das. cor-
ridaz generalizadas de l:ositn. Por um ladn, Bilbert y Mood (1987} arquesalan goe =i sistsea de garantia de
l:gﬁi:tnl eaplica el énito cbienide lll'ﬂ de 1a Bram Depresién, por otra, Relmick y r [1983) ;ﬂlhite {1784] es-
tudisron respectivasente el sistesa linancierg de Gran Bretsfa 1'Eih+in'_i Uridos del sigle pasatdo cuandd ne habia
grandes regulaciones, Estos trabajos descstrarian que las quisbras sucesivas de bamcos em Estados Unidos se



Este sistema es actualmente criticadol®® porgue no existe una
perfecta asociacidn ("experience-rating"”) entra el mayor riesgo
asumido por algunas entidades y ®1 costo del seguro. En este caso
existe un incentivo al “"free-ride"” gue se traduce en cartaras mas
riesgosas, afectando la estabilidad global del sistema. Pusde verse
entonces, gue l3 sxistencia de recursos de propiedad comin exige
definiciones de politica en sectores muy importantes de la economia.

Y LUST

La revisidn de la literatura y de la experiencia internacional
revelan gue la sociedad mundial habia idealizado en erceso las  ven—
tajas de la intervencion estatal en los mercados. Muchos de los
ﬁrﬂblemai sefialados en las secciones anteriores se originan  por no

aberse wviswualizado gQue la solucidn estatal también tiene costos.
Los errores de los funcionarios reguladores y la posibilidad de cap—
tura de las agencias, Yy los problemas generalizados de las empresas
publicas han revelado la necesidad de prestar una atenciédn con-
siderable a los problemas de incentivos harn  llamado la atencidn
sabre la sibilidad del fracaso del estatismo, contrapuesto a las
fallas de mercado. Faralelamente, el avance tecnoldgico ha
relativizado la importancia practica de algunas falencias del libre
mercado y, fundamentalmente, el &xito de algunas oliticas de
desregulacidan destaca gue en muchos sectores es factible confiar en
el libre juego de las fuerzas de la oferta y la demanda.

Sin embargo, @s importante destacar gue el fracaso del interven-
cionismo no ha eliminado los problemas del mercado. Antes bien, ha
Ela“teadu la pecesldad de efectuar un andlisis especial de los dis—

intos casos. Mo obstante ello,pueden sefalarse algunos aspectos?

l) Excepto en casos muE eapeciales, alentar una mayor competencia
asegura una mejora en el bisnesztar global de la comunidad. For ello,
medidas tales como la eliminacidn g restricciones legales a 1la
entrada de nuewvas firmas, la apertura de la economia al comercio in—
ternacional, la erradicacicon de prileeglas_de algunas emgrasas,
tienden en general a asegurar una ganancia de bienestar.

2] La privatizacidn de actividades estatales tiende a ser
beneficiosa en squellos mercados potencialmente competitivos. Ex-
ilstan mayores dificultades en los serviclos pdblicos que no estén
sujetos a la competencia externa, auw exigen soluciones nuevas, en
particular si coexisten etapas g la cadena productiva can
caracteristicas de monopolio natural, con otras competitivas.

X)) En aguellos s=ctores donde subsistan empresas de propiedad es-
tata la resencia de objetivos rno  empresarios dificulta
notablemente =1 control ¥ no asegura =u cumplimiento. Asimismo,
puede  impedir la raclonalizacidn de las actividades al no existir
metas claras a ser alcanzadas. Por ello, es preferible qus las
enpresas publicas maximicen beneficios y luego s=ea el gobierno
central el encargado de asignar esam y otros recursos en funcidn de
sus objetivos sociales.

N

circanscribian a los bancos com cartera sctiva sls cosprosebida, sate casbios en los precios relatives de los at-
biven, mientras que en Gran Bretafa, la existencia de garantias reales de los accionistas de los hamcos gparen-
tewenle evitd las corridas ea secie.

108, Ver Pyle [1785).
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