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1. I ntroduccién

El objetivo de la presente Tesina es analizar la implementacion de una Tarifa
Social para € servicio publico de gas natural teniendo en cuenta los aspectos de
indole social, econémicos y juridicos para un eficiente desarrollo y concrecion de

lamisma.

A los fines de adentrarnos en e tema es ineludible comenzar detallando en que
consiste el servicio publico en cuestion a partir de las privatizaciones encaradas
por € Gobierno que asumid en 1989 que tenia como objetivo alcanzar la
desregulacion juridica y la desmonopolizacién econémica que crease un mercado

paralaindustria de los hidrocarburos.

El inicio de este proceso lo constituy6 la sancion de la Ley de Emergencia
Econdémica y Reforma del Estado N° 23.696/89 otorgd a Gobierno Nacional la
facultad para esa transformacién ordenando la privatizacion de las redes de gas
natural.

En e mes de mayo de 1992 se sanciond la Ley N° 24.076 que establece el marco
regulatorio para la industria y de la que resulta la creacion de dos Empresas
Transportadoras y nueve Distribuidoras donde se determina € cese de todos los
subsidios a precio del gas otorgados con anterioridad cesarian en 1993 (Decreto
1738/92) y se establece que los subsidios a entregar por € Estado por razones de
conveniencia o necesidad deben ser explicitos y limitados en el tiempo contando

con los recursos correspondientes en laley de Presupuesto.

Esta privatizacion tuvo como resultado un crecimiento del sector verificado a
través de las inversiones reaizadas por las Licenciatarias y un incremento en €l

nUumero de nuevos consumidores conectados al sistema.
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Lo descripto més arriba 1o podemos ubicar como una primera etapa del proceso
privatizador que funcioné dentro de los marcos aprobados en la Ley 24.076 hasta
gue sobrevino lacrisisdel 2001 y lafinalizacion del régimen imperante por laLey
de Convertibilidad.

La segunda etapa en esta acotada introduccion la podemos situar con la
Declaracion de la Emergencia Econdmica que establece la renegociacion de los

Contratos entre el Estado y las Licenciatarias.

En € afio 2003 por Decreto del Gobierno Naciona se crea la UNIREN (Unidad
de Renegociacion de Contratos de Servicios Publicos) que funciona bajo €
ambito de los Ministerios de Economia y Finanzas Publicas y Planificacion
Federal, Inversion Publica con e objeto de llevar a cabo la renegociacion de los
contratos en e marco de la Ley 25.561 suscribiendo acuerdos y generando un

marco regulatorio nuevo acorde ala situacion vigente.

Entre los temas atratar por la UNIREN se encuentra especificamente mencionado
en su agenda tentativa el de “Tarifa Social” tal como consta en el informe de
avance que €l propio organismo publico en el “Informe de Grado de
Cumplimiento de Contratos de Concesion de Distribucion y Transporte de Gas

Natural”.

Comenzaremos tratando en este trabagjo aspectos juridicos relacionados con la
Taifa Social, para luego continuar con el andlisis de una metodologia para la
determinacién de los beneficiarios de la Tarifa Socid. En e siguiente punto— €l 5
— estableceremos € monto del subsidio asociado, en € 6 trataremos € problema

de lafinanciacién para finalmente sefidar las conclusiones de estatesina.
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2. Tarifas del servicio publico de gas natural. Tarifas como politica

pablica

Las tarifas reguladas son producto de una situacion de Monopolio Natural y deben
ser justas y razonables tal como reclama la legislacion vigente en e caso del
Servicio Publico de Gas Natural.

En cuanto a Principio como Norma Genera las tarifas deben ser justas y
razonables, este Principio de acuerdo a lo expresado por Mairal relaciona lo
“Justo” con lo Juridico o como debe ser aplicada la tarifa y lo “Razonable” con el
Econdmico (Quantum), una adecuada retribucién sin discriminar arbitrariamente

entre los usuarios.

Mientras que en los Principios que hacen a la Norma Programética nos
encontramos con los de Sostenibilidad, Eficiencia Econdmica, Equidad y

Transparencia.

Por tratarse de un trabgjo referido a la cuestion de la Tarifa Socia en € Servicio
Plblico de Gas vamos a ahondar en € Principio de Equidad que esta referido

directamente a tema en cuestion.

En cuanto a la Equidad, tiene como objetivo evitar que los usuarios no puedan

acceder por capacidad econémicay garantizar su permanencia.

Tal como sefiala el art. 41 de la Ley 24076, “en ningun caso |os costos atribuibles
al servicio prestado a un consumidor o categoria de consumidores podran ser
recuperados mediante tarifas cobradas a otros consumidores’. Todo subsidio
deberd ser explicito. En adelante cuando tengamos que hacer referencia al
impedimento sefialado por e mencionado art. 41 hablaremos de prohibicién a la

existencia de |los subsidios cruzados.
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21. Tarifasocial. Definicion y Concepto

La tarifa es un elemento esencia de los servicios publicos onerosos, la cua es

fijada por la administracion.

Por lo que la Tarifa Social seralaretribucién o € precio diferencia o especia que
un usuario identificado como beneficiario, por encontrarse dentro de determinadas
caracteristicas, paga en contraprestacion por un servicio publico, definido

previamente cComo ONneroso.

Entendiendo que es una situacion especial 0 de excepcionalidad donde un usuario
recibe la prestacion y su retribucién es menor o inferior a la establecida como
proporcional, es decir que esa tarifa especial no estaria cubriendo o sosteniendo
los costos comprometidos en la prestacion del servicio a ese usuario. Concluyendo
al respecto que en los casos de tarifa social no exista una razonable relacion entre
prestacion y su remuneracion, cuya diferencia debe ser sorteada por |a regulacion.

Para €l caso, analizando €l estadio actual de las tarifas del servicio publico de gas
natural, la aplicacion e introduccion de la Tarifa Socia a marco actual no puede
ser redlizada de forma aislada sino a través de un reordenamiento integral de las

tarifas.

Cabria destacar que la Tarifa Socia seria una herramienta disponible para la

administracion afin de larealizacion de sus politicas publicas.

La Tarifa Social es fijada por € Estado, siendo implementada en € marco
regulatorio a de la Autoridad Regulatoria. Siendo que la misma deberia ser
aplicada por ley, aunque luego sea contenida en los contratos de concesion o

instrumentos de vinculacion.
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2.2. Alcancey Fundamentosdela Tarifa Social

Esencialmente como se ha analizado de forma previa, la provisiéon de gas natura
por redes depende de la existencia del recurso natura, la extraccion de este, su

transporte y distribucion.

La Tarifa Social en € servicio de gas natural no puede ser evaluada a nivel global
de la Argentina, sino tiene que ser encarada de acuerdo a las distintas areas

geogréficas, donde la energiatiene un rol de distinta preponderancia.

Luego, como es ge principal de este trabajo, es necesario arribar a los modos de
focalizacion de los usuarios para determinar e universo a subsidiar o a otorgar €

servicio con el beneficio delatarifa social de formarazonable y eficiente.

Para fundamentar la inclusion de la Tarifa Socia en servicios publicos regulados
se debe partir de la concepcion y enfogque de estos en una regulacion abordada de
modo integral. Dicha inclusion contiene singulares aspectos econdmicos Yy
juridicos a ser analizados.

El primer elemento atener en cuenta es la desigualdad de la demanda, en segundo
el espiritu de las normas regulatorias partiendo de la base emanada de la
Constitucion Nacional y principios generales del derecho, luego e andlisis del
marco regulatorio vigente interpretado en conjuncién con los primeros.

La incognita esencial de la aplicacion de la Tarifa Socia es la determinacion de
los beneficiarios, y los parametros que los caracterizan. Datos que luego nos
permitiran deducir e monto que implicaria la aplicacion en esos alcances, para

luego concluir sobre laformade financiar € subsidio.

Como premisa necesaria, aparece la figura del beneficiario, por 1o que se deben
andlizar las condiciones que deberian reunir éstos para ser incluidos en dicha

condicion. Este elemento esta dado por la desigualdad en la demanda y tiene
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directarelacion con e aspecto politico existente detras de una regulacion tarifaria,
ya que la modificacién de una tabla o cuadro tarifario a fin de establecer tarifas
diferenciadles de acuerdo a la capacidad contributiva o de pago de la demanda,
tiene que ver con una politica publica determinada y |levada a cabo de este modo,

de lamismamanerael caso de transferir recursos através de subsidios explicitos.

Se parte de la premisa que dado los datos de pobreza e indigencia, la misma es
una necesidad para morigerar las desigualdades entre sectores de la sociedad

como politica redistributiva.

Al respecto hay que referirse brevemente a las caracteristicas especiales del
servicio de provision de gas. Se destaca, como ya se advirtiera que en € servicio
de provision de gas, los hogares mas carenciados no son usuarios de este servicio
através del servicio publico de gas natural, sino que lo hacen através del servicio
de garrafas de propano o butano. Servicio que no ha sido considerado por la
legislacion con carécter de servicio publico y que s bien estd regulado y se le
aplican politicas publicas de subsidios, genera la primera 'y gran desigualdad, ya
gue €l precio de esa energia es considerablemente mas elevado que € gas

conectado aredes.

Son aproximadamente 5 millones los hogares que consumen GLP y no poseen
servicio de gas natural. El precio del GLP haciendo la equivalencia energética es
casi 3 veces mas caro que €l gas natural (suponiendo el precio subsidiado de 16$

por garrafa)

La equidad es, en definitiva, la que nos permite utilizar a la tarifa como
herramienta distributiva del ingreso, mediante la insercion en los cuadros
tarifarios de una categoria que la doctrina denomina “social” y que involucra a
grupos carenciados e indigentes, atendiendo a precepto de universalidad del

servicio y alarealidad social de un momento particular™

1 Bertero, Ralll; Greco, Esteban; Rodriguez, Felipe. ”Equidad distributiva y tarifa”, CEARE, marzo 2005, P4g. 8.
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El principio de equidad receptado por € constituyente en el articulo 42 de la CN,
gue para €l caso de la Tarifa Socia debe ser entendido como “equidad

distributiva”.

2.3.  MarcoRegulatorio del Servicio Publicoy Tarifa Social

Como se andizara més adelante la implementacion de la Tarifa Social lleva
implicito establecer el modo de su financiacién. Por lo que se va a poder redlizar a
través de una modificacion en e cuadro tarifario, haciendo que unos usuarios
paguen mas por su servicio a fin de beneficiar a otras categorias, 0 en
contraposicion, la implementacién de subsidios explicitos y finalmente como
teoria mixta, la aplicacion de un equilibrio entre ambas y/o la participacion del
Estado.

Con respecto a los subsidios cruzados y tal como lo indicaramos maés arriba, La
Ley N° 24.076, Marco Regulatorio de Gas Natural, en e Capitulo I, Punto IX
Tarifas, Articulo 41 Tercer Parrafo sefida que en ningin caso los costos
atribuibles a servicio prestado a un consumidor o categoria de consumidores

podran ser recuperados mediante tarifas cobradas a otros consumidores..

Por otro lado e Art. 48 de la Ley establece que e Poder Ejecutivo Nacional
propondra al Congreso Nacional otorgar subsidios, los que deberan ser explicitos

y contemplados en €l presupuesto nacional.

Deigua modo e Decreto N° 1738/92, reglamentario de la Ley N° 24.076, en los
considerandos, dice que € Estado puede decidir otorgar subsidios a determinadas
personas 0 regiones, pero éstos deben ser explicitos, limitados en € tiempo y
contar con los recursos correspondientes en la ley de presupuesto nacional, sin
gue su costo afecte e buen funcionamiento de laindustriadel gas natural.

El reglamento del Art. 48 de la Ley dice: “En el otorgamiento de subsidios,

privilegios o preferencias, o en la decision de continuar con los subsidios vigentes

" nitro’®" :



alafecha de la sancion de la Ley, debera observarse e principio de indiferencia
para € Distribuidor o Transportista, en forma tal que no resulten aterados sus
ingresos, ni deba soportar costos financieros, o vea modificado € regular flujo de

su cobranza por dicha causa’.

Lo que nos lleva a concluir que la aplicacion de una Tarifa Socia que contemple
la posibilidad de subsidios cruzados entre categorias de clientes, deberia ser

promovida por lasancion de unaley que lo permita.

24. Proyectosdeley

En nuestro pais se han presentado distintas iniciativas de implementacion de una tarifa
socia de servicios publicos que lamentablemente no han tenido un resultado exitoso, a

menos anivel nacional.

En diversas provincias si se han implementado estos regimenes con resultados

alentadores.

En primer lugar sefialaremos los proyectos de ley? presentados por el senador Gerardo
Mordes (UCR Jujuy), los que proponian un Régimen de Servicio Publico de Interés
Socid para aplicar alos usuarios —actuales y potenciales- de servicios de agua potable y

saneamiento, electricidad y gas concesionados por el Estado Nacional.

Asimismo, se definiaala Tarifa de Interés Social como €l precio reducido a pagar por los
usuarios determinados como beneficiarios, en contraprestacion por la provision de un
servicio bésico preestablecido.

En dichos documentos de determinaban los requisitos para acceder a los beneficios del
Régimen de la Tarifa de Interés Socia: Ser jefe de familia desempleado o inhabilitado,
jubilado, pensionado o con ingresos minimos por grupo familiar; encontrarse inscripto en

un padron social y acreditar su condicion de usuario del servicio pablico.

2 Expediente numero 2695/03 Senado de |a Nacion Secretaria Parlamentaria Direccion Publicaciones
Expediente numero 1499/05 - Senado de la Nacion Secretaria Parlamentaria Direccion Publicaciones
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En cuanto a la financiacion del Régimen — sefida e proyecto - se preveia €l aporte del
Estado Nacional, cuyo monto no superaria, para cada factura, el equivalente a valor del
IVA, aplicable a beneficiario de la Tarifa de Interés Social. Otro porcentgje seria
conformado por el 2% a aplicar atodas |as facturas de |os servicios comprendidos en este
Régimen y, por ultimo, los aportes de las empresas prestatarias. 10% del beneficio
otorgado en la factura a los consumidores beneficiarios y las tareas y costos de
asesoramiento, ingenieriay control de las obras e instalaciones que se proyecten para dar

acceso a servicio a usuarios potenciales.

Otro intento fue promovido por € Senador Moro®, e que proponia un régimen de Tarifa
Socia Solidaria para los usuarios de servicios publicos residenciales de agua potable y
saneamiento, electricidad y gas natura, en € que un Comité de Administracion —
conformado por representantes de los Entes Reguladores y Control de las empresas

prestatarias y de |las asociaciones de consumidores- administren dicho régimen.

Asimismo, preveia que la “Tarifa Social Solidaria” esté conformada por aportes
obligatorios. reduccién de un 30% como minimo sobre € consumo y la facturacion
basica, cuyo cargo debia ser soportado proporcionalmente entre los distintos sectores
intervinientes del servicio, seguin su grado de participacién, y la exencion por parte del
Poder Ejecutivo Nacional del IVA. Esta reduccion se calcularia a partir del cuadro
tarifario vigente para los usuarios residenciaes, antes de las tasas e impuestos, sobre €
total delos cargosfijosy variables, que conforman lafacturacién habitual de los servicios

publicos domiciliarios.

Otro de los Proyectos destacados ingresados en € Senado y que actualmente esta en
tramite es & presentado por la Senadora Escudero® que propone un Régimen de Tarifa
Sociad de Servicios Publicos de aplicacion a los usuarios de servicios publicos de
electricidad y gas natural.

Segun se sefida en su fundamentos: ““para identificar a los usuarios de servicios publicos

en estado de vulnerabilidad socioeconémica, y que seran beneficiarios del Régimen

3 Expediente numero 1535/02 Senado de la Nacion Secretaria Parlamentaria Direccion Publicaciones
4 Expediente numero 1923/09 Senado de la Nacion Secretaria Parlamentaria Direccién Publicaciones
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propuesto, se empleara una encuesta disefiada por e Ministerio de Desarrollo Social, la
cual fijard criterios de ingresos, situacion laboral, condiciones habitacionales, de
higiene y salud, y acceso a otros servicios publicos por parte de los hogares. Aquellos
hogares cuyo jefe de familia sea jubilado o pensionado seran incluidos en forma
automatica dentro del Régimen.

El Régimen prevé una disminucién sensible en e costo tarifario final que abonan los
hogares en estado de vulnerabilidad socioeconémica por una provision basica de los
servicios de electricidad y gas natural. Se establece que dichos beneficiarios abonaran
como maximo el 50% de la factura regular y estaran exceptuados de pagar VA y otros

tributos nacional es.

El propuesto es un régimen que se desarrolla en base a criterios de solidaridad,
progresividad, transparencia y viabilidad, y se perfila como una de las medidas méas
ambiciosas y particularmente requeridas por quienes mas sufren la baja de su poder

adquisitivo por causa de lainflacion, los efectos de la crisisy la pérdida de empleo

El proyecto contempla asimismo la reconexion a los servicios publicos para aquellos
usuarios gue estén en condicion de ser beneficiarios del Régimen y cuyo servicio hubiera
sido suspendido por falta de pago. Las deudas por facturas impagas estaran sujetas a

planes de financiacion adecuados a la capacidad de pago del usuario™.

Ladisminucion en la carga tarifaria de los beneficiados del Régimen se haréa sin perjuicio
de otros subsidios, descuentos u otras ventgjas tarifarias ya existentes.

Recientemente el Diputado Esteban Bullrich present6 un proyecto® de TARIFA SOCIAL.
A diferencia del subsidio por franja del Gobierno, € proyecto propone un subsidio
focalizado a partir de variables socioeconémicas. Los beneficiarios abonarian una suma

inferior al 50% de latarifa plena, a cambio de respetar un consumo Maximo.

El sistema de identificacion de usuarios previsto por dicho proyecto se realiza con un

Registro confeccionado y administrado por un &rea a crearse, que dependeria de los entes

5 Fundamentos Expediente numero 1923/09 Senado de la Nacidn Secretaria Parlamentaria Direccion Publicaciones
6 Expediente numero 4780-D-2009 Senado de la Nacion Secretaria Parlamentaria Direccion Publicaciones
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reguladores de los servicios en cuestién, a partir de los datos recabados por los entes
reguladores de energiay |as empresas prestadoras.

Esta informacion se intercambiaré con el Sistema de Identificacion Naciona Tributario y
Socia (SINTyS), dependiente del Consgo Nacional de Coordinacion de Politicas
Sociaes de Presidencia de la Nacién y, que coordina el intercambio de informacion sobre
personas fisicas y juridicas de carécter tributario y social, entre las jurisdicciones y

organismos de la administracion pablica.

25. Latarifasocial en losacuerdos de renegociacion

LaLey N° 25.561 de Emergencia Publicay Reforma del Régimen cambiario, en su Art. 9
autoriza la Poder Ejecutivo a renegociar los contratos de servicios publicos, debiendo
tomarse en consideracion los siguientes criterios. € impacto de las tarifas en la
competitividad de la economiay en la distribucién de ingresos; la calidad de los servicios
y los planes de inversiéon, cuando ellos estuviesen contractuamente considerados; €l
interés de los usuarios y la accesibilidad de los servicios; la seguridad de los sistemas

comprendidos y larentabilidad de las empresas.

En tal sentido, la Unidad de Renegociacién y Andlisis de Contratos de Servicios Publicos
firmé con la mayoria de las empresas de distribucion de gas natural, ACTAS ACUERDO
DE ADECUACION DEL CONTRATO DE LICENCIA DE DISTRIBUCION DE GAS
que, en uno de sus articul os establece la necesidad de la creacidn de una Tarifa Social.

A continuacion latranscripcion de la clausulatercera del Acta Acuerdo entre la UNIREN
y GASNATURAL BAN, SA.:

Clausula Décimo Tercera. TARIFA SOCIAL

La LICENCIATARIA aplicard un Régimen de Tarifa Social, una vez que la
Autoridad pertinente apruebe la normativa correspondiente. Los lineamientos

basicos de dicha tarifa tomaran en cuenta:
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a) Obligacion dela LICENCIATARIA deincluir a los hogares indigentes
en el Régimen de Tarifa Social.

b) Los potencial es beneficiarios del Régimen de Tarifa Social seran
determinados previamente por la Autoridad del area social del P.E.N.
Seran beneficiarios del régimen los hogares indigentes que cumplan con
requisitos relacionados con: nivel de ingresos, composicién del grupo
familiar, situacion ocupacional, caracteristicas de la vivienda, cobertura
de salud, considerando el hogar respectivo como unidad de anélisis. Los
beneficiarios deberdn encontrarse inscriptos en un padron elaborado y
habilitado al efecto por la Autoridad del area social.

¢) Los beneficiarios deberan tener un consumo de gas que no supere
val ores preestabl ecidos.

d) El importe del subsidio tarifario por consumos de gas a percibir por los
usuarios del régimen figurara detallado en la factura como descuento del
valor vigente, para el consumo correspondiente, del cuadro tarifario

aprobado por la autoridad competente.

€) El régimen de subsidio podra incluir también los costos de conexion 'y

reconexion dd servicio.

f) La calidad de servicio del suministro beneficiado por el régimen serd la
misma que para € resto de los usuarios de la misma categoria, de tal

forma gque sea gratuito para €l beneficiario.

0) El Régimen de Tarifa Social sera financiado mediante el aporte del
Estado, la reduccion de la carga fiscal a los consumos de los
beneficiarios, €l aporte de los usuarios no comprendidos en este Régimen
de Tarifa Social, y €l aporte de la LICENCIATARIA

13
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En época de revisionestarifarias e temadel aporte de las Licenciatarias es un
asunto controvertido: si los aportes no seincluyen en labase de calculo de las
tarifas, la rentabilidad real seria inferior a la “razonable” determinada por la

autoridad regulatoria, pero s seincluyen, laLicenciataria no estaria haciendo

ningun aporte pues lo pagarialatarifa

De todos modos, alafecha no se haimplementado latarifa social parad servicio

de distribucion de gas natural en ningunaregion del pais.

3. Formulacion dela hipétesis

Es objeto del presente trabajo andlizar la aplicacion préctica de la tarifa social en

€l servicio publico de distribucién de gas natural.

Si bien es cierto que € acceso a gas natural de aquellos hogares que hoy no
gozan de este servicio podria considerarse un objetivo de politica social  (serian
subsidios para solventar el costo del acceso a gas natural pagados por e Estado
y/o através de un plus aincluir en latarifa de los que hoy utilizan gas), en este
trabgjo solo nos concentraremos en la aplicacion de una tarifa diferenciada (la
tarifa social) a un grupo objetivo que por sus caracteristicas resulta de interés

socia que obtengan una ayuda para hacer frente a pago de este servicio publico.

Comenzaremos analizando cudl o cudles deberian ser los grupos objetivo para

proceder a su cuantificacion.
Una vez determinado € grupo objetivo, intentaremos determinar quienes serian
los beneficiarios de la tarifa social mediante la utilizacion de distintos métodos de

focalizacion.

La siguiente cuestion a resolver es e monto del subsidio asociado a la tarifa

socia, parafinamente definir cudl serialafuente de financiacion de este subsidio.

14
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Como seflaldramos més arriba el objetivo de este trabagjo es poder encontrar- de
existir — un método practico para la seleccion de los hogares beneficiarios de la
tarifa social, y determinar su efecto econdmico, esto es, cuanto y quiénes han de

pagar el subsidio subyacente.

No es objeto de este trabagjo la definicidn de una estructura tarifaria que sustente el

pago del subsidio en caso de que lo tengan que pagar |os usuarios de gas.

En los siguientes tres puntos desarrollaremos |os temas planteados més arriba para

finalmente arribar aun conclusion general sobre el tema.
4, Determinacion de los Beneficiarios

Desde un punto de vista cuantitativo, la implementacion de unatarifa socia exige

respuesta a | os siguientes interrogantes:

2. ¢Cuantos son los beneficiarios de latarifa social ?

3. ¢Quiénes son los beneficiarios?

4. ¢Cud esd monto del subsidio asociado alaaplicacion de latarifa social?
5

¢Como se financiael subsidio, y por ende quién lo paga?

Antes de abordar las respuestas a estos interrogantes, describiremos la
metodologia utilizada y la fuente de informacién cuantitativa que, calculos

mediante, nos permitird arribar a un correcto abordaje de la problematica

4.1. Metodologia y Datos

Idealmente, si se pudiera contar con un padrén gue incluyera informacién hogar
por hogar sobre condiciones de vida (ingresos, gastos, infraestructura, etc.), seria

relativamente sencillo, una vez determinado el grupo objetivo a subsidiar,

determinar cuantos y quiénes serian los beneficiarios de latarifa social.

15
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Sin embargo, puesto que tal padrén no existe, hemos de hacer uso de la
informacion estadistica que € estado, o agun ente privado, haya elaborado al
respecto.

En nuestro caso hemos seleccionado como fuente estadistica la Encuesta Nacional
de Gastos e Ingresos de los Hogares (ENGH), que cada cierta cantidad de afios
elaborael INDEC.

La encuesta de este tipo mas reciente fue llevada a cabo en 2005. Puesto que
lamentablemente la informacion de detalle — |la [lamada Base Usuaria — no esta
disponible para esta encuesta, hemos tenido que utilizar la ENGH del afio 97, de

lacua se dispone de toda lainformacion de detalle.

4.1.1. BreveDescripcion delaBasede Datosdela ENGH 97

La base usuaria de la ENGH 97 consiste principalmente en tres bases de datos
separadas pero obviamente vinculadas:

e Base Hogares. contiene toda la informacion relativa a las caracteristicas
del hogar de los hogares encuestados (incluyendo informacion sobre los
ingresos)

e Base Personas. contiene toda la informacion de los habitantes de los
hogares encuestados

e Base Gastos: contiene toda la informacion relativa a los gastos de los

hogares encuestados

Para el tratamiento de los datos hemos procesado esta informacion en una base de

datos en formato Microsoft Access.
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4.1.2. Obtencion del dato Consumo de gas

El dato “consumo de gas” es un dato fundamental en nuestro analisis pues, como
veremos més adelante, constituye uno de los criterios de focalizacion mas

importantes.

En e detalle de gastos de los hogares € gasto en consumo de gas no aparece en
forma individual, sino que esta incluido en el rubro “gastos en combustibles” (gas
natural, gas licuado de petrdleo, kerosene, carbon, lefia, etc.). A priori, dada esta
circunstancia, no habria manera de individudizar e gasto en gas natura. Sin
embrago en la base Hogares existe la variable “gas en red” (“1” con gas en red,
“2” sin gas en red), por lo que de tratarse de un hogar con gas en red, asumimos
gue todo el gasto de la variable “gastos en combustibles” corresponde al gasto en
gas natural, pues de contar con €, no habria necesidad de apelar a otro tipo de

combustible para las actividades de coccion, calefaccion, etc.

La formula para la obtenciéon del volumen anual de consumo de gas en m3 por
hogar es la que se describe a continuacion (recordemos que todo nuestro andlisis
se circunscribe a universo de hogares del conurbano bonaerense).

Consumo anual degasenm3 = ((GMC/(1+ T) - (CFB/2)) / CV) * 12

Donde:

GMC: Gasto en Combustibles mensua declarado por el hogar que declara

tener gas en red. En pesos.

T: componente impositivo promedio en el conurbano bonaerense de la
factura de gas. Se estima que es de 30%.

CFB: cargo fijo bimestral. Se estima que paralos consumos del conurbano

bonaerense es de 8 pesos por bimestre (segun cuadros tarifarios del 97).
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CV: cargo variable por m3. Para el conurbano bonaerense el cargo variable

es de 0,15 $m3 (seguin cuadros tarifarios del 97).

Redlizados los célculos, incorporamos a nuestra base procesada € campo

“consumo en m3” al universo de hogares de la encuesta.

4.1.3. Obtenciéon del dato Situacion de Pobreza e Indigencia

La determinacion del status de pobreza e indigencia de cada hogar, es decir si esta
por encima de la linea de indigencia o pobreza es fundamental para este andlisis,
puesto que entre |os grupos objetivo principales pasibles de ser beneficiados por la
tarifa social estan & conjunto de hogares indigentes y €l conjunto de hogares

pobres.

La ENGH 97 no nos informa acerca del status de pobreza o indigencia de cada
hogar, pero si nos informa acerca de los ingresos totales del hogar, la cantidad de
miembros del hogar y sus edades. Estos tres datos, mas € valor de la Canasta
Basica Alimentaria y la Canasta Béasica Tota, son suficientes para la
determinacién de las lineas de indigencia y pobreza de cada hogar que,
comparadas con los ingresos del hogar, permiten establece s un hogar es

indigente, pobre 0 no pobre.

Como sefialamos més arriba, la ENGH 97 provee informacion sobre 10s ingresos
de los hogares de la fecha de realizacion de la encuesta. Si la situacion de pobreza
de los hogares fuese més o0 menos invariante con e paso del tiempo, no
incurririamos en mayor error si consideraramos para nuestro estudio € status de
pobreza de cada hogar que tenia a la fecha de la encuesta. Sin embargo, la
realidad socia — huelga aclararlo — ha cambiado significativamente desde €l afio
1997 - plena vigencia de la convertibilidad — hasta hoy, por lo que entendemos
conveniente gustar las determinaciones de pobreza e indigencia a la realidad

actual.
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Para ello deberiamos proceder a gjustar los ingresos de los hogares, conocidos
para 1997, con un coeficiente que los mayore a valores 2009. El procedimiento
mas sencillo de mayoraciéon consiste en multiplicar los ingresos 1997 de cada
hogar por un coeficiente igua alarelacion entre el ingreso medio por decil 2009 y

el ingreso medio por decil 1997.

Lamentablemente la informacion més actualizada de ingresos totales por decil es
la del primer trimestre de 2007, de modo que s6lo hemos podido “trasladar” los
ingresos 1997 al primer trimestre de 2007.

En la siguiente tabla se muestran |os coeficientes de mayoracion utilizados.

Tabla 1: Mayoracion ingresos 1997 -2007

Decil mle(rj]ig(;te?al Ingreso medio quficiente de
total 1T 2007  ajuste 97-07
1997
1 172,29 337 1,96
2 310,81 624 2,01
3 422,67 863 2,04
4 539,55 1085 2,01
5 675,49 1372 2,03
6 838,38 1671 1,99
7 1.036,16 2064 1,99
8 1.319,41 2659 2,02
9 1.803,55 3547 1,97
10 3.585,68 6678 1,86

Fuente: Elaboracion propia en basea ENGH 97

Con los valores de Ingresos 1T 2007, de la Canasta Basica Alimentaria de marzo
2007 ($138,45 por adulto equivalente), de la Canasta Bésica Total del mismo
periodo ($296,28 por adulto equivalente), y los datos de los miembros de los

hogares, procedimos en nuestra base de datos a determinar la situacion e
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indigencia 'y pobreza de cada hogar, incorporando ese dato en dos nuevos campos
de abase.

4.2. GruposObjetivoy Criterios de Focalizacion

Ya procesada y completada nuestra base de datos, estamos en condiciones de
comenzar areadizar los andisis cuantitativos que nos permitiran responder a los
interrogantes planteados a inicio de este apartado, o dicho de otro modo, que nos

permitiran definir los beneficiarios de latarifa social.

En primer lugar estableceremos las alternativas de grupos objetivo, para

posteriormente comenzar a ensayar distintos criterios de focalizacion.

4.2.1. Grupo objetivo

El grupo objetivo es e conjunto de hogares que relinen caracteristicas tales que,
sobre |a base de las politicas sociales definidas, sean pasibles de ser beneficiados

por latarifasocial.

Se define a la poblacion objetivo para la tarifa social como aquel conjunto de

hogares en situaci én soci o-econdmica desfavorable.

Para nuestro estudio, consideraremos en principio dos alternativas de grupo

objetivo: hogares en situacion de indigenciay hogares en situacién de pobreza.
Las siguientes dos tablas muestran en términos porcentuales, la cantidad de

hogares seglin su situacion de pobreza o indigencia 'y segln uso o no de gas en
red.
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Tabla 2;: Hogares seglin situacién de pobreza y uso de gas en red - Conurbano

Situacion de Pobreza

P NP Total
Si 10,0% 67,0% 77,0%
Gas en Red ’ ’ ’
No 9,8% 13,2% 23,0%
Total 19,8% 80,2%

Fuente: elaboracion propia en base a ENGH 97 - INDEC

Tabla 3: Hogares seguin situacién de indigencia y uso de gas en red - Conurbano

Situacion de Indigencia

I NI Total
1 0 0 0
Gas en Red Si 2,2% 14,7% 77,0%
No 2,6% 20,4% 23,0%
Total 4,9% 95,1%

Fuente: elaboracion propia en base a ENGH 97 - INDEC
Podemos apreciar que € grado de penetracion — porcentgje de hogares con gas —

es del 77%, siendo claramente este porcentaje mayor en [os grupos de no pobresy

no indigentes.

En las siguientes dos tablas podemos apreciar e porcentge de hogares pobres e

indigentes que hacen uso de gas por redes en relacion a total de usuarios de gas.

Tabla 4: Porcentaje de hogares que usan gas en red segun situacion de pobreza- Conurbano

Situaci6n de Pobreza
P NP

Gasen

0 0
Red Si 12,9% 87,1%

Fuente: elaboracion propia en base aENGH 97 - INDEC
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Tabla 5: Porcentaje de hogares que usan gas en red segun situacién de indigencia- Conurbano

Situacion de Indigencia
I NI

Gasen

0 0
Red Si 2,9% 97,1%

Fuente: elaboracion propia en base aENGH 97 - INDEC

De la observacion de esta informacion surge que, si € grupo objetivo son los
hogares pobres, € 12,9% de los usuarios deberian ser beneficiados por la tarifa
socia y que € s e grupo objetivo son los indigentes, lo serian & 2,9% de los

hogares que usan gas en red.

Hemos, pues arribado a una primera respuesta al primer interrogante planteado,
segun sean los beneficiarios los hogares pobres o indigentes, estamos en
condiciones de saber con precision €l porcentaje — y por lo tanto € nimero — de

hogares arecibir tarifa social.

Estos dos colectivos son los que utilizaremos para verificar la validez de los

distintos criterios de focalizacion que abordaremos.

En e caso de que se optara por beneficiar a los hogares — pobres o indigentes —
gue no disponen de gas natural por redes, €l beneficio estaria dado por un subsidio
al acceso a gas natural, ya sea parala construccion de lainstalacion interna de gas
en el caso de que lared pase por e domicilio en cuestion, y/o parala construccion
de la extension de red necesariaparallevar el gas hasta el hogar de que se trate.

En caso de incluir como beneficiarios a los hogares que utilizan GLP, €

porcentagje de hogares a subsidiar seria de 19,8%, si € grupo objetivo fueran los
pobres, y de 4,9% si el grupo objetivo son los indigentes (ver Tablas2 y 3)
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422. Loseroresdeexclusion einclusion

Determinado € grupo objetivo, € siguiente paso es la eleccion de un criterio o
una serie de criterios de seleccién de los hogares que a priori serian los
beneficiarios de la tarifa social. Ahora bien, puede que la poblacion seleccionada
por los criterios elegidos no coincida con la poblacién objetivos ala que se quiere
beneficiar. Tal discrepancia da origen a los denominados errores de exclusion e

inclusion.

El error de exclusion aparece cuando no toda la poblacion objetivo es beneficiada
con € subsidio de que se trate. El error de inclusion aparece cuando parte de la

poblacion beneficiada no pertenece a grupo objetivo.
En formulas:

Error de exclusiéon = Total de hogares pertenecientes a grupo objetivo no

beneficiarios/ total de hogares pertenecientes a grupo objetivo

Error de inclusion = Total de beneficiarios no pertenecientes a grupo objetivo/
Total de beneficiarios

4.2.3. Criteriosdefocalizacion

Un criterio de focalizacion de un determinado grupo en un determinado universo,
es una variable o un conjunto de ellas que caracterizan a cada elemento del
universo y gue se utilizan para la deteccion del grupo a que se quiere seleccionar
del resto delos individuos.

En nuestro andlisis se trata de la eleccién de algun criterio que nos permita

individualizar alos beneficiarios de latarifa socidl.
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423.1. Focalizacion basada en consumo

Si se pudiera conocer la variable “ingreso del hogar” de cada hogar, la
focalizacion a partir de este parametro seria la indicada pues los errores de

inclusion e inclusién serian nulos.

Sin embargo, esta variable es de dificil observacion y por lo tanto hay que recurrir
aotras caracteristicas del hogar que permitan de algin modo una aproximacion a

la caracterizacion de la pobreza (o laindigencia) de los hogares a andlizar.

En nuestro caso, la primera variable de focalizacion a la que recurrimos, por su
facil disponibilidad, es el consumo de gas en € hogar. Esto es, que los hogares
beneficiarios serian aquellos cuyo consumo es inferior o0 igual a un determinado

CONSUMO gue se denomina consumo meritorio.

El concepto que subyace en esta eleccidén es que a mayores ingresos mayores
consumos. Si bien es razonable pensar que hogares con mayores ingresos, por sus
caracteristicas socioecondmicas, € consumo es mayor que en los hogares de

MenOos recursos, como veremos la correlacion no es total.
En e gréfico 1, se puede apreciar que hay una tendencia creciente de consumo a

mayor ingreso, pero la volatilidad es alta, y por lo tanto la correlacion es baja
(0,343)
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Gréfico 1 - Ingreso mensula por hogar vs. Consumo anual (escala
logaritmica) - Hogares del conurbano bonaerense
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En e gréfico 2 se pueden observar los errores de inclusiéon y exclusiéon para la
focalizacion basada en consumo para la poblacién objetivo “hogares pobres” y

para la poblacién objetivo “hogares indigentes”.

Se ve claramente que, tal como se vislumbraba de la observacion del gréfico 1,
que la focalizacién por consumo conduce a errores atos de exclusion para
consumos bajos y muy atos errores de inclusién para todos los rangos de

consumo.

Esto nos permite concluir que la focalizacion basada exclusivamente en consumo
no da buenos resultados.
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Graéfico 2 - Errores de Exclusién e Inclusiéon con focalizacién por
consumo
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La baja correlacion entre consumo e ingresos explica los altos valores del error de
inclusion: cualquiera sea € umbral de consumo seleccionado siempre habra un
numero importante de hogares no pobres (0 no indigentes) dentro del grupo de los

beneficiarios.

4.232. Focalizacion basada en datos socioecondmicos

La focalizacion basada en datos socioeconémicos, también denominada CPMV
(comprobacion previa de medios de vida)’, consiste en la seleccion de ciertos
atributos del hogar y del modus vivendi de sus habitantes que, seglin sean,
permitan determinar s un hogar debe o no ser beneficiario. Dicho de otro modo,
son atributos que permiten predecir de algiin modo € status de pobreza estructural
(o indigencia estructural) del hogar, en reemplazo del dato de ingresos — que es €l
gue determina si un hogar es pobre, indigente 0 no pobre — que como ya vimos es
de muy dificil obtencién.

7 MarianaMarchionni , Walter Sosa Escudero y Javier Alejo. Efectos Distributivos de Esquemas Alternativos de Tarifas
Sociales: Una Exploracién cuantitativa. Documento de Trabajo Nro. 69. CEDLAS — UNLP. Mayo, 2008
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En la siguiente tabla presentamos los resultados del cdculo de los errores de
exclusion e inclusién para las poblaciones objetivo “hogares pobres” y “hogares

indigentes” para una serie de caracteristicas de los hogares y de sus habitantes,

presentes en laENGH 97.

Se observa claramente que hay variables que permiten errores de exclusién muy

baj os pero como contrapartida errores de inclusion muy altos.
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Tabla 6 - Focalizacion basada en criterios socioecondmicos - Conur bano

Pobreza Indigencia
Variable Error EXC  Error INC  Error EXC  Error INC
Vivienda= casa 13,2% 86,2% 6,8% 96,7%
hacinamiento = >= 3 pers por hab 85,0% 47, 7% 78,8% 83,3%
Jefe del hogar desocupado 54,7% 83,8% 40,4% 95,2%
Eg;;?;;g” del jefe hasta primaria 20,3% 80,9% 18,7% 95,8%
Teléfono =no 40,3% 75,5% 29,6% 93,5%
Baflos=001 5,9% 85,5% 3,4% 96,6%
Auto =no 20,6% 83,7% 20,1% 96,3%
Ascina=no 2,1% 86,8% 0,7% 97,1%
Pavimento = no 58,6% 71,9% 42,3% 91,2%
Cloaca= o 31,9% 82,4% 20,0% 95,3%
Agua corriente = no 60,2% 79,1% 46,7% 93,7%
Cochera=no 19,8% 83,5% 19,5% 96,3%
Inodoro con arrastre = no 80,7% 57,4% 69,7% 84,9%
Aire acondicionado = no 1,0% 86,1% 0,0% 96,8%

Son varias las explicaciones para la dificultad de la reduccién de los errores de

inclusion y exclusion:

1) por las caracteristicas técnicas de una instalacion interna de gas, ésta
no puede ser construida en una vivienda de condiciones precarias, por
lo que dentro del grupo de hogares pobres con gas no se encuentran
los hogares de pobreza estructural extrema, més faciles de distinguir

a partir de indicadores sociodemograficos.

28 . _ _
M nitro™" professiona



2) los hogares no pobres con ingresos proximos a la linea de pobreza,
muy probablemente sean de caracteristicas muy similares a la de los
hogares pobres, por lo que se dificulta enormemente la distincion

entre unos y otros.

3) en épocas de crisis 0 post crisis, sobre todo en las zonas urbanas,
suele suceder gque hogares que por la pérdida de ingresos ingresan en
la zona de la pobreza, no experimentan un deterioro equivalente de
sus condiciones de vida (caracteristicas de la vivienda, etc.) de modo
gue resultan indistinguibles

4.2.3.3. Focalizacion basada en indicador es multidimensionales

Puesto que el dato “ingreso del hogar” es un dato de muy dificil obtencién, se
trata de predecir esta variable através de un indicador multidimensional que surge
de una regresion lineal multivariante de una serie de variables que muestren una
fuerte correlacion fisica con el ingreso del hogar (es decir con las condiciones de

pobreza o no pobreza).

La ecuacion eslasiguiente:
In(ingreso) = cte+ Y (ci* vi)
Donde ci es € coeficiente correspondiente ala variable vi

Una vez que se predice € ingreso de cada hogar, se o compara con la linea de
pobreza o indigenciay se determina su condicién de beneficiario o no.

En nuestro trabgo hemos trabgjado con numerosas aternativas, variando con

distintas combinaciones de 39 variables del hogar presentes en laENGH 97.

29

" nitro’®" :



Finalmente hemos sel eccionado como mejor set de variables |as siguientes:

a) x4: Jefe del hogar con secundario completo

b) x5: Jefe del hogar con estudios superiores incompletos

C) x6: Jefe del hogar con estudios superiores completos

d) x7: Situacion ocupacional del jefe del hogar

e) x11: Propiedad de vehiculo

f) x16: Condiciones sanitarias inapropiadas (sin bafio o desagiie en pozo o
letrina)

g) x30: Posesion de teléfono

h) x34: Cantidad de barios

Los errores de exclusion e inclusion pueden verse en la siguiente tabla

Tabla 7 - Focalizacion basada en indicador es multidimensionales - Conurbano

Objetivo Pobreza Objetivo Indigencia

error EXC error INC error EXC error INC
53,6% 51,3% 41,2% 86,1%

En &l anexo 1 se muestran los resultados de la correlacion.
Como se observa, los errores siguen siendo significativos.
En € siguiente grafico se muestra en forma gréfica la correlacion que existe entre
el ingreso real mensual declarado por € hogar entrevistado, y € ingreso mensual

“predicho” por el indicador multidimensional seleccionado en nuestro trabajo.

Si bien la correlaciéon no es total (0,659), se ve claramente que es mucho mejor

gue laexistente entre el ingreso real y el consumo de gas (ver grafico 1).
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Grafico 3 - Correlacién Ingreso mensual real - | ngreso mensual
predicho (escala logaritmica) - Hogares del conurbano bonaerense
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En términos de porcentajes, la cantidad de hogares beneficiarios seria igua a
12,3% de los hogares con gas, porcentgje similar a de hogares pobres con gas
(12,9%).

Para saber € status de no pobreza de los hogares beneficiarios no pobres, o dicho
dentro modo, para andizar € error de inclusion, hemos creado 3 categorias de no
pobreza:
1) NP1: hogares no pobres con un ingreso total no superior a 50% de su
linea de pobreza
2) NP2: hogares no pobres con un ingreso total superior en un 50% al de
su linea de pobreza 'y no superior a 100%
3) NP3: hogares no pobres con un ingreso total superior a 100% de su

linea de pobreza

Redlizado este andlisis surge que € 44,9% de los hogares no pobres beneficiarios
corresponden a la categoria NP1, e 33,2% alaNP2y e 21,9% ala NP3. Esto
nos indica que la mayoria de los hogares no pobres beneficiarios corresponden a

estados de no pobreza, pero muy cercanos aella.
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Tales resultados, aunque razonables, dejan fuera a més de la mitad de los hogares

pobres con gas.

Son validas en este caso las mismas argumentaciones que sefialaramos en el punto
anterior para explicar la dificultad para reducir a méximo los errores de inclusién

y exclusion.

4.2.34. Conclusiones

Sin dudas la herramienta mas potente a la hora de focalizar es € indicador
multidimensional. Es la mas adecuada aunque no alcanza a reducir los errores de
exclusion e inclusién hasta niveles aceptables. Ademas, alin siendo mas precisa,
resulta de dificil administracion por cuanto en todos los casos seria hecesario un

relevamiento *“casa por casa” para capturar el valor de las variables a analizar.

Resulta pues considerar como la mejor alternativa para un guste preciso de los
beneficiarios de unatarifa social € relevamiento casa por casa de los hogares afin
de ubicar aquellos que son pobres (y tiene gas). Podriaresultar algo mas simple e
relevamiento s se detectan zonas donde las condiciones de vida son inequivocas —
en un sentido o en otro — y uniformes. Tal circunstancia evitaria la visita casa por
casa. Quedaria si el relevamiento individual para las bastas zonas del conurbano
donde la heterogeneidad de las condiciones de vida es tal que no se puede hacer

una generalizacion en cuanto ala condicién de pobreza de las viviendas incluidas.

Tal tarea, que no podria ser realizada sino con el auxilio y contralor del Estado,
podria ser aligerada (0 sustituida) por una campafia de autopostulaciéon de los
clientes para e subsidio. En este caso, se reducirian notablemente los errores de
inclusion (los hogares no pobres no se postularian), aunque el error de exclusion
podria ser ato (por deficiencias en la difusén del procedimiento de
autopostulacion entre la poblacién con menores recursos). El control entonces se
haria sobre los hogares autopostulados y no sobre la totalidad de las viviendas de

la zona a considerar. Igualmente se podria hacer uso de las bases de datos de
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beneficiarios de planes sociales con las que cuenta e Estado para determinar

posible beneficiarios.
5. Monto del subsidio

En e punto 3.2.1 sefialamos que s & grupo objetivo fuese e de los hogares
pobres con gas, € 12.9% de los usuarios de gas del conurbano serian beneficiarios

delatarifasocid.

Ahora bien, puesto que en el conurbano actualmente existen aproximadamente
2.116.000 usuarios de gas natural (1.350.000 de Gas natural BAN y 766.000 de

Metrogas), €l total de usuarios beneficiarios seria cercano alos 273.000.

De los datos de la ENGH 97 sabemos que e promedio de consumo de los
usuarios de gas en condiciones de pobreza es de 640 m3 anuaes. Si consideramos
un valor del cargo fijo promedio de 8,9 $, un cargo variable promedio de 0,157
$/m3, y unatasaimpositiva promedio de 30%, €l gasto total anual en concepto de

consumo de gas seria
Gasto consumo gas = (8.9%*6 + 0.157$/m3* 640m3)* 1.3 = 200,04%
Este valor seria en promedio |0 que un hogar pobre gasta en consumo de gas.

Dada las circunstancias actuales de la industria del gas, consideramos que €
beneficio de la tarifa socia seria la no aplicacion a los beneficiarios de los
aumentos futuros.

En la siguiente tabla, se muestra el monto total anual a subsidiar en funcion del
aumento tarifario ano aplicar alos beneficiarios (273.000* porcentaje de aumento
* 200.04%)
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Tabla 8 - Monto anual a subsidiar en funcién dd aumento tarifario - Conurbano

Por centaje de aumento Montoa

tarifario Subsidiar [$]
10% 5.461.092
20% 10.922.184
30% 16.383.276
40% 21.844.368
50% 27.305.460
60% 32.766.552
70% 38.227.644
80% 43.688.736
90% 49.149.828
100% 54.610.920

6. Lafinanciacién del subsidio. El impacto tarifario. Estructuratarifaria

6.1. Introduccion

Dentro del universo de elementos disponibles para aplicar una politica publica con
el objeto de posibilitar al sector de la poblacion mas carenciado a recibir €
servicio de gas en condiciones accesibles acordes a sus ingresos, podemos
encontrar diversos instrumentos que focalizan sus esfuerzos en incorporar
criterios de equidad distributiva, ya sea en el acceso alos servicios, en laseleccion
de los beneficiarios de la politica socia 0 en la fuente de financiamiento y su
implementacion  (subsidios directos, descuentos 0 esquemas tarifarios

aternativos).

Created
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Como hemos comentado, los objetivos de la politica publica son variados y la
posibilidad de acanzarlos requiere de diversos instrumentos. Es evidente que
cuando se necesita que la estructura tarifaria permita cumplir varios objetivos,
surgira un conflicto cuya resolucion va a depender de la ponderacién que se le
atribuya a cada objetivo.

6.2. Financiamiento

Enfocando nuestro estudio en |as posibles fuentes de financiamiento de |os fondos
destinados a subsidiar € consumo de gas natural a sector mas pobre, podemos
encontrar dos lineas principales: a) mediante fondos publicos cuando la
contribucion para los beneficiarios proviene del Tesoro Naciona (o de algun
impuesto con destino especifico); b) mediante una estructura tarifaria en donde €
subsidio se financia por medio del cobro de mayores tarifas a usuarios no
beneficiados.

De esta forma, tenemos dos enfoques bien diferenciados. uno en donde las tarifas
solo persiguen objetivos de €eficiencia y no de equidad, porque estos se alcanzan
mediante fondos publicos (sistema tributario, gasto publico o programas sociales);
y otro que reduce €l problema a disefio de la estructura tarifaria. El primer
esguema presenta e inconveniente de que puede generar un significativo impacto
presupuestario (costo administrativos altos y un sistema impositivo con
importantes distorsiones, dependiendo del grupo a subsidiar), mientras que el
segundo aunque presenta menor costo administrativo, puede generar fuertes

distorsiones en la asignacion de recursos.

Sin embargo, implementar politicas publicas que incorporen objetivos sociales de
equidad distributiva, no implica necesariamente la eleccion entre uno de ambos
enfoques, sin0 que se puede recurrir a un complemento de mecanismos con

medidas en ambos sentidos.
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6.3.

Tarifasen Bloques Crecientes

Mientras exista una correlacion entre consumo e ingreso de los hogares, las

estructuras tarifarias crecientes tendran un resultado més progresivo que las tarifas

lineales o decrecientes.

En la tarifa en bloques crecientes (TBC) los consumidores de bagja demanda

aumentan su bienestar (el excedente del consumidor es mas alto) con respecto a

lastarifas linedles y alas tarifas en blogques decrecientes.

Ademas de la tarifa en bloques crecientes, existen opciones de estructuras de

tarifas crecientes con e consumo como las tarifas diferenciadas por volumen

(TDV). Este disefio también establece umbrales de consumo para el cambio de los

cargos, pero en vez de ser e precio marginal € que crece, todos los volumenes

pasan a pagar €l nuevo cargo unavez superado €l umbral.

TBC vs. TDV
$/m?
\\.\
~
AN
.
\\
‘\\ Tarifa Bl
arifa ues Crecientes
TRC. - - o
v b----—-1--- L --Sc- - -—-——---.Tarifa Difercnciada por
A \.\ WYolumen (Alta Demanda)
TDV:-TBC4 i N
.
\\
\\\ Demands Alta
Qy Qrec Qrov Demanda

Fuente: Nota 10

En este caso, comparando a los usuarios de demanda alta, si queremos obtener €l

mismo nivel de ingresos con ambas estructuras, € cargo para €l segundo bloque

en la TBC debe ser superior que el cargo variable para los usuarios con consumo
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superior a umbra (Q0) en laTDV, de modo que € &ea A igude a &eaB (ver
gréfico)®.

Se puede apreciar que para €l caso de las tarifas en bloques crecientes, €l impacto
del aumento tarifario para las demandas superiores a QO pero cercanas a €lla sera
menor que en e caso de tarifas diferenciadas por volumen.

La TBC tiene la virtud, respecto ala TDV, de presentar cambios continuos en la
facturacion y no necesitar nuevas categorias a superar e umbral. Luego, la TBC
es mas favorable para los consumos medios que para los altos, ya que presenta
unatransicién continua de los sectores de ingresos bajos a los de ingresos medios.

Adiciona mente, presenta sefial es adecuadas de uso racional de la energia’.

Bajo e contexto actual, una estructura de tarifas crecientes presenta mas ventajas
gue uno de tarifas decrecientes (como los existentes origindmente), ya que
incentiva a reducir € consumo. En particular, y como pudimos observar en €
grafico precedente, la TBC implica mayores precios marginales que la TDV, lo

cua genera una sefia més fuerte sobre |os volimenes incremental es.

De andlisis realizado se puede resumir que, un criterio relevante para la fijacion
de una politica publica en materia de equidad socid, es € de la
complementariedad de los instrumentos disponibles. Esto implica que
seguramente se mejoraran los resultados distributivos si se opera simultaneamente
sobre la estructura tarifaria'y sobre otros elementos, como los subsidios directos y
la seleccidn de beneficiarios con criterios socioecondmicosy con mecanismos de

autopostulacion.

8 Esteban Greco, Raul Bertero, Griselda Lambertini, Alfredo Visintini, José Vanetta. ““La estructura tarifaria como
instrumento de politica social. Aplicaciones a electricidad y gas™. CEARE, Septiembre 2008.

9 Esteban Greco, Raul Bertero, Griselda Lambertini, Alfredo Visintini, José Vanetta. “La estructura tarifaria como
instrumento de politica social. Aplicaciones a electricidad y gas”. CEARE, Septiembre 2008.

37 et : o
M nitro™" professiona



Incorporar un esguema tarifario del tipo TBC implica calcular umbrales de
consumo para cada bloque, de formata que los primeros volimenes consumidos
hasta é umbra pagan e cargo tarifario de ese bloque; los volumenes
subsiguientes pagan una mayor tarifa. El establecimiento de este tipo de esquema
beneficia a los usuarios de bajo consumo, pero no implica necesariamente que
existan subsidios cruzados (en caso que |os cargos para los menores consumos no

resulten inferiores al costo marginal incremental )™

Sin embargo, siendo nuestra intencion la de buscar un criterio que evite subsidios
cruzados, se requeririaincrementar las tarifas en todos los niveles de consumo, lo
cua presenta un mayor volumen de aporte estatal que si hubiera subsidios

cruzados. Con esto se puede apreciar €l hecho de ladimensién del beneficio.

Como hemos comentado, consideramos que la aplicacion de una tarifa socia en
un futuro préximo consistiria en que los beneficiarios mantengan inalterada su

tarifa, de tal forma que no se vean afectados por |0s gjustes.

Si quien financia e subsidio es e estado, los montos a considerar son los
indicados en latabla 8.

Por otro lado, si quienes subsidian son los usuarios NO beneficiarios, en nuestro
caso 1.843.000, y sin entrar en € disefio de la estructura tarifaria, tema que no
entra en e acance del presente trabajo, podemos estimar cual seria el impacto en
promedio sobre la factura bimestral del usuario NO beneficiario del subsidio alos
beneficiarios. Tal nimero surge de dividir el monto a subsidiar por el total de NO

beneficiarios y por 6 (6 bimestres por afio).

L os resultados se muestran en la siguiente tabla.

10 Esteban Greco, Raul Bertero, Griselda Lambertini, Alfredo Visintini, José Vanetta. “La estructura tarifaria como
instrumento de politica social. Aplicaciones a electricidad y gas”. CEARE, Septiembre 2008.
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Tabla 9 - Monto anual a subsidiar en funcién del aumento tarifario
eimpacto sobre facturas de los NO beneficiarios - Conurbano

Por centaje sobrela factura del Impacto

Porcmtaje_de_aumento M(_)n_toa Impacto extra por bimgre_en la extra por bimestre en lafactura delos
tarifario Subsidiar [$] factura delos NO beneficiarios [$] NO beneficiarios
10% 5.461.092 0,49 0,2%
20% 10.922.184 0,99 0,4%
30% 16.383.276 1,48 0,6%
40% 21.844.368 1,98 0,7%
50% 27.305.460 2,47 0,8%
60% 32.766.552 2,96 0,9%
70% 38.227.644 3,46 1,0%
80% 43.688.736 3,95 1,1%
90% 49.149.828 4,44 1,2%
100% 54.610.920 4,94 1,2%

Como se puede apreciar, alin para aumentos tarifarios importantes, el impacto en

lafactura es significativamente bgjo.

Se aclara que los aumentos tarifarios de la primer columna de la tabla 9 se
refrieren a la facturacion final que recibe el usuario, independientemente de si €
aumento proviene de un aumento del gas en boca de pozo, del transporte o del

margen de distribucion.

Entendemos pues que dados estos valores, no seria particularmente gravosa para
los usuarios NO beneficiarios la aplicacion de una tarifa que contemple e
subsidio alos clientes beneficiarios, liberando de este modo la carga del subsidio

sobre el Presupuesto Nacional.
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7. Conclusionesfinales

La situacion actual socioeconémica, proveniente de marcadas desigualdades no
corregidas en € desarrollo econdmico del pais, han llevado a través de la historia
de los servicios publicos en Argentina a diversas politicas tarifarias y a la
aplicacion de subsidios de distinta indole a fin de garantizar, en e caso de los
servicios concesionados, la rentabilidad pactaday permitir € acceso alos mismos
de quienes no se encuentran en situacion de sostener o afrontar la tarifa que

resultaria de la aplicacion de todos |os costos comprometidos en su servicio.

El objetivo principal de la politica social deber ser la universalizacion de las
prestaciones de los servicios para la sociedad en su totalidad a precios razonables
y conforme a presupuesto de cada familia. Esto quiere decir que se debe
contemplar tanto el acceso alos servicios por parte de 10s nuevos usuarios, como
también facilitar e pago de los mismos a los actuales usuarios residenciales que

Se encuentran en una situacion social vulnerable.

La implementacion de la Tarifa Social en € servicio publico de gas natural
conllevo e andlisis de diversos aspectos sociaes, econémicos y juridicos para su

implementacion y posterior desarrollo.

Por otro lado, las Actas Acuerdo firmadas entre el Estado Nacional y la mayoria
de las distribuidoras de gas natural, establecen la necesidad de la creacion de este

tipo de tarifas paralos clientes en condiciones socioecondmicas fragiles.

En cuanto a la seleccion de los beneficiarios, resulta sencilla la determinacion del

grupo objetivo — pobres o indigentes — méas no es sencillala seleccidn de quiénes.

En tal sentido hemos ensayado diversos métodos de focalizacién, comenzando por
el més intuitivo cua es la focalizacion por consumo, con resultados poco
alentadores por cuanto los errores de exclusion (y sobre todo de inclusién) son

muy altos.
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Los mismos resultados negativos encontramos con la focalizacién mediante
variables socioecondmicas estructurales tomadas en formaindividual .

Los mejores resultados |os hemos encontrado mediante la focalizacion através de
los indicadores multidimensionales que, sin llegar a disminuir hasta niveles
aceptables los errores de inclusion y exclusion, los reducen notablemente,
asignando € beneficio a un nimero de hogares similar a del grupo objetivo
(pobreza), y beneficiando a un grupo de hogares NO pobres pero con una
situacion econdmica mas cercana a la pobreza que a la de un bienestar econémico

razonable.

Son varias las explicaciones para la dificultad de la reduccién de los errores de
inclusion y exclusion tanto en e uso simple de la focalizacion por variables

socioecondmica como en & uso de los indicadores multidimensional es;

1) por las caracteristicas técnicas de una instalacion interna de gas, ésta
no puede ser construida en una vivienda de condiciones precarias,
por lo que dentro del grupo de hogares pobres con gas no se
encuentran los hogares de pobreza estructural extrema, més féciles

de distinguir a partir de indicadores sociodemograficos.

2) los hogares no pobres con ingresos proximos a la linea de pobreza,
muy probablemente sean de caracteristicas muy similares ala de los
hogares pobres, por 1o que se dificulta enormemente la distincién

entre unosy otros.

3) en épocas de crisis 0 post crisis, sobre todo en las zonas urbanas,
suele suceder que hogares que por la pérdida de ingresos ingresan en
la zona de la pobreza, no experimentan un deterioro equivalente de
sus condiciones de vida (caracteristicas de la vivienda, etc.) de modo

gue resultan indistinguibles
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La aplicacion de méodo de focalizacion mediante indicadores
multidimensionales, aunque promisoria requiere unos costos de administracion
elevados, puesto que para la captura de las variables socioeconémicas necesarias
para la adimentacion del modelo matemético que lo sustenta es necesario un
relevamiento individual de los hogares.

Par una asignaciéon precios de los beneficiarios de la tarifa social, la Unica
alternativa es el relevamiento “casa por casa” de las condiciones de pobreza del
hogar. Tal tarea, complejay de gran costo, no puede ser gecutadasin e auxilio y
contralor del estado.

Tal tarea, que no podria ser realizada sino con €l auxilio y contralor del Estado,
podria ser aligerada (0 sustituida) por una campafia de autopostulacion de los
clientes para € subsidio. En este caso, se reducirian notablemente los errores de
inclusion (los hogares no pobres no se postularian), aungue € error de exclusién
podria ser ato (por deficiencias en la difuson del procedimiento de
autopostulacion entre la poblacién con menores recursos). El control entonces se
haria sobre |os hogares autopostulados y no sobre la totalidad de las viviendas de
la zona a considerar. Igualmente se podria hacer uso de las bases de datos de
beneficiarios de planes sociales con las que cuenta e Estado para determinar

posible beneficiarios.

Entendemos que la aplicacion concreta de la tarifa social paralos usuarios de gas
natural, dadas las condiciones actuales de la industria, consistiria en la NO
aplicacion de los aumentos tarifarios en ciernes. Los célculos realizados indican
gue e sostenimiento del subsidio asociado por parte de los clientes no
beneficiados no recargaria sustancialmente las erogaciones de éstos. De este modo
se liberaria a Estado Nacional de — a menos — este subsidio. Por otra parte, €
disefio de una tarifa en blogues crecientes, ademéas de permitir solventar el
subsidio, mejoraria € impacto distributivo respecto de la tarifa actual o la de

bloques decrecientes.
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Andlisis ulteriores habrian de redlizarse para la consideracion de la inclusion de

los hogares que NO utilizan €l gas natural como objetivo de unatarifa social.

Created with
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Estadisticas de la regresion

Coeficiente de
Coeficiente de
R”2 ajustado
Error tipico

Observacione

0,59387882
0,35269205
0,35124191
0,72884918

3580

ANALISIS DE VARIANZA

Anexo 1

Grados de libertma de cuadracdio de los cuat F alor critico de F
Regresion 8 1033,59386 129,199232 243,211777 0
Residuos 3571 1896,99062 0,53122112
Total 3579 2930,58448

Coeficientes Error tipico  Estadisticot Probabmdad Inferior 95% superior 959 Inferior 95,0% superior 95,00
cte 7,22327549 0,04640273 155,664898 0 7,13229699 7,314254  7,13229699 7,314254
x4 0,23620716 0,03736865 6,32099835 2,9197E-10 0,16294113 0,3094732 0,16294113  0,3094732
x5 0,40588838 0,05922383 6,85346346 8,4555E-12 0,28977244 052200431 0,28977244 0,52200431
x6 0,50575925 0,05307254 9,52958469 2,8211E-21 0,40170372 0,60981479 0,40170372 0,60981479
X7 -0,479445  0,0265693 -18,0450746 9,8854E-70 -0,53153752 -0,42735247 -0,53153752 -0,42735247
x11 -0,36975352 0,02883639 -12,8224608 7,8751E-37 -0,42629098 -0,31321607 -0,42629098 -0,31321607
x16 -0,0479854 0,02765637 -1,73505783 0,08281682 -0,10220926 0,00623846 -0,10220926 0,00623846
x30 0,3209182 0,02813352 11,4069713 1,2498E-29 0,26575883 0,37607757 0,26575883 0,37607757
X34 0,24643435 0,02356085 10,4594852 3,0592E-25 0,20024028 0,29262843 0,20024028 0,29262843
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