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fVII CONGRESO INTERAMERICANO DE LA INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCION

"LA CONSTRUCCION ANTE EL SIGLO XXI"

SUBTEMA I: "LAS EMPRESAS CONSTRUCTORAS ANTE LOS REGIMENES INFLACIO
NARIOS, ANTE LOS SISTEMAS DE CORRECCION Y ANTE LOS RE-

GIMENES ESTABLES".

SINTESTIS

Nuestro trabajo describe en gué medida en lo que va del siglo,
en Argentina la construccién perdid peso relativo simultdneamente con
la consolidacién del proceso inflacionario y - especialmente - cuando
su ritmo se acentud hasta llegar a la reciente hiperinflacidn.

Ello, sin dejar de registrar gue en plazos breves o medianos
coexistieron tasas de inflacifn altas para la época, con buenos nive
les de actividad de la construccién.

Hasta afnos previos a la iniciacién de la Segunda Guerra Mundial,
el régimen imperante fue esencialmente estable, tanto en lo econdmico
como en lo juridico.

Fue durante ese lapso que la Argentina se capitalizd, en buena
medida bajo la forma de infraestructura fisica.

Los capitales provinieron de ahorristas e inversores grandes y
pequenios, instituciones e individuos, nacionales y extranjeros. A to
dos ellos les sedujo una Argentina previsible, en cuya economia pre-
dominaba el sector privado, limitdndose el Estado a desempenar funcio
nes b&sicas que aquel sector no podia o no debfa asumir. -

Un destino predilecto de esos capitales fue la inversidén real,
que se materializd en buena medida en construcciones privadas y pGbli
cas productivas, frecuentemente financiadas por concesionarios priva-
dos.

En ocasiones, las obras pGblicas constituyeron el instrumento
utilizado para paliar los efectos recesivos inducidos en el pais por
crisis econémicas mundiales, como la de 1930.

- |

La Segunda Guerra y los problemas derivados de ella dieron pie
a una mayor intervencidn del Estado en la economifa del -pais. Esa ac-
titud intervencionista no cesd al terminar la conflagracidn. Por el
contrario, se consolid6 vy acentudé a partir de. ese momento.

B '
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Simulté&neamente con el arribo de esa nueva concepciéh del Esta

do, aparecid;y se radicd la inflaci6n en Argentina. i

A partir de entonces el pais cambif el régimen esencialmente
privatl%ta y| estable con el que se capitalizb durante los primeros
40 anos! del 51glo, por otro régimen esencialmente estatista e infla
cionario con el que la Repfiblica se descapltallzé

!

Durante las cuatro décadas siguientes, la distribuci6én de la
riqueza preexistente primero y el incremento desmesurado del endeuda
miento externo después, facilitaron a sucesivos gobiernos -salvo po-
cas y efimeras excepciones- adoptar politicas sistemiticamente con-
trarias a la racionalidad econdmica.

N qued6 précticamente drea econfmica en la gque el Estado no
1nterv1 lese, con el propbsito declarado de proteger a algﬁn sector.

Alpra se apre01a que el resultado fue inflacidn crdénica y empo

brec1m1ento

Ya a mediados de la década del 70 el sistema muestra gignos
palmarios de agotamiento, evidenciado por el sostenido descenso del
ingreso per capita. Poco después comienza una persistente declina-

cién de la participacién de nuestra actividad en el producté nacio-
nal.

'
-

El sintoma més evidente del fracaso del ré&gimen intervencionis
ta lo constituye la hiperinflacién desatada a mediados del. aho Glti-
mo, incubada durante décadas.

La hiperinflacién paralizé préicticamente a nuestra industria.
Entre otras razones -fundamentalmente de indole financiera- porque
los sistemas contractuales de correccidn de precios ya no sirven, a

- pesar de las enmiendas.

Resumiendo este relato de la experiencia de los empresarios
constructores argentinos podemos afirmar que, en el largo plazo, in
flacién ha sido sinénimo de empobrecimientco y ha ido de la mano con
la concepcidn paternalista e:intervencionista del Estado.

Con la asuncién del nuevo gobierno y sobre la base de sus anun
cios y del sentido general que senalan las medidas gue lleva adopta-
das, los constructores argentinos albergamos la esperanza de que se

abandone aquella concepcifn del Estado y se relngrese a un régimen
estable vy de crecimiento, ,

En cuanto a los sistemas de correccidn de precios, creemos que
son .indispensables para el mantenimientc de la|equidad de los contra
tos.

L, /)



. También creemos que —-como lo impone la legislacién argentina
aplicable a las obras pfiblicas nacionales desde 1947- el manteni-
miento de esa equidad debe prevalecer sobre cualquier rigidez del
sistema contractual pactado, que implique una distorsidn signifi-
cativa en el reconocimiento de variaciones de precios.

£ 1-5000- 589 :
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CONCLUS IONES

- El nivel de actividad de la industria de la construccién en Argen

tina ha sido sumamente sensible a las variaciones del ingreso per
cépita.
En el largo plazo, la inflacién crbnica ha deteriorado el ingreso

per cédpita y -por lo dicho- la participacidn de la construccibn
en el producto nacional.

|
- La inflacibn crbnica y el empobrecimiento general y de nuestro

sector han ido de la mano de una concepcidn intervencionista y
paternalista del Estado, generadora de incertidumbre juridica.

Consecuentemente, para que se dé un crecimiento sostenido del que
pueda participar nuestro sector, es preciso abandonar esa concep-

cibébn del Estado.

- Es urgente concretar ese cambio, especialmente ante las falencias
actuales, los mayores requerimientos previsibles para el siglo
XXI y el tiempo que llevari recuperar la confianza perdida. En
Argentina se estd tomando conciencia de esa urgencia.

- En cuanto a los sistemas de correccidn, creemos que son indispen
sables para la construccifn. También, gue el mantenimiento de
la equidad de los ajustes debe prevalecer sobre las mecédnicas pac
tadas en los contratos para calcular esos ajustes. o
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INFLACIONARICS

3.1, Gen,ézrallciv’os

Los argentmos tenemos el poco envidiable privilegio de ser, probablemente,
quienes podanmos invocar mayor experiencia nacional en materia de inflacidn
intensa y sostenida. .

Tanto como para fijar un hito, puede afirmarse que nuestra inflacién con ca
racteristicas de proceso sostenido y de intensidad tendencialmente crecien—

te de aumento generalizado cde precios -tal como intentaremos describirlo a

lo largo de este trabajo—- se inici8 hace unos cincuenta afios, al comenzar
la egunda Guerra Mundial. ;
Por| 1o tanto may diffcilmente uno de nosotros -enmpresarios activos hoy- pue
de basarse en sus propias experiencias para referirse a un reglmen estable

que fenecid6 hace medio siglo. i
|

Nuestras propias y limitadas vivencias scbre la estabilidad econ&mica co-

rresponden .a intentos estabilizadores menos remotos, en mayor o nIenor medi
da exitosos, pero siempre breves. /

Por ello, nuestras referencias al régimen estable que precedid a 1939 estén
basadas casi exclusivamente en la literatura especializada relativa a esa
época y en el mudo pero elocuente testinmonio oonstltuioo por el impresionan
te conjunto de obras que nos legaron nuestros mayores. -

Hemos tratado de limitar las consideraciones numéricas al minimo indispensa
ble para ilustrar nuestras interpretacicnes y opiniones con alguna referen
cia enpirica cuyo valor es mds de naturaleza cualitativa que cuantitativa.

A tal fin volcaros én los Gréficos N°s. 1 y 2 incorporados al texto, la evo
lucién quinquenal de algunas variables a lo largo de lo que va éel siglo.
Quien precise mayores cdetalles numéricos podrd encontrarlos en la recopila
cibn agregada al final del trabajo.

D&an‘ollarerbs nuestra descr1pc16n reflrlendonos por separado a las si-
guientes épocas:
- Entre 1900 .y 1939
Entre 1940 y 1979 ' 3‘
Entre 1980 y 1989 |
Al primer cuatrimestre de 19S0.

" Algunas otras referencias se 'podrén encontrar en los puntos destinados a

describir los sistemas de correccidn de precios.

[/
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1,2. Un régimen estable. ' Desde 1900 hasta 1939

Este perfodo se caracteriz6 por la basica estabilidad del signo monetario ar

~gentino y, salvo excepciones, de sus precios intermnos.

La pujanza productiva y exportadora del pais permitid que ello sucediera a
pesar de cdos grandes crisis mundiales: la de la Gran Guerra Mundial y la del
primer lustrc de los anos 30.

Con excepcibn de los quinquenios correspondientes a esas crisis, los indica
dores graficados muestran cfmo crecib el producto per cépita, a pesar de las
grandes corrientes inmigratorias que contribuyeron a aumentar sensiblemente
la poblacién.

Ia actividad de la industria de la construccién aumentd porcentualmente mis
de 4 veces lo que el ingreso por habitante. Las tasas acumilativas medias

anuales de todo el periodo fueron cel orden del 3,4 y 0,8 por ciento respec
tivamente.

Durante las dos grandes crisis, ambos indicadores muestran una profunda rece
sién. Baste senalarque curante el lustro 1915/1919, el producto bruto en

construcciones decayd a razén de casi un 27 por ciento anual acumilativo res
pecto del quinguenio anterior, mientras que para el producto por habitante

‘esa razén fue de aproximadamente el 3 por ciento.

Una situacibén similar aunque atenuada se did entre los afios 30 y 34: la
oconstruccién se contrajo menos en relacién con la caida del ingreso per céoi
ta. las tasas acumulativas medias anuales éel quinquenio fueron *espectlva-'
mente del orden del 4 y 2 por ciento. |

Aterperd los efectos de la depresibén del 30, la dec1516n del gobiermo ce ac
tivar con ese propSsito las obras pblicas. De esa época data, por ejerplo,

la ley de Vialidad. Esta asequrd fondos especificos cdestinados a la cons-
truccién y mantenimiento de una red vial de la que el pais entonces carecia.

Esta ley es un ejemplo, ademds, de la confianza la eétabllldad de precios
entonces imperante: el impuesto a los combustibl 'S pensacdo para dotar de fon
dos a Vialidad se estableci6 en una suma fija por litro.

4 I

Esa misma confianza en el pais y en la estabilidad de los precios internos

‘incentivé el zhorro voluntario: se consideraba satisfactoriamente retributi'

va una tasa pasiva de inter&s del 5 % anual o inferior.

Michos particulares prefirieron invertir 'sus.ahorros directamente, constru
yendo pequenias casas de renta en previsifén para su vejez.

No era entonces necesario para ese sector de la poblacién un sistema previ

sional oficial y cblicatorio. Titulos de capitalizacién y ahorro o segurcs
dotales a 25 anhos gozaban del favor del pGblico.

/.
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Esta abundancia de capitales privados genuinos -en buena medida a largo pla
zo- financi6 igualmente la construccidn de grandes edificios de renta de nuy

‘buena calidad que aln hoy adornan las grandes ciudades del pafs.

Otro tipo de inversiones privadas -a las que casi siempre esté ligada la
construccién- accedié a créditos a tasa fija y razonable: la Justicia califi
caba de usura a las operaciones financieras cuyo interé&s superase el 8 %
anual.,

Este marco de estabilidad y oconfianza gener6 corrientes inversoras provenien
tes del exterior, que se destinaron a cdotar al pais de cbras de infraestruc-
tura pGblica productiva, por medio de concesiones.

Mediante esta ficura contractual sé continué extendiendo la red ferroviaria,
se construyeron puertos, silcs, redes de gas, teléfono, centrales eléctricas
y sus redes de distribucidn, lineas de subterré.neos.

En este contexto, no es de extranar que en determinados arios cde esta época
la participacidn de la inversifén en el producto superase a la cel consuno.

Durante estas cuatro décadas, mientras gque crecid el producto por habitante,
porcentualmente mis aumentd el producto de la construccién. Cuando se did
la situacidn simétrica -alin sin inflacidén de precios- fue debido a las cos

~grandes crisis mundiales insertas en el periodo.,

A pesar de ellas el pais crecid, ubicdndose entre los mis pujantes del mundo.

Se acumuld riqueza, rucha de ella bajo la forma de infraestructura ffsica.
El pais ganS merecidamente la confianza de inversores del exterior.

Creenos oportuno llamar la atencibén sobre estas dos Gltimas reflexiones,
pues ayudan a comprender. porqué pudo durar otros cuarenta anos -antes ce ago’
tarse- el ciclo decididamente inflacionario que oonenzé\ en 1939.

|
Parte de aquella infraestructura fisica fue inducida o \engendrada por entes
pdblicos, que -respondiendo a las condiciones entonces imperantes en cuanto
a politica econfmica- supieron ser eficientes. \

Esto demuestra que no todos los organismos plblicos contribuyeron siempre a
politicas que hemos calificado de "paternalistas" o "irracicnales”.

Un régimen inflacionario. Origen v consolidacibn. Desde 1940 hasta 1979

A partlr de la iniciacién de la Secunda Guerra Mundial en 1939, comienza en

nuestro pais un proceso inflacionario cuyos estertores estamos sufriendo des

de hace diez arocs.

Durante estas cuatro décadas la distribucién de la riqueza preexistente pri
mero y el incremento desmesurado del endeudamiento externo despucls, fueron

//-.
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los anestésicos que.facilitaron a los sucesivos gobiemos -salvo pocas y eff

meras excepciones- adoptar politicas sistemiticamente contrarias a la racio-

‘nalidad econfmica.

Estas politicas fueron generando una suerte de cultura inflacionaria en la
poblacifn, la que a su turno realimentd el proceso.

Esa cultura inflacicnaria fue engrosando con los diversos mecanismos defensi
vos individuales y sectoriales, pGblicos y privados, elaborados cada vez con
mayor sofisticacidn como actitud obligada ante una disputa por la distribu-
cibén del ingreso y defensa cel patrimonio de complejidad e intensidad cre-
cientes. En lo que atane especificamente a nuestra industria, creemos que
es ilustrativo el punto 2 de este trabajo.

Micha de la energia creativa que bajo otras circunstancias pudo dedicarse a
producir mids y mejor, debid destinarse a la elaboracién y aplicacién de esos
mecanismos defensivos -muchos de ellos, peticiones dirigidas al ccbierno- so
pena de sucunbir en el plano econdmico.

Tanto los anestésicos aludidos -disponibles durante este periodo- como las
urgencias cotidianas de la defensa contra la inflacifn, contribuyeron a cbs
taculizar una percepcién clara y generalizada de la 1nsuf1c1enc1a del ritmo
de crecimiento.

'Si bien &ste, medido por el producto por habitan%e, se duplich respecto de

los primeros cuarenta anos del siglo -pas6 del 0,8 al 1,6 por ciento acumla
tivo anual- no sucedid lo mismo con la actividad de la construccién. Su rit
o de crecimiento apenas pasd del 3,4 al 4 %.

Asi como la herencia recibida en 1939 bajo la forma de infraestructura faci
1itd duplicar el crecimiento del producto per cépita, asi también la falta
de acompanamiento en materia de construcciones proporcionado a ese crecimien
to, fue acumulando ineficiencias en el sistema productlvo, generadoras a su
vez de inflacidn de costos.

El sistema estatista-inflacionario lleg6 de esta era | a engendrar su pro
pio agotamiento.

En lo atinente especiflcamente a la construccién| -y sin perjulclo ée lo ya
expresado en cuanto a la insuficiencia de su ritmo de crecimiento- durante

‘esta época se alcanzaron a concretar importantes proyectos.

Tal es el caso de la red pavimentada, de casi 60.000 kilSmetros cue fueron
précticamente todos construidos durante este-perfiodo. Muy especialmente a
partir de la modificacién del impuesto a los combustibles, que lo convirtid
en 1958 en un porcentaje del precio de venta, en lugar de una sum fija.

Tanbién durante estos cuarenta anos se construyeron centrales generadoras

de electricidad hasta completar una potencia total instalada del orden de
los 15 millones de kilavatios.

//o.
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En materia de vivienda -financiada preponderantemente por capitales privados-
la actividad se vi6 resentida por varios motivos, casi todos ellos subproduc

- tos de la inflacidn.

Esta min6 y finalmente destruy® la confianza de los ahorristas woluntarios.
Consecuentenmente desaparecieron las fuentes genuinas que habian sido tradi-
cionales para las inversiones a largo plazo: titulos de ahorro y capitaliza
cidén, seguros dotales y figuras semejantes.

Desapareci6 la casa de renta en su calidad de inversién previsional privada,
siendo reemplazado este sistema por otro, oblicatorio, universal e ineficien
te. d l

El Estado paternalista decidid intervenir en el mercado de alauileres, conge
landolos en perjuicio de los ahorristas. Esa experiencia -lamentablemente
repetida- se sustentd en el error de creer que la inflacifén se puede erradi
car controlando precios. -

En la actualidad, casi medio siglo después, el mero recuerdo ée esa ley es
suficiente por si mismo para desalentar las inversiones en este rubro, que
fue tan importante como fuente de trabajo para nuestra industria.

En lo que parecid un intento de destrabar la situacién, el Estado sanciond
el denominado F&gimen de Propiedad Horizontal. Inicialmente, de modo casi
confiscatorio para los locadores, éstos practicamente tuvieron que transfe
rir su propiedad -a precio vil- a los inquilinos que las ocupaban.

Pero este Régimen de Dropledad Harlzontal no cambié la esencia del proble—
ma, que era financiera.

A partir de entonces, la financiacién para vivienda dependiS fundamentalmen
te de decisiones gubernamentales instrumentadas por el sistema bancario re-
gulado por el Banco Central o bien directamente por instituciones oficiales,
tales como el Banco Hipotecario Nacional y el entonces |\Instituto Nacional
de Previsién Social. : \

Los sistemas de correccién de precios tardaron mycho mis en llegar a estos
mecanismos financieros que a los restantes sectores de la economia. Volve
remos a referimos a este tema en el punto 2 de este trabajo.

En este lugar interesa expresar que en virtud de esa circunstancia los re-
cursos prestados con garantia hipotecaria, fueron en la inmensa mayoria de
los casos retornados en moneda envilecida por la inflacidn.

Béjo tales condiciones el otorgamiento de crédito oficial para el comprador

"de vivienda se transformd en favor pol‘tico.

Desde un punto de vista econ&mico, 51Gn1f1c6 la recurrente destruccién de

capitales que, de otro modo, hubieran servido para seguir financiando vi-

viendas.

/7
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Por supuesto que, como consecuencia de todo ello, el déficit habitacional

‘ocontinGa su marcha ascendente.

Este tipo de decisiones es s6lo un ejemplo de la adopcién sistemética de oo
liticas contrarias a la racionalidad econfmica y de los resultados nefastos
que acarrea para aguéllos mismos que el Estado paternalista declara querer
proteger.

Similar resultacdo obtuvo el Estado en cuanta &rea regulatoria incursiond si
multénea o sucesivamente. Seria faticoso describirlas. Baste enumerar s&—
lo algunas: tipo de cambio, precios de venta, tasas de interés activas v pa
sivas, tarifas de servicios pGblicos, salarlos, sistema previsonal, reci"e—
nes prorocionales selectivos.

Casi todas las antiguas concesiones de servicios pGblicos fueron rescatadas
anticipadamente a poco de iniciarse este periodo. Otros concesicnarios fus
ron inducidos a pedir ese rescate, mediante las polfticas del ocbierno. Es
te se convirtid de esta manera en productor directo de bienes esenciales ta

' les como transportes ferroviarios, maritimos, fluviales y aeronduticos; co—

municaciones, energia eléctrica; hldrccaxburos, procuctos s:Lderﬁrglcos, mi-
neros y muchos otros.

Ia em.1516n monetaria casi permanente a la que se apeld para cubrir los c¢&fi
cit estatales sumada a la elevacidn de costos producida por la ineficiencia

global impuesta al sistema econdmico, aliment§ permanentemente a la J.nfla-

cibén y exacerbd la disputa por el ingreso.

A pesar de tod ello el pais y la const:.ucclén siguieron crec1enc.o, si bien
en grado insuficiente.

Durante estos cuarenta afios el pais crecié pero c';uedéﬁ rezagado respecto a
los mds pujantes entre los que se contaba antes de 1940.

y | \
El Gltiro quinguenio 75/80 ya muestra signos evidentes del agotamiento de
este régimen estatista-inflacionario, con tasas de crecimiento notoriamente
declinantes tanto para el producto per céolta oconp  para '\el producto de la
construccidn. :
Durante los quinquenios anteriores de este periodo, si bien no se creia en
la estabilidad de precios, en general al menos se confiaba en una relativa

-constancia de la tasa de inflacién.

A partir de 1975 ya pocos pudieron razonablemente mantener esa confianza.
El aunento del grado de incertidumbre contribuyd a frenar el crecimiento.

Ios tres digitos de las tasas inflacionarias medias anuales de este quincue
nio 75/79 anuncian la tercera etapa de nuestro andlisis, a punto tal que el
finico notivo para que no lo hayamos incluido en esa tercera etapa es que
fue el Gltimo quinquenio durante el cual - a pesar de todo - continuaron

" “creciendo el producto per cipita y el de la construcciln.

[/
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Hacia la Hiperinflacién. Desde 1980 a 1989

Durante estos Gltinos diez anos, se dieron tasas inflacionérias verdaderaren
te explogivas. El Grafico N° 1 es ilustrativo al respecto, especialmente si
se|considera que se han representado medias acumilativas anuales de cada

quinquenio.

El producto por habitante cayb y también 15 hizo el producto en construccio
nes. Este (ltimo, a razdn de aproximadamente un 4 u 8 por ciento anual.

Estimamos que la actividad de nuestra industria se encontraba a finales de

1989 en un nivel préxiro a la tercera parte del que fue en 1980.

Iog tradicionales sistemas de correccifén de precios ya no sirven, a pesar de
lag enmiendas. Varios centenares de empresas constructoras han cesado v, co
mo ellas, centenares de miles de profesionales y otros trabajadores de la
co trucc1on y de sus industrias proveedoras.

|

|
Las dlflcultaaes enormes del sector pblico llevaron a la suspensidn de nue
vos contratos y a la paralizacifn o-semiparalizacién de précticamente todas
las ya escasas obras en marcha. En este &mbito, lo poco que se ha invertido
en los Gltimos diez afos es insuficiente para siquiera mantener }a infraes-
tructura existente. = : f

ILa incertidumbre, las altas tasas de interés y de inflaci6n, tarbién han pa
ralizado en similar medida a las construcciones privadas.

Mientras durd la riqueza acumulada antes de la década del 40 y el pais gozb
de cré&dito externo, la inflacifén fren6 pero no impidid el crecimiento.

Ahora parece haber llegado a su limite el anejo régimen estatista-inflacio-
nario argentino. Durante la Gltima década no sélo nos rezagamos, sino que
nos empobrecimos.,

Los constructores y nuestra Cémara, que los agrupa, apoyamos todo intento
serio de estabilizar la economia del pais, como instrumento idfneo para rei
niciar el crecimiento.

Tal vez el obsticulo mds dificil de superar sea cambiar esa cultura infla
c1onar1a semisecular por la que se creyd posible convivir con la 1nf1ac1on.

1a situacién al primer cuatrimestre de 1990

El actual gobierno ha declarado enfética y relteradarente su 1ntenc16ﬂ de
lograr ese cambio.

~ Asumib cuando arrec1aba el ciclo hlperlnfla01onarlo desatado a principios

de 1989.

//ee
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Pocos dias después el Congreso Nacional sancion6 la denominada Ley de Refor
ma del Estado, propuesta por el Poder Ejecutivo de la Nacidn.

| -
Ios lineamientos generales de esa ley coinciden en mucho con principios lar
gamente reclamados por nuestra Camara y también por la FIIC. Tienden a la
reduccibn de las funciones que el Estado tom5 a su cargo y su transferencia
al sector privado mediante privatizaciones y concesiones de obras y servi-
cios.

Ya estén en marcha procesos de contratacifn correspondlentes a estas dos
dreas. A otras disposiciones de la Ley de Reforma del Estado —directamente
vinculadas con los contratos de obra plblica- aludimos en la segunda parte

‘de este trabajo.

Lo"firmes anuncios y las prinerés medidas del nuevo gobierno tuvieron la
ud de sacar de la hiperinflacifén a la econocmia nacional, hasta que un
nuevo rebrote se did hacia finales de ano.

- La; autoridades dictaron entonces normas conplementarlas de las prlneras,

oon la intencién de afianzar el rumbo eleglao.

Alguna de ellas -por ejemplo la sustitucibn obligatoria de ciertis depbsitos
bancarios por titulos de la deuda externa argentina- si bien implicaron un
ponderable sacrificio para los titulares de esos. depSsitos, lograron inte-
rrurplir un proceso de acelerado crecimiento de los pasivos fiscales que era
una de las reconocidas causas de la hiperinflacifn.

Se liber6 el tipo de cambio. Después de un casi explosivo crecimiento ini
cial, la cotizacién del dblar estadounidense se redujo y permanece esencial
mente estable descde hace un par de meses.

Un decreto del Poder Ejecutivo dispuso la reduccién de la némina de perscnal
activo de esa jurisdiccién. Seglin sus anuncios, unos 80.000 agentes serén
retirados. Adernds, numerosas Secretarias de Estado fueron suprimidas o con
vertidas en Subsecretarias, con la consecuente reduccibén del gasto plblico.

Se han instrumentado ya o se ha anunciado la sanci6n de otras disposiciones
importantes, en materia de reforma tributaria, propiedad ¢e hidrocarburos,
derecho laboral, empresas pGblicas, entre otras.

No obstante que algunas de esas medidas gubernamentales lesionan intereses

legitimos e inmediatos de las empresas constructoras de obras p@blicas -tal,
por ejemplo, la que disoone el diferimiento del pago de sus acreencias- el
sector y nuestra Camara consideran correcta la direccién general a la que
apunta el nuevo gobierno, en la conviccibén de que' la estabilidad y el creci
miento beneficiardn a la corta o a la larga al pais y al sector.

. Esta convicci6n es coincidente con la de vastos sectores de la poblacidn

-probablemente por su mayoria, a estar a las encuestas y al conportamicnto
de los mercados- a pesar que en lo inmediato para casi todos son mayores

- los sacrificios que los beneficios.

//-.
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ILos empresarios de la construccifn argentina esperamos que la perseverancia
en el rumbo elegido -sin perjuicio de las modificaciones instrumentales y
complementos de detalle o de acentuacidn que deban adoptarse- tenga la vir
tud en el mediano plazo de recuperar para la RepGblica, condiciones de es—
taﬁalldag econfmica y juridica y de crecimiento que nunca debi6 perder.

" 2 = IAS EMPRES2AS CONSTRUCTORAS ANTE LOS SISTEMAS DE CORRECCION

F1-5000-589

2 1z Generalldades

1os sistemas a los que estamos aludiendo constltuyen aquéllo que los argen

tinos denominamos "sistemas -o regimenes- de reconocimiento de variaciones
de precios". 1
Su necesidad no necesita ser justlflcada en el &nmbito de este (bngreso: to

dos los presentes hemos experimentado cémo la inflacibén altera el equilibrio

: eoonénuco-f1nanc1ero inicial del contrato de construccifn.

Preservar ese ecquilibrio inicial es prec1sanente la condicién que debe satis
facer un sistema de correccifén. Serd eficaz, serd equitativo, eﬂ la medida
que lo logre. En caso contrario, se impone su modificacidén. ]

; " : |
Ello es asi por cuanto el sistema pactado contractualmente es un/mero instru
mento que, al momento de firmar el contrato, las partes imaginaron como efi
caz para cumplir la voluntad acordada en cuanto a preservar al precio pacta
d del deterioro inflacionario. _

Este concepto fue paulatinamente implant&ndose en nuestro pais a lo larco de
este Gltimo medio siglo, -periodo al que nos referiremos en esta parte del
trabajo- merced al persistente accionar de las empresas constructoras agru
padas en la Camara Argentina de la Construccién.

Al efecto basta recordar que, miy poco despuds de su fundac1on ocurrida en
1936, la Camara debié iniciar ese accionar.

Emprendlé la blsqueda de soluciones legales que facilitasen la continuidad
de las obras y la subsistencia de las empresas, seriamente afectadas por
los efectos de la Guerra y de actos del Poder Piblico motivados por ella.

-En acuella época se consideraba que el prec1o contractual debia permanecer

invariable. . ~

Ese accionar de la Cé&mara tuvo particuléridades y resultados distintos se-

gGn se tratase de obras plblicas o de cbras privadas.

Por tal motivo, reseflaremos por separado ambos casos:
2.2, Los sistemas de correccién en el &mbito de las cbras p@blicas.

2.3. los sistemas de correccién en el &mbito de las obras privadas.

/e
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2.2, los sistemas de correccién en el émblto de las obras;pﬁbllcas.

Aparicibn y evoluc16n

Oonviene sefialar que, en virtud de las autonomias conferidas por nuestro
sistema constitucional y legal, coexisten normas distintas segfin se trate
de obras pGblicas de jurisdiccién nacional, provincial o municipal.

Ademds, los distintos organismos p@blicos y empresas o sociedades estatales
Y paraestatales, gozan hasta cierto punto de libertad para instrumentar los
sistemas de correccién aplicables a sus contratos.

En lineas generales esa multiplicidad de regimenes se ajustan a los princi
pios establecidos en la legislacifén nacional. Por tal motivo, nos limita-
remos a resenar la evolucifn conceptual de esta legislacién nacicnal.
Cbmplenentaremos este punto 2.2. con un breve ccmentario relativo al resul
tado de la aplicacién prictica de esos conceptos.

R T U Iey 12.910 publicada en 1947. La equidad como postulacdo bésico.

Esta ley, hoy vigente, constituye el hito inicial del tratamiento
oon carécter general y en sede legislativa, del tema que nos ocupa.

Citamos como antecedentes proximos en el terreno administrativo, a
varios decretos sancionados por el Pocder Ejecutivo Nacional en 1939,
aprobatorios de disposiciones de emergencia y permanentes para la
contratac16n de obras pﬁbllcas. e SR

Ia ley ordena que los 51stemas de correcc16n contractuales deben
contemplar en forma equitativa las var1ac1ores de costos concurren
tes. Al mismo tiempo otorga al Poder Ejecutivo Nacional facultaces
suficientes para adcptar los mecanismos que considerare icdneos pa-
ra la preservacién de la equidad de los sistemas a través del tiem-
po. Es este su mayor mérito.
. \ |
Prueba de ello es que en los 43 anos trangcurridos desde 1947 se
- sancionaron numerosas disposiciones administrativas reglamentarias
de la ley, persiguiendo adaptar los sistemas a las cambiantes ca-
racteristicas de la inflacién, pero s6lo en un par de ocasiones
fue necesaria la intervencidn del Congreso Nacional: en 1960 Yy
1976, como veremos en los puntos siguientes.

>

Nota:
f(*) Decretos 41994; 42994; 47894 y 47895/39, entre otros.

/7
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2.2.3.

Fw

Ios costos concurrentes

Estos costos concurrentes no fueron énunerados taxativamente en la
ley 12.910.

Por via reglamentaria se fueron agregando sucesivamente cdmponentes
del costo que no habian sido enumerados en la ley.

En esta categoria revisten, por ejemplo, los costos impositivos y
financieros y ciertos gastos improductivos originados al contratis
ta como consecuencia de la paralizacién total o parcial de los tra
bajos imputable a su comitente.

Fue necesaria una ley del (ongreso Nacional, sancionada en 1960, pa
ra que fuesen incluidos en los costos sujetos a reajustes, los gas-
tos indirectos de obra y algunos generales de empresa. (%)

En 1976 la sancién de otra ley del Congreso Nacional dispuso agre-

~gar a los actos del poder pliblico -finica causa de renegociacién o

de rescisifén de ocontratos sin culpa cdel contratista aceptada por la
ley 12.910- "otras causas excepcionales e irprevistas sobrevinien-—
tes al contrato originadas en la situacién econémica de la plaza".(*¥*)

Distorsiones sicnificativas pueden justificar el cambio de régimen

Bruscas y pronunciadas variaciones de las condiciones econSmicas o
financieras han llegacdo a determinar en ocasiones que el ré&gimen
ocontractual de correccién impida mantener la equidad de los recono
cimientos, causando distorsiones significativas.

Para solucionar estos casos la ley de 1976 citada en el apartacdo
anterior impone que, comprobados esos extremos, el sistema debe
ser reformulado. O el contrato rescindido, si no es posible lle
gar a un acuerdo. ’

Notas: |
(*) Ley 15.285 de 1960

« (**) Iey 21.250 de 1976 y decretos 2874 y 2875/75

Previamente, correctores de 1971.
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 2.2.4. las Comisiones Licquidadoras ley 12.910

Desde 'sus origenes se dispuso que en cada orcganismo p@blico alcanza
) por la ley operase una de estas Comisiones, intearada por funcio

ndrios. Aunque sin ese carécter oficial, es frecuente cque se escu—
le en ellas la opinidn de representantes de las empresas.

La misién de la Comisidn consiste en.entender en todo cuanto tenga
que ver con las licuidaciones de variaciones de precios.

Por ejemplo la preparacifn y publicacién de tablas peri6dicas con va
lores unitarios de insumos o indices a ser utilizados para las co-
rrecciones.

En cuanto a la frecuencia de la publicacién de esas Tablas de Valo
res, cabe senalar que fue aumentando a medida que lo fueron hacien
do las tasas inflacicnarias. En un principio las tablas fueron s§
mestrales, luego cuatrimestrales. En la actualidad son mensuales.

|
|
|

Las vias de apelacién a disposicidén de los contratistas

|

En caso de disconformidad con las liquidaciones y cespués |de haber
sido denegado o desatendido un pedido de revisidn planteado por el
contratista, éste debe optar por una de cos vias recursivas.

Una vez ejercido el derecho de opcidn, ésta es irreversible.

Una opcifn es la via administrativa, planteando un recurso jerdrqui
oo en el arbito del Poder Ejecutivo Nacicnal. Desatendido o deneca
do este recurso, el contratista puecde plantear su reclamo ante el
Poder Jad1c1al

La otra opcibn, excluyente de la prlmera, es apelar ante una Comi
sién Arbitral creada pocos meses después de la sancibén de la ley
12.918; :

Esta Comisifén Arbitral estd campuesta por tres miembros designados
por el Poder Ejecutivo. Uno de ellos, previa propuesta de las em-
presas contructoras o, como lo ha sido cesde 1947, de la Céamara
Argentina de la Construccién. -

Ios fallos definitivos de esta Comisién Arbitral tienen el cardcter
de "oosa juzgada" y, por lo tanto, son inagpelables.

//ee
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Los resultados de la aplicacién prictica del sistema

~ Casi medio siglo de aplicacién de la ley 12.910 hablan claramente

2'2.7l

de sus virtudes esenciales.

Queremos reiterar nuestra opinién, resumiéndola: muy pocos aspectos

de diuia ley y de sus conplementarias pueden ser razonablemente
objetados.

Pero su aplicacibn préctica no ha llegado a adguirir la plenitud ni

la velocidad que regueriria el complejo proceso inflacionario argen
tino para satisfacer cabalmente el requisito de ecuidad exigido por
la norma citada.

La hiperinflacifn y los sistemas de correccidn

El ciclo hiperinflacionario desatado a partir de febrero-marzo de
1989, provocS una situacidn cadtica.en los mercados. No existieron
transacciones y, por lo tanto, tampoco precios.

Por otra parte el desconcierto cue introdujo este fenSmeno se refle

36 en una enorme dispersién de valores correspondientes a un mismo

- insumo, ‘informados por aquellos proveedores cue se atrevieron a co-

tizar.. Cada uno reaccioné ante la hiperinflacién segln su aprecia-
cién particular. Por lo tanto, también por este motivo los prome—
dios perdieron calidad estadistica. . , :

A raiz de estos problemas, los lMinisterios de Obras y Servicics PG

blicos y de Economia de la Nacidn sancionaron a partir de diciembre
del 89 varias Resoluciones que intentan solucionarlos =-si bien par
cialmente- para el monto de obras certificado entre marzo y agosto

de ese ano.

A tal fin se dispuso:

- Corregir el asincronismo que pudiese existir debido a las fechas
correspondientes a los valores de referencia de los insumos utill
‘zados en la aplicacién de los m2todos de correccidén por una parte
'y, por la otra, a los meses de licitacién, de ejecucidn y financia
cién a cargo de la empresa constructora. :

- Actualizar a una misma fecha los importes asi corregldos y compa
rar su suma con la suma de las certificaciones emitidas, actuall

zadas.,

_ = Sl la diferencia entre ambas sumas excede un determinado porcenta

je de las certificaciones emltldas actualizadas, reconocer que el
oontratista ha sufrido una "distorsi6n significativa" y que, bajo
determinadas condiciones, le serd en rarte importante resarcida.

Fhes
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.3, los sistemas de correccibn en el Ambito de las obras privadas

'Los contratos de obra entre particulares estén regidos en nuestro pais por

normas sumamente severas para los constructores.

la situaci6n legal cambib en algunos aspectos imoortantes a partir de re-
formas introducidas en 1967 al Cbdigo Civil, (*) motivo por el cual descri
biremos la situacién anterior y la posterior a ese afo.

Limitaremos nuestras referencias a lo ochrrido en el sector viviendas,
puesto que es el de mayor grav1tac1on en el rubro de las construcciones
prlvadas.

Adenés, dado que existe en ese &mbito una estrecha vinculacién entre las

operaciones financieras e inmobiliarias y las especificas de las empresas
constructoras, extenderemos algunos de nuestros comentarios a dichas acti
vidades. -

2.3.1. Situacifén anterior a 1967

Desde el punto de vista legal, el precio pactado era fijo e inamovi
ble: "Aunque encarezca el valor de los materiales y de.la mano de
cbra, el locador bajo ningln pretexto puede pedir aumento en el pre

cio, cuando la cdbra ha sido contratada por una suma determinada. "(F*)

Vale decir que un sistema de ocorreccibn, para ser exigible, debia
estar expresamente dispuesto en el contrato. Afn en ese caso, si
tal sistema dejaba de ser representativo de las variaciones de pre
cios, no podia este hecho constituir causa legitlma de rescisidn
sin culpa para el empresario. | \

I}

J

Adends, tampoco se concebia que los saldos dlsponlbles de créditos
para la construccidn ni las cucotas cde los /servicios hipotecarios
pactados con los campradores de v1v1endas pudiesen ser objeto de
ajustes debidos a la inflacién. . - \

La combinacién de estos impedimentos provocd la ruptura de nunero-
sos contratos y la ruina de importantes empresas, gque no pudieron
prever la inflacién sobreviniente a la Guerra iniciada en 1939.

Notas:
(% ey 17.712 |
- (**) Art. 1633 del Gddigo Civil entonces vigente.
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A finales de 1945 la Cimara Argentina de la Construccidn con el acuer
do de la Sociedad Central de Arquitectos, reccmendd incluir en los
contratos privados cliusulas de ajustes referidas a los costos de la

- mano de cbra y, por lo menos, a ciertos materiales importantes.

Dos anos después, el fundador ¥ entonces presidente de la Camara, in
geniero César Pollecdo, expresd sus reservas respecto al grado de ac;a
tacidn de esa acertada recomendacifn.

Es que el concepto del "precio fijo e inamovible" estaba fuertemente

.arraigado en el mercado inmobiliario y entorpecia la aceptacién por

parte de'los comitentes de sistemas de correcc16n integrales para los
contratos ce construccién.

‘Durante los primeros anos del proceso inflacionario ruchos supusieron

que la tasa de crecimiento de precios era previsible. Su efecto so-
bre el precio de venta de las unidacdes era presupuestado como cual-
quier otro integrante de su costo.

Otro arbitrio utilizado con frecuencia para intentar mantener en equi
librio las operaciones inmobiliarias ée grupos de viviendas, fue rccu
lar el ritmo de ventas, de modo que el monto total vendido -siempre a
precio fijo- no superase en ningln nomento el monto total invertido

-en obra.

' La aceleracidén posterior de la inflacién determiné que en ruchos ca

sos fuesen superadas tanto las previsiones presupuestarias como 1la
politica de regulacidn dée ventas, pues no aseguraban la recuperacidn
de lo invertido en moneda constante.

Se repitieron entonces situaciones de quebranto como la ya comentada.

Recién durante la primera mitad de la d8cada del 60 y ante una infla
cién siempre creciente, se formalizaron operaciones inmobiliarias e

hipotecarias que estipulaban el ajuste de las mensualidades, auncue

en muchos casos, no el del saldo impago. Consecuentemente, se redu

cia el plazo de cancelacién de este saldo.

Todavia en 1964 se dudaba sobre la plena validez de garantias hlpote
carias sobre préstamos reajustables. (%)

El ajuste tanto de cuotas como de saldos, se generaliz6 recién unos
anos después.

Nota: ' [

(*) "La Industria de la Construcc16n y la Economia Nacional"

wil. 5 GG, 1966
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A pesar cue ya a principios de 1949 la Cémara Argentina de la Cons
truccidn inicié la publicacién de su Indice del (osto de la Cons-
tru0016n con base = 100 en 1939, (serie anual hasta 1947 y serie
val a partir de enero de 1948) , el mercado inmobiliario se re
isti6 en general a aceptar un sistema de precios reajustables.

1 modelo de ese primer Indice del Costo de la Construccibn respon

16 a una férmula polinémica de seis miembros: uno para la mano de
obra y los otros cinco para sendos materiales. Esta estructura no
fue modificada sino después de 1967.

A partir de 1956 el gobierno nacional comenzd la publicacifn de su
propio Indice del Costo de la Construccibn, elaborado por una depen

dencia predecesora del actual Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos. La estructura de este indice fue cambiada en 1960.

En 1958 la Cémara Argentina de la Construccién inicid la 'publicacién
mensual de sus Precios Medios de Materiales, ampliando de| esta mane-
ra las posibilidades de comitentes y contratistas para implermentar
sus sistemas de correccifén de precios contractuales.

En 1964 el Banco Hipotecario Nacional comenz6 a elaborar un Indice
Mensual, cuyo ocbjeto era ajustar los precios del oonstru r durante
el desarrollo de la obra.

|
Cabe senalar que este Banco, si bien es una entidad oficial, en-di-
versas €pocas durante algo més de un siglo aportd importantes sumas
al financiamiento a particulares tanto para la construccidn como pa
ra la oonpra de viviendas. .

Se llega de esta manera.a las visperas de 1967, aro de la reforma
del Cddigo Civil.

Después de mds de veinte anos de inflacién tendencialmente crecien
te -con excepcibn de periodos parciales de valiosos intentos de es
tabilizacién-, no se habia logrado hacer concordar la situacibn en
tre los contratos inmobiliarios y los contratos de construccién.

Mientras en estos (ltimos era ya habitual la adopcidén de sistemas

de correccién de precios, no ocurria lo mismo con las operaciones
J_nnoblllarlas.

Esta disoordancia fue uno de los motivos que entorpecid el normal
desarrollo posterior de una demanda efectiva estable en el mercado
habitacional privado, debido a la falta de reposicifén de los capi-
tales en términos constantes.

" Hacia el final del perfiodo muchos contratos de construccién incluion

alguno de los sistemas de correccién de precios que hemos comentaco,
principalmente el Indice de la Cimara Argentina de la Construccifn.

//e.
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Zideds Situécién‘gpsterior a 1967

En lo.que hace al tema que nos ocupa, las reformas al Codigo Civil
sancionadas ese ano atenuaron el rigor del texto anterior.

Se introdujo con esas reformas la teoria de la imprevisifn al dere
cho civil argentino, como férmula transaccional para los cocontra-
tantes, sujeta a decisidn judicial en caso de desacuerdo.

En la parte pertinente, el nuevo texto expresa:

[ mn
"
"

... En los contratos ... si la prestacidén a cargo de una de las
partes se tornara excesivamente onerosa, por acontecimientos
extraordinarios e imprevisibles, la parte perjudlcada podréa
demandar la resolucidén céel contrato.

... En los contratos de ejecuéién continuada la resolucién no
alcanzaréd a los efectos ya cumplidos.

... La otra parte podréd impedir la resolucidn ofreciendo ne30rar
equ1tat1vanente los efectos del contrato. (*)

El mismo Codigo admite expresamente la p051b111dad de apllcar estos
oconceptos a los contratos de construccién para solicitar aumento de
precio ain cuando la obra haya sico contratada por una suma determi
nada (**) o

En un plano tedrico, este nuevo texto admite cue pueda reverse, para
la parte de la obra no ejecutada, el sistema de correccidn de pre--
cios previsto contractualmente, si se dan los supuestos que el misno
texto estipula.

En el terreno de los hechos, no tenemos conocimiento que esta nueva
posibilidad lecal haya motivado generalizadas renegociaciones de con
tratos cada vez que lo hubiese justlflcado la cambiante evolucién de
la inflacién.

El mercado 1nnob111arlo fue incorporando paulatinamente el ajuste de
las cuotas y saldos deudores.

. En cuanto a los sistemas de correccién de precios de la construccién,
con algunas variantes, siguen siendo b551camente los mismos que los
enunciados en el punto anterlor.

Notas: |
(*). Art. 1198 del C&digo Civil actualmente vigente.
(**) Art. 1633 del G5digo Civil actual@gnte vigente.

£ 1.5000- 589 /
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En el modelo de contrato para obras privadas que nuestra Camara pu
blict hacia 1970, se prevén dos alternativas en lo atinente a los
sistemas de ocorreccibn. Una, mediante la utilizacién de los Indi-
cts, la otra basada en el uso de los Precios Medios de Materiales.

Indice de la Cémara cambi6 cinco veces su estructura adaptindose
a las tendencias y mocalidades de cada &poca.

El modelo actual data de 1981 y consiste en el presupuesto de un
edificio de viviendas de nueve pisos. Incluye los costos impositi
vos y financieros a cargo de la empresa constructora.

A partir de mediados de 1988 se elabora otro indicador que los ex-
cluye.

Contlnﬁan publlcéndose mensualmente los Precios Medios de Materia-
les. ‘

. l
El INDEC elabora un conjunto de indices con base en 1980, calcula-
dos en proporcidn al presuplesto de costos de un edificio de vi-
viendas en cierto modo semejante al de la Camara. (

El Banco Hipotecario Nacional contin@ia con su Indice del Eosto de
la Construccidn, ahora con base 1980, cuyo modelo es una polinémica
de 10 términos. Cada tres meses el valor de esos indices es corre
gido de modo de mantener su proporcionalidad inicial con el presu-
puesto de un edificio de viviendas de varics pisos.

Algunas publicaciones espec1allzadas elaboran indices 51xu1ares, .
cuanto que relacionan los presupuestos de una obra completa.

las tasas de inflacién muy altas de los Gltimos anos han puesto en
evidencia grances divergencias entre las variaciones -especialmente
mensuales- de distintos rubros ée una cbra y la variacifn media cdel
presupuesto total de esa misma obra. Con mayor razdén, con la acusa

da por indices que surjan del presupuesto glabal de una construc-

-ci6bn diferente.

Debido a ello se aprecia en alqunos sectores de la construccién,
una necesidad de contar con indices que se refieran a rubros de
obra, ademds de fndices globales, relativos a distintos tipos de
construcciones. -

Por tales motivos, la Cémara se encuentra en estos momentos anali
zando la pOSlbllldad de satisfacer esa necesidad, si es que ella
persiste a pesar de los esfuerzos estabilizadores que:se estén rea
lizando en el pafis.
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FUENTES : Procesado en el Departasento Teécnico de la CAMARA ARSENTINA DE LA CCNSTRUCCICN sobre la base de :

(1) : "Relevasiento Estadistico de la Econcaia Argentina 1900-1980*

(2) : Linea Directa. "Boletin Estadistico No. 20" de diciembre 1969.

{3) ¢ °La inflacidn argentina® de C. Barcia Martinez, citado en * El crecimiento econdmico, condicién de la Estabilidad
Morietaria en la Argentina® de M. Raaon Lascano, EUDERA 1970.

{4) : Boletin Inforrativo Techint No. 232,
{3) ¢ INDEC " Estadistica Mensual * Cuadro 1 - Indice da Precios al Consuaidor.Nivel General, -
(8) ¢ °La Construccidn, Industria dal Bienestar Husano®. Cieara Argentina de la Construccion, 1988,

(7) : B.C.R.A. "Csticaciones Tricestrales sobre Oferta y Deaanda iobdal ( al 20. trimestre ‘89 ).

{8) : Calculado sobre la base de P.B.I.Total y Pchlacica . . .
(9) ¢+ J.N.D.E.C. ® Aauario Estadistico de la Republica Argentina * (1983-19€4). Censos de Poblacicn : 1914 - 1947 - 1950 - 137¢
y 1580 (Table 3.1). Hasta 1580 , valores anuales interecdios interpclados sequn tasa intercensal .(Cuadro * Crecieicnts
~ anual sedro por 1000 haditintes). L
é%gl Posteriores a 1980 ,-inlerpalacifn entre los valores de 1580 (tabla S.1) y 1985 (tabla 5.4.1) y 1965-1990 (tadla 5.%.1).
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