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ABSTRACT

A partir de tres corrientes teoricas de (o vinculadas a) la ciencia politica (a saber, el
analisis de politicas publicas, los estudios sobre la racionalidad de los actores y los
problemas de accion colectiva y el enfoque sociotécnico de la teoria de la organizacion), el
trabajo trasciende a las perspectivas predominantes en los estudios de regulacion de
servicios publicos que se limitan a justificar las politicas regulatorias a partir del
reconocimiento de las situaciones en las que el mercado no es el asignador optimo de los
recursos.

En este sentido, y en base a aquellas corrientes tedricas, emerge el concepto de
capacidad de gestion estatal en la regulacion de servicios publicos, entendida como la
capacidad de las agencias reguladoras para controlar las actividades de las empresas
privadas prestadoras de servicios publicos, teniendo en cuenta la alta capacidad de éstas
para influencias las decisiones regulatorias en favor de sus intereses dada la disparidad de
recursos que poseen en relacién con los usuarios. La capacidad de gestion estatal no
depende exclusivamente de elementos internos vinculados al desarrollo organizacional de
las agencias de regulacion, sino que resulta imprescindible analizar ademas la relacion que
las agencias mantienen con otros actores publicos y privados involucrados en el proceso de
regulacion, asi como también el conjunto de reglas de juego que definen y delimitan el
conjunto de decisiones de aquellos actores.

A partir de un anélisis comparado de los servicios de telecomunicaciones, agua, gas
natural y electricidad en Argentina entre 1990 y 2001, el trabajo explica, en un contexto de
igual calidad institucional, el impacto de los diferentes grados de capacidad de gestion

estatal en materia regulatoria sobre la proteccién de los derechos de los usuarios.



INTRODUCCION

El presente trabajo pretende constituir un aporte a la reflexién sobre la problematica
de la regulacion de servicios publicos privatizados en Argentina a partir de un esfuerzo
comparativo explicito de los servicios de telecomunicaciones, agua, electricidad y gas
natural entre 1990 y 2001. Si bien son ampliamente predominantes los estudios sobre la
problematica regulatoria desde la economia y desde el derecho administrativo, creemos que
también desde la ciencia politica es posible aportar reflexiones que contribuyan a entender
y orientar las acciones de los actores presentes en la arena regulatoria, asi como a ayudar a
conformar un marco de debate en un ambito basico para el futuro crecimiento economico y
desarrollo social del pais.

Los estudios sobre regulacion han ido ganando interés en Argentina a partir de la
década pasada dado que, tras la ola privatizadora, cada vez fue siendo mas cierto que
gobernar bien era sindnimo de regular bien. La consolidacion hacia finales de la década de
los ochenta de la vision acerca de, por un lado, el agotamiento del modelo de desarrollo
basado en la centralidad de la accion estatal, que habia caracterizado el juego politico
nacional durante la segunda posguerra, y por otro, de la superioridad del mercado como
principal mecanismo para optimizar recursos en una sociedad, fue determinante para el
desarrollo de la politica de privatizaciones de empresas de servicios publicos. Esta cesion
de propiedad de parte del Estado al sector privado, no altero el caracter publico de los

bienes y servicios implicados por lo que no le quito a aquél la responsabilidad en el control



del proceso, constituyendo a la regulacién en una de las funciones de mayor significacion
entre los nuevos roles del Estado.

Trascendiendo la l6gica mercantil ampliamente mayoritaria en el mundo académico
que considera a la regulacion como un estimulo y complemento de la empresa privada para
la generacion de un ambiente que incentive la inversion o la reduccion de las barreras a la
competencia y a la innovacién, nuestro enfoque define a la regulacién como un mecanismo
de control de las actividades de las empresas privadas prestadoras de servicios publicos,
teniendo en cuenta la alta capacidad de éstas para influenciar las decisiones regulatorias a
favor de sus intereses a partir de la disparidad de recursos que poseen en relacion con los
usuarios. De esta manera, la regulacién constituye un tipo de intervencién estatal que
restringe, influye o condiciona las actividades de las empresas y las obligan a que actden de
manera distinta a como actuarian si tal regulacion no existiera.

En este sentido, y mediante un enfoque ecléctico generado a través de un espacio de
confluencia entre tres corrientes tedricas de (o vinculadas a) la ciencia politica (el analisis
de politicas publicas, los estudios sobre la racionalidad de los actores y los problemas de
accién colectiva y el enfoque sociotécnico de la teoria de la organizacion), emerge el
concepto clave de nuestro trabajo: la capacidad de gestidn estatal, para hacer referencia a
la capacidad del organismo regulador para controlar el desarrollo de las actividades de las
empresas privatizadas. Mas alla de la aparente simpleza, defenderemos la idea de que la
capacidad de gestion estatal en la regulacion de servicios publicos no depende
exclusivamente de elementos internos vinculados al desarrollo organizacional de las
agencias reguladoras, sino también resulta imprescindible ver la relacion que las agencias
mantienen con otros actores estatales y sociales involucrados en el proceso de regulacion,

asi como también el entramado de reglas de juego que constituyen el marco de restricciones



e incentivos de los organismos reguladores y de los demés actores involucrados en el
proceso regulador.

A lo largo de este trabajo intentaremos demostrar que, bajo un techo de
caracteristicas institucionales basicas homogéneas, desiguales grados de capacidad control
de las agencias reguladoras sobre las empresas privatizadas determinan diferentes grados de
proteccion de los derechos de los usuarios. Partimos de la necesidad de diferenciar
experiencias y de descubrir matices para no caer en los enfoques analiticos casi extremos (y
ampliamente mayoritarios en Argentina), los cuales conducen a definiciones totalizadoras
que ponen el andlisis del proceso en una “bolsa comun”. Explicaremos que la asimetria de
resultados en la proteccién de los derechos de los usuarios, en un contexto de igual calidad
institucional, s6lo puede ser atribuible a los diferentes grados de capacidad de control en
materia regulatoria.

El trabajo consta de 5 capitulos. El capitulo 1 presenta las herramientas tedrico-
metodoldgicas utilizadas: identificacion del problema de investigacion, objetivos de la
investigacion, estado de la cuestion en materia de regulacion de servicios publicos
privatizados en Argentina, importancia del método comparativo en las ciencias sociales,
marco tedrico y estrategia metodoldgica.

Dado que una premisa importante de nuestro trabajo esta basada en la idea de que la
capacidad de las agencias reguladoras para controlar a las empresas privadas prestadoras de
servicios publicos es el producto y contiene la I6gica politico-institucional propia del pais 'y
de la coyuntura histérica en la que se desarrolla, el capitulo 2 aborda las principales
transformaciones politicas, econdmicas y sociales que nos permiten entender los

antecedentes y el contexto del proceso que llevo al traspaso de las empresas de servicios



publicos a manos privadas, asi como también el ambiente en el cual se insert6 la capacidad
de control de las agencias reguladoras.

El capitulo 3 explica, desde una perspectiva comparada, la capacidad de gestion
estatal en la regulacion de los servicios publicos de telecomunicaciones, agua potable, gas
natural y electricidad. Para ello, el capitulo estéa dividido en tres apartados en funcién de las
tres dimensiones de la variable capacidad de gestion estatal antes mencionadas: reglas de
juego (dimension relacional), desarrollo organizacional de la agencia reguladora
(dimension interna) y relaciones entre la agencia y el resto de los actores involucrados en el
proceso de la regulacion (dimension externa).

El capitulo 4 muestra de qué manera desiguales grados de capacidad de control de
las agencias reguladoras determinan diferentes grados de proteccion de los usuarios de
servicios publicos. Para ello se considera el impacto de la capacidad de gestion estatal en la
extension de la cobertura de los servicios, en la concentracion de la propiedad y dinamica
competitiva para prevenir abusos de las empresas, en la evolucion tarifaria, en la calidad de
la prestacion de los servicios (tanto desde el punto de vista técnico como comercial), en el
grado de seguridad publica y en la proteccién del medio ambiente.

Finalmente, el capitulo 5 sintetiza los principales elementos del trabajo con los
matices y resultados diferentes que se encuentran entre los distintos servicios publicos
privatizados. Ademas, el capitulo hace referencia a las conclusiones empiricas y tedricas
que se desprenden del estudio realizado, con la intencion de “ir un paso mas alld” de las
respuestas dadas por los limitados (y limitantes) enfoques conceptuales tradicionales de la

regulacion.



CAPITULO 1

Marco teorico-metodoldgico de la investigacion

El objetivo de este capitulo es presentar las herramientas tedrico-metodoldgicas
utilizadas en esta investigacion teniendo en cuenta que “lo que distingue a las ciencias
sociales de la observacion ocasional es que la primera pretende hacer inferencias validas
mediante el uso sistematico de procedimientos de investigacion contrastados™ (King et al,
2000: 16). Partimos de la base de que los resultados de nuestra investigacion asi como su
fiabilidad y validez podran incrementarse si prestamos atencion a las reglas de la inferencia
cientifica.

En este sentido, el capitulo estd dividido en seis apartados. El primero intenta
identificar el problema de investigacion a partir de la necesidad de determinar el impacto de
la capacidad de las agencias reguladoras para controlar a las empresas privatizadas en la
proteccion de los derechos de los usuarios. En el segundo apartado se esbozan los objetivos
de la investigacion mientras que en el tercero se presenta el estado de la cuestién en materia
de regulacién de servicios publicos privatizados en Argentina. El cuarto apartado esta
dedicado a destacar la importancia del método comparativo en las ciencias sociales como
un esfuerzo analitico consciente para explorar diferencias y similitudes entre los casos
estudiados. Considerando que la adopcion de un punto de vista ecléctico resulta mas
conveniente que la adhesion estricta a una sola perspectiva, el quinto apartado hace
referencia al marco tedrico elaborado para analizar la capacidad de las agencias reguladoras

para controlar a las empresas privadas prestadoras de servicios publicos y su impacto en la



proteccion de los derechos de los usuarios. Finalmente, en el sexto apartado se hace
explicita la metodologia de la investigacion a traves de la presentacion de la hipotesis
central de nuestro trabajo, la operacionalizacion de variables, los criterios para la seleccién

de las unidades de andlisis y las técnicas utilizadas para la recoleccion de datos.

1.1. Identificacion del problema de investigacion

Si observamos las profundas transformaciones durante la década de los noventa
llevadas a cabo en América Latina en general, y en Argentina en particular, resulta evidente
que se ha producido un cambio en el dominio funcional del Estado, en parte compensado
por la asuncién de nuevos roles: en lugar de producir directamente bienes y servicios, ahora
intenta regular las condiciones de prestacion de esas mismas funciones, las cuales fueron
transferidas a empresas privadas, asumiendo ademas, en ciertos casos, responsabilidades de
promocion y financiamiento.

Mas alla de los contextos particulares, el imperativo subyacente a las iniciativas de
privatizacion de las empresas de servicios publicos bésicos llevadas a cabo en la mayoria de
los paises gir6 en torno a la superioridad del mercado sobre el Estado como mecanismo
para optimizar la asignacién de recursos en una sociedad. Siguiendo a Devlin (1993),
podemos decir que todos los gobiernos se han valido de consideraciones de eficiencia para
justificar la privatizacion, tales como la reduccién del tamafio del aparato estatal, el

reordenamiento del gasto ptblico o la mejora de la calidad de los servicios®.

1 En el contexto de una corriente renovadora en el &mbito de la administracién publica denominada Nueva
Gestidn Publica, los antecedentes concretos de esta tendencia privatizadora aparecen a finales de la década de
los setenta y principios de los ochenta en un conjunto de paises desarrollados con una tradicion administrativa

anglosajona (Gran Bretafia, Estados Unidos, Nueva Zelanda). Entre la gran cantidad de trabajos que se
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Ademas, en América Latina, cabe considerar el agotamiento de la llamada matriz
estadocéntrica imperante desde la segunda posguerra, el cual se refleja en el estancamiento
econodmico, la probleméatica de la deuda externa y el creciente déficit presupuestario del
sector publico. En este marco, la politica de privatizaciones también debe ser entendida a la
luz de lo que se ha denominado el Consenso de Washington: presiones formales e
informales de organismos financieros internacionales, grandes bancos privados y agencias
gubernamentales de paises desarrollados (en particular, el Departamento del Tesoro de
Estados Unidos) para la implementacion de un conjunto de medidas de ajuste y
reestructuracion orientadas a desmontar los mecanismos de intervencion estatal y a ampliar
los mérgenes de libertad de los mercados a cambio del acceso a la renegociacion del
endeudamiento y al financiamiento externo.

La emergencia de un conjunto de cuestiones vinculadas a la redefinicién del rol del
Estado de productor a regulador constituye el punto de partida de esta investigacion. La
transferencia de la gestion de los servicios publicos al sector privado abre una importante
discusion en torno a los objetivos fundamentales que justifican esta nueva forma de
intervencion estatal via regulacion y su incidencia concreta sobre los diversos actores
involucrados en el proceso de regulacion.

A diferencia de los enfoques claramente mayoritarios que consideran a la regulacion
como moderadora de los excesos e insuficiencias del mercado, es decir, como estimulo y
complemento de la empresa privada, aqui adoptaremos una perspectiva que trasciende la

I6gica mercantil y contempla a la regulacion como un mecanismo de control de las

dedicaron a abordar esta cuestion, cabe destacar a Metcalfe y Richards (1989); Osborne y Gaebler (1994);
Osborne y Plastrik (1998); y Barzelay (1998, 2000).
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actividades de las empresas privatizadas para considerar su impacto en la proteccion de los
derechos de los usuarios.

Una premisa central del trabajo es que, por su propia estructura, el proceso de
regulacion es altamente imperfecto debido a que no sélo no todos los individuos y grupos
se encuentran en igualdad de condiciones en cuanto a dotacién de recursos sino que,
ademas, existe una notoria asimetria entre las empresas privadas prestadoras de servicios
publicos y los usuarios. Mientras que, por un lado, las empresas cuentan con recursos
econdmicos y de informacion y tienen canales fluidos de contacto con las instancias de
decision, por otro lado, los usuarios en general cuentan con formas organizativas
incipientes, carecen de la necesaria informacion para evaluar el funcionamiento de los
servicios y en buena medida desconocen el alcance de los derechos y obligaciones de las
partes. A esta disparidad se suma, en muchos casos, la imposibilidad de elegir el prestador
del servicio. Asi, resulta innegable que los usuarios son los actores méas débiles del sistema
a partir de su dificultad para emprender por si mismos acciones colectivas derivada de sus
intereses amplios y heterogéneos y de sus altos costos de participacion. Hay suficientes
evidencias de que participan mas quienes ocupan una posicion privilegiada en la estructura
socioecondémica y los que disponen de suficientes recursos (econémicos, organizacionales,
simbolicos, etc.) para hacer efectiva su intervencidn en los asuntos regulatorios.

El hecho de que ciertos asuntos o cuestiones afecten objetiva o subjetivamente,
directa o indirectamente, a los usuarios no significa que éstos se movilicen en la busqueda
de soluciones o respuestas. Cuando esa inamovilidad aparece, mas alla de las razones que
expliqguen semejante situacién, surge la necesidad de que sean otros sectores, con los
recursos suficientes como para constituirse en actores, quienes canalicen las demandas y

necesidades de tales grupos.
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Haciendo alusion a este tipo de fenémenos, Oszlak y O’Donnell afirman: “Es por
ello que, a menudo, son otros actores (por ejemplo, un organismo estatal, un partido
politico) no ‘directamente’ afectados por la cuestion quienes deciden iniciarla o
reivindicarla por interpretar que su resoluciéon, en un determinado sentido, serd mas
congruente con sus intereses y preferencias, mejorara sus bases de apoyo politico o
disolvera tensiones previsibles que puedan amenazar su poder relativo™ (1984: 115).

El tipo de acciones que pueden promover las agencias reguladoras no soélo se
relaciona con la generacion de un ambiente que incentive la inversion privada o la
reduccion de las barreras a la competencia y a la innovacion, sino también (y
fundamentalmente) con el control de las empresas prestadoras de servicios publicos,
teniendo en cuenta la alta capacidad de éstas para influenciar las decisiones regulatorias en
favor de sus intereses a partir de la gran disparidad de recursos que poseen en relacion con
los usuarios. En este sentido, el presente trabajo intentara determinar de qué manera el
control de las agencias reguladoras sobre las actividades de las empresas privatizadas
favorece a grupos y sectores que por si mismos no estan en condiciones de hacerlo en
cuanto a calidad del servicio suministrado, acceso equitativo a las redes, proteccion
ambiental, seguridad de los productos, derecho a la informacion y a la participacion
ciudadana asi como todos aquellos criterios orientados a preservar el interés publico por
sobre cualquier interés particular, los cuales constituyen “efectos colaterales” desde el
punto de vista de los enfoques de mercado.

Si bien la regulacion tiene caracteristicas y afronta problemas que no son ajenos al
conjunto de las actividades de la administracién puablica, la naturaleza de las tareas
regulatorias tiene algunas particularidades que conviene considerar. Dado el interés de

nuestro trabajo, las tareas regulatorias estan orientadas al control de del desarrollo de las
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actividades de los prestadores privados de servicios publicos y son ejercidas por
organismos (agencias o0 entes especializados) que gozan de poderes quasi judiciales, como
el de imponer sanciones por una baja calidad del servicio; quasi legislativos, consistentes
en determinar reglas de conductas obligatorias; administrativos y de gestion, permitiendo
interferencias que incluso penetran en la gestion empresarial; ejecutivos, de investigacion y
de programacion, que incluyen amplias facultades de obtencién de informacidn, audicién
de testigos, expertos, partes interesadas, realizacion de investigaciones sobre un problema
objeto de intervencion y recomendacion de una nueva legislacion (Majone y La Spina,
1993).

Ademas, aqui defendemos que la capacidad de control de las agencias reguladoras
guarda relacién no sélo con las caracteristicas internas de los entes, sino también con las
relaciones de éstos con el resto de los actores involucrados en el proceso de la regulacion y
con las reglas de juego que influyen en las formas de compromiso que se dan en estas
relaciones.

Asi, tomando como unidades de analisis los servicios de telecomunicaciones, agua
potable, gas natural y electricidad en Argentina entre 1990 y 2001, realizaremos un
esfuerzo comparativo explicito para establecer la forma en que, bajo un techo de
caracteristicas institucionales basicas similares, desiguales grados de capacidad de control
de las agencias reguladoras determinan diferentes grados de proteccion de los derechos de
los usuarios.

De acuerdo a lo expresado hasta aqui, cabe hacer una importante aclaracion antes de
culminar este apartado. Los enfoques econdmicos que se limitan a justificar la regulacion a
partir del reconocimiento de las situaciones en las que el mercado no es el asignador 6ptimo

de los recursos no son contradictorios con la perspectiva adoptada en este trabajo sino que,
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por el contrario, s6lo una visién integradora puede apuntar a la bldsqueda de equilibrios

adecuados entre el resguardo de la rentabilidad empresaria, la protecciéon de los usuarios y

la calidad de los servicios publicos.

1.2. Objetivos de la investigacion

Objetivo general:

- Explicar el impacto de la capacidad de control de las agencias reguladoras sobre las

empresas privatizadas en la proteccion de los derechos de los usuarios en Argentina entre

1990 y 2001 a partir de un andlisis comparativo de los servicios de telecomunicaciones,

agua, gas natural y electricidad.

Obijetivos especificos:

1

Identificar los principales actores que operan en la elaboracién de las politicas de
regulacién de los sectores de telecomunicaciones, agua, gas natural y electricidad asi
como sus légicas de funcionamiento.

Analizar las reglas de juego que constituyen el sistema de constricciones y de
incentivos del comportamiento de los actores.

Analizar el desarrollo organizacional de los entes reguladores de telecomunicaciones,
agua, gas natural y electricidad.

Establecer las relaciones que mantienen las agencias reguladoras con el resto de los

actores involucrados en los procesos de regulacion.
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1.3. Estado de la cuestion

Los estudios sobre regulacion de servicios publicos han adquirido relevancia en los
ultimos afios en Argentina (y en América Latina en general) dado que, tras el proceso de
privatizaciones de los afios noventa, se suele reconocer la importancia de las tareas
regulatorias tanto en la promocién de la competencia entre prestadores y aumento de la
eficiencia econémica como en la mejora de la calidad de los servicios y en el desarrollo de
valores de naturaleza no comercial.

Sin embargo, a pesar de esta creciente atencion hacia el campo de las politicas
regulatorias, existe un vacio analitico importante con relacion al nuevo rol que debe jugar el
Estado.

Por una parte, el andlisis de las actividades regulatorias se ha centrado en la
tradicional problemaética (micro) econémica. Entre las principales cuestiones estudiadas en
este campo se destacan 1- la determinacion de las tarifas en los mercados cautivos que,
haciendo uso del poder de mercado que detentan las empresas en estos sectores, puede dar
lugar a un impacto negativo sobre la eficiencia econémica (Abdala, 1998); 2- el grado de
mantenimiento de subsidios cruzados entre segmentos de usuarios que, ademas de
distorsionar decisiones de consumo, tienen el costo de dificultar la competencia cuando ésta
es posible (Spiller, 1998); 3- la presencia de inversiones hundidas que aumenta los riesgos
de comportamientos oportunistas de los gobiernos y desalientan las inversiones futuras de
mediano y largo plazo (Spiller, 1999a); 4- la necesidad de transmitir incentivos en aquellos
sectores en los que la presencia de economias de escala, altos costos fijos y bajos costos
variables hacen que la prestacién de un servicio por parte de una sola empresa sea la éptima
(Shaikh et al, 1996); 5- el control de las practicas anticompetitivas y de los actos de

concentracion empresaria que pueden conducir a situaciones de abuso de posicidn

16



dominante en el mercado (Spiller, 1999b); 6- los cambios tecnoldgicos que relativizan el
caracter de monopolio natural con que tradicionalmente se consideraba a diferentes
segmentos de los servicios (Bondorevsky et al, 2002); 7- los esquemas de sanciones como
un elemento clave para garantizar el cumplimiento de los compromisos de inversion, de los
estandares de calidad y deméas obligaciones de las empresas prestadoras de servicios
publicos (Rodriguez Pardina, 1998). La regulacion, en esta perspectiva, tiene un papel
central como estimulo y complemento de la iniciativa privada en lo que se ha dado en
denominar una “orientacion amistosa hacia el mercado” (Banco Mundial, 1991).

Por otra parte, desde las perspectivas politico-institucionales que durante los ltimos
afos han enfatizado la necesidad de atender al fortalecimiento de las capacidades estatales
bajo criterios no solo de eficiencia econémica sino también de equidad social, hasta el
momento no se ha realizado un analisis sistematico de los problemas especificos que deben
ser abordados en un &rea clave de intervencion estatal como es el de la regulacion de los
servicios publicos privatizados. Sobresalen en estas perspectivas los temas vinculados a 1-
la autonomia de los entes reguladores en cuanto a formas de su creacion, procedimientos
para las designaciones del personal jerarquico asi como la importancia de su estabilidad,
fuentes de financiamiento, etc. (Thury Cornejo, 1995; Urbiztondo et al, 1997); 2- los
riesgos de captura de los entes por parte de las empresas reguladas producto de la
disponibilidad de recursos de éstas para alinear el comportamiento de los entes con los
intereses empresariales (Lopez, 1996; Vispo, 1999); 3- la participacién de las asociaciones
de usuarios y consumidores en los directorios de los organismos reguladores para otorgar
mayor confiabilidad a las decisiones administrativas (Felder y Lopez, 1999); 4- las
relaciones existentes entre las responsabilidades de la regulaciéon y las capacidades

observables en los diferentes organismos estatales que cumplen funciones regulatorias
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(Oszlak y Felder, 1998); 5- el impacto sobre las tareas regulatorias de las decisiones
tomadas por instancias gubernamentales y de las condiciones acordadas con el sector
privado en el momento de transferir las empresas publicas (Margheritis, 2000). En este
sentido, y considerando la falta de una vision integral, resulta imprescindible avanzar hacia
la configuracion de un “mapa” que distribuya los puntos fuertes y débiles del aparato estatal
para la realizacién de sus tareas regulatorias.

Mas all& de la perspectiva adoptada, tanto desde el ambito politico como desde el
académico, podemos decir que el andlisis del proceso de privatizaciones y regulacién de
empresas de servicios publicos desarrollado en Argentina desde comienzos de la década de
los noventa ha caido en estos afios en una “bolsa comun”. Prevalecen enfoques analiticos
casi extremos respecto de la evaluacion de las privatizaciones y el posterior desempefio de
las empresas y de los entes encargados de la regulacion. Dichos enfoques resultan utiles al
momento de destacar el amplio rango de opiniones que puede encontrarse en la literatura.

Por un lado, existe una mirada acritica del proceso de privatizaciones y regulacion
que pone énfasis en 1- la reestructuracion de la economia a partir de la reduccion del
tamafo del Estado, la redireccién del gasto publico hacia los programas sociales, la
atraccion de las inversiones externas y la normalizacion de las relaciones con los bancos
comerciales privados (Navajas, 1999; Alexander, 2000); 2- la eliminacion de transferencias
hacia empresas deficitarias y mal administradas que satisfacian basicamente los objetivos
de los politicos y de grupos de interés, tales como sindicatos y proveedores (Navajas, 1991;
Artana et al, 1998); 3- las ganancias rapidas y visibles en la eficiencia econémica y en la
innovacion asi como también en la apreciacion en el valor de las compafiias y en la
expansion de la cobertura y mejora de la calidad de los servicios como consecuencia del

cambio de incentivos generado por las reformas encaradas (FIEL, 1999).
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Por otro lado, desde una especie de “fatalismo analitico”, las conclusiones son
contrastantes con las que se acaban de mencionar. Asi, se destacan 1- la concentracion
econémica y centralizacion del capital a través de la transferencia de activos estatales
subvaluados al sector privado y de la redefinicion de las relaciones de propiedad en el seno
de éste a partir de adquisiciones, fusiones y absorciones de empresas (Basualdo, 2000;
Arceo y Basualdo, 2002); 2- la adopcion de marcos regulatorios imprecisos y decisiones
regulatorias sesgadas que conservaron y preservaron mercados monopélicos y oligop6licos
(Azpiazu, 2001; Abeles et al, 2001; ); 3- el deterioro registrado en el mercado de trabajo, en
el cual la privatizacién tuvo un rol clave primero mediante retiros voluntarios y jubilaciones
anticipadas y luego mediante la intensificacion de la jornada de trabajo y la terciarizacion
de actividades (Duarte, 2002); 4- las recurrentes renegociaciones contractuales que han
tendido a consolidar y a aumentar los beneficios de privilegio de las empresas privatizadas
a través de ajustes de tarifas, postergacion de las revisiones tarifarias, extension de los
plazos de las concesiones, condonacién de incumplimientos empresarios en materia de
inversiones comprometidas y / 0 en cuanto a la calidad de los servicios ofrecidos (Azpiazu,
1999; 2002).

Entre estas dos miradas casi extremas, el presente trabajo brinda una perspectiva
que otorga alguna oportunidad a la “no universalidad” de las conclusiones tomando como
punto de partida la necesidad de diferenciar experiencias y de descubrir matices. La
estrategia de andlisis por la que se ha optado descarta el arribo a resultados generales y
univocos pero permite, en cambio, encontrar los grises del proceso. Seguramente estos
grises no tengan los brillos de los extremos ni conduzcan a definiciones totalizadoras pero

pueden abrir paso para una mejor evaluacion del proceso en cuestion.
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1.4. Algunas consideraciones acerca del método comparado

Explicar los diferentes grados de capacidad de control de las agencias reguladoras
sobre las empresas privadas prestadoras de servicios publicos asi como su impacto en la
proteccion de los derechos de los usuarios implica afrontar la “azarosa aventura de la
comparacion en la ciencia politica, llena de potencialidades y esperanzas pero afectada
por una endeblez casi crénica” (Subirats, 1992: 17). Cabe acompafiar a Sartori cuando
dice que ““en los mares abiertos (los mares de la comparacién) quien navega al azar y sin
brajula corre el riesgo, en cada momento, de naufragar” (1994: 46). De aqui la
importancia de contar con una buena teoria, hipétesis claras y falsables y una adecuada
estrategia de investigacion con el objetivo de generar inferencias causales validas sobre la
problematica de la regulacion de servicios publicos.

La idea de que la comparacion es “algo bueno” nace directamente de nuestro modo
intuitivo de comprender el mundo. Con frecuencia se sostiene que todo conocimiento es
intrinsecamente comparado y que el mero hecho de afirmar algo sobre un objeto supone
que éste se estd comparando con otro, o al menos con el concepto de la clase de objetos a la
que pertenece. En este sentido, comparar es el ejercicio basico de toda actividad
cognoscitiva (Morlino, 1994). Sin embargo, esta no es una comparacion explicita y
sistematica como la que es necesario realizar para llegar a conclusiones sobre la relacion
entre diversas variables.

Como afirman Meny y Thoenig, “la superioridad del analisis comparado reside,
especialmente, en que hace voluntaria y explicita la comparacién, que convierte en
método, mientras que en los estudios no comparativos, la comparacion, aunque esta
siempre subyacente, permanece implicita y no confesada” (1992: 229). El método

comparado es un método en el sentido real de la palabra: un proceso de analisis basado en
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una légica que se concentra en las diferencias y similitudes entre los casos estudiados. En
esta misma direccién, Schmitter (1991) sefiala que la comparacion implica realizar un
esfuerzo analitico consciente para explorar las diferencias y similitudes entre distintas
unidades, tomando este esfuerzo como base para desarrollar argumentos tedricos, verificar

hipotesis, inferir relaciones de causalidad y producir generalizaciones teoricas.

1.5. Marco tedrico

Para evitar que nos abrume la enorme cantidad de observaciones reales y
potenciales que hay sobre el mundo es necesario organizar los hechos para que sean
consecuencias observables de alguna teoria. Al igual que Manheim y Rich (1988),
sostenemos que sin una buena teoria es imposible Ilevar a cabo una investigacion pues no
se sabria como filtrar ni ordenar las ilimitadas observaciones que se pueden obtener a partir
del estudio de cualquier ambito de la realidad politica, ni tampoco cémo obtener
conclusiones cientificamente relevantes sobre los datos. Asi, las teorias pueden ser
definidas como ““conjuntos de conceptos légicamente relacionados que representan lo que
creemos que sucede en el mundo” (Manheim y Rich, 1988: 31).

Tanto la descripcion como la explicacion son esenciales para comprender los
fendmenos que interesa estudiar. La descripcion precede a la explicacion dado que resulta
dificil encontrar las causas o consecuencias de un fendmeno cuyas caracteristicas no se
conocen de antemano con cierto detalle. Sin embargo, una investigacion que se limita a
describir pierde gran parte de su interés si no esta vinculada a alguna relacién causal, razon
por la cual sostenemos que la explicacion constituye el fin Gltimo de la investigacion
cientifica. En este sentido, Ferejohn nos dice “Queremos que las teorias de las ciencias

sociales proporcionen explicaciones causales de los acontecimientos y que expliquen las
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razones de la accion social o su significado. No solo queremos saber lo que llevo al agente
a realizar un acto determinado sino sus razones para hacerlo™ (1993: 228).

Tanto la descripcion como la explicacion deben trascender lo que se observa y
servir para conocer aquello que no es posible observar. La inferencia entendida como un
proceso en el que se utilizan hechos que conocemos para aprender sobre lo que
desconocemos es un elemento fundamental del conocimiento cientifico.

También es necesario reflexionar acerca de la simplificacion como una de las
primeras y mas dificiles tareas de la investigacion cientifica. Al respecto, King et al (2000)
reconocen que simplificar nos expone a ser criticados por omitir aspectos de una situacion
aunque ningun investigador puede evitar la simplificacion, la cual ha sido parte integrante
de todas las obras académicas y que probablemente siempre lo serd. Ninguna descripcion
(cualquiera sea su densidad) y ninguna explicacion (independientemente del numero de
factores explicativos que contemple) pueden llegar a captar la realidad del mundo en toda
su amplitud y complejidad®. No queda mas remedio que simplificar. En palabras de King et
al: “La simplificacion sistematica es un paso crucial hacia el conocimiento util”” (2000:
54).

Teniendo en cuenta estas consideraciones a continuacion intentaremos construir un
enfoque conceptual desde la ciencia politica sobre la regulacion de servicios publicos
privatizados a partir del cual intentaremos elaborar hip6tesis falsables y recoger datos

necesarios para contrastar tales hipotesis.

2 Por este motivo el conocimiento cientifico es considerado como un proceso imperfecto por definicion.
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1.5.1 Hacia una teoria de la regulacion de servicios publicos desde la ciencia politica

Si bien se suele reconocer en el &mbito de la ciencia politica que sin un
entendimiento de la dindmica de los actores no se puede comprender totalmente el proceso
de elaboracion de politicas publicas, la mayoria de los analisis evitan abordar esta cuestion,
en parte por el predomino de una vision normativa pero también debido a una falta de
voluntad para penetrar en las complejidades propias de este proceso (Peters, 1992).

En este sentido y a partir de la problematica de la regulacién de servicios publicos
como objeto de estudio, intentaremos avanzar en esta progresiva diferenciacion de un
espacio de confluencia entre tres corrientes tedricas de (o vinculadas a) la ciencia politica
dada la incapacidad de las aproximaciones mas clasicas para reflejar la compleja realidad
de las politicas. Dicho espacio de confluencia estard conformado por el anélisis de politicas
publicas, los estudios sobre la racionalidad de los actores y los problemas de accién
colectiva y el enfoque sociotécnico de la teoria de la organizacién. Se trata, como apunta
Mintzberg (1990), de ir de safari, superando estrecheces que solo logran saber cada dia mas
de “piernas” o “cabezas” pero no contribuyen a reconocer cdmo es en realidad el “animal”
gue buscamos.

Esta tendencia al eclecticismo parece constituirse en la Unica aproximacion viable
para captar la complejidad de la problematica de la regulacion de servicios publicos. ES
probable que dicha complejidad haga mas inciertas nuestras inferencias pero no tiene
porqué hacerlas menos cientificas. Como bien nos dice Schelling: ““La pregunta no es como
el fenébmeno debe ser cambiado, torcido, restringido o distorsionado para hacerlo
explicable, cueste lo que cueste, en base a principios que de una vez y para siempre hemos
decidido no trascender. La pregunta es hasta qué punto debemos ampliar nuestro

pensamiento de tal manera que el mismo esté en proporcién al fendmeno” (1978: 54).
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1.5.2 ¢ Porqué es necesaria la regulacion?

Las perspectivas predominantes en los estudios de regulacion de servicios publicos
son aquellas que se limitan a justificar la regulacién a partir del reconocimiento de las
situaciones en las que el mercado no es el asignador 6ptimo de los recursos. Sosteniendo la
necesidad de trascender la l6gica mercantil para definir las opciones de accién estatal que
se pueden ejercer mediante la politica regulatoria, nuestra perspectiva considera a la
regulacion como un mecanismo de control de las actividades de las empresas prestadoras
de servicios publicos teniendo en cuenta la alta capacidad de éstas para influenciar las
decisiones regulatorias en favor de sus intereses a partir de la disparidad de recursos que
poseen en relacion con los usuarios. A continuacion, y pese a que esta fuera del alcance de
este trabajo describir con detalle los fundamentos econémicos, presentamos un conjunto de
elementos basicos que justifican la regulacion de servicios publicos desde los enfoques de

mercado para luego exponer nuestra vision acerca de por qué es necesaria la regulacion.

1.5.2.a Los enfoques de mercado

Desde lo que hemos dado en denominar enfoques de mercado, existen dos tipos de
argumentos que, aunque conducen a conclusiones analogas sobre la necesidad de regular,
aportan matices distintos a la respuesta de porqué es necesaria la regulacién. Si bien ambos
tipos de argumentos propician la intervencion estatal via regulacion, el primero, desde la
economia de la informacion, tiende a identificar esta intervencion como un complemento a
los mercados mientras que el segundo, desde los “fallos del mercado”, identifica esta
intervencion como moderadora de los mismos (Lasheras, 1999). Veamos con mas detalles

en qué consisten ambos tipos de argumentos.
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Problemas de informacion

Stiglitz (1989) plantea que los problemas de informacion se encuentran presentes en
cualquier actividad humana vy, en particular, afectan a las decisiones econdmicas
impidiendo que el mercado, como modelo, conduzca a soluciones ptimas.

En este sentido, no pueden existir mercados que cubran todos los riesgos inherentes
a los intercambios presentes y futuros. Por ejemplo, en aquellas inversiones que tienen un
periodo especialmente largo de recuperacion como la generacion eléctrica mediante energia
nuclear, la cual se sitda en torno a los 50 afios, es imposible que puedan existir mercados en
los que se intercambien todos los riesgos vinculados a estos proyectos. Dado este nivel de
incertidumbre, la cantidad de informacion necesaria resulta no sélo intratable por los
agentes econdmicos sino que es directamente imposible de obtener. No se pueden calcular
todas las posibilidades de riesgo del futuro ni determinar las probabilidades asociadas a
cada una de ellas. De esta manera, los mercados no pueden situar todos los riesgos de
acuerdo con la diferente valoracion que cada agente tenga de los mismos porque el futuro
no se puede prever y, en consecuencia, dado que los mercados no pueden ser completos, se
produciran asignaciones no eficientes®.

Por otro lado, cuando la informacién no es perfecta también aparecen problemas de
selecciéon adversa que impiden obtener asignaciones eficientes debido a que los agentes
econdmicos intentan aprovechar las diferencias de informacion para maximizar beneficios.
A modo de ilustracion, el precio de los contratos de largo plazo para el suministro de

energia eléctrica acordado entre generadores y consumidores puede ocasionar la expulsion

% En este apartado utilizamos el concepto de eficiencia de Pareto. Asi, una asignacién de precios, cantidades y
rentas es pareto-eficiente cuando no existe asignacion alternativa que, dejando a todos los agentes econémicos

al menos ten satisfechos como antes, consiga que alguno o algunos estén mejor.
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del mercado de las empresas de generacion que utilizan tecnologias més caras (por ejemplo,
la térmica). Estas tecnologias, aunque sean las mas caras, también son las mas flexibles
debido a que pueden variar su produccién en poco tiempo mediante adaptaciones a los
cambios inesperados de demanda. Dado que los contratos se irdn firmando segun las
mejores ofertas en precio y que cada consumidor no puede identificar la tecnologia
utilizada en la energia que consume, aunque los consumidores demanden esa flexibilidad y
se encuentren dispuestos a pagar por ella, pueden no firmar contratos con este tipo de
centrales. Asi, al no tener la informacién suficiente para observar esta caracteristica de la
energia que consumen y que afecta al sistema eléctrico en su totalidad, los consumidores
pueden terminar expulsando del mercado a las empresas que la aportan.

Finalmente, también existen problemas de “riesgo moral” o de manipulacion de
comportamientos. El ejemplo de la flexibilidad que aportan las centrales térmicas al sistema
de energia eléctrica ante variaciones no esperadas de la demanda puede utilizarse también
para ilustrar este riesgo. Si las empresas de generacion que aportan mayor flexibilidad son
las mas caras y el precio acordado en los contratos no distingue entre energia que tiene esta
cualidad y la que no la tiene como consecuencia de que no hay informacion para ello, las
empresas, una vez pactado un precio en el contrato, tendran incentivos para sustituir
energia flexible por energia rigida, generada mediante centrales que utilicen tecnologias
mas baratas. Asi como en el caso de seleccion adversa los problemas de informacion
alteraban la composicion de la oferta, en este caso dichos problemas alteran el
comportamiento de los generadores y provocan ineficiencias. EI consumidor podria estar
pagando una flexibilidad que las empresas no estan produciendo.

Pese a que los ejemplos utilizados para ilustrar estos problemas de informacion

pudieran inducir a pensar que se trata de situaciones particulares, Stiglitz (1989) sostiene
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que incluso ante problemas de informacion no muy relevantes como aquellos cuyos costes
de corregir las asimetrias son relativamente pequefios, el equilibrio de los mercados puede
no existir. Por lo tanto, los problemas de informacion no deben considerarse como una

excepcidn sino mas bien como una regla general presente en las actividades econdmicas.

Fallos del mercado

Los economistas neocléasicos han sido quienes, al desarrollar el concepto de “fallos
del mercado”, determinaron las condiciones en las que resultaba necesaria la intervencion
estatal en la economia.

La presencia de externalidades constituye un “fallo del mercado” que justifica la
intervencion estatal. Se trata de situaciones en las que la ganancia de ciertos productores o
la satisfaccion de ciertos consumidores estan afectadas por los comportamientos de otros
productores y consumidores. En la medida en que existen beneficios y costos asociados con
la provision de un bien que no pueden ser captados por los mecanismos de mercado, es el
sector estatal quien debe intervenir para aplicar correcciones al precio de mercado para que
los actores incorporen los efectos externos en sus célculos econdémicos y se eviten los
sacrificios en términos del bienestar. Por ejemplo, el valor que posee una red telefonica con
muchos clientes conectados es mayor para cada cliente que el valor de conectarse a una red
con pocos clientes. Cada cliente nuevo que se conecta implica un beneficio a los demas y
este beneficio deberia estar incorporado en el precio de conexién a la red, lo cual
significaria que, cuando la red esté en expansion, nadie deberia cobrar a los nuevos clientes,

quienes deberian estar subvencionados por ese valor que aportan. Sin embargo, es muy
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dificil definir unos derechos de propiedad* que incorporen estos efectos y cuyos precios
puedan determinarse mediante la libre negociacion de los interesados y que incorporen
estos beneficios de conectarse a la red, especialmente si consideramos que la red requiere
de importantes inversiones iniciales para alcanzar una capacidad determinada. Si se
incorporasen los efectos externos de la red, los futuros clientes deberian financiar una
mayor proporcion de los costes de inversion que los clientes que primero se conectan a la
misma dado que hasta sobrepasar una cierta masa critica los primeros aportan mucho mas
valor a la red que los Gltimos. Ante esta situacion, es probable que ningin promotor esté
dispuesto a realizar la inversion inicial sin la existencia de una regulacién que asegure la
recuperacion de las inversiones una vez que la red haya sido construida.

Un segundo “fallo del mercado” se origina a partir de la presencia de
indivisibilidades vinculadas a ciertos bienes que un individuo puede consumir sin disminuir
en nada el consumo de otros y disuaden a la iniciativa privada de encarar su provision por
cuanto es un bien que si esta disponible para un consumidor lo esta disponible para todos
los demas. Por ejemplo, un parque natural con especies animales y vegetales en vias de
extincién es un bien del que disfrutan no sélo aquellos que lo visitan con frecuencia sino
que tiene un valor econémico para los habitantes de la region, del pais y del mundo,
incluyendo a las generaciones futuras, debido a que tendran la posibilidad de conocer
directamente la existencia de esas especies que, de otra manera, se hubieran extinguido.
Satisfacer este interés general de proteger los parques naturales y evitar la extincion de

especies animales y vegetales a través de la intervencion estatal es mas sencillo que la

* En términos de Furubotn y Pejovich (1972), los derechos de propiedad pueden definirse como la suma de
tres derechos sobre un bien econdmico: el derecho a utilizarlo, el derecho a disponer de sus rendimientos y el

derecho a cambiar su forma o sustancia.
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negociacion e intercambio entre los interesados (presentes y futuros) para decidir y
financiar los costes de declarar la zona como parque natural.

La existencia de economias de escala, es decir, la tendencia de los costos a reducirse
con una produccion mayor, es otro “fallo del mercado” que justifica la intervencién estatal.
Generalmente las economias de escala llevan a la ruptura de las condiciones de
competencia perfecta, originando situaciones mono u oligopdlicas. Este es el caso de los
monopolios naturales donde, en razon de los altos costos fijos que implica la produccion de
ciertos bienes, el nimero 6ptimo de proveedores de un bien es uno y la presencia de
muchos productores seria ineficiente. Por ejemplo, con mas de una red de distribucion de
gas natural encargada de acercar el gas desde la red de transporte hasta los hogares
domésticos, los costes de distribucion por unidad del producto resultarian mas elevados y el
coste por consumidor seria mas alto. De este modo, distribuir gas con varias redes resulta
ineficiente comparado con el uso de una sola red. Sin embargo, para establecer el precio al
que deben vender los monopolios naturales se necesita la intervencion estatal con el
objetivo de evitar que abusen de su poder de mercado y se alejen de los precios de

eficiencia.

1.5.2.b Mas alla del mercado: una perspectiva de la regulacién como control
ExplicAbamos anteriormente las perspectivas econémicas en los estudios de
regulacién de servicios publicos, las cuales se limitan a justificar la regulacion a partir del
reconocimiento de las situaciones en las que el mercado no es el asignador 6ptimo de los
recursos. Desde estas perspectivas, la regulacion es considerada como un estimulo y
complemento de la empresa privada para la generacion de un ambiente que incentive la

inversion o la reduccién de las barreras a la competencia y a la innovacién. En términos de
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Spiller, “el principal objetivo de la regulacién es garantizar una 6ptima inversion, calidad
y, en el largo plazo, bajos precios. Es decir, otorgar credibilidad a la inversion en el
sector” (1998: 8).

Sosteniendo la necesidad de trascender la l6gica mercantil para definir las opciones
de accion estatal que se pueden ejercer mediante la politica regulatoria, nuestra perspectiva
considera a la regulacion como un mecanismo de control de las actividades de las empresas
prestadoras de servicios publicos, teniendo en cuenta la alta capacidad de éstas para
influenciar las decisiones regulatorias en favor de sus intereses a partir de la disparidad de
recursos que poseen en relacion con los usuarios.

El concepto de regulacion que utilizaremos en este trabajo hace referencia a toda la
serie de instrumentos mediante los cuales se establecen requerimientos sobre la libre
actividad de las empresas. Asi, las regulaciones son limitaciones impuestas a la libertad de
las empresas por presumibles razones de interés publico.

En esta misma direccién, Selznick (1985) define a la regulacién como un control
prolongado y localizado, ejercitado por una agencia publica, sobre una actividad a la cual se
le atribuye relevancia social. Asimismo, Viscusi et al (1995) caracterizan la regulacion
como una limitacion impuesta por el sector publico para restringir las elecciones de las
empresas. Por su parte, para Horn (1995) la regulacion busca alcanzar sus objetivos
actuando sobre los factores exdgenos a la funcién de decision de las empresas
constituyendo, por lo tanto, un conjunto de actuaciones publicas que corrige o amplia los
incentivos presentes en las decisiones de los agentes econdémicos.

De esta manera, las politicas de regulacion constituyen un tipo de intervencion
estatal que restringe, influye o condiciona las actividades de las empresas y las obligan a

que actlen de manera distinta a como actuarian si tal regulacién no existiera.
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La regulacion tiene caracteristicas y afronta problemas que no son ajenos al
conjunto de las actividades de la administracion publica. En este sentido, los objetivos que
pueden satisfacer las politicas de regulacion no estan aislados del conjunto de acciones que
emprende el Estado, cualquiera sea el &mbito en que éste se manifieste dindAmicamente.
Como sostienen Hancher y Moran (1998), la regulacién esta enraizada en las practicas de la
intervencion estatal y sus objetivos son explicables en referencia a los objetivos mas
generales de aquella intervencion. Por ende, es posible asumir que las politicas publicas no
constituyen una respuesta “aleatoria” a los diferentes publicos que van emergiendo sino que
se dirigen hacia determinados fines vinculados a la naturaleza misma de la autoridad
publica, entre los que podemos destacar: asegurar el orden y la armonia social, crear
condiciones para el proceso de generacion de riqueza y obtener apoyo politico. Aun cuando
algunas acciones estatales estén mas vinculadas que otras a los macro-objetivos sefialados,
es evidente que muchas de ellas habran de generar impactos combinados.

Sin embargo, la naturaleza de las tareas regulatorias tiene algunas particularidades
gue conviene considerar al momento de controlar el cumplimiento de las obligaciones a
cargo de los prestadores privados de servicios publicos. Como mencionaramos en el primer
apartado de este capitulo en base a Majone y La Spina (1993), las tareas regulatorias son
ejercidas por organismos (agencias o0 entes especializados) que gozan de poderes quasi
judiciales, como el de imponer sanciones por una baja calidad del servicio; quasi
legislativos, consistentes en determinar reglas de conductas obligatorias; administrativos y
de gestion, permitiendo interferencias que incluso penetran en la gestion empresarial;
ejecutivos, de investigacion y de programacion, que incluyen amplias facultades de

obtencion de informacion, audicion de testigos, expertos, partes interesadas, realizacion de
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investigaciones sobre un problema objeto de intervencion y recomendacion de una nueva
legislacion.

¢Cudles fueron los motivos de fondo en América Latina para la creacion de los
entes reguladores, generalmente con un importante grado de autonomia (al menos formal)?

Por una parte, la explicacion puede asociarse a procesos de isomorfismo
institucional, los cuales hacen referencia a una tendencia de las organizaciones a adoptar
férmulas aceptadas y consolidadas en su entorno de referencia, es decir, el modelo
anglosajon (en particular, Estados Unidos). Como lo explican Powell y Di Maggio (1991),
este isomorfismo institucional puede darse a través de dos tipos, los cuales parecen estar
presentes en el caso latinoamericano: 1- el isomorfismo coercitivo como resultado de las
presiones formales e informales ejercidas por otras organizaciones (FMI y Banco Mundial,
por ejemplo) para que se reproduzcan pautas y estructuras de funcionamiento; y 2- el
isomorfismo mimético como resultado de procesos de imitacion de referentes que se
consideran lideres o ejemplos a seguir.

Por otra parte, el modelo de las agencias autbnomas también atraia bastante a los
gobiernos latinoamericanos por sus propias dificultades para establecer y desarrollar
organismos de fuerte capacidad técnica, independientes de la clasica politica clientelista
(Sancho, 2003). Esto llevo al convencimiento de que se debian crear unos organismos que
estuvieran (al menos formalmente) fuera del alcance de los intereses y las maniobras de los
propios politicos, con unos recursos propios que también evitaran en lo posible la captura
de estos organismos por parte de las empresas privadas. Su propdsito clave era conseguir
gue unos determinados mercados de gran trascendencia econdmica funcionasen

correctamente, reduciendo sus posibilidades de captura y haciendo algo mas creibles los
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objetivos de la intervencién estatal (aun a costa de aceptar limites a su capacidad de
introducir estrategias respecto a las politicas publicas del sector).

La vision de la regulacién que adoptamos en este trabajo acepta como una premisa
central el hecho de que, por su propia estructura, el proceso de regulacién es altamente
imperfecto. Dicha imperfeccion se origina en la evidente asimetria de recursos entre las
empresas privatizadas y los usuarios. Mientras que, por un lado, las empresas cuentan con
recursos econdmicos y de informacion y tienen canales fluidos de contacto con las
instancias de decision, por otro lado, los usuarios en general cuentan con formas
organizativas incipientes, carecen de la necesaria informacion para evaluar el
funcionamiento de los servicios y en buena medida desconocen el alcance de los derechos y
obligaciones de las partes. A esta elevada disparidad se suma, en muchos casos, la
imposibilidad de elegir el prestador del servicio.

Asi, resulta innegable que los usuarios son los actores mas débiles del sistema a
partir de su dificultad para hacer visibles sus demandas y plantear sus reclamos con
expectativas de ser escuchados, como consecuencia de sus intereses amplios y heterogéneos
y de sus altos costos de participacion.

Ante este escenario, creemos necesario ir mas alld de la légica mercantil que
subyace a la mayoria de los estudios de regulacién y que interpela a las agencias
reguladoras en relacion a la generacion de un ambiente que incentive la inversion privada o
la reduccién de las barreras a la competencia y a la innovacién. Nuestro punto focal de
atencion estara centrado también (y fundamentalmente) en la regulacion como mecanismo
de control de los actores mas poderosos del sistema para ver su impacto en la calidad del
servicio suministrado, en el acceso equitativo a las redes, en la proteccion ambiental, en la

seguridad de los productos, en el derecho a la informacion y a la participacion ciudadana
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asi como en todos aquellos criterios orientados a preservar el interés publico por sobre
cualquier interés particular, los cuales constituyen “efectos colaterales” desde el punto de
vista de los enfoques de mercado. De esta manera, consideramos que, a través del control
de las actividades de los prestadores privados de servicios publicos, el ejercicio de la
regulacion constituye el resguardo principal para la proteccion de los derechos de los
usuarios.

Una vez méas es necesario aclarar que los enfoques econdémicos que se limitan a
justificar la regulacion a partir del reconocimiento de las situaciones en las que el mercado
no es el asignador Optimo de los recursos no son contradictorios con la perspectiva
adoptada en este trabajo sino que, por el contrario, sélo una visién integradora puede
apuntar a la busqueda de equilibrios adecuados entre el resguardo de la rentabilidad

empresaria, la proteccion de los usuarios y la calidad de los servicios publicos.

1.5.3 El anélisis de politicas publicas

Explicitadas en el apartado anterior las razones que justifican la regulacion de
servicios publicos, podemos decir que las politicas de regulacién constituyen un
subconjunto de las politicas publicas, entendidas éstas como el conjunto de decisiones
(acciones o inacciones) que lleva a cabo una instancia gubernamental para intentar
solucionar los problemas que en un momento determinado forman parte de la agenda
publica.

El analisis de politicas publicas es un campo que se desarrolla durante la segunda
mitad del siglo XX como un potente arsenal de herramientas conceptuales a partir del gran
incremento en la capacidad de actuacién de los poderes publicos de las sociedades

avanzadas con la expansion del llamado Estado de Bienestar.

34



Vale acomparfiar a Wildavsky (1979) cuando sostiene que la aproximacion propia
del andlisis de politicas publicas no permite por si misma hablar de una nueva disciplina
académica ni nada parecido. Méas bien, nos encontramos en un campo propicio al uso de
diversos enfoques disciplinares y de técnicas analiticas de diverso “calibre” y “dureza”.

Las perspectivas teoricas de las politicas publicas se han estructurado alrededor de
dos grandes lineas de investigacion. Por un lado, se ha cristalizado un enfoque con una
finalidad prescriptiva, con tendencias a la formalizacion, que busca corregir y contribuir a
la mejora de las decisiones publicas. Por otro lado, se ha configurado un enfoque positivo,
menos modelizable, que pretende producir explicaciones sobre la légica que subyace al
proceso decisorio de las politicas.

Mientras la primera linea de investigacion ha ido convirtiéndose en un conjunto de
técnicas orientadas a encontrar la mejor opcion para resolver determinados problemas
publicos, la segunda ha ido construyendo un campo conceptual que va posibilitando de
forma creciente analizar como cuestiones clave de la ciencia politica (actores, relaciones de
poder, estructura de recursos, conflictos en juego, distribucidén de costos y beneficios) se
dirimen y resuelven en el proceso de elaboracién de politicas (Brugué y Goma, 1998).

Es en esta segunda linea de investigacion, sin duda, en la que nos situamos y de ella
intentaremos derivar las herramientas de analisis necesarias para afrontar el estudio de las
politicas de regulacién de servicios publicos en Argentina.

¢Porqué los gobiernos formulan e implementan determinadas politicas publicas?,
¢qué elementos inciden en el modo en que dicho proceso se lleva a cabo? A través del
analisis de las principales politicas publicas es posible analizar la compleja relacion entre
las esferas de la sociedad y el Estado, en tanto las mismas expresan el accionar de los

actores relevantes en el marco de un determinado conjunto de reglas de juego.
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Llegados a este punto conviene realizar una aclaracion conceptual importante:
creemos necesario descartar al Estado como actor unificado y considerarlo como una
diversidad de actores, cada uno con sus funciones, recursos y estructuras especificas, con
formas, comportamientos y objetivos diferentes. Como afirma Jordana (1995), el Estado ya
no es un actor unificado sino una multiplicidad de actores conectados débilmente entre si
por numerosas reglas que no evitan el predominio de direcciones particulares y especificas
por parte de cada uno de sus agentes. Para dotar de carga tedrica la nocién de Estado y
mantener su nocién comprensiva, deberia plantearse que su unidad (como abstraccion) se
deriva en buena parte de la propia percepcion social que un amplio conjunto de estructuras
publicas genera.

Dentro de esta segunda linea de investigacion que pone énfasis en los actores y en
sus procesos de interaccion, existe una distincion tradicional (y pedagdgica) de las politicas
publicas en sucesivas etapas predecibles, la cual consideramos que tiene un poder
explicativo mas aparente que real ya que no logra captar la complejidad de la realidad que
pretende explicar debido a su reduccionismo y unidireccionalidad®. Segin Lindblom,
“répidamente se descubre que el reparto de papeles en este drama no cambia mucho al ir
pasando desde el primer acto hasta el Gltimo™ (1991: 11). Mas aun, la separacién de las
politicas en diversas etapas suele incorporar el supuesto o sugerir la imagen de que la
elaboracion de las politicas es un ““proceso ordenado, racional, a la manera de un escrito,

con su prélogo, desarrollo y final, l6gicamente articulados™ (1991: 13).

% Aln cuando no existe consenso entre los especialistas en el nimero de etapas que resultan sustantivas, es
posible enumerar las siguientes: a- definicion del problema y su ingreso a la agenda gubernamental; b-
formulacién de alternativas; c- adopcion de una decisién; d- implementacion de la decision seleccionada; y f-
evaluacion de los resultados obtenidos. Para profundizar en el andlisis de cada una de estas etapas se

recomienda el trabajo de Tamayo Saez (1997).
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Coincidimos con Lindblom cuando expresa que la elaboracion de politicas publicas
es ““un proceso muy complejo sin principio ni fin y cuyos limites permanecen muy
inciertos™ (1991: 13). Asi, a diferencia de la distincion tradicional de las politicas publicas
en sucesivas fases, nosotros pondremos énfasis en la actuacion de las agencias reguladoras
asi como en sus interacciones especificas con otros actores en funcidn de estrategias de
negociacion diversas en el marco de reglas de juego que delimitan aquellas interacciones
presentes en el proceso de elaboracion de las politicas de regulacion. En este contexto, y
mas alld de cuestiones formales o esquemas jerarquicos, nos interesan explicar la forma a
través de la cual la capacidad de control de las agencias reguladoras sobre las actividades
de las empresas privatizadas impacta en la proteccion de los derechos de los usuarios de
servicios publicos.

Lo dicho hasta aqui implica acompafiar a Regonini cuando apunta: “Cualquier
intento de utilizar las politicas publicas como elementos para el conocimiento de los
mecanismos reales de gobierno tiene el peligro de convertirse en marginal si no demuestra
saber afrontar el tema del poder” (1995: 21). Y si bien existe un amplio consenso en el
ambito de la ciencia politica respecto a la importancia del estudio del fenémeno del poder a
partir de su caracter relacional, éste es uno de esos conceptos que inevitablemente implica
disputas interminables sobre su uso correcto.

Aqui seguiremos la propuesta de Lukes (1975) para quien el poder no solo debe
conceptualizarse tanto en términos de adopcion de decisiones como de no adopcién de
decisiones, sino que ademas es necesario ir mas alla para examinar también las diversas
maneras de impedir que se planteen demandas latentes en la sociedad. En palabras del
propio Lukes: “La mas eficaz e insidiosa utilizacion del poder consiste en impedir que un

conflicto aflore” (1975: 24).
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Asi, la aproximacién del analisis de politicas publicas que adoptaremos se sitla en
una perspectiva inductiva que pretende contribuir al estudio de los actores; sus recursos; sus
preferencias en relacion con la adopcion de decisiones, la no adopcion de decisiones y con
las demandas latentes no planteadas; sus entramados de interacciones; y los resultados

generados, desde un enfoque dinamico que considera las dimensiones tiempo y espacio.

1.5.4 El concepto de actor

Aunque presente en todo el andlisis previo, el concepto de actor no ha sido aun
delimitado. Considerando que no se puede identificar a todo individuo o colectivo con un
actor, en este marco analitico el concepto de actor hace referencia a aquellos individuos o
grupos que poseen capacidad de negociacion expresada en la posibilidad de influir en la
elaboracion de las politicas puablicas mediante el uso de recursos politicos,
organizacionales, econdmicos y/o simbélicos®.

¢Como se producen las decisiones de los actores? Los defensores del modelo de
racionalidad absoluta parten del supuesto de que los actores disponen de un ordenamiento
coherente de valores e ideas correctamente conceptualizadas, cuentan con toda la
informacion requerida, hacen un inventario exhaustivo de todas las alternativas disponibles
identificando las ventajas e inconvenientes de cada alternativa para, finalmente, elegir la
mejor opcidn seleccionada.

El aporte de Herbert Simon (1955) consiste en haber demostrado que este modelo es
irreal. Los actores operan guiados por una “racionalidad limitada”, lo cual implica que los

involucrados no optimizan sus decisiones sino que a lo sumo satisfacen dentro de un

6 Més alla de esta definicion general, cabe acompafiar a Meltsner (1992) cuando afirma que el término actor

es un concepto abierto que el analista debe adaptar a los requerimientos de su estudio.
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conjunto circunscrito de posibilidades en funcion de limites cognitivos, informacién
incompleta y dificultades para el seguimiento y cumplimiento de los acuerdos. En términos
del propio Simon, “la capacidad de la mente humana para formular y resolver problemas
complejos es muy pequefia comparada con el tamafio de los problemas cuya solucién se
requiere para conseguir un comportamiento racional y absoluto en el mundo real, o
incluso para aproximarse razonablemente a esa racionalidad absoluta™ (1955:198).

En esta misma direccién, Lindblom (1959) destaca que el enfoque de racionalidad
absoluta supone capacidades y fuentes de informacion que los actores simplemente no
tienen, por lo que es absurdo pensarlo como enfoque para elaborar politicas cuando el
tiempo y el dinero que se pueden asignar a un problema son limitados. Ampliando la tesis
de “racionalidad limitada” de Simon, Lindblom puntualiza que los actores reducen el
universo de las opciones a aquellas que difieren poco de las que se llevan a cabo e “ignoran
muchas de las consecuencias posibles de otras muchas politicas posibles e ignoran
también otros valores importantes propios de las consecuencias que se dejaron de lado y
no se tomaron en consideracion’ (1959: 84-85). Asi, para Lindblom el incrementalismo (lo
que él denomina “la ciencia de salir del paso”) es y debe ser el método usual de la toma de
decisiones en politica.

Las restricciones de una decision van mas alld de los limites cognitivos, la
informacidén incompleta y la escasez de recursos econdmicos e incluyen también
limitaciones legales, condicionamientos politicos provenientes de adversas correlaciones de
fuerza, reticencias e inercias administrativas, tecnoldgicas y hasta culturales que son
inherentes a la elaboracién de politicas. Y como bien sefiala Majone: “Todas las

restricciones, ya sean imposibilidades fisicas o logicas, limitaciones econdmicas,
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prohibiciones legales, inviabilidades politicas, tienen las mismas consecuencias practicas:
todas excluyen ciertos cursos de accion que serian tal vez posibles™ (1989: 91).

Ademaés de este mundo de racionalidad limitada, como veremos en el proximo
apartado, cada decision que un actor adopte depende de las expectativas acerca del
comportamiento de los otros actores afectados por la cuestion.

La forma e intensidad en que los diferentes grupos e incluso individuos logran
conquistar (por si mismos o a través de alianzas con otros) recursos para formar parte del
proceso de elaboracion de las politicas publicas esta relacionada con (a la vez que impacta
en) el entramado de reglas de juego vigente en un momento determinado. Dicho entramado
de reglas 1- fija los limites de factibilidad de los actores para la realizacion de intereses y
alcance de objetivos; 2- define probabilidades diferenciales para la realizacion de intereses
y el alcance de objetivos factibles; y 3- brinda a los distintos actores un conocimiento o
mapeo de como funcionan las relaciones sociopoliticas y, por lo tanto, influye la percepcion
sobre los limites de factibilidad y méas eficientes cursos de accion para la realizacion de
intereses y alcance de objetivos.

Conviene hacer una aclaracién importante en este punto. En las Ultimas dos
décadas, desde lo que se ha denominado el neoinstitucionalismo, se ha recuperado la
importancia del papel de las reglas de juego en la interaccion entre los actores ayudandoles
a dar forma a las expectativas que pueden mantener en sus relaciones. Sin embargo, como
bien sostiene Scharpf (1993), existe el peligro de llegar a simplificaciones tan criticables
como las que la corriente neoinstitucional pretende hacer frente si se enfatiza el papel de las
reglas hasta el punto de eliminar las caracteristicas del juego de todo proceso de
elaboracion de politicas publicas. Siguiendo con este argumento, Goma y Subirats (1998)

afirman que si bien la recuperacion de las reglas en el juego de formacion de politicas era
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probablemente necesario, no se puede conferir ahora a los condicionantes institucionales un
valor explicativo tan general que reduzca la permanente capacidad de los actores de
redefinir el juego y el problema que lo ha suscitado’.

De lo dicho hasta aqui se desprende que cuando en la blsqueda por satisfacer sus
intereses y alcanzar sus objetivos los actores ponen en movimiento sus recursos, el modo en
que se produce la institucionalizacion del poder pasa a un primer plano, tal como lo
plantean March y Olsen: “Los procesos de creacion y cambio de actores, las identidades,
el significado, los recursos, los derechos y las reglas no son exdgenos al ejercicio del
poder, sino parte medular de él. Asi, una importante tarea del ejercicio del poder no sélo
es crear un marco para que los ciudadanos con intereses propios persigan intercambios
voluntarios deseables sino administrar también el proceso por el que una democracia
afecta las concepciones de lo bueno y construye el medio ambiente al que responde”

(1997: 64).

1.5.5 El andlisis estratégico de la accion colectiva en la regulacion de servicios publicos

Partimos del supuesto de que tanto las agencias reguladoras (principal foco de
nuestra atencién) como el resto de los actores involucrados en el proceso de la regulacion
son racionales y, dada cierta distribucion de recursos politicos, organizacionales,
econdémicos y/o simbolicos, se comportan en defensa de sus intereses estableciendo una

relacion medios/fines. El hecho de que los actores se comportan racionalmente debe

" Para profundizar este punto recomendamos el trabajo de Peters (2003) quien identifica al menos siete
versiones del institucionalismo en la ciencia politica. Esta dispersion intelectual, en términos de Peters,
constituye el elemento central para comprender el retraso en el desarrollo de una teoria institucional mas
amplia y solida que permita comprender mejor, por ejemplo, cual es el origen de las instituciones asi como las

formas en que cambian.
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entenderse en el sentido de que dadas ciertas metas y frente a un conjunto de estrategias
posibles, los actores seleccionaran aquella estrategia que incremente sus oportunidades de
satisfacer dichas metas. La racionalidad, por tanto, es concebida como instrumental: las
acciones son evaluadas y elegidas no por si mismas sino en funcién de sus resultados o
“utilidad” esperada (Acufia, 1995).

El célculo con el que la agencia reguladora establece esta relacién medios/fines, y el
comportamiento resultante, incorpora la percepcion y conocimiento sobre las reglas y
dinamica de funcionamiento que caracterizan al conjunto de relaciones sociales en la que
los actores estan inmersos. Las relaciones sociales se presentan a las agencias reguladoras,
entonces, como estructuras de opciones que conllevan distribuciones de costos/beneficios y
probabilidades de éxito diferenciales para sus acciones, objetivos y realizacion de intereses.

Ademas de la racionalidad instrumental explicada anteriormente, otro presupuesto
general sobre el comportamiento de los entes reguladores y del resto de los actores estatales
y sociales involucrados en el proceso de la regulacién de servicios publicos es que los guia
una racionalidad estratégica y que sus decisiones son interdependientes. Por racionalidad
estratégica se alude a aquella que no asume como parametro dado y constante el
comportamiento de los otros sino que considera tanto el comportamiento propio como el de
los otros como variables. Segun Elster (1984), la esencia de la racionalidad estratégica esta
en que ningun actor puede considerarse como un privilegiado en comparacion con los
demas: cada uno tiene que decidir partiendo del supuesto de que los otros son racionales en
la misma medida que él.

La variabilidad de los comportamientos esta determinada por los constrefiimientos
impuestos por la estructura costo/beneficio de las opciones estratégicas, por la estructura de

preferencias de los actores y por su interdependencia en la toma de decisiones estratégicas.
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La interdependencia, a su vez, implica tres propiedades: 1- los beneficios de cada agencia
reguladora dependen de las decisiones del conjunto de los actores intervinientes; 2- los
beneficios de cada agencia reguladora dependen de los beneficios de todos los actores
intervinientes; y 3- dado que el éxito de los objetivos buscados por un actor dependera de
las decisiones que adopten el resto de los actores, la eleccién de cada agencia reguladora
depende de la eleccién del conjunto de los actores.

El resultado de la articulacion de las estrategias de todos los actores involucrados en
el proceso de la regulacion puede llegar a ser la variacién del juego (lo hayan o no buscado
los actores) tanto por cambios en el ambiente (es decir, la variacién del juego porque
cambian los actores participantes, los recursos de los actores o la estructura de
costo/beneficio que enfrentan) como por cambios en los actores mismos (por ejemplo,
como resultado de variaciones en los érdenes de preferencia).

Es importante subrayar que tanto los entes reguladores como el resto de los actores
se comportan en forma estratégica dentro de coyunturas o periodos en los que la estabilidad
es suficiente como para definir objetivos y decidir un curso de acciéon como para poder
alcanzarlos. Estos “espacios temporales” pueden ser considerados coyunturas estratégicas
cuyas caracteristicas son la relativa estabilidad de los actores participantes y sus
preferencias, asi como la relativa estabilidad de la estructura de opciones que enfrentan y de
los recursos con que cuentan. Mas aun, en cada coyuntura estratégica generalmente existe
un bien que es objeto dominante de la lucha politica y que, por lo tanto, ordena las

prioridades y la distribucién de costo/beneficio en juego durante el periodo®.

8 Cabe aclarar que las formas organizativas, la capacidad de accion estratégica, los actores y las opciones que

enfrentan a pesar de aparecer como “dados” en una coyuntura determinada son, de hecho, el resultado de la
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Los procesos sociales gozan, ademas, de un alto dinamismo porque la conducta de
los actores siempre contempla (y es resultado de) una variedad de deseos y objetivos
politicos simultdneos y distintos. Los actores pueden participar en conflictos de muy
diversas caracteristicas y estos conflictos pueden estar relacionados de tal manera que la
resolucién de uno condicione la manera de resolucién de otros. Es mas, en tanto los actores
pueden participar en conflictos de diverso grado de asignacion, en cada coyuntura pueden
enfrentar, simultdneamente o no, conflictos de diverso nivel.

Asi, entre los diferentes niveles de conflicto que los actores pueden enfrentar al
evaluar posibles acciones colectivas encontramos, en primer lugar, conflictos sobre
resultados especificos en los cuales la estructura de opciones estratégicas que enfrentan
estos actores se presenta dentro de un conjunto de reglas “dadas”. En segundo lugar, los
actores enfrentan conflictos sobre las reglas que determinan las posibles estrategias para
obtener resultados especificos. En tercer lugar, los actores se pueden ver inmersos en luchas
por la redefinicién de las reglas que gobiernan a aquellas de menor nivel que afectan a los
resultados especificos (Acufia y Tommassi, 1999).

Esta comprension del tipo de conflictos que enfrentan los actores es dinamica y
apunta a reconocer que el rango de estrategias de los actores puede incluir la “extension” o,
en su defecto, la “reduccion” del &mbito o nivel del conflicto, lo que implica la redefinicion
de la situacion estratégica que enfrentan.

La lucha en cada uno de estos niveles implica enfrentar actores y reglas de

resolucion de conflictos diferentes, por lo que un conflicto que se extiende de un nivel a

lucha politica en coyunturas previas. En términos de Przeworski, “las condiciones a las que nos enfrentamos

hoy constituyen las consecuencias de las acciones emprendidas ayer” (1987: 135).

44



otro conlleva el desarrollo de diferentes tipos de redes de alianzas y oposiciones asi como el
uso de diferentes recursos.

En definitiva y teniendo en cuenta nuestro principal interés de estudio, la
racionalidad de la accién esta dada por la consistencia entre, por un lado, el objetivo
buscado por el ente regulador y, por otro, tanto por su comprension y percepcion de las
opciones que enfrenta y sus limites de factibilidad, la dindmica social (en cuyo centro de
atencidn se encuentra la expectativa del actor sobre cémo se comportaran los otros actores)
que brinda, costos, beneficios y probabilidades de éxito diferenciales a estas opciones,
como por los recursos con los que cuenta para emprender los potenciales cursos de accion.
La ldgica del proceso histdrico no esta en la intencionalidad de ningan actor individual ni
colectivo sino en la forma en que estas intencionalidades y acciones se combinan en un

contexto dado.

1.5.6 El enfoque sociotécnico de la teoria de la organizacion

En base a nuestro interés por construir un marco tedrico para el estudio de la
regulacién de los servicios publicos desde la ciencia politica, hemos intentado articular
hasta el momento elementos del analisis de politicas publicas con los estudios sobre la
racionalidad de los actores y la problematica de la accion colectiva.

Resumiendo lo expresado hasta aqui, podemos decir que en la interaccion con otros
actores involucrados en el proceso de elaboracion de las politicas de regulacion de servicios
publicos en el marco de reglas de juego que restringen e incentivan comportamientos, las
agencias reguladoras operan guiadas por una racionalidad limitada a partir de la cual, dada
una cierta distribucién de recursos, tratan de defender sus intereses seleccionando aquellas

estrategias que incrementen sus oportunidades de satisfacer sus objetivos.
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Llegados a este punto, resulta necesario dar un paso mas en nuestro marco teoérico
con la introduccién del denominado enfoque sociotécnico de la teoria de la organizacion®,
el cual nos permitird entender, desde un nivel mas micro de andlisis, las principales
caracteristicas internas a partir de las cuales las agencias reguladoras como principal punto
de nuestro interés intervienen junto a otros actores en el proceso de elaboracion de las
politicas de regulacion de servicios publicos.

A diferencia de una buena parte de las perspectivas de la teoria de la organizacion
que se limitan a la basqueda casi obsesiva de una instrumentalidad directa para elaborar
recetas para una gestion mas eficaz, aqui adoptaremos una perspectiva mas analitica que
nos permita comprender mejor las pautas de funcionamiento de las organizaciones, sus
fortalezas y debilidades y las causas de las mismas. A través del enfoque sociotécnico,
pondremos énfasis en los elementos clasicos de toda organizacion, a saber: objetivos,
funciones y atribuciones, estructura administrativa, recursos humanos y presupuestarios.

Los objetivos constituyen elementos tedricos fundamentales para el analisis
organizativo en la medida en que son un determinante del acontecer en la propia
organizacion (Mayntz, 1993). Para la consecucion de sus objetivos, las organizaciones
dependen, fundamentalmente, de las funciones, del disefio de la estructura administrativa,
de la capacidad y habilidad de los recursos humanos y de los recursos presupuestarios.

Las funciones son el conjunto de actividades afines y coordinadas necesarias para

alcanzar los objetivos de la organizacién y que se realizan de una manera sistematica y

® Podemos definir a la teorfa de la organizacién como una ciencia social de segunda generacién, dados sus
antecedentes directos en la sociologia, la economia, la ingenieria, la psicologia y la ciencia politica, cuyo
objeto de estudio esta relacionado con el fendmeno organizacional desde una perspectiva interdisciplinar.
Para profundizar este punto asi como para ver las diferentes corrientes tedricas del pensamiento organizativo,

se recomienda el trabajo de Rami6 y Ballart (1993).
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reiterada, esto es, con permanencia en el tiempo. Es decir, las funciones son el conjunto de
actividades que ha de hacer siempre la organizacion para generar sus productos o prestar
sus servicios (Ramio, 1999).

La estructura administrativa constituye el esquema que representa las relaciones, las
comunicaciones, los procesos de decision y los procedimientos que articula a un conjunto
de personas, unidades, factores materiales y funciones que estan orientados a la
consecucion de unos determinados objetivos. Siguiendo a Gil (1999), todas las
organizaciones, de las mas simples a las mas complejas, disponen de una estructura que
equivale a un conjunto de mecanismos destinados a fragmentar el trabajo en diferentes
areas tratando de no perder una vision integrada. La esencia de una estructura radica en la
divisionalizacién de las actividades como un sistema que con la especializacion consigue
una mejor optimizacion de los recursos. Pero esta fragmentacion intenta ser complementada
mediante una fuerza de sentido contrario: la coordinacion o el control que busca la
integracion de las diferentes tareas orientandolas hacia la consecucion de los objetivos de la
organizacion.

Los recursos humanos representan el elemento imprescindible y mas relevante de
las organizaciones para el ejercicio de sus competencia y la consecucion de sus objetivos.
Existen basicamente dos modelos de reclutamiento de personal en las organizaciones
publicas: el primero considera que el funcionario va a estar vinculado de por vida al
organismo al que prestard sus servicios en diferentes puestos de trabajo de un mismo
ambito, configurandose de esta manera su carrera profesional; el segundo se basa en la
vinculacion temporal de los funcionarios con el organismo en base a la necesidad de
permanencia de las funciones asociadas a los puestos de trabajo que ocupan. También debe

tenerse en cuenta la variable politica que nos permite vislumbrar el grado de neutralidad de

47



un sistema de reclutamiento de personal, es decir, si el personal del organismo es
seleccionado Unicamente en funcion de su capacidad profesional o bajo criterios de
confianza politica (Ballart y Rami¢, 2000).

Otros aspectos basicos a considerar de la gestion de los recursos humanos estan
relacionados con las caracteristicas generales de los empleados (edad y sexo de los
empleados, en particular entre los cargos directivos; titulaciones; tipos de contrato;
porcentaje jefatura/puestos de base), ausentismo, movilidad interna y promocion,
retribucion, formacion, estilos de direccion e instrumentos de motivacion.

Por su parte, los recursos presupuestarios representan las expectativas de una
organizacion dado que expresan la suma de dinero que se contempla como gasto
(Wildavsky, 1996). Las diferentes areas de una organizacion dependen tanto en sus
operaciones corrientes como en sus nuevas iniciativas de la asignacion de gastos
presupuestarios, la cual se alcanza a través de negociaciones y de compromisos entre 1os

diferentes intereses vinculados a la organizacion.

1.5.7 Capacidad de gestion estatal en la regulacién de servicios publicos

Al tomar en cuenta lo dicho hasta aca, emerge la tematica de la capacidad de gestion
estatal entendida como la capacidad de una organizacion para cumplir con las funciones
que motivaron su formacion®™. Este sera un concepto clave de nuestro enfoque para la
construccion de un analisis comparado del desempefio de las agencias reguladoras en el
proceso de elaboraciébn de las politicas de regulacion de los servicios de

telecomunicaciones, agua, gas natural y electricidad (sus contenidos, cambios Yy

10| a elaboracién del concepto de capacidad de gestion estatal se basa en elementos propuestos por Tobelem
(1992), Evans (1996), Hilderbrand y Grindle (1997), Oszlak y Felder (1998) y Repetto (2000).
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continuidades). Dicho enfoque pretende acercar al lector a los problemas del ejercicio del
poder presentes en la arena regulativa en Argentina desde una perspectiva temporal que
abarca el periodo 1990-2001.

Por capacidad de gestion estatal haremos referencia a la capacidad del organismo
regulador de controlar el desarrollo de las actividades de las empresas privatizadas. Como
explicaremos a continuacion, y mas alla de la aparente simpleza, a partir de este concepto
nos intentaremos situar en este espacio de confluencia entre el analisis de politicas publicas,
los estudios sobre la racionalidad de los actores y los problemas de accion colectiva y el
enfoque sociotécnico de la teoria de la organizacion, para reflejar la compleja realidad de
las politicas de regulacién. En este contexto, Baldwin et al (1998) afirman que, entre las
nuevas direcciones que estan siguiendo los estudios de regulacion, una de las mas
importantes es aquella que construye puentes entre diferentes sectores dentro de cada una
de las disciplinas.

La capacidad del organismo regulador para controlar a las empresas privatizadas no
depende exclusivamente de elementos internos vinculados al desarrollo organizacional de
las agencias de regulacion a pesar que cierta corriente identifica el concepto de capacidad
de gestién estatal con la eficacia del aparato administrativo del Estado (Scokpol, 1985;
Sikkink, 1993; Geddes, 1994; Banco Mundial, 1997). Centrar la atencion en los procesos
enddgenos al aparato estatal constituye una necesidad analitica pero, como bien sefialan
Alford y Friedland (1993), los tipos de politicas posibles dependen también de la estructura
societal. Si nos limitaramos a estudiar politicas publicas con prescindencia del proceso
social del que son parte, podriamos tener estudios mucho mas “manejables” y formalizables

pero el costo de esta opcidn seria el vaciamiento de su interés teorico.
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En este sentido, cabe acompafiar a Blanco y Goma (2002) cuando sostienen que la
capacidad de gobernar ya no fluye de manera unidireccional, jerarquica y monopolista
desde los actores estatales hacia el tejido social. En relacién a los actores tradicionales, tales
como partidos politicos y sindicatos, las nuevas formas de accion colectiva ganan en
pluralismo y heterogeneidad a partir del surgimiento de actores con ldgicas de
funcionamiento e incidencia autbnomas. Buena parte de estos actores que no operan en
funcion de subordinaciones formales, tales como grupos de presion emergentes u
organizaciones no gubernamentales, ejercen presiones de apertura tematica hacia campos
poco articulados por las lineas de conflicto tradicionales como el de la regulacion de
servicios publicos.

De esta manera, para analizar la capacidad de gestion estatal en nuestra area de
estudio resulta imprescindible ver también la relacion que los organismos reguladores
mantienen con otros actores estatales y sociales al momento de interpretar los contenidos y
resultados de las politicas publicas™, asi como también el entramado de reglas de juego que

sirven para moldear ciertas expresiones de poder a la par que operan como marcos de

1 Aunque desarrolla un planteamiento mas abstracto al nuestro, es pertinente retomar a Evans (1996) con su
idea de autonomia enraizada (embedded autonomy), la cual expresa la combinacién de coherencia interna y
conectividad externa. Mientras el primer concepto sigue los clasicos aportes de Max Weber sobre el
funcionamiento administrativo (burdcratas con un estatus distintivo basado en el mérito y bien recompensado
a través de una carrera de largo plazo), la conectividad externa se refiere a la vinculacion de los agentes
estatales con los grupos sociales al momento de interpretar los contenidos y resultados de las politicas
publicas.

Desde una perspectiva de mayor alcance historico, se puede asociar este desarrollo del concepto de autonomia
enraizada con el planteo de Mann (1991) sobre el “poder infraestructural del Estado”, definido como la
capacidad del Estado de penetrar realmente a la sociedad civil y poner en ejecucién las decisiones politicas
por todo el pais. Sin embargo, y esto es lo mas importante, no se trata de un poder especificamente estatal sino
que forma parte del desarrollo social general, lo cual implica una estrecha relacion entre la esfera estatal y la

societal.
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restriccion para las decisiones estratégicas que realizan los actores involucrados en el
proceso de la regulacion.

En este sentido, el grado de capacidad de gestion estatal en la regulacién de
servicios publicos expresard la disputa de fuerzas entre las coaliciones articuladas para
promover u obstaculizar acciones sustantivas (politicas publicas) orientadas a controlar el
desarrollo de las actividades de las empresas privadas prestadoras de aquellos servicios. Por
ende, consideramos que el concepto capacidad de gestion estatal es un concepto relacional
habilitado para establecer una comparacion entre el desempefio de las agencias reguladoras
en el proceso de elaboracion de las politicas de regulacion de los sectores de
telecomunicaciones, agua potable, gas natural y electricidad en Argentina entre 1990 y
2001.

Asi, desde nuestra perspectiva, la variable capacidad de gestion estatal tiene tres
dimensiones que es necesario examinar:

1- Las reglas de juego que estructuran las relaciones entre los actores involucrados en el
proceso de regulacion.

2- El desarrollo organizacional de los entes reguladores.

3- Las relaciones que mantienen los entes con los diferentes actores estatales y sociales
involucrados en el proceso de regulacion.

Profundizaremos ahora un poco mas en estas tres dimensiones.

1.5.7.a Reglas de juego
Haciamos referencia anteriormente a la importancia de las reglas de juego en tanto
definen y delimitan el conjunto de decisiones de los actores. En este sentido, North (1993)

destaca que la funcién principal de las reglas de juego consiste en reducir la incertidumbre
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estableciendo una estructura estable (pero no necesariamente eficiente) de la interaccion
humana.

A efectos del andlisis, y dentro del extenso abanico de aspectos que conforman las
reglas de juego, diferenciaremos dos niveles fundamentales. El primer nivel consiste en el
proceso de fijacion de las reglas de juego (nivel macro) y se vincula con los debates y la
articulacion de los consensos necesarios en torno de la importancia y de los efectos
diferenciales de la regulacion sobre la actividad econémica y la vida cotidiana, lo cual
remite a un nivel de analisis mas estrictamente politico. La definicion de los objetivos y
prioridades que regiran la relacion entre los actores involucrados en la regulacion del
servicio es un punto de partida ineludible para el analisis del conjunto de dimensiones
asociadas a la capacidad de gestion estatal necesaria y disponible para el equilibrio de la
relacion prestacion-regulacién-consumo.

El segundo nivel es el de la formalizacion de las reglas de juego en el marco
regulatorio (nivel micro) y abarca un conjunto de aspectos técnico-normativos, que
merecen la atencion de los especialistas preocupados por alcanzar mayor precision o evitar
contradicciones y vacios en la definicion de los derechos y obligaciones de cada uno de los
actores, asi como de los procedimientos a seguir frente a circunstancias diversas. Dicho
nivel incluye aspectos tales como el esquema tarifario; defensa de la competencia; régimen
de sanciones; procedimientos para la toma de decisiones; grado de flexibilidad existente
para incorporar a los contratos de concesion los avances de la tecnologia, circunstancias
cambiantes, shocks de demanda o de oferta.

Ambos niveles constituyen el sistema de constricciones y de incentivos del

comportamiento de los actores, no sélo determinando los procedimientos del juego sino
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quiénes juegan y quiénes no, con qué ventajas 0 desventajas se practica el juego, quién
gana o puede ganar qué, quién paga los costos del juego, etc. (Ostrom, 1990; Prats, 1998b).

Parte del éxito de la regulacion esta asociado con la claridad de las reglas de juego.
En este sentido, un debate importante esta centrado en el grado de vaguedad o ambiguedad
respecto a quiénes se encuentran alcanzados por las normas o a cuéles son los criterios
aplicables en cada situacion. Cuanto menor es la ambigiiedad respecto de los derechos y
obligaciones de cada parte, menor es el margen de negociacién entre las mismas, lo cual
tiende a minimizar el impacto de las asimetrias de recursos entre los actores y, de este
modo, incrementar la calidad de la regulacién. Sin embargo, hay que tener presente tres
cuestiones que hacen inevitable, al menos, algin grado de ambigiiedad en la tarea
regulatoria: 1- a mayor vaguedad o ambigledad del texto regulador, menor costo de tiempo
y esfuerzo para su elaboracion; 2- cuanto mayor es el grado de conflicto entre los actores
involucrados, mayor es la tendencia a producir regulaciones vagas; y 3- a mayor dificultad
para anticipar todas las contingencias posibles, mayor sera el costo de la produccion de la
regulacién y mayores las probabilidades de que la regulacion adopte un grado sustancial de

ambiguedad (Mc Cubbins y Page, 1987).

1.5.7.b Desarrollo organizacional del ente regulador

Si bien las reglas de juego son importantes en tanto estructuran las relaciones entre
los actores involucrados en el proceso de la regulacion, no basta con disponer de un buen
disefio a nivel reglas de juego ya que la capacidad operacional de los entes encargados de
controlar las actividades de las empresas privatizadas es tanto o mas importante.

Tomando los elementos del enfoque sociotécnico de la teoria de la organizacion, un

elemento importante a tener en cuenta en esta dimension son los objetivos establecidos en
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el texto regulador, los cuales pueden variar de pais en pais y sector a sector de acuerdo a
cada situacién especifica: predominio de monopolios de propiedad estatal, monopolios con
propiedad y gestion compartida entre el sector publico y el privado, monopolios de
propiedad estatal pero gestion privada, mercados competitivos en manos privadas. Segun
cada caso, los objetivos de la regulacion son distintos y con ellos el contenido, los métodos
e instrumentos utilizados. Entre los principales objetivos mas frecuentes estan: garantizar el
acceso al servicio (universalidad) de todas las areas geogréficas y los sectores sociales;
asegurar las condiciones técnicas para una operacion efectiva del servicio; crear
condiciones para estimular la inversion e incorporar tecnologia; modificar la estructura de
la industria; garantizar condiciones de igualdad para todos los competidores.

Otro elemento importante a considerar tiene que ver con las funciones vy
atribuciones de las agencias reguladoras. Entre los principales aspectos podemos tener en
cuenta: establecer estandares de calidad y monitorear la calidad del servicios que prestan
los operadores; revisar periddicamente precios y tarifas; aplicar sanciones; otorgar licencias
de operacion; determinar requisitos técnicos, financieros y administrativos de interconexion
de redes, lineas de transmision, etc.; establecer condiciones de publicacién de estados
financieros e informes publicos para los operadores; prevenir conductas anticompetitivas,
monopolicas o discriminatorias; aprobar planes estratégicos de las empresas.

Vale acompafar a Stark (2001) cuando puntualiza que el énfasis en uno u otro
aspecto dependera de cada situacién particular. Por ejemplo, cuando existen monopolios, se
hace importante la revision de precios y tarifas a los usuarios finales, mientras que en
mercados competitivos y con muchos operadores los reguladores tienen fuertes razones
para involucrarse en temas tales como la interconexion de redes y no tanto en la revision de

precios y tarifas.
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Las estructuras administrativas deben ajustarse a la naturaleza de los objetivos y de
las funciones y atribuciones de los entes. De aqui la importancia de analizar la relacion
entre las responsabilidades encomendadas a las agencias reguladoras, su distribucion en
términos operativos entre las unidades organizativas que las integran y el cumplimiento
efectivo de sus competencias por parte de estas unidades.

La direccion de las agencias es un elemento importante en la medida en que desde
esta instancia se conduce el proceso de la regulacion. En este punto es necesario analizar la
cantidad de integrantes de cada directorio, las formas de designacion y remocién de los
directores, los requisitos para el cargo, la duracion en el mismo, las incompatibilidades a las
gue estan sujetos los directores, asi como las barreras de remocion de los mismos.

Teniendo en cuenta que fundamentalmente una organizacion es un agregado de
personas, la gestiébn de recursos humanos constituye otro elemento critico en esta
dimension. Asi, resulta imprescindible revisar la politica de remuneraciones, principal
criterio de motivacion de las personas en las organizaciones aunque no el Unico, asi como la
necesidad de que sea competitiva con la de los sectores objeto de regulacion; la relacion
entre profesionales y administrativos; y las politicas de seleccion, capacitacion y desarrollo
del personal.

La independencia financiera es la base de la independencia operativa que permite al
organismo regulador manejar las inevitables presiones de los regulados, de los politicos y,
en algunas ocasiones, de los usuarios. Por ello es necesario ver el presupuesto de los entes
asi como el origen de los recursos y los mecanismos para su obtencién y asignacion,
teniendo presente ademas que la escasez de recursos presupuestarios (al igual que
humanos) puede motivar que los organismos adopten estrategias reactivas y no

anticipativas a los problemas.
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Un insumo clave para controlar a las empresas privatizadas es la informacion
pertinente, confiable y oportuna para reducir al minimo las asimetrias que acompafian a los
procesos reguladores. Si bien la disponibilidad de informacion no garantiza la efectividad
del control, su carencia es un impedimento notable. De aqui la relevancia de fomentar
mecanismos que permitan la obtencion y circulacion de la informacion. Al respecto,
Fernandez Orddfiez (1999) sefiala que, en aquellos sectores bajo monopolios, las facultades
de informacion que se otorguen a los érganos reguladores deben ser amplisimas para que
puedan ejercer el suficiente contrapeso al inmenso poder que tienen los monopolios. El
mismo autor nos dice “No so6lo es importante que el regulador tenga una informacion
suficiente, sino que, ademas, se debe garantizar que toda la informacion que suministren
los monopolios o las empresas en posicion dominante no tenga carécter confidencial, y
solo excepcionalmente se debe garantizar la confidencialidad de la misma...Frente al caso
de una empresa normal que actia sometida a la competencia y que tiene derecho a
mantener confidenciales numerosos datos, el monopolio o la empresa en posicion
dominante no puede tener esos derechos, justamente porque el consumidor no puede hacer
lo que hace en los casos en que funciona la competencia: irse a comprar a otra empresa”
(1999: 9).

Finalmente, otro importante elemento a considerar en este apartado es la
desconcentracion territorial como una forma vélida de acercar los organismos a las
demandas y consultas de los usuarios. Aungue desde el punto de vista de la calidad de la
gestién significa una exigencia adicional para los entes en la medida en que aumenta la
necesidad de coordinacién a la vez que suele ser mas costosa en términos presupuestarios,

la existencia de sedes distribuidas en todo el territorio nacional alienta la participacion local
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en la toma de decisiones, facilita el acceso de los usuarios y la realizacién de controles

sistematicos mas alla de las grandes ciudades.

1.5.7.c Relaciones del organismo regulador con los diferentes actores involucrados en
el proceso de regulacion

Anteriormente afirmabamos que la capacidad de una organizacion estatal para
cumplir efectivamente sus funciones no depende exclusivamente de variables internas
situadas bajo la autoridad organizativa correspondiente.

En este sentido, esta tercera dimensién de la variable capacidad de gestion estatal
nos lleva a considerar lo que se ha dado en denominar como “policy network” (o redes de
politicas publicas), es decir, el entramado de actores estatales y sociales que hacen frente a
una tarea o programa de actuacion especifico (Heclo, 1978; Subirats, 1989; Jordana, 1995).
La estructura de ese entramado y las interacciones entre sus actores determinan la “calidad”
de la politica aplicada y la efectividad de su formulacion e implementacion.

El concepto de “policy network” nos permite una mayor inclusion y tratamiento de
la gran variedad de relaciones existentes en todo el proceso de elaboracidon de politicas
publicas. En palabras de Lehmbruch, “la metafora del network conlleva la idea de unas
pautas sistémicas de relaciones interorganizacionales, las cuales deben su cohesion asi
como su demarcacion en relacion con el entorno a compartir significados vinculados con
la interaccion que se produce en el interior del network™ (1991: 126).

Nuestro interés analitico estara puesto en la actuacion de las agencias reguladoras en
las diferentes redes de politicas vinculadas a servicios publicos a partir de los supuestos del

analisis estratégico de la accion colectiva desarrollados anteriormente. El papel de dichas
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agencias en este tipo de estructuras es destacado aunque ello no presupone que sean
siempre un actor jerarquico o dominante.

Aqui es importante sefialar que los problemas relacionados con la regulacion que se
expresan en estos entramados de actores no constituyen realidades objetivas sino mas bien
cuestiones a definir. En efecto, dichos problemas no existen por si mismos sino que son
construcciones sociales. Como reconocen Cobb y Elder (1992), los hechos no hablan por si
solos, lo cual significa que cuando se habla de problema no solo hay que tomar en cuenta la
situacion factual (la realidad) sino también el conjunto de valores e intereses de los
diferentes actores dado que son éstos Ultimos los que terminan de transformar algunos
hechos en problemas.

Ademas y como explicaramos anteriormente, la arena publica no es un campo de
juego en el que todos los actores participantes tienen los mismos recursos. Por lo tanto, es
preciso reconocer que la definicién que se le da a un problema en el interior de una red de
politica publica siempre va a ser frustrante para algunos actores dada la imposibilidad de
generar unanimidad en torno a las causas del problema y su solucion.

Aqguellos actores que disponen de capacidades efectivas para plantear una definicion
aceptable del problema en funcion de sus intereses y valores son aquellos que terminan
influyendo sobre la decisiéon. Las definiciones, a pesar de su posible apoyo técnico y
estadistico, no son asépticas ni objetivas. “Quien define, decide” es una premisa basica del
analisis de politicas pablicas que destaca el hecho de que la definicion del problema es una
cuestion de gran importancia que marca absolutamente el posterior desarrollo de la politica
publica al reducir el ambito de posibles alternativas a considerar.

Teniendo en cuenta las observaciones realizadas hasta aqui, en lo que respecta a

nuestra area de estudio, la tercera dimensién de la variable capacidad de gestion estatal
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haré referencia a la dindmica que se genera en torno a las relaciones que mantiene el ente
regulador con los diferentes actores involucrados en el proceso de regulacion de los
servicios publicos.

En primer término, resulta necesario reflexionar sobre la relacion que existe entre el
organismo regulador y la agencia gubernamental a cargo de la politica sectorial. En este
sentido, tanto la claridad con que se delimitan las funciones como la perdurabilidad de los
esquemas de division de tareas entre ambas instancias son premisas basicas para el
cumplimiento adecuado de los objetivos asignados a cada una de ellas. La delimitacion de
las atribuciones del regulador respecto a la agencia del Poder Ejecutivo esta estrechamente
ligada con uno de los problemas mas recurrentes en materia de regulacién estatal como es
el de la independencia del regulador respecto de las instancias politicas. El resguardo de la
independencia de la agencia reguladora se funda en la necesidad de dar continuidad a la
labor de los equipos técnicos y de las autoridades politico-administrativas, mas alla de la
duracion de un gobierno. También pretende aislarlos de presiones politicas y asi brindarles
mayores posibilidades de que su accion se guie fundamentalmente por criterios técnicos.
De esta forma, se aseguraria la necesaria previsibilidad para tomar decisiones que, por lo
general, condicionan por muchos afios la oferta del servicio?.

En segundo lugar, otra instancia a considerar es la articulacion entre el ente

regulador y las empresas reguladas, uno de cuyos problemas inherentes es el de la

2 Es interesante en este punto mencionar las diferencias existentes en las experiencias concretas de
funcionamiento de las agencias reguladoras en Estados Unidos y Gran Bretafia. En el caso norteamericano
puede observarse que las agencias reguladoras se reservan un mayor poder de decision respecto del Ejecutivo,
poseen un esquema de administracion que apunta a la descentralizacién efectiva de sus funciones y ejercen

sus funciones por medio de acciones basicamente regladas. En cambio, en Gran Bretafia existe un mayor
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denominada captura del organismo por parte de las empresas reguladas™. La experiencia
nos ensefia que la técnica mas usual que las empresas reguladas adoptan para conseguir una
regulacion favorable a sus intereses no es la de enfrentarse al ente y dificultar o paralizar su
actividad, sino la captura del regulador a partir de la mayor disponibilidad de recursos
econémicos, técnicos y materiales por parte de aquellas’®. Mas que enfrentarse a decisiones
desfavorables, lo cual atrae la atencion de la opinién puablica y puede ser negativo para los
intereses de las empresas, de lo que se trata es que las decisiones de los organismos
reguladores sean favorables a aquellas. Al respecto, Fernandez Ordofiez afirma que ““esta
técnica es la Optima, porque da la imagen de que el interés general ha quedado defendido
y, por lo tanto, no sélo se consigue por parte de las empresas que salga adelante su interés
particular, sino que, ademas, se evita que la opinidén puablica se dé cuenta de que los
intereses particulares se estan imponiendo sobre el interés general’ (1999: 7).

En este sentido, Vispo (1999) observa que la existencia de muchas empresas, la
necesidad de aprobacion parlamentaria para la designacién de los directores de los entes y
la existencia del mecanismo de audiencia publica son factores que operan en sentido
contrario a la captura de los reguladores por parte de las empresas reguladas.

Un problema adicional inherente a la relacion entre el regulador y el regulado es que
aquél esta expuesto a importantes fallas de informacion. Este acceso diferencial a la

informacién nos lleva al problema del principal y el agente, en el cual éste Gltimo tiene

grado de discrecionalidad y, por otra parte, las agencias s6lo poseen autonomia funcional, quedando sujetas a
un mayor nivel de dependencia del gobierno (Thury Cornejo, 1995).

13 A pesar de la consideracion habitual en el mundo académico, el concepto de captura no fue introducido por
la llamada Escuela de Chicago a principios de los setenta sino por Bernstein (1955).

4 Para ver desde una vision mas general la posicion privilegiada de la empresa privada en el proceso de

elaboracion de politicas publicas, se recomienda el trabajo de Lindblom (1991).
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cierta informacion que el principal no observa directamente: tiene un conocimiento
privilegiado de sus capacidades y puede realizar acciones que estan, al menos parcialmente,
ocultas al principal. El problema genérico que enfrenta el principal es como inducir al
agente para actuar en interés del principal, sin contar con informacion relevante sobre las
actividades del agente (Przeworski, 1998). Particularmente en el caso de los servicios
publicos, los prestadores tienen capacidad de manipular informacién relevante pudiendo
Ilegar a adquirir un poder que les permita que sus precios no reflejen sus costos, lo cual
quita transparencia al funcionamiento de los mercados e impiden la toma de decisiones con
suficiente conocimiento™.

En tercer lugar, es importante reconocer en el entramado de actores las interacciones
entre la agencia reguladora y los organismos de control interno y externo de aquella e,
indirectamente, de los adjudicatarios de las empresas privatizadas. Mientras que el control
interno corresponde a las agencias de auditoria bajo la 6rbita del Poder Ejecutivo, el control
externo esta a cargo del Poder Legislativo, dentro del cual, a su vez, pueden diferenciarse
los mecanismos de control parlamentario propiamente dichos y los controles realizados por
organismos técnicos, funcionalmente autbnomos, que actlan en la orbita legislativa.

Ademas de las agencias estatales que participan en el control de los servicios y de la
gestién de los entes, existe otra que cumple fundamentalmente el rol de defensa de los
derechos constitucionales. Se trata del Defensor del Pueblo, figura proveniente de la
tradicion europea y que, en materia de control de las empresas privatizadas, interviene en

aquellas cuestiones que afectan a los ciudadanos (derechos de consumidores y usuarios,

15 Esta asimetria de informacién no se limita a las empresas respecto a los entes reguladores sino que se
reproduce en todos los niveles del sistema al extenderse a los entes respecto de sus principales politicos; y a

los entes y los principales politicos respecto de las agencias de auditoria.
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derecho a la salud, a la informacion, a un medio ambiente sano, etc.). Los controles se
basan tanto en quejas presentadas por particulares -lo que puede ser considerado un
mecanismo de participacion ciudadana en el control de las empresas privatizadas- como en
su propia iniciativa frente a irregularidades que afecten los intereses o derechos
mencionados (Cermesoni, 1997).

Frente a problemas originados en actos o conductas que limiten, restrinjan o
distorsionen la competencia o que constituyan un abuso de una posicion dominante en el
mercado, la agencia reguladora requiere de la intervencién del organismo de defensa de la
competencia.

Los actos que restringen la competencia pueden ser acuerdos horizontales, como el
reparto de mercados entre competidores, o practicas verticales, que son aquellas que
involucran a empresas que operan en distintas etapas del proceso productivo. Los mismos
pueden intentar impedir la entrada de nuevos competidores, expulsar del mercado a alguno
de los ya existentes o evitar la competencia entre los participantes del mismo.

Por su parte, como expresa Korah, los actos que constituyen un abuso de posicion
dominante en el mercado se producen cuando las empresas “tienen el poder de comportarse
en forma independiente, lo que las pone en una posicion que les permite actuar sin tener en
cuenta a sus competidores, clientes o proveedores. Esta es la posicion que, debido a su
grado de participacién en el mercado, o0 a la combinacion del mismo con la disponibilidad
de conocimientos tecnoldgicos, materias primas o capital, permite que las empresas que la
detentan tengan el poder de determinar precios o de controlar la produccion o distribucién
de una parte significativa de los productos en cuestion. Este poder no necesariamente debe
derivar en una dominacién absoluta que le permita a las empresas que lo detentan

eliminar toda voluntad de parte de sus socios econdémicos, pero basta con que sea
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suficientemente fuerte como para asegurar a estas empresas una independencia de
comportamiento” (1996: 36).

Tratandose tanto de problemas derivados de actos que limiten la competencia o que
constituyan un abuso de posicion dominante en el mercado, coincidimos con Helm vy
Jenkinson (1997) cuando sefialan que la competencia no debe ser considerada como un fin
en si mismo, sino como un medio para aumentar el bienestar social en términos de tarifas,
cobertura, calidad del servicio, inversiones y productividad.

Otra interaccion a tener en cuenta es la que se da entre la agencia reguladora y los
Tribunales de Justicia. La revision judicial de las decisiones administrativas adoptadas por
el ente regulador es necesaria no s6lo para asegurar la extension efectiva de los derechos de
participacion de los grupos de interés, sino también para garantizar que los argumentos
presentados por las partes interesadas son considerados por la agencia de regulacion.

Las leyes generales y especiales de procedimiento vigentes en los regimenes
democraticos reconocen siempre el deber de notificar a los interesados toda propuesta de
decision que pudiera afectarles, el derecho de los interesados a comentar o ser escuchados
previamente a la decision, el deber de la administracién de considerar suficientemente los
argumentos de los interesados y, por Gltimo, el derecho de éstos a pedir la revision judicial
de la decision administrativa. ElI incumplimiento o cumplimiento insuficiente de estos
requisitos procedimentales puede determinar la declaracion judicial de nulidad de la
decision administrativa impugnada. De lo que se trata es de evitar que, sin alteracion de las
circunstancias o hechos determinantes, los administradores a partir de la introduccion de
sus propios intereses puedan alterar los compromisos caracteristicos de la funcidn
reguladora. Pero cuando los costos y beneficios de la regulacion dependen de hechos

futuros e inciertos que pueden determinar el surgimiento de nuevos intereses o el
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reequilibrio de los intereses iniciales, la revision judicial tendra un alcance mas limitado
dado que, en estos casos, el Tribunal, por lo general, no podra sustituir la decisién
discrecional de los reguladores pues éstos son los encargados de resolver las incertidumbres
de la regulacién (Prats, 1998a).

Finalmente es necesario observar en cuenta la relacion entre el organismo regulador
y las organizaciones defensoras de usuarios. Explicdbamos al comienzo de este capitulo
las dificultades que tienen los usuarios para emprender por si mismos acciones colectivas
como consecuencia de sus intereses amplios y difusos, de la carencia de la informacién
necesaria para evaluar el funcionamiento de los servicios, del desconocimiento del alcance
de sus derechos y obligaciones y, en muchos casos, de la imposibilidad de elegir el
prestador del servicio.

Mas alld de algunas posturas favorables a la participacion directa de las
organizaciones defensoras de los usuarios en los directorios de las agencias reguladoras,
cabe sefialar que en la mayoria de los paises desarrollados miembros de la OCDE la
participacion de los usuarios se ejerce restrictivamente concediéndoles a aquellas
organizaciones el derecho de consulta mas que el derecho de tomar la decision™.

En este sentido, el mecanismo de audiencias publicas se presenta como una
tendencia creciente orientada hacia la evaluacion de la eficacia de los servicios publicos por
medio del rol activo de los usuarios en este proceso (Abrucio, 1997). En términos de Cunill

Grau (1997), la implementacion de las audiencias publicas conforma una de los principales

18 para un analisis en mayor profundidad de estas experiencias, sugerimos ver el trabajo de Haque (1996).
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instrumentos para “publificar la administracién™*’

al enfrentar tres ejes: la apropiacion
privada del aparato pablico, la actuacion autorreferenciada y la falta de responsabilidad
publica.

Vinculado a la proteccion de los derechos de los usuarios de servicios publicos
privatizados, y para finalizar este apartado, cabe volver una vez mas sobre el planteamiento
central de nuestro trabajo. A diferencia de los enfoques ampliamente mayoritarios que
consideran a la regulacion como moderadora de los excesos e insuficiencias del mercado,
es decir, como estimulo y complemento de la empresa privada, aqui adoptaremos una
perspectiva que, trascendiendo la légica mercantil, contempla a la regulacion como un
mecanismo de control de las actividades de las empresas privatizadas para considerar su
impacto en la proteccion de los derechos de los usuarios.

El tipo de acciones que pueden promover las agencias reguladoras no sélo se
relaciona con la generacion de un ambiente que incentive la inversion privada o la
reduccion de las barreras a la competencia y a la innovacion, sino también (y
fundamentalmente) con el control de las empresas prestadoras de servicios publicos
teniendo en cuenta la alta capacidad de éstas para influenciar las decisiones regulatorias en
favor de sus intereses a partir de la gran disparidad de recursos que poseen en relacion con
los usuarios. En este marco, el presente trabajo intentard determinar de qué manera el
control de las agencias reguladoras sobre las actividades de las empresas privatizadas

favorece a grupos y sectores que por si mismos no estan en condiciones de hacerlo en

cuanto a calidad del servicio suministrado, acceso equitativo a las redes, proteccion

7 Segun la autora, la “publificacién de la administracion publica” es un proceso a través del cual las
decisiones estatales expresan las necesidades del conjunto de la sociedad y no s6lo de aquellos grupos

poderosos.
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ambiental, seguridad de los productos, derecho a la informacion y a la participacion
ciudadana, asi como todos aquellos criterios orientados a preservar el interés publico por
sobre cualquier interés particular, los cuales constituyen “efectos colaterales” desde el
punto de vista de los enfoques de mercado.

Cuando esta posibilidad se materializa, hablaremos de reforma progresista para dar
cuenta de ello (Repetto, 2001). Se trata del caso de un individuo o colectivo que, al
disponer de aquellas capacidades que lo convierten en actor relevante, puede actuar a lo
largo de proceso de elaboracion de politicas pablicas a favor de grupos y sectores que por si
mismos no estan en condiciones de hacerlo.

Es importante aqui hacer una aclaracion respecto al movil que podran tener estos
jugadores para actuar en la direccion indicada. EI argumento que defendemos no le
adjudica a dichos actores la innata posesion de valores altruistas, algo que constituye una
posibilidad entre varias, ya que puede darse el caso que actien movilizados por el ansia de
acumular poder o disfrutar del reconocimiento colectivo. En sintesis, el caracter de
progresista estd dado por el resultado de su accién, es decir, por las consecuencias del
control de las actividades de las empresas y no por el movil de la misma, lo cual no
significa menospreciar o desatender las formas.

Ademas, es conveniente apuntar que, asi como algunos actores promueven politicas
a favor de la reforma progresista, también existen (0 pueden conformarse como reaccion a
aquellas) actores conservadores interesados en vetar u obstaculizar la puesta en practica de
acciones que impliquen (en forma real o potencial) la pérdida de sus propios beneficios.
Los objetivos que pueden operar como base de los grupos opuestos a reformas a favor de
los usuarios pueden ser de muy diferente naturaleza. Algunos observaran las politicas de

regulacion como un primer paso para avanzar posteriormente hacia otras areas mas
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sustantivas. Otros interpretaran tales acciones como la pérdida o significativa reduccién de
beneficios presentes. Otros se opondran sélo guiados por su postura ideoldgica.

Emerge aqui la cuestion del conflicto politico (entendida como una disputa que
depende directamente de los intereses en torno a la distribucién, conservacion o
transferencia del poder) entre actores organizados que buscan expresar demandas de los
grupos e individuos méas débiles y aquellos que tratan de vetar o limitar politicas a favor de

los mismos.

1.6. Metodologia de la Investigacién

Aqui partimos de la idea central (aunque muchas veces olvidada) de que para
generar y analizar datos, la investigacion cientifica debe utilizar procedimientos explicitos,
codificados y publicos que, por lo tanto, puedan evaluarse. El proceso de investigacion esta
Ileno de situaciones en las que se debe elegir: qué variables observar y cudles ignorar, cbmo
definir sus categorias, como seleccionar las unidades o los casos, de qué fuentes obtener los
datos, qué técnicas de analisis emplear. Cada una de estas decisiones tiene consecuencias
importantes en los resultados de la investigacion y todas ellas constituyen elementos
esenciales para poder evaluar las conclusiones de cualquier trabajo (Anduiza; Crespo y
Méndez, 1999).

Sin el conocimiento detallado de estos procedimientos resulta imposible realizar una
interpretacion y una valoracién de las consecuencias y limitaciones de una investigacion. Si
la I6gica de las observaciones e inferencias de un investigador no se hacen explicitas, la
comunidad académica no tiene forma de juzgar la validez de lo que se ha hecho, no podra

evaluar los principios de seleccion utilizados para registrar las observaciones ni cémo se
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han procesado éstos ni la ldgica de las conclusiones. No serd, por lo tanto, una aportacién a

las ciencias sociales.

1.6.1 Hipdtesis de trabajo

Nuestra hipotesis central de trabajo es la siguiente: A mayor capacidad de gestidn
estatal, mayor proteccion de los derechos de los usuarios. Se trata de una hipdtesis de
covariacion de relacion positiva en la cual la variable independiente, es decir, aquella cuyo
cambio o variacién influye en los valores de la variable dependiente, es el grado de
capacidad de gestion estatal, mientras que la variable dependiente (aquella variable cuyo
valor se piensa que varia en funcion de los valores que toma la otra variable) es el grado de
proteccion de los derechos de los usuarios.

Como apuntan Johnson y Joslyn (1995), el control es fundamental para conocer las
causas de los fendmenos. Para averiguar si existe 0 no relacion entre aquellas dos variables
gue nos interesan y cual es la fuerza de dicha relacion, es preciso mantener constante el
valor de cualquier otra variable independiente que pueda influir a la vez sobre la variable
dependiente y sobre la variable explicativa. Asi, nuestra variable de control sera el grado de
calidad institucional, entendida como aquel conjunto de elementos basicos de toma de
decisiones que en su interaccion determinan la logica de funcionamiento del sistema
politico. De estos elementos yacen los condicionantes generales de las conductas de los
actores que intervienen en todo proceso de elaboracion de politicas publicas, de manera que
las caracteristicas de estas interacciones se transmiten a todo el sistema y en razon de ello,
cualquier cambio que se produzca en las mismas produce efectos que se derraman sobre el

resto del sistema. Mediante el control de la variable calidad institucional incrementaremos
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la probabilidad de que las relaciones encontradas entre la variable explicativa y la variable

dependiente no se deba a otros factores.

1.6.2 Definicion de conceptos y operacionalizacion de variables

Al tratarse de dos variables complejas, tanto la variable independiente como la
dependiente se desdoblan en una serie de dimensiones, que a Su vez necesitan de
operacionalizaciones sucesivas para poder ser directamente observables. La
operacionalizacion revela como se afrontan los problemas de observacion y medicion, a la
vez que supone casi inevitablemente una simplificacion o pérdida de significado de los
conceptos ya que los indicadores raramente reflejan lo que se quiere decir con un concepto.
De todos modos, hemos intentado operacionalizar las variables de manera que esa pérdida
se reduzca todo lo que sea posible.

Como se explica en el marco teérico, no alcanza con mirar hacia adentro para
entender la variable capacidad de gestion estatal sino que también es necesario ver la
relacion entre el ente regulador y el resto de los actores involucrados en el proceso de la
regulacién asi como también las reglas de juego que constituyen el marco de incentivos de
dichos actores. En lo que respecta a la variable proteccion de los derechos de los usuarios,
ésta implica analizar tanto el nivel de oferta como la relacion entre empresa-usuario para
observar el grado de satisfaccion de los usuarios con el servicio suministrado por las
empresas asi como otros valores de naturaleza no comercial.

Por su parte, la variable de control calidad institucional es una variable que puede
influir tanto en el grado de capacidad de gestion estatal (variable independiente) como en
el grado de proteccién de los derechos de los usuarios (variable dependiente). Influye en la

variable independiente porque un mayor grado de calidad institucional puede llevar a un
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mayor grado de capacidad de gestion estatal, mientras que influye también en la variable
dependiente porque un mayor grado de calidad institucional puede favorecer un mayor
grado de proteccion de los derechos de los usuarios. Asi, aunque tenga un interés
secundario a los fines de la investigacion, controlar la variable calidad institucional es
fundamental a la hora de garantizar la validez de las conclusiones. Sélo si se tienen en
cuenta las diferencias en torno a la calidad institucional se puede estimar la verdadera
magnitud del efecto de la capacidad de gestion estatal sobre la proteccion de los derechos
de los usuarios. Por lo tanto, es necesario controlar su influencia para poder estimar la de la
otra variable.

La pregunta que surge llegados a este punto es la siguiente: ;de qué forma se
controlara la variable calidad institucional? Siguiendo el trabajo de King et al (2000), el
control lo realizaremos mediante la equiparacién de las observaciones, una de las
estrategias mas valiosas cuando el numero de casos es pequefio. A través de la
equiparacion, los posibles efectos de la calidad institucional se controlan mediante la
seleccién de observaciones que tienen el mismo valor en tal variable. Se trata, en nuestro
caso, de servicios publicos basicos en Argentina entre 1990 y 2001. Esta equiparacion de
observaciones en unidades de andlisis homogéneas, en un mismo pais y en un mismo
periodo nos permite mantener constante el valor de la variable calidad institucional y asi
aumentar la probabilidad de obtener inferencias causales validas.

Explicado de qué forma intentaremos evitar sesgos en los resultados de nuestra
investigacion, a continuacion definiremos conceptos y operacionalizaremos variables. Cabe
aclarar que en todos los casos se trata de variables de medicion ordinal, la cual no s6lo nos
permite clasificar objetos o eventos por categorias sino también ordenarlos por grados (alto,

medio y bajo).
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1.6.2.a Capacidad de gestion estatal

Definicion operacional: capacidad del ente regulador de controlar a las empresas

privatizadas

a- Dimensién relacional (reglas de juego)

Indicadores:

Condiciones de la transferencia del servicio

- Norma juridica de adopcion de la privatizacion

- Renegociaciones contractuales

- Criterios para la intervencion estatal

- Esquema tarifario

- Existenciay aplicacion de leyes de defensa de la competencia
- Definicion de niveles de calidad

- Régimen de sanciones

- Establecimiento del mecanismo de Audiencia Publica

- Precisién de la normativa

b- Dimension interna (desarrollo organizacional del ente regulador)

Indicadores:

- Relacion entre los modelos y estructuras organizativas y la naturaleza de la mision,

objetivos y metas que persigue.

- Grado de claridad en la asignacién de competencias y responsabilidades entre las

unidades que componen el ente.
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- Grado de transparencia en la designacién de los directores del organismo regulador.

- Grado de discrecionalidad de los reguladores respecto al modo de interpretar las
normas.

- Requisitos e incompatibilidades a que estan sujetos quienes ocupan cargos directivos en
el ente regulador.

- Origen de los recursos econdmicos del ente y mecanismos establecidos para su
obtencion y asignacion.

- Presupuesto asignado y ejecutado.

- Remuneraciones del personal.

- Relacion entre profesionales/administrativos.

- Existencia de politicas de seleccidn, capacitacion y desarrollo de recursos humanos.

- Obligatoriedad del mecanismo de audiencia pablica para la toma de decisiones de alto
impacto (reajustes tarifarios, renegociaciones contractuales, prorroga de plazos de

concesiones).

c- Dimension externa (relaciones del ente regulador con los diferentes actores

involucrados en el proceso de regulacion)

Indicadores:

- Grado de autonomia del organismo regulador respecto a la agencia gubernamental a
cargo de la politica sectorial.

- Grado de independencia del ente respecto de las presiones empresariales.

- Grado de aplicacion de las sanciones a las empresas privatizadas.

- Grado de aplicacion de las recomendaciones de los organismos de control.

- Porcentaje de revisiones judiciales de las decisiones del organismo regulador.
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- Grado de consulta de la agencia reguladora a las asociaciones de usuarios en la toma de

decisiones.

1.6.2.b Proteccion de los derechos de los usuarios
Definicion operacional: posibilidad efectiva de satisfacer las necesidades de los usuarios

mediante el servicio suministrado por las empresas.

a- Dimensién interna (nivel de oferta)
Indicadores:

Extension de la cobertura del servicio.

Concentracion de la propiedad y dinamica competitiva.

Evolucién tarifaria

Calidad del servicio técnico.

b- Dimension externa (relacion empresa-usuario)
Indicadores:

- Calidad del servicio comercial.

- Grado de seguridad publica.

- Proteccion del medio ambiente.

1.6.2.c Calidad institucional

Definicion operacional: conjunto de elementos basicos de toma de decisiones que en su

interaccion determinan la l6gica de funcionamiento del sistema politico.
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a- Dimensidn ejecutiva

Indicadores:

- Grado de profesionalizacion de los ministros y secretarios del Poder Ejecutivo.

- Permanencia promedio de los ministros y secretarios del Poder Ejecutivo.

- Grado de discrecionalidad del Poder Ejecutivo en la definicion del presupuesto
nacional.

- Porcentaje de vetos totales y parciales del Poder Ejecutivo a las leyes del Congreso.

- Cantidad de decretos de necesidad y urgencia del Poder Ejecutivo.

b- Dimension legislativa

Indicadores:

- Grado de profesionalizacion de los legisladores.

- Porcentaje de reeleccion de los legisladores.

- Duracion del tramite legislativo.

- Porcentaje de proyectos de ley que no alcanzan sancion.

- Porcentaje de leyes iniciadas por el Poder Ejecutivo y modificadas por el Congreso.

c- Dimensién judicial

Indicadores:

- Grado de profesionalizacion de los jueces de la Corte Suprema de Justicia.

- Permanencia promedio de los jueces de la Corte Suprema de Justicia.

- Porcentaje de sentencias de segunda instancia revocadas por la Corte Suprema de

Justicia.
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- Porcentaje de jueces de la Corte Suprema de Justicia nombrados por el presidente en
ejercicio.
- Porcentaje de causas pendientes de resolucion por parte de la Corte Suprema de Justicia

al fin de cada periodo.

1.6.3 Estrategia de la investigacion

Conviene comenzar este punto con una distincién importante, siguiendo a Anduiza
et al (1999), entre unidades de analisis y unidades de observacion. Mientras que las
primeras hacen referencia a aquellos casos de los cuales se estudian las propiedades cuya
variacion se quiere explicar, las unidades de observacion son definidas como aquellos casos
de los cuales se estudian las propiedades que sirven para explicar la variable dependiente.
Asi, en el presente trabajo de investigacion, las unidades de andlisis son los servicios de
telecomunicaciones, agua potable, gas natural y energia eléctrica, mientras que las unidades
de observacion son la Comision Nacional de Comunicaciones (CNC), el Ente Tripartito de
Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS), el Ente Nacional de Regulacién del Gas
(ENARGAS) y el Ente Nacional de Regulacion de la Electricidad (ENRE).

Teniendo en cuenta lo explicado anteriormente y como se puede apreciar en la
matriz de datos (figura 1), adoptaremos una estrategia de investigacion basada en la
comparacion diacronica de cuatro unidades de analisis entre 1990 y 2001. Dicho horizonte
temporal estd delimitado por el inicio de las tareas regulatorias y por la crisis econémica
gue implicéd un proceso global de renegociacion de los contratos entre el Estado y las
empresas privatizadas en el marco de la Ley 25.561 de Emergencia Publica y Reforma del

Régimen Cambiario sancionada en enero de 2002.
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Figura 1: Matriz de datos

Variables

Capacidad  de|Proteccion  de  los

gestion estatal derechos de los usuarios

Servicio de telecomunicaciones

Servicio de agua potable

Servicio de gas natural

Servicio de electricidad

Unidades de analisis

La seleccion de las unidades de analisis ha sido, sin duda, una de las partes mas
complejas de la investigacion dado que la seleccién resulta crucial para el resultado del
estudio y condiciona en qué medida éste puede generar resultados precisos y fiables. El
criterio de seleccion fue realizado en funcién de la variable dependiente (proteccion de los
derechos de los usuarios), tomando casos de alta proteccion (servicio de gas y de
electricidad), media proteccién (telecomunicaciones) y de baja proteccién (agua) para
evitar hacer una seleccion parcial en funcion de una categoria de la variable dependiente.

Esto significa que la seleccion de las unidades de analisis a partir de la variable dependiente

76



se hizo teniendo especial cuidado de que los casos seleccionados cubriesen la totalidad del

rango de la variable dependiente y no se limitasen a una parte de ésta™.

1.6.4 Datos y fuentes

Se utilizaron técnicas documentales (recogida de informacion en la literatura
especializada consultada en archivos, bibliotecas, hemerotecas o la que habitualmente es
conocida como investigacion bibliografica) como fuente secundaria para determinar los
criterios predominantes en la privatizacion de los servicios de telecomunicaciones, agua
potable, gas natural y energia eléctrica asi como en el disefio de los respectivos marcos
regulatorios; las reglas de juego formales (leyes, decretos, resoluciones, contratos de
concesion) que operaron en el sistema; los principales actores involucrados en el proceso
regulador y sus respectivas logicas de funcionamiento; y el desarrollo organizacional de las
agencias reguladoras de las telecomunicaciones, agua, gas natural y electricidad.

Estas técnicas documentales fueron utilizadas como paso previo a la aplicacion de
cualquier otra técnica, es decir, como una de las primeras etapas de la investigacion. Dichas
técnicas presentan el inconveniente de que la informacion sobre la que se basa la

recopilacién de datos puede ser sesgada o incompleta, inconveniente insalvable, por lo

18 Lamentablemente la seleccion parcial en funcién de una categoria de la variable dependiente es muy
utilizada en la ciencia politica (Geddes, 1990). El ejemplo extremo de la falta de variacién en la variable
dependiente se da cuando el interés se centra en las causas de fendmenos determinados (por ejemplo, la
descentralizacion, la abstencién, la polarizacion ideolégica, etc.) y se seleccionan Unicamente casos en los que
éstos fendmenos se manifiestan (sistemas politicos descentralizados, no votantes, sistema de partidos
polarizados). El investigador selecciona casos con un solo valor en la variable dependiente y a continuacién
observa cudl es la caracteristica o las caracteristicas que tienen en comun los paises con estructuras
territoriales descentralizadas, lo que comparten los abstencionistas o lo que se asemeja a los sistemas de

partidos polarizados.
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tanto se puso especial atencién al proyectar el estudio, tratando de minimizar posibles
sesgos tanto en la seleccion del soporte de difusién como a la hora de generar mediciones
fiables sobre los datos recogidos mediante el uso de este tipo de material e informar de
posibles problemas cuando se presenten los resultados de la investigacion.

Para profundizar sobre los criterios predominantes en la privatizacion de las
empresas de servicios publicos objeto de nuestro estudio, el disefio de los respectivos
marcos regulatorios y las ldgicas de funcionamiento de los principales actores involucrados
en el proceso regulador, asi como para establecer las reglas de juego informales que
incentivan y restringen el comportamiento de aquellos actores, se realizaron entrevistas
semi-estructuradas en profundidad (fuente primaria) a funcionarios con niveles de
decision de la Secretaria de Comunicaciones, de la Secretaria de Recursos Naturales, de la
Secretaria de Energia, de la Comision Nacional de Telecomunicaciones (CNT), del Ente
Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS), del Ente Nacional de Regulacion del
Gas (ENARGAS), del Ente Nacional de Regulacion de la Electricidad (ENRE), de las
empresas prestadoras de los servicios, de los organismos de control politico (Comision
Bicameral de Reforma del Estado y Seguimiento de las Privatizaciones, Auditoria General
de la Nacién) y de las organizaciones defensoras de los derechos de los usuarios mas
representativas.

El ndmero de funcionarios con niveles de decisidn a entrevistar fue variable y no
respondié a criterios numéricos ni aleatorios de seleccidn, sino por la importancia
sustantiva del sujeto a entrevistar. Los criterios tedricos marcados por el investigador y sus
intereses de investigacion determinaron la seleccion de los asuntos que se debieron tratar en

la entrevista.
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En lo que respecta a las limitaciones de las entrevistas semi-estructuradas en
profundidad a funcionarios con niveles de decision, su exactitud estuvo sujeta a los
condicionamientos personales y a la experiencia de los funcionarios consultados.
Probablemente no se puedo acceder a tantas personas como era deseable o probablemente
quienes mayor informacion pudieron aportar no se prestaron a compartirla. Aunque las
personas consultadas se ofrecieron a colaborar y actuaron de buena fe, brindando toda
aquella informacién que consideraron interesante, sus criterios pueden no haber coincidido
con los del investigador y omitir, por suponerlos insignificantes, algunos datos que para la
investigacion hubieran sido de gran utilidad. Estas limitaciones estuvieron presentes al
analizar los datos obtenidos.

Finalmente, una tercera técnica de recogida de informacion a utilizar fueron las
encuestas realizadas por institutos de opinion puablica a los usuarios de los servicios de
telecomunicaciones, agua potable, gas natural y electricidad para determinar el grado de
conocimiento de los organismos reguladores (fuente secundaria).

Al no ser recogidos de forma especifica para la investigacion en curso, estos datos
de encuestas llegaron al investigador procesados de una forma determinada que pudo no ser
la ideal para el trabajo realizado. Este inconveniente de utilizar datos secundarios se
compensd con el abaratamiento del coste de la investigacién que suele suponer su

utilizacion.
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CAPITULO 2
La economia politica del proceso de reformas en

Argentina

Una premisa importante de nuestro trabajo estd basada en la idea de que la
capacidad de las agencias reguladoras para controlar a las empresas privadas prestadoras de
servicios publicos es el producto y contiene la I6gica politico-institucional propia del pais 'y
de la coyuntura histérica en la que se desarrolla.

En este sentido, comenzaremos este capitulo esbozando las principales
transformaciones politicas, econémicas y sociales que acontecieron en Argentina desde
mediados de los setenta, las cuales nos permitiran entender los antecedentes y el contexto
del proceso que llevo al traspaso de las empresas de servicios publicos a manos privadas.
Posteriormente describiremos las principales caracteristicas del proceso privatizador y
luego presentaremos los elementos mas destacados del marco contextual en el cual se
insertdé la capacidad de control de las agencias reguladoras entre 1990 y 2001. Para
finalizar, haremos referencia al cambio en el mapa de actores relevantes, el cual definid los
contornos y modalidades de la nueva matriz neoliberal.

Resulta apropiado hacer una aclaracion conceptual propia de nuestro enfoque
politologico antes de continuar. Ante la frecuente consideracion, sobre todo por parte de los
economistas, de que la organizacion y el comportamiento de los actores es un reflejo de

variables econdmicas mas “fundamentales”, aqui defendemos la idea de que la constitucion
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y el accionar de los actores son el resultado de luchas que no se rigen directamente por las
relaciones de produccion o las tendencias del mercado, con independencia de las
condiciones que las limitan. Aun las luchas que se consideran estrictamente “econémicas”
tienen una especificidad histérica y son definidas y conformadas por relaciones politicas,
institucionales e ideoldgicas. Al respecto, Acufia y Smith nos dicen: “El hecho de que las
crisis econdémicas restrinjan seriamente el margen de maniobra de un gobierno no
significa que desaparezca el espacio politico ni que la politica haya sido absorbida por la
economia. Las opciones, estrategias y contingencias politicas seguiran siendo factores
centrales de los procesos sociales y econdmicos, y su sentido y sus consecuencias pueden
cobrar ain mayor relevancia en una coyuntura de profundas crisis y transformaciones

economicas™ (1996: 358).

2.1 El gobierno militar

Conviene comenzar este apartado recordando brevemente la naturaleza y el alcance
de lo que Cavarozzi (1994) denomina la matriz estadocéntrica predominante en Argentina
desde la posguerra hasta mitad de los setenta. Dicha matriz se basaba en la industrializacion
por sustitucion de importaciones, politicas proteccionistas con altas barreras arancelarias,
cuotas y controles de cambio, aumento del gasto publico, extensas regulaciones, alta
presencia de empresas estatales, factores que crearon las condiciones para el desarrollo de
un sector empresarial urbano e industrial. A través de politicas orientadas al pleno empleo,
al gasto social de tendencia expansiva y a practicas universalistas en salud y educacion, la
matriz estadocéntrica facilitd el ascenso y la integracion social de vastos sectores de la
poblacion, en especial de los grupos medios y los trabajadores organizados. El crecimiento

de la economia, concentrado en la industria y los servicios, trajo aparejada la rapida
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disminucion de la poblacion rural y la expansion del mundo urbano, y fue paralelo al
mejoramiento de indicadores sociales como la expectativa de vida, la mortalidad infantil y
la alfabetizacion®®.

Todo este andamiaje politico, econémico y social conformado a lo largo de la
matriz de centralidad estatal comenz6 a cambiar desde mediados de los setenta cuando la
elevada acumulacion de compromisos fiscales y los acuerdos corporatistas con asociaciones
empresariales y sindicatos originaron una situacion de asfixia financiera que fue
imponiendo decisiones apresuradas para contener el déficit fiscal y las presiones
inflacionarias. Durante los meses previos al golpe de Estado de 1976, mas precisamente a
partir de mayo/junio de 1975, comienzan a manifestarse los efectos negativos en el poder
adquisitivo de los asalariados del paquete de medidas de ajuste y devaluacion del peso
aplicado por el gobierno a principios de 1975. Una inflacion del 566% entre marzo de 1975
y marzo de 1976 y un déficit publico acumulado a lo largo del afio del 12,6% del PIB eran
los sintomas del descalabro econdmico. A esto hay que sumarle un clima de creciente
violencia politica como consecuencia de un proceso de inestabilidad institucional que habia
comenzado en 1955 y que habia sido lo suficientemente intenso como para frustrar
estrategias de desarrollo de mediano y largo plazo®.

Con este tipo de constreflimientos y en el marco de un sistema capitalista
internacional inmerso en los efectos de la crisis petrolera y la progresiva retirada del cheque

en blanco keynesiano a los gobiernos, en marzo de 1976 se produce el derrocamiento de un

19| os datos estadisticos de Argentina durante este periodo pueden ser consultados en clave comparativa con
América Latina en Garcia y Tokman (1982).

20 E| rasgo central del proceso argentino desde 1955 hasta 1983 fue la reiterada imposicién de dictaduras
militares con breves momentos de gobiernos civiles y alin mas breves de regimenes civiles democraticos (es

decir, sin el peronismo proscrito).
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gobierno peronista caracterizado por sus profundas diferencias internas y se inicia un nuevo
periodo militar que se propuso desestructurar la matriz conformada a lo largo de las tres
décadas previas. De alli en adelante comenzaria a gestarse una nueva relacion Estado-
Sociedad.

Es pertinente hacer referencia a la hipdtesis muy extendida en América Latina
durante los afios setenta que sostenia que los regimenes autoritarios tenian la capacidad de
actuar con un alto grado de autonomia para traducir sus orientaciones y preferencias en
politicas publicas. Se argumentaba que esto era consecuencia de tres razones a primera
vista evidentes. En primer lugar, porque la supresion de los controles democraticos que
limitan los margenes de discrecionalidad de los gobiernos proveia a los lideres autoritarios
de un recurso crucial para iniciar cambios estructurales. En segundo lugar, y en conexion
con lo anterior, debido a que al anularse la competencia politica el proceso decisorio era
puesto fuera del alcance de las demandas de la poblacién. Y en tercer lugar, porque los
regimenes autoritarios contaban, por definicién, con los mecanismos represivos Yy
disuasivos para neutralizar las resistencias a las politicas de transformacion (Torre, 1998).
La opinion prevaleciente en la época era escéptica acerca de la posibilidad de que actores
estatales dentro de regimenes democraticos pudieran movilizar la capacidad de gobierno
necesaria para llevar a cabo las reformas. La hipdtesis que asociaba autoritarismo y
reformas era respaldada por las experiencias de modernizacion bajo tutela militar, de la que
Brasil era en la region la ilustracion méas sobresaliente.

Asi, en una etapa caracterizada por la violacién sisteméatica de los derechos
humanos, el gobierno militar sentd las bases para el agotamiento del modelo de desarrollo
hacia dentro promovido desde el Estado, fortaleciendo a través de una apertura econémica

indiscriminada a los sectores empresariales mas concentrados y ligados al circuito
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financiero, destruyendo a las pequefias y medianas empresas y precarizando el mercado
laboral en detrimento de los asalariados.

Como bien apunta Sidicaro (2001), el gobierno militar introdujo un nuevo e
importante actor en la vida politica nacional a partir de la creciente expansién de la deuda
externa: los acreedores externos. Pequefia en los afios sesenta, la deuda alcanz6 en el
decenio siguiente niveles sumamente elevados en un contexto internacional de excepcional
liquidez. Su origen obedecié a la accion de dos demandantes de créditos externos: el Estado
y el sector privado, quienes encontraron en el endeudamiento la forma de fortalecer sus
recursos presupuestarios para renovar armamentos, en un caso, y mejorar privilegios, en el
otro. Al mismo tiempo, la paridad cambiaria abarataba el valor interno de las divisas y se
garantizaba a través de seguros las ganancias especulativas. Cuando se llegé al limite de las
posibilidades de mantener ese sistema y dada la particular relacion que mantenian los
grupos econdmicos mas concentrados con el Estado, termino siendo éste quien, a principios
de los afios ochenta y mediante diversos mecanismos técnicos, estatiz6 la deuda, lo cual se
tradujo en un fuerte alivio para los sectores empresariales. En palabras de Cetrangolo y
Carciofi, “la deuda externa total crecid 427% entre 1976 y 1982 y los pasivos externos del
Estado 450%. De otro lado, la pérdida de competitividad, las altas tasas de interés
doméstica y el estrechamiento del mercado interno llevaron a una crisis que envolvio a la
mayor parte del sector productivo privado. De alli en més la brecha fiscal adquirié una
gravedad que dominaria el curso de los acontecimientos futuros. A las dificultades
coyunturales e historicas que acumulaban las finanzas estatales se sumaba una nueva
tarea: la generacion del superdvit primario para la compra del excedente privado de

divisas que requeria el servicio de la deuda™ (1992: 50).
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En lo que respecta a las empresas de servicios publicos, el desempefio de éstas fue
evidenciando un creciente deterioro desde mitad de los setenta: declind su contribucion al
crecimiento, disminuy6 la productividad de sus inversiones y las tarifas de sus servicios
perdieron toda relaciéon con sus costos salariales y de insumos dado que fueron usadas
como un instrumento para luchar contra la inflacion, creandose una brecha importante entre
esos precios y los del resto de la economia (Gerchunoff y Céanovas, 1995). Ademas, las
empresas se deterioraron en su manejo al quedar, de hecho, fuera de los sistemas de control
de gestion y de supervision de cuentas y actividades, al tiempo que se produjo un aumento
importante de su endeudamiento en moneda extranjera™.

En 1982 la crisis de la deuda externa desatada en la region puso limites claros al
futuro de la economia del pais. Como consecuencia inmediata de la crisis, se cerraron los
canales de financiamiento externo, lo cual condujo al gobierno militar a profundizar en el
uso sistematico de practicas ya conocidas: el endeudamiento interno y la utilizacion del
impuesto inflacionario. Estas medidas, sumadas a aumentos salariales que acrecentaron el
nivel de inflacion, fueron puestas en practica a principios de los ochenta en un intento por
controlar las principales variables macroecondmicas, tarea compleja dado que la deuda
externa pasd de representar el 8% del Producto Interno Bruto al 40% del PIB tras su
estatizacion, el salario real era 40% mas bajo en 1982 que en 1975, el Producto Interno
Bruto de 1983 resultaba igual al de 1975 y el déficit fiscal de 1983 era equivalente al 15,6%
del producto, el mas alto desde que se cuenta con mediciones confiables (Damill y Frenkel,

1990).

2! Sidicaro (2001) afirma que sin partido civil propio que le diera respaldo y sin una ideologia bien

estructurada, las facciones militares en pugna convirtieron a muchas empresas estatales en bases de
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Ademas, en 1982 se produjo otro acontecimiento clave para la dindmica politica
argentina: la derrota militar ante Gran Bretafia en la Guerra de Malvinas. Ademas de
constituir un nuevo factor de descrédito y enfrentamiento con la sociedad en general,
Malvinas fue otra muestra de lo imprevisible y riesgoso que podia ser el comportamiento
militar para los empresarios y para aliados internacionales como Estados Unidos. Esta
situacion acabd dando paso a un proceso de apertura democratica que habria de coronarse
con elecciones libres y competitivas al afio siguiente.

En lo que respecta al lugar del Estado en el escenario politico general, resalta una
especie de manifestacion final del modelo de posguerra en su expresion mas perversa, adn
cuando se habian sentado las bases de un profundo cambio en la estructura socioeconémica.
Como sefnala Bressan (1992), a pesar de que la existencia de dicho modelo ya no
garantizaba el crecimiento de la economia y el bienestar general, de algin modo aseguraba
los beneficios de grupos corporativos que lo habian tomado como un espacio abierto a sus
intereses sectoriales. En esta misma linea se expresan Palermo y Novaro, “El Proceso de
Reorganizacion Nacional no so6lo hizo més inevitable las reformas sino que también
termind de destruir las herramientas burocréaticas, institucionales y administrativas, el
instrumental pablico en general necesario para encararlas en condiciones relativamente
adecuadas” (1996: 59).

En sintesis, el gobierno militar implicé un ambiguo proceso: por un lado, resulto ser
un ultimo intento por salvar algunos de los mecanismos menos virtuosos propios de la
matriz estadocéntrica; por el otro, significé el primer paso hacia la creacion de nuevas

reglas de juego, en las cuales el aparato estatal habria de comenzar a perder su papel central

operaciones politicas para librar sus conflictos. Todos los espacios gerenciales sirvieron para colocar a los

clientes, amigos y amigos de los amigos, entre los que habia cuotas para los retirados de las tres armas.
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en la vida socioeconémica. En ese contexto de continuidades y rupturas, los sindicatos, uno
de los actores protagdnicos involucrados en las principales politicas publicas hasta mitad de
los setenta, perdieron fuerza pasando a desempefiar un papel defensivo al tiempo que la
deuda agreg6 otros poderosos interlocutores, ademas de los acreedores externos: el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial, para mencionar sélo aquellas agencias con
presencia mas publica y persistente que comenzaron a participar en la politica doméstica
con sus recomendaciones “técnicas”.

Queda claro, de esta manera, que las reformas institucionales y el cambio en el
mapa de actores se inicid pero no concluy6 durante el periodo 1976-1983. Sobre este
escenario de una matriz que no acababa de morir y otra que alin no empezaba a nacer, se
llevd adelante la transicion hacia un régimen politico legitimado por las reglas de la

democracia.

2.2 Los gobiernos democraticos

En este segundo apartado analizaremos al gobierno de Alfonsin (1983-1989) y el
comienzo de la gestion de Menem poniendo especial atencion al proceso que fue marcando
el agotamiento de la matriz estadocéntrica, dando lugar a un cambio sustantivo en lo que se
refiere a las nuevas reglas que articulan la relacion Estado-Sociedad asi como a la
conformacién de un nuevo mapa de actores relevantes. Se trata de un proceso cuyos rasgos

fundamentales se cristalizaron a lo largo de los afios noventa.

2.2.1 El gobierno de Alfonsin: de la ilusion al desencanto
Hacia finales de 1983 se retoma el camino de la democracia suscitando amplias

expectativas en vastos sectores sociales a partir de las posibilidades que se abrian a través
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de la competencia plural de intereses para la construccion de una institucionalidad basada
en reglas consensuadas, con un sistema de partidos dinamico y una cultura politica
tolerante.

El gobierno del radical Radl Alfonsin se movia en un estrecho sendero. Por un lado,
generar politicas acordes a las expectativas de la mayoria de la poblacion orientadas a
revitalizar la inclusion politica, dar respuesta a la violacion sistemética de los derechos
humanos de la dictadura y satisfacer las expectativas de integracion social. Por el otro,
ceder ante las presiones de aquellos actores méas poderosos, tales como los grandes
empresarios o0 los cada vez méas influyentes organismos financieros internacionales, que
reclamaban un severo ajuste macroeconémico que diera una respuesta ortodoxa a la crisis
de la deuda.

El nuevo gobierno tenia una concepcion poco clara de la crisis, siendo incapaz de
detectar el agotamiento del modelo imperante desde los afios cuarenta. Asi, los dos
primeros afios de gobierno radical se caracterizaron por los intentos de actuar bajo las
reglas del viejo modelo intervencionista mediante los clésicos instrumentos de estimulo a la
demanda (crédito barato y gasto publico) para sostener un alto nivel de empleo y combatir
la inflacion gradualmente permitiendo cierta recuperacion de los salarios reales.

A pesar de estos intentos por encauzar el rumbo, el escenario internacional y el del
propio pais habian cambiado profundamente y planteaban serios obstaculos a las
intenciones del gobierno. Sélo los pagos por intereses de la deuda externa representaban el
8% del PIB, mientras que los ingresos tributarios del gobierno nacional apenas superaban el
20%. Basta comparar ambas cifras para reconocer el impacto que tenia el servicio de la
deuda sobre el erario publico. Incrementar los ingresos fiscales en esa proporcion resultaba

una alternativa tan dificil como la de reducir los gastos tradicionales hasta equilibrar las
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cuentas. Esto origind un rapido crecimiento del déficit fiscal que fue financiado con
emision monetaria incrementando el ritmo inflacionario.

El gobierno radical concentrd su estrategia inicial en obtener la comprension de los
acreedores. Cierta cautela inicial alentd esas expectativas favorables de las autoridades
argentinas que intentaron la posibilidad de saltar el obligado compromiso con el FMI a
partir de la busqueda de acuerdos directos con los grandes bancos extranjeros y el club de
Paris??. Sin embargo, la buena voluntad externa no trascendié més alla de saludar
retéricamente el retorno de la democracia al mismo tiempo que se afianzaba el interés de
los acreedores de tener un horizonte mas previsible de cobro de la deuda que con los
militares.

Al tener la llave de acceso a cualquier refinanciacion de la deuda, el FMI habia
acumulado una importante capacidad de presion sobre los paises deudores para imponerles
criterios ortodoxos, tales como la desregulacién de mercados, la disminucién de la emisién
monetaria o la reduccion del déficit fiscal. Asi, aquel organismo se terminaria convirtiendo
en la principal correa de transmision del paradigma neoliberal.

Las crecientes dificultades iban demostrando que los ajustes de corto plazo no
tenian los resultados esperados en el comportamiento de las variables macroeconémicas. El
afio 1984 cerraria con una economia en recesion y una inflacion del 646%.

Hacia 1985 un nuevo equipo econdmico obtuvo algunos éxitos circunstanciales en

el control inflacionario a través del Plan Austral, el cual se basaba en una relacion en la que

?2 Fundado en 1956, el Club de Paris esta integrado por 19 paises acreedores de deuda externa, a saber:
Austria, Australia, Bélgica, Canada, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Irlanda, Italia, Japén, Holanda,
Noruega, Rusia, Espafia, Suecia, Suiza, Gran bretafia y Estados Unidos. Es un grupo informal (en el sentido
de que no dispone de existencia legal ni de estatutos) que tiene como objetivo principal buscar soluciones

coordinadas a las dificultades de pago de los paises con deuda oficial.
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el gobierno pactaba la estabilidad de precios con los poderosos grupos econémicos internos
consolidados en la dictadura ofreciéndoles a cambio de su buena conducta, 0 como
recompensa, la posibilidad de (y la informacidon para) obtener ganancias en la especulacion
financiera (Sidicaro, 2001). Sin embargo, el gobierno no logré ganar el apoyo de los
acreedores externos que avizorase una solucién para el tema de la deuda. Al demandar una
creciente cantidad de recursos fiscales para hacer frente a su pago, la deuda constituia un
serio problema presupuestario que exigia un resistido aumento de impuestos y/o una
reduccion de gastos, lo cual implicaba recortar la inversion en infraestructura o los fondos
sociales. En este punto existia una fuerte confrontacion al interior de los sectores
dominantes como consecuencia de la incompatibilidad de intereses entre los grandes grupos
econdémicos internos, que se beneficiaban con bajos impuestos, subsidios y contrataciones
con el Estado, y los acreedores externos, que exigian cobrar sus préstamos.

El éxito del Plan Austral requeria mantener un estricto control del gasto, algo que no
pudo realizarse ni en la magnitud ni en las condiciones necesarias dada la reticencia de la
alta burocracia de la administracion publica, la presion directa de los actores econémicos
beneficiarios y el temor de los gobiernos provinciales por la reaccion de sus clientelas
electorales. Esto llevd a la tradicional politica de recortes indiscriminados en las partidas
presupuestarias con criterios exclusivamente fiscales, sin atender a una seleccion adecuada
de prioridades (Thwaites Rey, 2003).

A pesar de que sus conducciones habian sido designadas por el gobierno radical, las
empresas publicas también mostraron resistencia a ajustar gastos debido a las presiones
ejercidas por los sindicatos, proveedores y otros grupos que operaban alrededor de ellas
bloqueando cualquier cambio que pudiera poner en peligro sus posiciones y exigiendo mas

recursos, con independencia de las limitaciones presupuestarias. Por su parte, y al igual que
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durante la dictadura, la politica tarifaria continu6 siendo utilizada como instrumento anti-
inflacionario y distribuidor de subsidios. Asi, las empresas publicas carecian de una
estructura de costos clara y de los recursos necesarios para invertir en su cada vez mas
deteriorada infraestructura, aumentando el deterioro de la calidad de los servicios.

Tras el fracaso del Plan Austral con el consecuente rebrote inflacionario y el cada
vez mas pronunciado déficit fiscal, el gobierno de Alfonsin optdé por archivar, en caso de
que hubieran existido, las ilusiones distribucionistas para escoger, por puro espiritu de
supervivencia, politicas de rigor econémico, ain corriendo el riesgo de perder el respaldo
de sus bases de apoyo (Torre, 1998). Como sefiala Carciofi, ex -funcionario de la gestién
radical, “recién en 1986, y con mas fuerza al afio siguiente, luego de haber experimentado
el desgaste que provocaban los ajustes transitorios de la brecha fiscal y la recurrencia de
las dificultades, se hizo presente un diagndéstico de corte estructural. Fue en ese entonces
que el Gobierno intentd desplegar un bagaje mas amplio de recursos. Las acciones
requeridas, intensivas en materia de legislacion, le fueron esquivas o le implicaron costos
importantes, habida cuenta de que el capital politico y parlamentario no era el mismo que
en el inicio de la gestién” (1990: 51)%.

De esta manera, con los sucesivos fracasos en resolver las dificultades para
estabilizar la economia como tel6n de fondo, fue perdiendo fuerza la idea (defendida hasta
por el propio FMI) de que la crisis econdmica era solucionable con medidas coyunturales
sobre los gastos e ingresos fiscales, la politica monetaria y el mercado cambiario.

Paralelamente, aumentaba el consenso de que la crisis debia afrontarse con medidas

%% En las elecciones de septiembre de 1987 el gobierno sufrié una contundente derrota electoral. La oposicion

justicialista se impuso en diecinueve de los veinticuatro distritos en disputa perdiendo el radicalismo, de esta
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drésticas, superadoras de las terapias gradualistas en boga hasta mediados de los ochenta.
Al mismo tiempo se fue erosionando también la antigua confianza en los instrumentos
conocidos y probados de la intervencién estatal en los mercados y de la industrializacién
protegida visto que, en su propia dindmica, estos tendian a prolongar peligrosamente los
desequilibrios econémicos. Este vacio conceptual fue llenado por las propuestas
neoliberales, las cuales vieron precisamente en el intervencionismo estatal la raiz del
problemay ya no la clave de la solucién.

En ese contexto, en materia de empresas publicas y rol de Estado, el gobierno se
aferrd en un primer momento a los lineamientos partidarios tradicionales. Por eso en la
plataforma electoral no se planteaba que el Estado abandonara sus funciones productivas,
sino que sélo se esperaba que se eliminaran de su 6rbita aquellas firmas privadas de las que,
por razones diversas y en sucesivas etapas, se habia tenido que hacer cargo. Asi, en enero
de 1984 se crea por medio del Decreto 214 del Poder Ejecutivo una Comision cuya mision
era determinar en qué casos y de qué forma se debian privatizar o liquidar las empresas que
en ese momento administraba o poseia el Estado. La denominada “Comision 214” pudo
concretar la privatizacion de la firma de electrodomésticos SIAM, de Opalinas Hurlingham
y de la empresa de turismo Sol Jet e inici6 la venta de la compafiia azucarera Las Palmas
del Chaco Austral, sin alcanzar a concretarla, asi como la de Austral Lineas Aéreas, la cual
concluyé en 1987 (ya desaparecida la Comision). En todas ellas el procedimiento sigui6 la
Ley 22.177 establecida durante el periodo militar y no sélo no se remitieron actuaciones al

Congreso sino que en éste no hubo ningln eco de tales privatizaciones, lo que podria

manera, la mayor parte de las gobernaciones provinciales, la mayoria que tenia en la Camara de Diputados y

las expectativas de aumentar sus bancas en el Senado.
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interpretarse como signo de un t&cito acuerdo entre las distintas bancadas pero también de
la poca trascendencia que se le otorg6 al tema (Thwaites Rey, 2003).

A partir de 1986 y recogiendo ya la creciente conciencia de las limitaciones de los
ajustes de corto plazo, Alfonsin introduce cambios drasticos en la politica de
privatizaciones, cuyo objetivo ya no se orientaba a desprenderse de porciones marginales
del aparato estatal sino de aquellos sectores en los que el capital privado se mostraba
interesado. Méas que por cuestiones ideoldgicas, este cambio se debid, por un lado, a la
necesidad de aumentar la recaudacion para hacer frente a las urgencias fiscales y, por el
otro, a la necesidad de brindar una clara sefial a los organismos financieros internacionales
y los grandes grupos econémicos de la voluntad de asumir el recetario neoliberal sobre el
tamario y el papel del Estado.

En el marco de una situacién econémica dificil pero que parecia todavia manejable,
en 1987 el gobierno radical anuncia un proyecto que incluia la privatizacion parcial de la
empresa de telecomunicaciones ENTel y de Aerolineas Argentinas. El diagndstico en el
que se apoyaba la propuesta de privatizacion hacia referencia al deterioro irreversible de las
empresas estatales, el déficit fiscal cronico y el alto endeudamiento externo, circunstancias
que determinaban la imposibilidad de realizar las inversiones necesarias en los servicios
publicos para lograr su eficiencia. La iniciativa pretendia asociar a las empresas estatales
capital privado nacional y extranjero de riesgo, ademas de aportar el gerenciamiento de
operadoras internacionales reconocidas.

Instalada la cuestion como prioritaria en la agenda publica, inmediatamente se
gener6 una fuerte oposicion en vastos sectores politicos (incluso dentro del propio partido

gobernante), militares y sindicales.
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Aprovechando su superioridad numérica en el Senado de la Nacion, el peronismo
logré articular una oposicion contundente frente a cualquier esquema privatizador. En una
interpelacion en aquel cuerpo al entonces ministro de Obras y Servicios Pablicos entre fines
de abril y mediados de 1988 con motivo de la suscripcion de las cartas de intencion con
Telefénica de Espafia y la aerolinea escandinava SAS para asociarlas a sus contrapartes
argentinas, ENTel y Aerolineas Argentinas, se produjo una discusién que marcé un hito
fundamental en la matriz que comenzaria a cristalizarse en Argentina apenas un afio
después. Alli se expusieron, de manera clara y contundente, los clasicos argumentos del
peronismo en defensa del papel del Estado en la economia. Las razones del rechazo al
proyecto tenian que ver con la defensa de la soberania y el patrimonio nacional, asi como
por motivos mas especificos vinculados a la falta de transparencia en el proceso (que
excluia la licitacion publica), el escaso monto de valuacion, la deficiente forma de pago, la
calidad financiera de las potenciales asociadas y los defectos juridicos.

En relacion al tema de la soberania y el patrimonio nacional, el entonces ministro de
Obras y Servicios Publicos, Rodolfo Terragno, argumentaba en aquella interpelacion que
en las condiciones en las que se encontraba el aparato estatal no servia ““ni para hacer
estatismo™, mientras que desde el peronismo se le respondia a través del senador Eduardo
Menem afirmando que ‘“‘aqui se estd disponiendo del patrimonio nacional, se esta
afectando el poder de decision de la Nacion respecto de cuestiones fundamentales...Aqui
hay ademés un problema de soberania. No se puede aceptar que el precio de mercado lo
va a determinar en Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento. Yo le pregunto al
sefior ministro: en ese precio de mercado, ¢cudl es el valor que tiene el precio de la
soberania?. Yo le contesto que la soberania nacional no tiene precio, no se vende, no se

enajena ni se debe poner en peligro...;Porqué no se ha intentado previamente captar
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capitales argentinos antes de recurrir al extranjero? ¢Porqué no se ha propuesto algin
sistema de autogestion para que los argentinos manejemos aquellos servicios publicos que
se relacionan con la defensa nacional y el desarrollo del pais antes de ir a buscar gente en
el otro confin del mundo...De lo que pueden estar seguro es de que el justicialismo no les
ha puesto ni les pondra a las empresas publicas jamas la bandera de remate porque esta
en juego la soberania del Estado™ (Diario de Sesiones del Senado, 27 y 28 de abril de
1988).

También resulta pertinente citar la evaluacion que otro senador justicialista, José
Humberto Martiarena, hacia en aquella interpelacion del panorama internacional: “El
imperialismo no es una ficcion sino una realidad. Ya no es el imperialismo del ejército
invasor, que se apodera de fragmentos de paises vecinos o no vecinos; ya no es el
imperialismo del siglo pasado. Ahora es el imperialismo mas ductil, mas sutil. Es la
penetracion de los capitales transnacionales, convertidos en superpotencias por encima de
los gobiernos, de las organizaciones y de los Estados, que no solamente buscan un lucro
razonable, legitimo, genuino, sino que penetran con el ansia incontenible de dominar todas
las estructuras del Estado™ (Diario de Sesiones del Senado, 27 y 28 de abril de 1988).

Estas intervenciones merecen ser destacadas ya que representan una postura de neto
corte nacionalista que seria modificada sustancialmente al afio siguiente cuando el
peronismo arribase al poder. Ademas, otra de las razones de peso (aunque implicita) que
impulsaron el rechazo al proyecto radical fue la voluntad politica de la principal fuerza de
oposicion de obstaculizar el paso de cualquier iniciativa que pudiera “oxigenar” al ya
desgastado gobierno radical. Asi, el notorio debilitamiento del radicalismo impidié que los
proyectos privatizadores pasaran mas alla del nivel de la formulacion de propuestas, aunque

la cuestion quedd instalada en la agenda publica.
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El afio 1989 se inicia con un mayor deterioro de la situacion socioeconémica y el
cada vez mas evidente agotamiento de la capacidad del gobierno radical para hacer frente a
aquella situacion. En enero, ante una campafa electoral para la presidencia que generaba
expectativas por una inminente victoria peronista y frente a la ausencia de apoyos
importantes a la gestion de Alfonsin, los grandes bancos privados aumentaron sus presiones
para lograr nuevos pagos de Argentina, suspendidos desde abril de 1988. Los pronosticos
que auguraban una victoria justicialista repercutian en las expectativas de los agentes
econdmicos, tanto empresarios locales como acreedores externos, que quitaron todo apoyo
a la agonica administracion radical y se apresuraron a obtener las mayores ventajas posibles
de la cadtica situacion (Thwaites Rey, 2003).

Sometido a intensas presiones, el gobierno decidié que el Banco Central se retirara
del mercado cambiario y liberd el precio del dolar, el cual pasé a determinarse en funcion
del libre juego de la oferta y la demanda. Esta decision marcaria el principio del fin. EI 6 de
febrero de 1989 el ddlar libre subi6 de 17 a 25 australes, comenzando la crisis cambiaria e
inflacionaria mas importante de la historia argentina hasta entonces. En marzo, el délar se
cotizaba a 49 australes, en abril a 80 y en mayo a 240. Paralelamente, en una economia tan
fuertemente “dolarizada” como ya lo era por entonces la argentina, en tan sélo cuatro meses
(enero-mayo) la inflacién mensual paso6 del 9,5% al 80%, al mismo tiempo que se producia
una abrupta caida de la produccion industrial. Se habia consumado asi lo que el gobierno
dio en llamar “golpe de mercado”, especulandose desde entonces que la hiperinflacion
habia sido buscada ex -profeso para facilitar las reformas estructurales que se preparaban.
Entre las circunstancias econdmicas de mediano plazo que enmarcaron estos episodios cabe
mencionar que entre 1981 y 1989 el PIB cay06 un 13,5% Yy el PIB per cépita en un 23,5%,

mientras que la inversion publica del 12% del PIB durante los primeros afios del gobierno
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militar descendié abruptamente para situarse en el 4% en 1989 (Barbeito y Lo Vuolo,
1992).

Ante el desencadenamiento de la hiperinflacion®*, el gobierno sélo atiné a una serie
de medidas contradictorias que contribuyeron a agravar la situacion derivando en un fuerte
estallido social, caracterizado por el inédito y masivo saqueo de supermercados vy
comercios protagonizado por los grupos mas postergados de la poblacién. Como apunta
Sidicaro (2001), los saqueos aparecieron como respuesta de quienes no encontraban
garantizado el compromiso que, en teoria, tenia el Estado de asegurar el valor de su papel
moneda. Si bien no ocurrieron de una manera generalizada, la violencia de los saqueos
llevd a que la propiedad privada fuera preservada por los propios interesados, en no pocos
casos, por medio del uso de armas y sin la intervencion de las fuerzas de seguridad. Como
una experiencia de laboratorio, la inexistencia de referencia estatal orientadora de la
moneda hizo que el conflicto en torno a los precios perdiera al dinero como mediador
simbolico y que se plantearan luchas sin mediacion recurriendo a la violencia.

La hiperinflacion marcaba el punto final del proceso de desestructuracion de la
matriz estadocéntrica iniciado en 1975 y el arribo a las puertas de un proceso de profunda
transformacion global que cristalizaria una matriz neoliberal. Segun Sigal y Kessler (1997),
los efectos de la hiperinflacion sobre la memoria social se convirtieron en referencias
fuertes de las interpretaciones que vieron en el derrumbe monetario una de las
explicaciones de la aceptacion social de la matriz neoliberal instaurada poco después.
Fueron los actores mas entrenados y habituados a postular argumentos tales como “la

ultima oportunidad” y “al borde del abismo” quienes consiguieron hacer ver la

2 Entre agosto de 1988 y julio de 1989 la inflacién fue del 3.610,2% para los precios minoristas y de

5.061,9% para los valores mayoristas.
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hiperinflacion, consecuencia del agotamiento de un estilo de relacion entre el Estado y la
sociedad, como el resultado del exceso de presencia estatal en la actividad econémica.

La caotica situacion socioeconémica por la que atravesaba el pais determiné el
triunfo electoral del peronismo en las elecciones presidenciales de mayo de 1989 y la salida
anticipada del poder de Alfonsin cinco meses antes de lo previsto. Reflexionando sobre esta
coyuntura critica especifica, O"Donnell expresaba: ““Baste sefialar que la crisis, mas alla de
sus dimensiones econdmicas, politicas y sociales, afecta al propio estado en algunos de sus
aspectos mas constitutivos. Durante varios dias la Argentina ha sido un pais sin
moneda...Un estado sin moneda se complemento con un estado sin capacidad de coercion”

(1991: 1).

2.2.2 El ajuste estructural con base en los procedimientos democraticos

Con un voto mayoritario que expresé un alto nivel de expectativas por mejoras en el
ambito socioecondmico, el contundente triunfo en las elecciones presidenciales del
candidato peronista Carlos Menem signific6 el comienzo, tras el abrupto cambio de
gobierno a raiz de los crecientes signos de ingobernabilidad, de la fase crucial del ajuste
estructural que definiria los contornos y caracteristicas de la nueva matriz neoliberal®.

La coyuntura en la que asumido Menem gener6 fuertes incentivos a favor de un
programa de cambios profundos orientados a dar forma y contenido a una nueva relacién
entre el Estado y la sociedad. La crisis politica, econdmica y social que desato6 el episodio

hiperinflacionario de junio/julio de 1989 forz6 un acuerdo de gobernabilidad (en clave de

%> Cabe agregar que, con el cambio de gobierno, Argentina alcanzaba uno de los tradicionales indicadores
para medir la estabilidad del régimen politico: por primera vez en su historia un gobierno democraticamente
electo transferia por la via democrética el poder a la oposicion.
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delegacién de poderes legislativos al Poder Ejecutivo Nacional) entre las dos principales
fuerzas politicas: la Union Civica Radical y el Partido Justicialista, a los efectos de
anticipar la sucesion presidencial. En virtud de este acuerdo, Menem aceptd asumir el
mandato presidencial cinco meses antes de lo previsto por la Constitucion Nacional y el
radicalismo se comprometi6 a dar quérum para permitir el tratamiento de la legislacion que
envie el gobierno al Congreso hasta el recambio de las Cdmaras. En consecuencia, el
gobierno justicialista no s6lo pudo aprovechar la llamada “luna de miel” que sucede a toda
llegada al poder, sino también la situacion de descrédito y debilidad politica de la
oposicion.

La hipdtesis predominante en los setenta que asociaba autoritarismo y reformas era
refutada. Se hizo evidente que la simple dicotomia entre autoritarismo y democracia no
tenia en cuenta un recurso clave para iniciar politicas de transformacion: la existencia de
mecanismos institucionales de los regimenes democraticos, formales e informales, que
garantizan al Poder Ejecutivo una amplia gama de atribuciones para ejercer y fortalecer su

autonomia decisional®®

. Este es un elemento retrospectivamente importante para dar cuenta
de la correlacion positiva entre regimenes democraticos y grandes cambios econdémicos.
Por su alarmante persistencia ante los reiterados intentos por controlarla, la emergencia
econdmica constituyd un fuerte incentivo sobre la elite gubernamental para la adopcion de
politicas de ajuste estructural. En ese contexto, el desafio era cbmo generar los recursos

necesarios para decidir, rapida y eficazmente, dichas politicas. En la critica coyuntura en la

que el gobierno de Menem tuvo que actuar, el marco institucional prevaleciente facilito la

%6 Con relacién a las prerrogativas presidenciales, ver Haggard (1994).
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tarea: utilizando las practicas constitucionales a su alcance que conceden a la presidencia
facultades legislativas, como los decretos, el poder de veto y de iniciar legislacion, junto a
la delegacién de autoridad de decision por parte del Congreso antes mencionada, el
gobierno buscd concentrar la capacidad de concebir y de iniciar las politicas de reforma
(Torre, 1998).

Para entender la modalidad que adquirio el proceso transformador, que implicé una
reconfiguracién profunda de los limites entre lo publico y lo privado, debe tenerse presente
que la conjuncién de fendmenos sucedidos desde mediados de los setenta llevé a Argentina
a una situacion que la hizo “tocar fondo”, lo cual significa, en palabras de O"Donnell, “una
convergencia de los siguientes factores: 1- un Estado que como principio del orden tiene
una autoridad minascula sobre la conducta de muchos actores, que como burocracia llega
a limites extremos de desintegracion e ineficacia y que en algin momento del tiempo se
vuelve incapaz de mantener la moneda nacional; 2- un movimiento obrero completamente
derrotado en el sentido de que ya no es capaz de oponerse a las politicas neoliberales,
excepto con protestas desagregadas y efimeras; 3- una clase capitalista que
sustancialmente se devor6 a si misma, con los ganadores metamorfoseandose en
conglomerados centrados financieramente y orientados hacia fuera (junto con los ramos
del comercio y los profesionales que proveen el consumo suntuoso); y 4- un sentimiento
generalizado de que la vida bajo una inflacién continua e incierta es tan insoportable que
cualquier solucion es preferible, incluso si esa solucion ratifica un mundo aun mas

desigual en el que se han perdido muchas formas de sociabilidad solidaria™ (1993: 86).

En esta misma linea, vale acompafiar a Przeworski (1995) cuando apunta que la imposicion de politicas desde
arriba para responder a la crisis se dio en tantos casos en América Latina que constituye un patron inherente a

la adopcidn de las mismas.
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Del diagndstico que tenia gobierno de Menem acerca de los problemas generales del
Estado en Argentina y los especificos de la Administracion Publica caben destacar los
siguientes puntos: a- asociacion entre inflacién y gasto publico, con gran peso del gasto
corriente y la ineficiente gestion de las empresas publicas; b- rol paternalista del Estado,
que daba como resultado una intervencién asfixiante sobre la sociedad, fomentando
relaciones de privilegio entre distintos sectores sociales y el aparato administrativo del
Estado; c- ineficiencia en la provisién de bienes y servicios considerados indelegables; d-
problemas de gestion politica que dificultaban el proceso de toma de decisiones; e-
crecientes problemas en la efectividad de la capacidad recaudadora del Estado; f-
desorganizacion en el area estratégica de gestion financiera, generando altos niveles de
incertidumbre y minando las posibilidades de previsién y programacion del gasto y los
recursos publicos; g- responsabilidades diluidas como consecuencia de una estructura
administrativa que fomentaba la superposicién y la irracionalidad en el desarrollo de sus
funciones; y h- fuerte caida de los salarios del sector publico, lo cual produjo un éxodo de
recursos humanos altamente calificados asi como un relajamiento de la disciplina y las
condiciones laborales.

Explicabamos en el comienzo de este capitulo que todo proceso de reformas es
siempre una batalla politica que consiste no sélo en la adhesion de determinado conjunto de
politicas, sino también incluye la tarea de movilizar los apoyos sociales necesarios para
implementar dichas politicas y neutralizar a quines se oponen a ellas. En este sentido, las
circunstancias en que se iniciaron las reformas condicionaron el tipo de reacciones sociales
que suscitaron. Al ser introducidas como medidas de Gltima instancia a fin de superar una
emergencia cuya gravedad es percibida colectivamente, no confrontaron con obstaculos

sociales insalvables. Precisamente, la percepcion del riesgo de costos superiores a los de las
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reformas mismas reordend las expectativas sociales y modificd, por lo tanto, la
configuracién de los apoyos Yy las resistencias.

Las sucesivas frustraciones en el esfuerzo por doblegar la emergencia econémica
pavimentd el camino hacia la tolerancia de la poblacién por acciones que eran mas drasticas
que las que habian suscitado tanta resistencia y critica un par de afios atras. Los portavoces
de los principales actores socioeconémicos celebraron este cambio de las expectativas
sociales. Los partidos politicos acompafiaron ese clima de ideas, sin expresar mayores
convicciones pues el intervencionismo estatal era parte del sentido comdn de sus dirigentes
y de sus adherentes mas comprometidos. Las principales corporaciones empresarias
celebraron la victoria ideol6gica aunque sus demandas de menor intervencion estatal sélo
constituian un programa general y difuso de sesgo anti-estatista. El proceso de cambio,
ademas, conto con el respaldo y la confianza de los organismos financieros internacionales,
los cuales continuaban acrecentando paulatinamente su injerencia en la determinacion de
los alcances y ritmos de las reformas. Asi, para superar la cadtica situacion, el gobierno de
origen peronista llevé adelante una gran ruptura con su propia tradicion, preocupada por
lograr mayor equidad a partir del énfasis en la mejora de la situacion social y econémica de
los sectores asalariados y de la poblacién de menores recursos. La distribucion de cargos y
empleos en la administracion publica fue el recurso utilizado sistematicamente por Menem
para obtener apoyo de sus propios partidarios, cuya falta de afinidad con el nuevo rumbo
econémico era inocultable y generaba una situacion potencial de conflicto que podia
comprometer el tramite de las reformas.

Si bien impresiona en el caso argentino la fuerza con que se defendieron la
oportunidad y el contenido de las propuestas (en algunos casos el contraatague se

aprovecho para endurecer los planteamientos iniciales), en ningin caso puede decirse que
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el gobierno no haya encontrado resistencia o no haya tenido que buscar aliados para llevar a
cabo sus propuestas. Sabiendo que politicamente no es muy rentable tener demasiados
debates abiertos, el gobierno procurd dividir a sus oponentes para agilizar y ganar las
cuestiones controvertidas. Esto ha sido clarisimo en el frente sindical: los sindicatos que
fueron comprensibles con la postura del gobierno obtuvieron grandes privilegios del mismo
mientras que los que se opusieron cosecharon duras criticas y se enfrentaron a
negociaciones durisimas que en muy contadas ocasiones coronaron con éxito. Ademas, es
necesario tener en cuenta que los sindicatos evidenciaban una situacién estructural
caracterizada por la fragmentacién como consecuencia de la falta de cohesion ideoldgica
del movimiento obrero y de los cambios en el mercado laboral acontecidos desde mediados
de los setenta. Es asi como la capacidad sindical para promover, obstaculizar o vetar
acciones publicas, practica habitual en las épocas de auge de la matriz de centralidad
estatal, se vio notoriamente disminuida.

Ademas de la privatizacion de empresas publicas, el vasto programa de reformas
incluyé restricciones al gasto publico, eliminacion de subsidios al consumo, desregulacion
de mercados, apertura comercial y flexibilizacion de las condiciones laborales, medidas que
buscaban imponer una mayor disciplina para contener el déficit fiscal del sector publico y
equilibrar las cuentas externas. Dichas politicas, orientadas a la expansién del rol de las
fuerzas del mercado en una economia cada vez mas globalizada, implicaban acabar con
reglas de juego estatuidas casi medio siglo atras. En este sentido, los cambios llevados a
cabo en Argentina afectaron fuertemente los marcos institucionales cristalizados partir de la
segunda posguerra, lo cual se relacionaba con (a la vez que impactaba en) la configuracion
del mapa de actores relevantes que interactian alrededor de las principales estrategias de

reforma.
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En lo que respecta a nuestro foco de atencién, las empresas estatales se habian
convertido en una fuente de prebendas para los sindicatos y el sector privado proveedor de
bienes y servicios al Estado, lo cual habia terminado por deteriorar definitivamente la
calidad de los servicios. Luego del estallido hiperinflacionario de 1989, la necesidad de
transformacion se torn6 imperiosa e ineludible. Con todos estos factores se formé lo que se
suele llamar el “contexto de la decision”, cuyos elementos permitieron construir la
viabilidad politica de la decisidn de privatizar y enmarcar la politica de privatizaciones en
un determinado diagndstico que identificaba empresas publicas con ineficiencia, inflacion,
déficit, etc. De esta manera, la privatizacion se presentaba no sé6lo como la mejor
alternativa sino, por sobre todas las cosas, como la Unica posible, porque s6lo un cambio
profundo podria conjurar tantos problemas (Margheritis, 2000).

El pilar que sirvid de base para la puesta en marcha del proceso de privatizacion de
empresas de servicios publicos fue la Ley 23.696 de Reforma del Estado sancionada en
agosto de 1989 mediante la cual se declaraba en “emergencia administrativa” a todos los
organismos dependientes del Estado Nacional y se reglaba acerca de las “privatizaciones y
participacion del capital privado”, estableciéndose una metodologia para declarar “sujetos a
privatizacion” a practicamente todas las empresas y entes del Estado nacional. Al mismo
tiempo, se modificaba la legislacion sobre el régimen de concesiones para la explotacion de
servicios publicos y se suspendia por dos afios la ejecucién de todas las sentencias y laudos

arbitrales que condenasen al Estado nacional al pago de una suma de dinero®’.

2" Como instrumento legal complementario a la Ley de Reforma del Estado, también se sancioné la Ley de
Emergencia Econémica que suspendia los subsidios y subvenciones que directa o indirectamente afectasen al
Tesoro Nacional, los regimenes de promocion industrial y minera, las normas restrictivas para la inversién de
capital extranjero en el pais, los reintegros, reembolsos y devolucién de tributos, las disposiciones del régimen

de “compre nacional” (mediante el cual se otorgaba prioridad a los proveedores del Estado de origen
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Partiendo del reconocimiento de la carencia de recursos del sector pablico “para
llevar a cabo la imprescindible transformacion economica y social”, los principales
argumentos expuestos en la Ley de Reforma del Estado que dieron impulso a la politica de
privatizacion se pueden encontrar en la necesidad de superar la crisis de gestion de las
empresas publicas “mal administradas”, con “cuadros econdmico-financieros graves” y
“servicios ineficientes”. El profundo deterioro de las empresas era considerado el elemento
central para otorgar legitimidad a la privatizacion frente a la sociedad, por lo que el
gobierno deseché de plano la posibilidad de sanear a las empresas como paso previo a su
venta.

Al argumento oficial (y evidente) de las deficiencias de las empresas tanto en el
estado de la infraestructura como en la calidad de los servicios prestados, hay que afadir
tres elementos méas al momento del lanzamiento del programa de privatizaciones. En primer
lugar, la voluntad de atraer al capital privado para superar el significativo atraso
tecnoldgico resultante de un largo periodo de desinversion, brindando nuevas
oportunidades de negocios. En segundo lugar, la necesidad del gobierno de mostrar una
sefial concreta de compromiso politico con la transformacién del Estado. Finalmente, la
urgencia por obtener los recursos indispensables para equilibrar las cuentas publicas y
estabilizar la economia.

Pese a que, como haciamos referencia anteriormente, las empresas estatales se habian
convertido en una fuente de prebendas para los sindicatos y el sector privado proveedor de

bienes y servicios al Estado, el proceso de privatizaciones contd con el apoyo de estos grupos

nacional). Ademas, se facultaba al Poder Ejecutivo Nacional para que desafectase los fondos fiscales con

destino especifico y revisase los regimenes de empleo vigentes para la administracion publica, se modificaba
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de interés. El gobierno logré superar la resistencia sindical ofreciendo distintas recompensas:
participacion en la tenencia accionaria de la empresa, un generoso programa de retiros
voluntarios y participacion de los sindicatos en el proceso de toma de decisiones. Por su parte,
para los proveedores de equipos y contratistas la continuidad de las empresas estatales no
ofrecia oportunidades de beneficio como en el pasado, ya que los programas de inversion
estaban sustancialmente reducidos y los riesgos de expropiacion por incumplimiento
contractual eran altos; ademaés, vale sefialar que muchos de ellos vieron facilitada su
participacion en la licitacion de las empresas a través de la adecuacion de los pliegos a sus
necesidades.

Ademas de la confluencia de estos actores en el respaldo a la politica de
privatizaciones, hay que sumar el apoyo difuso, pero funcional para la buena imagen de la
reforma, de la opinion publica. EI malestar social con el estado de los servicios publicos era
general. A modo de ilustracion de las razones de este malestar social podemos mencionar los
cortes diarios programados y no programados de la energia eléctrica y del agua durante el
verano Yy del gas natural durante la época invernal o las demoras entre cinco y diez afios para
obtener una linea telefénica con un precio de 1.500 ddlares para la instalacion en una
economia cuyo salario medio no sobrepasaba los 400 délares®.

En cuanto a la oposicion politica, el radicalismo estrenaba a disgusto su flamante papel
con las manos atadas por su abrupta salida del poder que lo habia obligado a comprometerse a

no obstaculizar en el Congreso la sancion de las iniciativas impulsadas por el Ejecutivo. Y

el sistema de indemnizacion laboral y se estableciese un régimen penal, incluida la prision, para quienes no
cumpliesen con sus obligaciones tributarias y previsionales.

%8 Vale apuntar que en los avisos de departamentos ofrecidos en alquiler o en venta en los peri6dicos se
publicitaba explicitamente cuando aquellos contaban con teléfono instalado, dado que los costos y las

demoras de su instalacion incidian significativamente en el valor de la propiedad.
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dado que no podia oponerse a las privatizaciones con credibilidad ante la sociedad ya que
habia introducido esta cuestion en la agenda publica, s6lo le quedaba el camino de cuestionar
los métodos elegidos y la concentracion de poder que reclamaba el Ejecutivo en detrimento
del Parlamento.

La magnitud de la privatizacion realizada en Argentina y la velocidad con que se
realiz6 fueron los rasgos mas destacables de este proceso®. En poco més de tres afios se
transfirieron a operadores privados la empresa de telecomunicaciones, la aerolinea de
bandera, la mayor parte de los ramales ferroviarios, los subterrdneos de la ciudad de Buenos
Aires, la generacion, transmision y distribucién de electricidad y gas, el servicio de
provision de agua potable y cloacas del Gran Buenos Aires, areas petroleras primarias y
secundarias, empresas petroquimicas, canales de television y se concedieron rutas para ser
explotadas mediante el cobro de peajes, ademas de venderse un importante nimero de

empresas manufactureras.

2.3 La politica de privatizaciones de empresas de servicios publicos

Teniendo en cuenta la magnitud de la privatizacion, es importante aclarar que el
elemento clave en la delimitacion del objeto de estudio del presente trabajo es el concepto
de servicio publico domiciliario, entendiendo por tal aquella actividad cuya realizacion
constituye una funcion del Estado y éste tiene la obligacion de realizarla, sea de modo

directo o concediéndola a personas privadas bajo un régimen especial que asegure la

2° Un informe del Banco Mundial (1995) revela que las ventas en concepto de privatizaciones representaron el
9% del promedio anual del PIB correspondiente la periodo 1990-1994. Este porcentaje se puede comparar con
el de otros paises con privatizaciones masivas: Nueva Zelanda (14,1% del PIB promedio de 1987-1991),
Reino Unido (11,9% del PIB promedio de 1979-1991), Chile (9,4% del PIB de 1990), Republica Checa (8,1%
del PIB de 1990) y México (6,3% del PIB promedio de 1989-1992).
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prestacion en forma regular, uniforme, general y continua (Groisman, 1995). En este
sentido, Spiller (1998) sefiala que los servicios publicos son industrias fragiles por tres
razones: primero, porque una gran proporcion de sus activos son hundidos; segundo,
porque sus tecnologias exhiben importantes economias de escala en al menos un tramo de
su estructura productiva; y tercero, porque sus servicios son de consumo masivo y por lo
tanto su clientela potencial incluye a la mayoria de los votantes de un Estado.

A continuacion desarrollaremos los elementos basicos necesarios para comprender
las modificaciones estructurales que se introdujeron a partir de la privatizacion de las
empresas de los servicios publicos de telecomunicaciones, agua potable, gas natural y
electricidad. EIl tipo de condiciones pactadas entre el sector publico y el sector privado
durante la etapa de transferencia de las empresas estatales a manos privadas tendria una

incidencia importante sobre el posterior desempefio de cada sector.

2.3.1 Telecomunicaciones

A diferencia de lo ocurrido durante el gobierno de Alfonsin, la barrera politica para
la privatizacion de la empresa estatal de telecomunicaciones (ENTel) se encontraba
superada por la delegacidn expresa de facultades del Congreso al Poder Ejecutivo a través
de la Ley de Reforma del Estado antes explicada.

El sistema telefonico administrado por ENTel estaba integrado por las redes urbanas
gue interconectaban a los usuarios de una misma zona y por una red interurbana (troncal)
que enlazaba las distintas redes urbanas entre si (y que incluia la transmision de datos e
imagenes de television). ENTel tenia a su cargo la totalidad de las redes interurbanas de
telecomunicaciones, incluyendo los servicios de télex y facsimil y detentaba el virtual

monopolio de las comunicaciones con el exterior.
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El traspaso se inicid a partir de una serie de decretos dictados por el gobierno de
Menem en 1990 que eliminaban los articulos de la Ley Nacional de Telecomunicaciones de
1972 que restringian la incorporacién de capital privado al tiempo que se establecian las
condiciones en las que operaria el sector, contenidas en el denominado “Pliego de Bases y
Condiciones para la Privatizacion del Servicio Publico de Telecomunicaciones” (Decretos
59/90, 60/90, 61/90 y 62/90).

Argumentando la necesidad de recuperar los niveles tarifarios erosionados por la
inflacién, entre enero y noviembre de 1990 el gobierno decidié aumentar el valor del pulso
telefonico (donde se centra la regulacion tarifaria del sector) un 711,8% pasando de
0,00457 dolares a 0,0371 ddlares en un contexto econdmico caracterizado por un rebrote
hiperinflacionario en el que los precios mayoristas subieron un 450% y el tipo de cambio se
habia incrementado un 250% (Azpiazu y Schorr, 2002).

Desde la publicacién del Pliego a la fecha de transferencia ocurrieron numerosas
modificaciones a las condiciones de traspaso que, sumadas a la inestabilidad econémica,
ocasionaron una notable disminucién de los participantes en la licitacion. De catorce grupos
que compraron el Pliego, siete enviaron antecedentes para la precalificacion, sélo tres
hicieron ofertas econémicas, y de ellos uno que habia sido preadjudicado se retird del
proceso.

La transferencia realizada en noviembre de 1990 se caracterizd por el fuerte peso de
la capitalizacién de titulos de la deuda externa para el pago de los activos estatales
(aproximadamente 5.000 millones de ddlares, lo que constituyd mas de la tercera parte del
total de deuda capitalizado en todo el proceso de privatizaciones), la ausencia de
segmentacion de la empresa a privatizar asi como por la falta de consideracion a la

formulacién de un marco regulatorio consistente.
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Pese a que los avances tecnoldgicos en telecomunicaciones ya por entonces
habilitaban la existencia de mas de un proveedor compitiendo por los mismos usuarios, la
decision gubernamental fue privatizar ENTel resguardando las condiciones de monopolio
regional debido a que la exclusividad constituia una de las condiciones mas atractivas de la
oferta y era justificada como la condicion necesaria para obtener los ingresos
imprescindibles para invertir en el sector.

Asi, la privatizacion implicé la division del territorio en dos regiones (norte y sur)
de las que se harian cargo dos sociedades que gozarian de un periodo de exclusividad en la
prestacion del servicio basico de telefonia durante siete afios, prorrogables por otros tres.
En esta etapa las Licenciatarias del Servicio Basico (LSB) prestarian el servicio de telefonia
béasico sin exposicién a la competencia en lo &mbitos del servicio local y de larga distancia
(tanto nacional como internacional)®. Adicionalmente las LSB fueron habilitadas para
prestar un conjunto de servicios en régimen de competencia, tales como telefonia celular,
television por cable y transmision de datos. Tras el periodo de exclusividad, la prestacion
del servicio telefénico basico seria abierta a la competencia y las LSB podrian competir
fuera del ambito geogréafico al que debian restringir su operatoria en la etapa previa.

Las tarifas cobradas por las LSB quedaron sujetas a un sistema de regulacion de

precio maximo o tope, aplicado sobre una canasta global donde estaba excluido el cargo de

%0 para ello se cre6 una empresa “satélite” con licencia de idéntica extension y caracteristica de exclusividad,
de propiedad compartida por las dos Licenciatarias, para la prestacién del servicio de larga distancia
internacional. Cabe mencionar que, para promover la competencia y proteger a los usuarios del potencial
abuso de poder mercado, era habitual en los paises con regulacién avanzada impedir o limitar la participacion
de las empresas que proporcionaban el servicio local bajo condiciones monopdlicas en la prestacion del

servicio de larga distancia.
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conexion. Las empresas a su vez estuvieron sujetas a una regulacion por objetivos, basada
en el cumplimiento de metas de calidad y cantidad (expansién de lineas en servicio).

Los contratos de transferencias contenian varias clausulas destinadas a acotar
sustancialmente el riesgo empresario, entre las que se destacaban la estabilidad impositiva,
la compensacion por control de precios, libertad para fijar cargos por mora y hasta un
procedimiento de ajustes de tarifas por acontecimientos extraordinarios e imprevisibles (en
particular para protegerse de una alta inflacion).

Resulta pertinente afadir que el valor del pulso telefénico originalmente estaba
expresado en moneda local y se iba a ajustar segun la evolucion del indice de precios al
consumidor doméstico. Sin embargo, ante la inestabilidad de la economia, a través del
Decreto 2.585/91 el valor del pulso telefénico quedd expresado en délares y pasod a
ajustarse semestralmente segun la evolucién del indice de precios al consumidor de Estados
Unidos.

En materia de regulacion, el gobierno decidié mediante el Decreto 1.185/90 la
creacion de la Comisién Nacional de Telecomunicaciones (CNT) para revisar y aprobar los
planes técnicos en lo que se refiere a su compatibilidad operativa, calidad minima del
servicio e interconexion de redes; prevenir conductas anticompetitivas, sobre todo en lo
referente a la existencia de subsidios desde los servicios en régimen de exclusividad a los
servicios en competencia; controlar la prestacion de servicios en régimen de exclusividad,;
resolver en instancia administrativa los reclamos de los usuarios u otras partes interesadas;
aplicar las sanciones establecidas; y establecer la prérroga del régimen de exclusividad de
las licencias otorgadas en dicho régimen, en los casos en que dicha prérroga estuviese

prevista.
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Caben realizar dos aclaraciones finales: en primer lugar, al momento de la creacion
de la CNT no existian antecedentes de regulacion de grandes empresas de servicios
publicos en tanto que la privatizacion de las telecomunicaciones constituyo la primera gran
privatizacion realizada en Argentina; y, en segundo lugar, en 1996 la CNT se fusion6 con la
Comisién Nacional de Correos y Telégrafos tras la privatizacién del servicio postal

transformandose en Comision Nacional de Comunicaciones (CNC).

2.3.2 Agua potable

La prestacion del servicio de agua potable y cloacas formé parte del proceso de
privatizaciones de principios de los noventa aunque, a diferencia de otros servicios publicos
como los de telecomunicaciones y gas natural, este sector se caracterizaba por su operacion
descentralizada (una empresa publica provincial o cooperativa por ciudad o conglomerado
urbano).

En el &rea metropolitana (ciudad de Buenos Aires y trece partidos del conurbano
bonaerense), los elementos fundamentales de la privatizacion se basaron, al igual que en el
caso de las telecomunicaciones, en la Ley 23.696 de Reforma del Estado. Sobre la base de
dicha ley el gobierno de Menem Ilam¢ a licitacion publica internacional para el traspaso de
la empresa estatal Obras Sanitarias de la Nacion (Decretos 1.443/91 y 2.408/91), se
preclasificaron a los grupos considerados aptos para competir y finalmente se adjudico el
contrato (Resolucién 155/92).

En el periodo preparatorio de la privatizacion se dispusieron aumentos de las tarifas
del servicio de forma de hacer més atractiva la operacion: en febrero de 1991 se fijé un alza
del 25% de la tarifa promedio; en abril de ese mismo afio se aprobd otro aumento tarifario

del 29%; en idéntico mes de 1992 se incluyé la aplicacion del IVA (18%) a las tarifas vy,
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finalmente, poco antes de la transferencia de la empresa, se dispuso un incremento
adicional del 8%. Es conveniente resaltar que en el periodo comprendido entre febrero de
1991 y mayo de 1993, el indice de precios mayoristas experimentd un incremento del 9%.

Contrariamente a lo ocurrido en otras privatizaciones, no hubo transferencia de
activos sino una concesion por 30 afios de todas las responsabilidades relacionadas a la
operacion, mantenimiento, rehabilitacion y expansién del sistema de agua potable y
cloacas. Debido a la intencion de contribuir a un nivel tarifario razonable pero compatible
con una expansion acelerada, el gobierno dejo de lado uno de los principales objetivos del
resto de las privatizaciones como fue el obtener dinero en efectivo producto de la
transferencia al sector privado. De esta manera, la modalidad de licitacion adoptada fue la
de adjudicar el servicio a aquella oferta que, a partir del cumplimiento de las exigencias
técnicas en materia de obras e inversiones, propusiera la mayor reduccién sobre las tarifas
cobradas por la empresa estatal.

El gobierno decidié la privatizacion de Obras Sanitarias de la Nacion sin introducir
mayores cambios en la configuracion estructural del mercado al concesionar un monopolio
integrado en sus distintas etapas (tanto horizontalmente en cuanto a los distintos servicios
provistos como verticalmente en relacion a la produccion de agua potable, transporte,
distribucion y comercializacion), sin considerar la posibilidad de desintegrar la empresa
como ha ocurrido en otros sectores. Asi, ausente la competencia dentro del mercado, el
esquema de privatizacion plante6 la competencia a través del mecanismo licitatorio,
compitiendo por el mercado, transfiriendo la empresa en su totalidad a un Unico operador
ganador de la licitacion. Por la estructura del sector en el pais, donde los servicios han sido
privatizados a escala provincial o municipal, la posibilidad de generar un esquema de

competencia a escala nacional se vio desfavorecida (FIEL, 1999).
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Los riesgos propios de la empresa a privatizar como, por ejemplo, los bajos niveles
de cobrabilidad o el estado incierto de las instalaciones (sobre todo las que estaban bajo
tierra) fueron atenuados por distintas previsiones contractuales entre las que sobresalian la
definicién del plan de mejora del primer quinquenio, la exclusividad en el area
concesionada y la incorporacion de las obras de terceros realizadas en el area de concesion
para cumplir con los requerimientos de expansion. Ademas, la abundancia relativa de agua
como recurso natural en Buenos Aires constituyd un importante incentivo para la
privatizacion y su posterior regulacién®.

El disefio de la privatizacion establecié que las tarifas permanecieran fijas (no
estaban “dolarizadas” ni se ajustaban en forma automatica) pero cuando la variacion de un
indice compuesto de costos de insumos excediese el 7% la empresa tendria derecho a
solicitar una suba de precios; a su vez, el contrato de concesién establecia que los precios
regulados debian entenderse como precios maximos, pudiéndose ofrecer descuentos sin
discriminar entre usuarios en situaciones analogas. Ademas de la clausula de revision
extraordinaria por costos, las tarifas podian ser ajustadas cada cinco afios en funcion de las
evaluaciones de los programas de inversion. También habia detonantes de revisiones toda
vez que el gobierno introdujera cambios impositivos, pidiese mejor calidad de producto,
desease modificar el programa de inversiones, crease o modificase legislacién ambiental

que afecta la provision de servicios de la empresa o enmendase la Ley de Convertibilidad®.

3! Esta caracteristica diferencia el caso de la ciudad de Buenos Aires y sus alrededores de otras grandes urbes
como la ciudad de México, Lima o Santiago de Chile donde la importancia econémica, social y politica del
agua es mayor debido a su escasez.

% Como explicaremos en el préximo apartado de este capitulo, la Ley de Convertibilidad disponia una
paridad cambiaria entre el peso y el ddlar norteamericano de 1 a 1 asi como la libre circulacion y utilizacién

de esta moneda como medio de pago. Al ser derogada en enero de 2002 como consecuencia de la crisis
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En relacion a la politica de medicion e incentivos al uso racional de agua, el
contrato de concesion establecia que si la empresa solicitaba (o estaba obligada, como es el
caso de los clientes no residenciales) instalar un medidor, el costo de la conexion del mismo
tendria que ser solventado por la empresa. En caso contrario, si era el cliente el que
solicitase la instalacion, el costo de conexion estaria a su cargo. Ni la empresa podia
negarse a instalar cuando el cliente requiriese medicién ni el cliente podia negarse a su
instalacion si la empresa decidiese hacerlo.

El organismo encargado de la regulacion era el Ente Tripartito de Obras y Servicios
Sanitarios (ETOSS), creado mediante el Decreto 999/92 y en cuya conformacién
intervienen tres jurisdicciones (Nacion, ciudad de Buenos Aires y provincia de Buenos
Aires). Segun lo establece el marco regulatorio, la incumbencia del ETOSS abarcaba el
control de la prestacion del servicio; la aprobacion y revision de los valores tarifarios; el
monitoreo de las obras de infraestructura y de expansion; y la resolucion en instancia

administrativa de los reclamos de los usuarios u otras partes interesadas.

2.3.3 Gas natural

A diferencia de los servicios de telecomunicaciones y agua potable que fueron
transferidos al sector privado a través de decretos del Poder Ejecutivo bajo la Ley marco de
Reforma del Estado, la privatizacion de la empresa estatal Gas del Estado cont6 con

respaldo del Congreso de la Nacidon a través la Ley 24.076 sancionada en 1992 tras once

econémica que afecto al pais, se produjo un proceso de renegociacion global de los contratos de las empresas
de servicios publicos privatizados.
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meses de duracién del trdmite parlamentario, en lo que constituia un reposicionamiento
parcial del Legislativo en relacion al Ejecutivo®.

Alegando que era necesario evitar incertidumbres respecto a las proyecciones de
ingreso de los inversores, el gobierno llevd a cabo una reestructuracion tarifaria en el
periodo inmediato anterior a la privatizacion. Asi, se produjo un aumento de la tarifa
promedio de un 30% fundamentalmente como consecuencia del fuerte incremento de las
tarifas residenciales en un 100%, ya que los restantes precios o bien se incrementaron muy
levemente (es el caso de los pequefios y medianos usuarios no residenciales) o bien
disminuyeron (como en el caso de las grandes empresas).

Teniendo en cuenta que la empresa estatal proporcionaba en forma monopolica los
servicios de transporte y distribucion de gas natural en todo el pais, la privatizacion
introdujo importantes modificaciones a la forma en que histéricamente habia funcionado la
industria en Argentina. Entre los principales cambios se encuentran, en primer lugar, la
separacion vertical de la industria a partir de la desintegracion del proceso del gas en
actividades diferentes (transporte y distribucién) y de la desintegracion de Gas del Estado y
sus activos para proceder a su privatizacion. En segundo lugar, la separacion
horizontal/geografica de la empresa con el propésito de lograr un mercado competitivo,
creandose ocho areas de distribucién (que se repartieron entre otras tantas empresas) que
abastecieron clientes residenciales, industriales y comerciales y dos empresas de transporte

gue conectaron a las distribuidoras con las principales cuencas en el norte, centro-oeste y

¥ A pesar de la mayoria en ambas camaras que tenia el partido gobernante, lograr consenso para la
aprobacién de la ley fue una tarea dificil a tal punto que en la Camara de Diputados de la Nacion se aprobd
con el quérum minimo y con la asistencia de una persona que false6 su identidad haciéndose pasar por un

diputado oficialista.
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sur del pais®; dichas empresas recibieron licencias que les garantizaron la prestacion del
servicio de manera exclusiva durante 35 afos. En tercer lugar, la regulacién por incentivos
basada en el mecanismo de precio tope 0 maximo con revision quinquenal de tarifas y el
establecimiento de las tarifas finales a los usuarios con reajustes semestrales que resultaron
de: a- el precio del gas en el punto de entrada al sistema de transporte; b- la tarifa 0 margen
del transporte, y c- la tarifa 0 margen de distribucion.

Otra modificacidon de relevancia introducida fue la forma de relacion entre empresas
transportistas y distribuidoras con las compafiias productoras de gas natural. Mientras que
en el sistema anterior a la privatizacion dicha relacion se encontraba regulada a través de
una tarifa determinada oficialmente por la Secretaria de Energia, con la sancién del nuevo
marco, y tras un periodo de un afio en el que el precio del gas en el punto de ingreso al
sistema de transporte era fijado por el Ministerio de Economia, se determiné que el precio
del gas adquirido en “boca de pozo” (es decir, el precio que reciben las empresas
extractoras de gas) quedara definido por la interaccion entre la oferta y la demanda, ambas
caracterizadas por estructuras de mercado con un alto grado de concentracién (Decreto
2.731/93).

De acuerdo a lo establecido por el disefio de la privatizacion, las tarifas de
transporte y distribucion debian satisfacer el criterio de proporcionar ingresos suficientes
para cubrir los costos de operacion, amortizacion de activos y una tasa de retorno sobre el

capital invertido considerada razonable, entendiendo por esto ultimo una tasa similar a la

% El supuesto implicito era que, como producto de la subdivisién de la empresa estatal, el incremento en el
nimero de actores en el sector generaria presiones competitivas en el mismo. En este sentido, en la Ley
24.076 se sefiala que uno de los principales objetivos de la privatizacion es “la estructuracién de mercados en
los que el acceso de los oferentes y demandantes resulte lo mas amplio posible, dando lugar al juego dinamico

de la competencia entre el mayor nimero posible de participantes”.
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obtenida por industrias con niveles de riesgo similares y teniendo en cuenta las ganancias
de eficiencia y un adecuado servicio de suministro (Navajas, 1998). Un elemento
importante a destacar es que tanto las tarifas correspondientes al transporte como a la
distribucion fueron fijadas en délares mediante el Decreto 1.738/92 que reglamentd la Ley
24.076, mientras que el Decreto 2.255/92 establecid la actualizacion de las mismas en
funcion del indice de precios mayoristas de productos industriales de Estados Unidos.

Las empresas de distribucion pudieron en principio establecer un precio por debajo
del precio méximo en algun segmento por razones comerciales, con lo que quedo
establecido la posibilidad de otorgar descuentos. En cambio, se prohibid expresamente
tanto la venta por debajo del costo en cualquier segmento como la existencia de subsidios
cruzados entre distintos tipos de servicios (residencial e industrial, por ejemplo) y entre
usuarios de un mismo tipo de servicio (industriales segun su localizacién, por ejemplo).

Con el propoésito de establecer restricciones a la integracion vertical para evitar
conductas colusivas y predatorias, se limitd la posibilidad de que los productores
controlasen el capital de una firma transportista. Ademas, ni productores ni transportistas
pudieron hacer lo propio respecto de una distribuidora, mientras que los grandes usuarios
no pudieron tener una participacion controlante sobre una distribuidora dentro de su propia

area de consumo®™.

% Los grandes usuarios estuvieron habilitados para convenir la compra de gas directamente con los
productores mediante contratos (“by pass” fisico o comercial) que implicaban una desvinculacion entre el
usuario y el sistema de distribucion. La desvinculacion era “fisica” cuando el usuario se hacia cargo de la
construccién de un gasoducto hasta sus instalaciones evitando de esta forma la intervencién de una
distribuidora, mientras que la desvinculacion era “comercial” cuando el consumidor pactaba con el

transportista y luego le abonaba al distribuidor la tasa correspondiente.
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El organismo encargado de la regulacion del sector fue el Ente Nacional de la
Regulacion del Gas (ENARGAS), agencia creada también mediante la Ley 24.076
destacandose entre sus principales funciones la de establecer los célculos para las tarifas y
habilitaciones a transportistas y distribuidores; controlar que las tarifas fuesen aplicadas de
conformidad a las correspondientes habilitaciones; propiciar ante el Poder Ejecutivo la
cesion, prérroga, caducidad o reemplazo de las concesiones; autorizar inversiones nuevas
en el &mbito del transporte y de la distribucién; y prevenir conductas anticompetitivas,

monopdlicas o discriminatorias.

2.3.4 Electricidad

Al igual que el sector del gas natural, la privatizacion de la empresa estatal de
electricidad (SEGBA) contd con el respaldo parlamentario de la mayoria oficialista
mediante la Ley 24.065 sancionada por el Congreso de la Nacién en diciembre de 1991,
luego de seis meses de duracion del tramite legislativo. Cabe sefialar que, a diferencia de
Gas del Estado que atendia la provisién domiciliaria de gas natural en todo el pais, SEGBA
tenia jurisdiccion Uunicamente en materia de distribucion en el area de la ciudad de Buenos
Aires, los municipios del conurbano bonaerense y la ciudad de La Plata y su zona de
influencia, mientras que en el resto del pais la distribucién estaba a cargo de empresas
provinciales.

En la etapa inmediata anterior al traspaso a manos privadas se produjo una
reestructuracion tarifaria que implic6 aumentos graduales destinados a eliminar el subsidio
en las tarifas de los usuarios residenciales, el cual era utilizado como un instrumento

redistributivo para luchar contra la inflacion en las décadas previas.
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El disefio de la privatizacion segmento el sector de energia eléctrica determinando la
apertura a la competencia de los segmentos en los que tecnolégicamente resultaba posible
(generacion) y configurando un sistema de incentivos econémicos que sometiera a
condiciones que simulaban el funcionamiento del mercado a los prestadores de las
actividades que continuarian siendo monopolicas (transporte y distribucion). Asi, se
constituyeron unidades de negocios desintegradas vertical y horizontalmente para las
actividades de generacion, transporte y distribucion que se ofrecieron separadamente a los
interesados.

Al igual que en el sector gasifero, la privatizacion determind que las empresas
debian especializarse en una sola de las fases del proceso de transformacion de la energia
eléctrica (generacion, transporte o distribucion). Generadoras, distribuidoras y grandes
usuarios**no podian tener control accionario sobre transportistas. A la vez, ninguna
distribuidora podia ejercer control sobre una generadora y viceversa. Con este disefio se
reconocian las diferentes morfologias de cada una de las instancias de la cadena eléctrica a
la vez que se configuraban las relaciones comerciales que se establecerian entre los
diversos actores. Las relaciones comerciales en el interior del mercado eléctrico sélo se
establecian entre generadores y distribuidores o grandes usuarios. Al transmitir la
electricidad desde el punto de entrega del productor hasta el punto de recepcion del
distribuidor o del gran usuario, los transportistas (monopolios naturales) limitaban su
participacion al cobro de una tarifa en concepto de servicio de “peaje”, la cual estaba

regulada oficialmente.

% Los grandes usuarios, caracterizados por mddulos de potencia y energia fijados por la reglamentacion,
pueden acceder a la compra directa de energia en el mercado mayorista haciendo un “by pass” al distribuidor,

lo cual también contribuye a promover la competencia en el mercado minorista.
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A diferencia de las transacciones que se realizaban entre generadores y
distribuidores y entre generadores y grandes usuarios, las tarifas cobradas por las
distribuidoras estaban sujetas a regulacion estatal por precio tope 0 maximo con reajustes
semestrales y revision quinquenal de tarifas. El sistema de fijacién de precios en el
segmento de distribucién previd un mecanismo de pass-through que permitia que los
distribuidores trasladasen a los usuarios finales los aumentos tarifarios que se producian en
el mercado mayorista (Oszlak et al, 2000). Ademas, el Decreto 1398/92 reglamentario de
la Ley 24.065 establecio tarifas en dolares e indexadas en parte segln la evolucién del
indice de precios mayoristas de productos industriales de Estados Unidos.

Teniendo en cuenta que la distribucion era definida como una actividad monopdlica,
se aplicd un sistema de competencia por comparacion (posibilidad de contrastar los
resultados entre las empresas) y por mercado (la concesion otorgada por 95 afios estaba
dividida en varios periodos de gestion al cabo de los cuales se relicitaria el control de la
compafiia). Asimismo, al no existir requerimiento alguno de inversion, el contrato de
concesidn establecia un sistema de sanciones econdmicas para las empresas distribuidoras
gue no cumpliesen las normas de servicio fijadas y de compensaciones o resarcimientos
para los usuarios afectados por las fallas en el servicio.

La Ley 24.065 cred una sociedad andénima sin fines de lucro denominada
CAMMESA (Compafiia Administradora del Mercado Eléctrico Mayorista), cuyas
funciones esenciales consistieron en ordenar la programacion estacional de la generacion
eléctrica, atendiendo la optimizacidn técnica y econdmica del despacho, asi como también
en coordinar actividades para brindar seguridad y calidad del sistema interconectado y
administrar los contratos y los pagos de las transacciones a nivel mayorista. Si bien

CAMMESA estaba compuesta en partes iguales por el Estado (representado por la
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Secretaria de Energia) y cuatro asociaciones civiles que nucleaban a los generadores,
transportistas, distribuidores y grandes usuarios eléctricos, el Estado se reservé el derecho a
veto para el tratamiento de temas claves como la forma de determinacion de las tarifas en el
mercado mayorista.

La Ley 24.065 también establecio la creacion del Ente Nacional de Regulacion de la
Electricidad (ENRE), cuyas principales funciones fueron dictar los reglamentos a los cuales
debian ajustarse los productores, transportistas, distribuidores y usuarios de acuerdo a lo
establecido a la ley marco; prevenir conductas anticompetitivas, monopdlicas o
discriminatorias entre los participantes de cada una de las etapas de la industria; establecer
las bases para el calculo de tarifas de los contratos que otorgasen concesiones a
transportistas y distribuidores y controlar que las tarifas fuesen aplicadas de conformidad
con las correspondientes concesiones y disposiciones emanadas de la ley; propiciar ante el
Poder Ejecutivo Nacional, cuando correspondiera, la cesion, prorroga, caducidad o

reemplazo de las concesiones; y aplicar las sanciones previstas por la ley.

2.3.5 La conformacidn de los consorcios adjudicatarios

Los consorcios de las firmas privatizadas estuvieron formados por empresas
extranjeras de varias nacionalidades, grupos locales y bancos acreedores de la deuda
externa. Este modelo de integracion inducido por el gobierno argentino estaba relacionado
con los objetivos generales de la estrategia econdmica en marcha.

Por un lado, se suponia que la presencia de inversores extranjeros en las
privatizaciones contribuiria a ganar reputacion y confianza en la comunidad de negocios al
establecer un flujo permanente de ingreso de capitales. Las empresas extranjeras, muchas

de ellas sin presencia previa en el mercado local, tuvieron a su cargo los aspectos

122



gerenciales, operativos y técnicos del negocio, tal como se exigia en los pliegos de
licitacion debido a que el gobierno no deseaba que el personal superior de las empresas
estatales se hiciera cargo de la prestacion del servicios de las nuevas firmas, sumado al
hecho de que ninguna empresa local privada tenia (en opinion de las autoridades)
experiencia previa como operador de estos servicios. Entre las principales firmas
extranjeras se encontraban Electricité de France, Endesa, Enersis, Duke Energy y National
Grid en energia eléctrica; STET de Italia, France Telecom y Telefonica de Espafia en
telecomunicaciones; Lyonnaise des Eaux y Aguas de Barcelona en agua y servicios
sanitarios; Enron, Novacorp, British Gas y Gas Natural en transporte y distribucion de gas.
Por otro lado, el gobierno apuntaba a abrir nuevos espacios de acumulacién en una
economia sumergida en una prolongada recesion, con bajas tasas de inversién y fuerte fuga
de capitales. La obligatoriedad de la participacion de las empresas nacionales en los
consorcios que se presentaran a la licitacion fue una importante concesion que hizo el
gobierno a las antiguas empresas contratistas que con la privatizacién perdian las
oportunidades de negocios creadas al amparo de la baja ponderacion que la rentabilidad y la
eficiencia habian tenido en la gestion de las empresas publicas. Ademas de su capacidad de
lobby con el gobierno nacional, las firmas nacionales aportaban el manejo administrativo
del negocio en el esquema de division de funciones de los consorcios. Se hizo visible la
participacion de los grandes grupos empresarios nacionales con fuerte presencia en la
economia argentina, conocidos durante la década de los ochenta como los “capitanes de la
industria”: Astra (electricidad y gas), Pérez Companc (electricidad, telecomunicaciones y
gas), Sociedad Comercial del Plata (telecomunicaciones y agua), Techint (electricidad,

telecomunicaciones y gas) y Sideco (distribucién de gas).
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A su vez, el programa de privatizaciones constituia una oportunidad para reducir el
endeudamiento externo dado que para dar viabilidad al proceso el gobierno decidié recibir
titulos de la deuda argentina como forma de pago. Asi, para todo consorcio oferente era
necesario asociarse a un banco que tuviera titulos de la deuda porque para cualquier otro
banco hubiera significado un factor de incertidumbre el valor al que deberian comprar esos
titulos en caso de ganar la licitacion. De esta manera, se redujo el grado de competencia en
las licitaciones y se limito artificialmente el mercado de capitales en que podian financiarse
los interesados en las empresas ofertadas (Chudnovsky et al, 1994). Aunque para los
bancos acreedores, activos negociadores de las privatizaciones, la participacion de
empresas extranjeras en los consorcios resultaba esencial para disminuir la exposicién al
riesgo del nuevo emprendimiento ya que contaban con casas matrices extranjeras como
garantia, una vez lograda la licencia las entidades financieras fueron desprendiéndose de
sus participaciones accionarias hasta convertirse en socios menores o incluso desaparecer
de los consorcios. Una explicacion posible para este fendmeno es que los inversores
pudieron contar con acceso directo al mercado de capitales via emision de bonos y
obligaciones negociables que cotizaban en bolsa, y que las funciones principales de los
bancos al momento de efectuarse las operaciones de venta de activos (entre las cuales se
encontraba conseguir titulos de la deuda argentina) ya habian sido cumplidas. De los
bancos acreedores participantes del proceso destacaban J. P. Morgan, Citicorp, Santander,

Bank of New York y Bank of Tokio, entre otros.

2.3.6 La importancia de los servicios publicos domiciliarios en el presupuesto de los

hogares
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La creciente proporciéon del ingreso destinada al pago de los servicios publicos
domiciliarios a medida que se reducen los ingresos de los hogares da cuenta del caracter
basico de estos servicios y, en consecuencia, de la baja elasticidad de su demanda. Dado
que el monto de gasto en estos servicios no se altera proporcionalmente a la variacion de
los ingresos de los hogares, su participacién en el presupuesto de los sectores mas pobres es
mayor que en el resto.

La Tabla 1 presenta la participacion del gasto en servicios de telefonia basica, agua
potable y desagiies cloacales, gas natural y electricidad, en el presupuesto total de los
hogares, sobre la base de los datos emergentes de la Encuesta Nacional de Gasto de los

Hogares (1996-1997).

125



Tabla 1
Presupuesto del gasto total familiar destinado al pago de servicios publicos domiciliarios

en el Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), 1996/1997

Decil | Telefonia | Agua y cloacas | Gas natural | Electricidad | Total
1 6,0 1,0 3,2 4,2 14,5
2 4.3 1,1 3,2 3,8 12,4
3 4,0 1,1 2,9 3,1 111
4 4.3 1,0 2,7 2,9 11,0
5 3,3 1,0 2,3 2,5 91
6 3,1 0,7 2,1 2,3 8,2
7 2,7 0,8 1,8 2,0 7,4
8 2,6 0,7 1,5 1,7 6,5
9 2,5 0,6 1,2 1,4 5,7
10 2,3 0,5 0,9 0,9 4,6

Total 2,9 0,7 1,6 2,0 7,2

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de FLACSO en base a ENGH 1996/1997.

Podemos observar que, en promedio, los hogares pertenecientes al Area
Metropolitana de Buenos Aires destinan un 7,2% de sus presupuestos al pago de servicios
publicos domiciliarios. Esta magnitud promedio varia de acuerdo con el estrato de ingreso
del que se trate, incrementandose a medida que se desciende en la escala social. Asi, la
reduccién del gasto en servicios publicos no es proporcional a la reduccion del ingreso en

cada estrato, lo cual da cuenta de la baja elasticidad de la demanda de este tipo de servicios.
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En todos los servicios publicos domiciliarios el gasto del decil mas pobre representa
una proporcién que duplica a cuadruplica la del decil mas rico. La brecha de gasto mas
grande se observa en el servicio eléctrico, en el cual el decil de menores ingresos gasta una
proporcion de su presupuesto casi cinco veces mayor que el decil mas rico. Le siguen gas
natural y teléfono, con una relacion 3,6 a1y 2,6 a 1 entre el decil mas pobre y el mas rico,
respectivamente. En el servicio de agua y cloacas, el gasto es mas uniforme entre deciles,
fundamentalmente como resultado del modo de tarifacién que prevalece en este servicio, el
cual incluye subsidios cruzados y define el nivel tarifario en base a indicadores altamente
relacionados con el nivel de ingreso del hogar®’.

La significativa importancia del gasto en servicios publicos domiciliarios en el
presupuesto total de los hogares da cuenta de la magnitud de los efectos que las
modificaciones tarifarias y regulatorias en general pueden producir sobre el gasto de los
hogares, e indirectamente sobre el gasto disponible luego del pago de los servicios. A
medida que se expande la cobertura, esto es valido para un mayor nimero de hogares, lo
gue redunda en un creciente impacto de todas las cuestiones tarifarias y regulatorias sobre

los ingresos disponibles de los grupos sociales mas vulnerables.

%7 Sin embargo, existen hogares (sobre todo los deciles mas pobres) que no cuentan con ambos servicios (agua
y cloacas). Por lo tanto, la proporcién presentada en el cuadro puede corresponder al pago de un servicio
(generalmente agua), mientras que en el resto de los hogares corresponde la pago de los dos servicios. Los
datos disponibles impiden verificar esta cuestion dado que el gasto se computa para ambos servicios en
conjunto. Esto significa que podrian existir diferencias mayores en el gasto por unidad de servicio, ya que es

precisamente en los estratos de ingresos mas bajos donde se concentra la carencia de servicios cloacales.
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2.4 La trayectoria de Argentina hasta el derrumbe de 2001

Este apartado final se propone describir los principales resultados de la gestidn
Menem y de la efimera gestion de su sucesor en 1999, el radical Fernando De la Rla. La
importancia de esto radica en que aquellos resultados constituyen el marco contextual en el
que se inserto el objeto de estudio de nuestra investigacion: la capacidad de las agencias
reguladoras para controlar a las empresas privadas prestadoras de servicios publicos.

Tras los primeros intentos poco exitosos por estabilizar el valor de la moneda que
terminaron con un nuevo pico hiperinflacionario del 1343% anual para los precios
minoristas en 1990, un nuevo equipo econémico puso en marcha en abril de 1991 el Plan
de Convertibilidad. Dicho plan, a través de una ley del Congreso, fijo el valor de la moneda
local en una paridad de 1 a 1 con respecto al dolar estableciendo que la base monetaria no
podia exceder el valor en délares de las reservas internacionales al tiempo que prohibia toda
indexacion en los mercados de bienes y de trabajo. Asi, se inicia la mejor etapa del
gobierno de Menem, cuyo primer y temprano logro consistié en disminuir la inflacion a
niveles que parecia imposibles en la historia reciente del pais, lo cual sent6 las bases para el
aumento de la inversion y para un marcado crecimiento del PIB luego de varios afios de
retroceso®.

Como destaca Sidicaro (2001), la Convertibilidad fue un mecanismo muy eficaz
para controlar la inflacion y detener la desvalorizacion ya cronica de la moneda nacional, lo

cual junto a la continuacion del endeudamiento externo, por la via de la obtencion de

% Durante la etapa mas exitosa del Plan de Convertibilidad, el indice de Precios al Consumidor experiment6
un brusco descenso: en 1991 fue del 172,8%, en 1992 bajé al 23%, en 1993 al 7,4% y en 1994 descendié al
3,9%. Por su parte, el aumento de la inversion en relacién al PIB fue constante: en 1991 era del 14,6%, en
1992 subio6 al 16,7%, en 1993 al 18,4% y en 1994 aumentd al 20%. Finalmente, el crecimiento anual del PIB
fue el siguiente: 1991=8,9%; 1992=8,7%; 1993=6,5%; 1994=7,1%.
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préstamos y la colocacién de titulos emitidos por el Estado en los mercados financieros
nacionales e internacionales, y la flujo general de entrada de capitales, en parte debido a la
atraccion de inversiones extranjeras a partir del proceso privatizador de empresas publicas,
mejoraron los indicadores econdémicos de nivel macro cuya ponderacién positiva se
acrecenté en comparacion con los periodos precedentes. Para el gobierno de Menem,
recurrir al endeudamiento externo para emitir moneda nacional manteniendo el respaldo en
doélares no parecié plantear un problema pues se consideraba que con la estabilidad
alcanzada se abriria un crecimiento sostenido de la economia y asi la deuda y sus intereses
perderian importancia en términos relativos.

El sistema politico argentino, por su parte, tenia como tema central la reforma
constitucional realizada en 1994 a partir de la fuerte presion ejercida por el gobierno para
habilitar la reeleccién de Menem. Dicha reforma se llevo a cabo forzando al partido radical
en la figura de su jefe, el ex -presidente Alfonsin, a firmar lo que dio en llamarse el “Pacto
de Olivos™®. La convocatoria a elecciones constituyentes no sélo dio paso a las reformas
pactadas, sino que también permitié la emergencia de una nueva e importante fuerza
politica de centroizquierda (Frente Grande) que basé su irrupcion electoral en el
cuestionamiento de algunos de los puntos centrales de dicho acuerdo.

El ciclo virtuoso de la economia se extendio hasta finales de 1994, cuando los
impactos de la crisis mexicana generaron un proceso de desconfianza hacia los llamados
paises emergentes (entre los que se encontraba Argentina) que implico una fuerte retirada

de capitales y pusieron al descubierto las fallas intrinsecas de la economia al mismo tiempo

% Para un sugerente analisis desde la teoria de juegos de este pacto, que toma su nombre del lugar fisico
donde se firmd el acuerdo (el lugar donde reside el presidente argentino durante su mandato), ver Acufia
(1995a).
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que establecieron los limites del modelo de crecimiento ensayado con la Convertibilidad.
Una caida del PIB del 4,6% en 1995 y un récord historico en la tasa de desocupacién fueron
los indicadores mas contundentes del agotamiento del ciclo expansivo.

En este contexto, el reelecto gobierno de Menem decidi6 profundizar su politica de
ajuste estructural y se embarco, siguiendo la Idgica secuencialista propia de los organismos
financieros internacionales, en lo que se habia dado en denominar “reformas de segunda
generacion”. Dichas reformas partian del supuesto de que el sector pablico debia mejorar
sus capacidades de gestion para acompafiar al mercado, orientarlo y complementarlo,
prevenir o compensar sus limitaciones y corregir sus imperfecciones a la vez que aceptaban
la matriz neoliberal que las politicas de ajuste estructural habian contribuido a generar o
consolidar.

La proclamada “Segunda Reforma del Estado” recurrid a la vieja formula de
promover la reduccion organizacional de la administracion central y fusionar organismos
descentralizados, achicando la planta de personal. Haciendo un diagndstico sobre la
estructura administrativa del aparato estatal en que operaria este nuevo intento de reforma,
Oszlak sostuvo oportunamente que “...se intentaba reparar algo que habia creado el
propio gobierno. A comienzos de 1991 se redujo a 65 el numero total de secretarias y
subsecretarias del gobierno nacional, limitdndose severamente la cantidad de unidades de
menor nivel. Cinco afios después y luego de otros intentos “racionalizadores”, los ocho
ministerios existentes se repartian la cifra récord de 189 secretarias y subsecretarias. Con
la medida recién adoptada, todavia subsistian 119 unidades de estos niveles, casi el doble
de las existentes en 1991 (Clarin, 16/07/96).

Este crecimiento del aparato estatal durante la primera mitad de los noventa

desnudaba el modo en que las presiones politicas coyunturales fueron imponiéndose, en
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detrimento de los lineamientos basicos de gestién y control politico-ciudadano sobre la
burocracia. Y aln cuando se anuncio el interés por afrontar los problemas administrativos
que no se habian logrado resolver durante los primeros afios de gobierno, se fracasé en su
intento generdndose apenas cambios en lo formal con la expansion discursiva de una serie
de conceptos que pasarian a formar parte del lenguaje administrativo del sector pablico
argentino asociado a la supuesta introduccion de nuevas tecnologias de gestion: “calidad
total”, “management”, “planificacion estratégica”, “orientacion por resultados”, entre los
mas utilizados.

A pesar de los signos de reactivacion de la economia a partir de 1996 gracias a la
caida de la tasa de interés internacional y a la mayor liquidez de los mercados junto a la
percepcidn de resistencia del régimen monetario y cambiario ante una perturbaciéon como la
sufrida por la crisis mexicana, la vulnerabilidad de la economia argentina se hacia cada vez
mas evidente. La entrada de capitales permitia sostener el atraso del tipo de cambio, el
déficit en la balanza comercial, los bajos niveles de inflacion y el desequilibrio fiscal®.

La derrota del oficialismo en las elecciones legislativas de 1997 en manos de una
recién formada Alianza entre las dos principales fuerzas de la oposicion, el Partido Radical

y la fuerza de centro-izquierda ahora denominada FREPASO tras la incorporacion de un

sector del peronismo disidente y de los socialistas, sumado a una cada vez mas creciente

0 Ademés de los servicios de la deuda, lo que explicaba el desfasaje fiscal no era el gasto sino los ingresos.
Desde 1994, el gobierno habia dispuesto una fuerte reduccidn de los aportes patronales a la seguridad social
con el argumento de incentivar a los empresarios a invertir y tomar mano de obra. Simultdneamente, se puso
en marcha una reforma previsional que impulsé un sistema privado de capitalizacion en cuentas individuales
de los trabajadores, lo cual significaba un elevado costo fiscal de transicién por un periodo de quince afios, ya
que mientras el Estado dejaba de percibir los aportes personales de quienes se afiliaban a las empresas
privadas, debia seguir financiando el pago de las jubilaciones y pensiones existentes y a producirse en el corto

y mediano plazo.
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oposicion interna dentro del propio peronismo acabaron con la ilusion de promover un
nuevo mandato de Menem. Sin embargo, estos nuevos aires en el sistema partidario no
pudieron impedir que en la etapa final del gobierno de Menem se mantuviera una alarmante
inercia para hacer frente a los principales desafios, especialmente los de indole social, que
quedaban como herencia de la consolidacion de la matriz neoliberal.

El programa de la Alianza que Ilevo al radical Fernando De la Rua a la presidencia
en 1999 estuvo centrado en corregir los legados de la gestion de Carlos Menem durante los
diez afos previos: los costos sociales de las reformas de mercado, el estancamiento en el
que se encontraba la actividad econémica desde mitad de 1998, los reiterados abusos de
poder y las practicas de corrupcién. Transcurridos dos afios en el gobierno, el balance de la
Alianza no pudo ser mas insatisfactorio frente a las expectativas que habia suscitado: los
niveles de pobreza y desempleo no s6lo se mantuvieron altos sino que se incrementaron, la
reactivacion de la economia no se produjo, los intentos por superar la emergencia trajeron
consigo nuevos ajustes fiscales via aumento de impuestos y reduccion de jubilaciones y
sueldos de los empleados publicos; finalmente, otro episodio clamoroso de corrupcion
vinculado a la sancion de una ley en el Congreso sacudio las esferas oficiales y su no
esclarecimiento termind provocando la renuncia del vicepresidente y lider del FREPASO
Carlos Alvarez (Novaro, 2002).

Ante este escenario y teniendo en cuenta la vulnerabilidad del Plan de
Convertibilidad todavia vigente, las dudas sobre la marcha de las cuentas fiscales, la
distorsion de los precios relativos y el creciente déficit comercial hicieron que se percibiese
un riesgo cambiario cada vez mayor. Ante esta situacion extrema, las turbulencias del
gobierno de la Alianza, con independencia de su importancia real, llevaron a fines de 2001

al resquebrajamiento de los fragiles logros macroeconémicos obtenidos durante los
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noventa. Los estallidos sociales, m&s graves a los de 1989 en cuanto a magnitud e
intensidad, marcaron la abrupta caida del gobierno de De la Rua.

No obstante lo expresado hasta aqui, las circunstancias socioeconémicas negativas
no fueron necesariamente una amenaza para la consolidacion democratica. Cabe acompafiar
a Acufia, quien a mediados de la década pasada marcaba un escenario que habria de
cristalizarse afios después: ““A pesar de la fortaleza que est4d demostrando el esquema
institucional democratico, tanto para afianzarse como para permitir el surgimiento e
incorporacion de nuevos actores politicos a nivel nacional y provincial, resulta claro que
la tendencia argentina actual es a la consolidacion de una democracia fragmentaria y
excluyente con respecto a los intereses sociales mayoritarios™ (1995b: 371).

Tras la renuncia de De la Rua y después de doce convulsionados dias, en los que se
sucedieron cinco presidentes constitucionales, el 1 de enero de 2002, habiéndose anunciado
la declaracién unilateral de cesacion de pagos de la deuda externa, la Asamblea Legislativa
designé como presidente provisional al senador Eduardo Duhalde. A poco de asumir, el
nuevo gobierno elevd al Congreso de la Nacion un proyecto de ley de emergencia que,
contando con el apoyo parlamentario de la mayor parte de los partidos de la alianza
gubernamental saliente, fue sancionado y convertido en ley el 6 de enero. Ademas de
implicar cambios sustanciales en el plano macroeconémico como el abandono de la
Convertibilidad con la alteracion de la paridad cambiaria, y la consiguiente depreciacion de
la moneda local, la nueva norma legal de “Emergencia Puablica” dispuso la renegociacion

de todos los contratos con las empresas privadas prestadoras de servicios publicos.
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2.5 El cambio en el mapa de actores

La sociedad argentina a fines de 2001 en poco se parecia a aquella que se construy6
alrededor de la dindmica estatal durante la posguerra. La situacion social se habia
deteriorado a partir de la crisis del mercado de trabajo, el aumento de la pobreza y las
profundas desigualdades en la distribucion del ingreso (ver Tablas 1, 2, 3y 4 del Anexo).
Los sectores medios y trabajadores, ademas de los grupos pobres, habian perdido sus
canales basicos de representacion destacandose el abandono del peronismo de la defensa de
los derechos sociales, la fragmentacion del sindicalismo con dirigentes dedicados a proteger
sus intereses particulares (y no los de sus afiliados), la endémica debilidad del radicalismo
en el gobierno y la falta de alternativas de poder serias y responsables. Vinculado a esto, los
empresarios relacionados al mercado interno, que durante el auge de la matriz
estadocéntrica habian sido actores claves, sufrieron los costos de la apertura comercial, con
la consiguiente pérdida en la participacion de mercado; la mayoria de ellos aprovechd el
“efecto riqueza” que se generd sobre sus patrimonios con la sobrevaluacion de la moneda
local a partir de 1991 para vender sus empresas a grupos multinacionales.

La otra cara de la moneda era el creciente poder de un sector minoritario de la
sociedad argentina que, habiendo acumulado importantes recursos desde los setenta,
terminG de consolidarse como factor clave de la nueva matriz de caracter neoliberal. Los
grupos empresariales asociados al capital internacional resultaron ser los protagonistas con
mas capacidad de maniobra bajo las reglas de juego de una economia mas desregulada y
abierta. Aunque el discurso de estos conglomerados de negocios se caracterizo por su sesgo
anti-estatista, en la practica su busqueda de rentas aprovechando las oportunidades que le
brindaba el fragmentado aparato estatal les permitié un notorio crecimiento, en particular a

través del proceso de privatizacion de empresas publicas y de concentracién econdmica. La
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caracteristica méas relevante de estas elites empresariales fue su acceso fluido a los
mercados internacionales de capitales, lo que las independizaba de los subsidios estatales
que eran la condicién de funcionamiento de la antigua matriz estadocéntrica. Cuando se
observa su préactica politica, sobresale el hecho de que los grandes empresarios lograron
constituirse en el agregado que, cuando operaron como actor corporativo, alcanzaron un
efectivo poder de veto sobre las politicas gubernamentales mas generales a la vez que en su
accionar particularista tuvieron alta incidencia en las politicas sectoriales especificas. En
suma, este actor ha expandido su capacidad de negociacién, resolviendo a favor de sus
intereses corporativos los potenciales problemas de accidn colectiva al mismo tiempo que
ha ejercido una gran influencia en darle interpretacion a los cambios contextuales que se
fueron operando en el pais (Repetto, 2001).

En todo analisis sobre los cambios experimentados en la sociedad argentina debe
prestarse atencién a los sucedido con los sindicatos. Se trata de un complejo conjunto de
actores que, durante el gobierno de Alfonsin, tuvieron en sus principales lideres la
expresion mas dura de la practica opositora reflejada en las trece huelgas generales durante
aquel gobierno. Por su propia eleccion a partir de evaluar los costos y beneficios de
semejante comportamiento en el marco de la coyuntural crisis del peronismo en los
primeros afios del gobierno radical, los dirigentes sindicales lograron entre 1983 y 1989
aumentar su poder de negociacion para temas especificos, tales como el futuro de las obras
sociales o las formas de organizacién interna de cada gremio. A pesar de las muestras de
fuerza, el sindicalismo comienza desde mediados de los setenta un proceso de
debilitamiento estructural producto de los cambios en el mercado de trabajo. Es asi como su
capacidad para promover o vetar acciones publicas, practica habitual en la época de la

matriz estadocéntrica, se vio notoriamente disminuida. Al respecto, a mediados de los
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noventa Acufia sostenia: ““Los sindicatos han perdido poder de convocatoria, disminuido
su cantidad de afiliados, y luchan en su mayoria por el control de las obras sociales
quebradas economicamente...Durante los Gltimos veinte afios se ha resuelto a favor del
capital y de la minoria de mayores ingresos el empate distributivo que caracterizo a la
Argentina desde los afios cuarenta™ (1995b: 368).

A medida que se debilitaban los canales clasicos de representacion de intereses de
los sectores méas vulnerables, un conjunto amplio y heterogéneo de organizaciones de la
sociedad civil, habitualmente denominadas Organizaciones No Gubernamentales (ONGS),
se fueron posicionando como un modo de responder a la crisis del Estado y a los avances
de la democratizacion politica (Suarez, 1996). Aln actuando como sensor de multiples
necesidades o explorando sugerentes modalidades de accion, las ONGs no lograron
constituirse en protagonistas centrales en la decision sobre los contenidos y alcances de las
politicas publicas.

En términos generales se percibieron tres inconvenientes importantes relacionados
con el mundo de las ONGs. El primero era la concentracion geografica de estas
organizaciones en las cinco jurisdicciones con mayores recursos para la accion publica:
Capital Federal y las provincias de Buenos Aires, Cordoba, Santa Fe y Mendoza. En
cambio, las provincias con mayores dificultades para la accién puablica, y que por ende
necesitarian de la accion complementaria de las ONGs, presentaron un porcentaje muy bajo

del total registrado®’.

* De acuerdo a los datos presentados por Luna (1996), el 54% de las ONGs se concentran en las cinco
principales jurisdicciones sobre un total de veinticuatro mientras que en aquellas provincias en las que es méas
necesaria la complementariedad con el Estado la presencia de las ONGs es muy baja (Catamarca: 0,92%; La
Rioja: 1,84%; Misiones: 1,92%).
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El segundo problema tenia que ver con la dependencia de la dinamica de este tipo
de organizaciones, e incluso las areas tematicas en que operaron, con los esquemas Y flujos
de financiamiento estatales. Cuando hacia mediados de los noventa el Estado comenz6
abiertamente estrategias de cooperacion con la desarticulada red de las ONGs invitandolas,
en el marco de un discurso modernizador de las politicas publicas, a participar en algunas
de las fases de los numerosos programas publicos, la mayoria de estas organizaciones
manifestd su disposicién a involucrarse, basicamente, porque el apoyo estatal constituia un
sustento financiero clave.

Finalmente, el tercer problema fue de tipo organizacional a partir de una
superposicion de tres fendmenos: a- profesionalizacion incompleta (elevado porcentaje de
voluntarios que desconfian de las acciones de capacitacion); b- institucionalizacion precaria
(bajo grado de eficacia en el desempefio de las tareas emprendidas con indiferenciacién en
el trabajo y niveles poco claros de autoridad); y c- autoridad con sentido patrimonial y
vertical (excesiva dependencia de un lider interno o tutor externo, escasa o0 nula capacidad
para renovar sus autoridades que parecen quedar duefias a perpetuidad de los espacios de
actuacion, casi inexistentes mecanismos democraticos de eleccion y participacion).

Con este panorama descrito, no sorprende que el espacio que las ONGs ocuparon
ante la crisis del Estado y los avances de la democratizacion politica, en cuanto a su
promesa de representacion y movilizacion social, haya presentado serias deficiencias.

En relacién a los partidos politicos y su papel como agregadores potenciales de
demandas sociales (y su posterior transformacion en decisiones de gobierno, léase politicas
publicas), el escenario que se conformo tras la dictadura muestra una polarizacion en la
competencia electoral entre el radicalismo y el peronismo en los ochenta, mientras que la

década siguiente presenta un predominio de éste Gltimo con una fragmentacion de la
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oposicion a partir del surgimiento de una tercera fuerza de peso ubicada a la centro-
izquierda del mapa partidario (denominada Frente Grande primero y FREPASO después)
aprovechando la crisis del Partido Radical tras su fracaso en el gobierno de Alfonsin y su
falta de identidad opositora en la primera mitad de los noventa. A finales de esta decada, la
unidad de la oposicién en la denominada Alianza junto a las deficiencias no resueltas por
la gestion de Menem, originaron una nueva alternancia en el poder aunque la crisis de 2001
devolvio al peronismo su caracter de partido predominante, produciendo la declinacion del
radicalismo como partido nacional y provocando la desaparicion del FREPASO.

Maéas alld de esta somera descripcion, interesa destacar de algin modo las
debilidades del sistema partidario en lo que se refiere a su potencial para representar
intereses sociales mayoritarios y movilizar en apoyo de los mismos. Esto afectd
particularmente en la funcién de gobierno a los partidos politicos, los cuales tuvieron serios
problemas para negociar politicas publicas estratégicas con otros actores relevantes.
Mientras la desconfianza de la ciudadania respecto a la clase politica crecié con el
transcurso del tiempo, fueron quedando al descubierto las limitaciones de los partidos para
procesar y articular no sélo los intereses de la sociedad, sino también las tensiones politicas,
econdmicas y sociales derivadas del sistema federal.

La crisis de la representacion partidaria tuvo su manifestacion mas expresiva en las
elecciones legislativas de 2001 y fue, a su vez, el ominoso prologo de la terminacién
abrupta de la presidencia de Fernando de la Ria dos meses después, en medio de un
enorme aislamiento politico y una masiva ola de movilizaciones (Cheresky, 2002). Los
porcentajes hasta entonces nunca alcanzados por los votos nulos, los votos en blanco y la
tasa de abstencion en las elecciones de 2001 han sido considerados por los observadores de

la politica argentina como la manifestacion mas contundente del descontento de los
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ciudadanos con los partidos*. Visto en perspectiva, el contraste no pudo ser mayor con el
entusiasta apoyo que acompafé a los partidos en los tramos iniciales del retorno a la
democracia.

Respecto a los expertos y su relacion con el Estado, fue evidente la dificultad para
que aquellos pudieran introducir sus perspectivas y sus propuestas en el debate sobre la
conformacién de la agenda publica. La comprensién parcial por parte de estos académicos
sobre las reales restricciones, ya sean politicas, econémicas, organizacionales o de otro tipo,
sumada a la desconfianza de los partidos politicos por tomar seriamente en cuenta este tipo
de recursos profesionales, condujo a un debilitamiento de este colectivo en su potencial
papel de actor estratégico de politica publica. A estas dificultades para establecer un circulo
virtuoso entre conocimiento y politica publica, se debe afiadir la pronunciada crisis del
sistema universitario (en particular el publico), lo cual debilité la conformacion de
proyectos diferentes a los que se fueron plasmando durante la matriz neoliberal (Repetto,
2001).

En lo que se refiere al Estado y sus principales actores, cabe recordar que ya no se
trataba de aquella autoridad publica que habia sido centro de la vida econémica y social a lo
largo de la segunda posguerra. Hacia finales de 2001, mas bien, se observaba un Estado con
distintos grados de fortalezas y debilidades segtn sus &reas de incumbencia®, asi como un

mayor protagonismo de los Estados provinciales y, en menor medida, los municipios.

*2 Entre 1983 y 1999, el voto nulo oscil6 entre el 0,5 % y el 1,5 % de los sufragios emitidos; el voto en blanco
asuvez lohizoentre el 2%y el 4 %. En 2001, el primero ascendi6 hasta el 12,5 % y el segundo hasta el 9,4
%. Entretanto, la tasa de abstencion, que en el periodo 1983-1999 se ubic6 en promedio entre el 15 % y el 20
%, en octubre de 2001 alcanzo el 27 %.

8 Siguiendo a Acufia y Smith (1996), podemos decir que el Estado era al mismo tiempo més fuerte y méas

débil segln de qué problema especifico o area de politica publica se tratase. Por ejemplo, la reestructuracion
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A lo expresado en anteriores apartados respecto al Poder Ejecutivo, es pertinente
agregar ahora las tensiones observadas dentro de él. Los ministerios han sido recursos de
poder que se distribuyeron entre los distintos grupos o lineas que participaron del partido o
la coalicion gobernante, lo cual nos explica las razones del elevado nivel no s6lo de
descoordinacion entre las areas del Ejecutivo, sino también las tensiones que fueron desde
la abierta competencia al conflicto (Acufia, 2001).

El Congreso no ha sido un contralor suficiente del Poder Ejecutivo como
consecuencia de la alta rotacion de los legisladores y la baja profesionalidad de los mismos
a partir de los incentivos que el sistema electoral les provee®. Asi, mientras que la alta
rotacion hizo que los legisladores definiesen sus estrategias sobre la base de un horizonte de
muy corto plazo, la falta de profesionalidad y experiencia provoco serias dificultades de los
miembros del Congreso para tratar aspectos sumamente técnicos como la definicion del
presupuesto nacional, delegando en forma natural la iniciativa de estos temas al Ejecutivo.

La Corte Suprema de Justicia vio limitado su papel de contrapeso institucional dada
la fuerte injerencia de los presidentes de turno en su conformacion (en particular durante la
gestion de Menem). Por otro lado, la tendencia histérica de utilizar el mecanismo de juicio
politico como una forma de remover a jueces cuyas opiniones constitucionales no son del
agrado del Ejecutivo o del Congreso de turno motivo que las decisiones de los jueces

tendieran a asemejarse a la posicion de estos actores con capacidad de remocién; mas aun,

neoliberal condujo a un serio repliegue de las funciones “empresariales” de la esfera publica, dando lugar asi
a un aparato estatal mas pequefio y mas débil. No obstante, en otros ambitos, como en lo referido a la
subordinacién de los militares al régimen democratico y a la capacidad de las elites civiles para ejercer control
sobre las fuerzas armadas o en lo que atafie a restringir la accién de los trabajadores organizados, la autoridad
publica se fortalecié en grado significativo, sobrepasando incluso el poder y la autonomia logrados por las

elites del Estado en anteriores periodos.
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la Corte tendid, como forma de autopreservarse, a desarrollar doctrinas de no-confrontacion
tanto con el Poder Legislativo como con el Poder Ejecutivo y a no entrometerse en
conflictos con éstos, restringiendo asi su capacidad de arbitraje entre los poderes y, por lo
tanto, de preservacion del orden institucional.

En relacién a la burocracia a nivel nacional, cabe acompafiar a Spiller y Tommassi
cuando expresan: “Dado que la estabilidad del empleo publico esta reconocida en la
Constitucion, los distintos gobiernos en la Argentina se encontraron con una
Administracion Publica que, esencialmente, no les respondia. La respuesta eficiente frente
a esta ineficiencia burocratica resulta ser el profundizar la politizacion de la burocracia.
Dicha politizacién tomé en Argentina la forma de altos niveles de patronazgo (en la
administracion publica central), junto con la creacién méas reciente de una burocracia
temporaria paralela, cristalizada mayormente en organismos y agencias descentralizadas”
(2000: 53). El deseo del Ejecutivo de aumentar el control sobre la burocracia se terminé
convirtiendo en una marafia normativa dificil de cumplir que abrié las puertas a conductas
oportunistas por parte de los politicos (sumarios administrativos), de los burdcratas (que
respondieron a esto con inmovilismo) y de actores extra-estatales con intereses particulares
(que aprovecharon la “falta de control” que surgia a partir del “excesivo control” para
capturar agencias y obtener rentas extraordinarias). El resultado concreto ha sido una
creciente debilidad burocratica a nivel nacional. Lo mismo puede afirmarse para el caso de
las burocracias de las jurisdicciones subnacionales, donde en muchas circunstancias el

empleo publico operdé como mecanismo de intercambio de clientelismo politico.

* Para profundizar este punto, ver Molinelli et al (1999).
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Como hemos hecho referencia en otros apartados de este capitulo, a este mapa de
actores se le debe agregar la presencia cada vez mas influyente de los organismos
financieros internacionales, como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo. La importancia de los mismo no ha sido s6lo a causa
de los montos de los préstamos otorgados sino, también, por su elevada capacidad para
influir y orientar las politicas adoptadas por los distintos gobiernos segun los intereses de
los actores centrales del capitalismo internacional.

En sintesis, de lo que se trata es de ponderar el modo en que el nuevo mapa de
actores relevantes derivado de las transformaciones acontecidas en Argentina en las Gltimas
décadas influyd sobre el conjunto de las politicas publicas, en particular en aquellas que se
llevaron a cabo para regular los servicios publicos privatizados. En este sentido, puede
decirse que los actores progresistas no son facilmente identificables tanto a nivel individual
como colectivo, especialmente en lo que se refiere a los puestos donde se tomaron las
decisiones mas importantes y que implicaron una considerable movilizacion de recursos

politicos, econdmicos y organizacionales.
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CAPITULO 3
Un analisis comparado de la capacidad de gestion estatal

en la regulacion de los servicios publicos privatizados

Explicabamos en el capitulo 2 que la capacidad de gestion estatal en la regulacion
de servicios publicos hace referencia a la capacidad del organismo regulador para controlar
a las empresas privatizadas. También explicdbamos que a partir de este concepto
intentariamos situarnos en este espacio de confluencia entre el analisis de politicas publicas,
los estudios sobre la racionalidad de los actores y los problemas de accidn colectiva y el
enfoque sociotécnico de la teoria de la organizacion para reflejar la compleja realidad de las
politicas de regulacion. En este sentido, afirmabamos que la capacidad del organismo
regulador para controlar a las empresas privatizadas no depende exclusivamente de
elementos internos de las propias agencias reguladoras sino que también es preciso analizar
las relaciones que estas agencias mantienen con el resto de los actores involucrados en el
proceso de la regulacién asi como también las reglas de juego que constituyen el marco de
restricciones e incentivos de dichos actores.

Asi, el objetivo de este capitulo consiste en explicar, desde una perspectiva
comparada, la capacidad de gestion estatal en la regulacion de los servicios publicos de
telecomunicaciones, agua potable, gas natural y electricidad. Para ello, el capitulo esta
dividido en tres apartados en funcion de las tres dimensiones de la variable capacidad de

gestion estatal antes mencionadas: reglas de juego (dimension relacional), desarrollo
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organizacional de la agencia reguladora (dimensién interna) y relaciones entre la agencia y

el resto de los actores involucrados en el proceso de la regulacion (dimension externa).

3.1 Reglas de juego

Sosteniamos en el capitulo 2 que la importancia del entramado de reglas de juego
estd dada por el hecho de que 1- fija los limites de factibilidad de los actores para la
realizacion de intereses y alcance de objetivos; 2- define probabilidades diferenciales para
la realizacion de intereses y alcance de objetivos factibles; y 3- brinda a las distintos actores
un conocimiento o mapeo de como funcionan las relaciones sociopoliticas y, por lo tanto,
influye la percepcion sobre los limites de factibilidad y mas eficientes recursos para la
realizacion de intereses y alcance de objetivos.

En esta apartado nos referiremos a los dos niveles que conforman las reglas de
juego. El primer nivel esta constituido por el proceso de fijacion de las reglas de juego
(nivel macro) y se vincula con los debates y la articulacion de los consensos necesarios en
torno de la importancia y de los efectos diferenciales de la regulacion sobre la actividad
econdmica y la vida cotidiana, lo cual remite a un nivel de analisis mas estrictamente
politico. Por su parte, el segundo nivel esta relacionado con la formalizacion de las reglas
de juego en el marco regulatorio (nivel micro) y comprende un conjunto de aspectos
técnico-normativos que merecen la atencidn de los especialistas preocupados por alcanzar
mayor precision o evitar contradicciones y vacios en la definicion de los derechos y
obligaciones de cada uno de los actores, asi como los procedimientos a seguir frente a

diversas circunstancias.
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3.1.1 El proceso de fijacion de las reglas de juego
3.1.1.a Condiciones de las transferencias de los servicios publicos

Es importante tener en cuenta las condiciones en las que se transfirieron las
empresas estatales de servicios publicos al sector privado, algo que dejaria su impronta
sobre el escenario posterior.

La privatizacion de las telecomunicaciones se caracterizd por la urgencia
gubernamental por concretar la transferencia a partir de la necesidad de afrontar las
deficiencias existentes en la prestacion del servicio y, simultaneamente, de brindar una
contundente sefial de la resolucion gubernamental respecto del proceso de reformas que se
avecinaba. Esto demostrd un estilo decisorio donde la compulsién a actuar prevalecié sobre
la comprension del problema sobre el que se estaba actuando, prestando el gobierno
nacional mucha méas atencion a como hacer atractivas las transacciones de la privatizacion
que al problema de la regulacion. Asi, la privatizacién se convirtié en una transaccién de
alto riesgo dado que, como sefialan Bitran y Saavedra (1993), atrajo a inversionistas con
mayor capacidad para ejercer influencia y captar rentas en desmedro de los usuarios. Otra
consecuencia de la urgencia gubernamental es el potencial conflicto entre la vigencia de las
clausulas contractuales iniciales y los posteriores intentos de reglamentar obligaciones
empresarias y/o nuevos controles. A modo de ejemplo, podemos hacer referencia al
proyecto de Reglamento de Estudio y Analisis de la Opinion Publica, elaborado en 1996
por la Secretaria de Comunicaciones y en el cual se establecian pautas para la realizacion
de encuestas de medicion de la satisfaccion de los usuarios con el servicio telefonico
recibido. Ante la fuerte oposicion que mostraron las empresas licenciatarias del servicio, las
mediciones tuvieron que ser realizadas por la propia Comision Nacional de

Comunicaciones.
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La concesion del servicio de agua potable y desagties cloacales constituye, al igual
que el caso anterior, un ejemplo de “bajo contenido de eficiencia” (Gerchunoff et al, 2003)
dado que en el disefio inicial y en el marco regulatorio prevalecieron objetivos de politica
publica basados en motivaciones fiscales y de reputacion frente a la comunidad de negocios
en detrimento de los objetivos de eficiencia y competitividad. Esto contribuy6 en forma
determinante al cambio continuo que ha sufrido la normativa, restringiendo la posibilidad
de acuerdos duraderos, y afectando asi una de las caracteristicas constitutivas
fundamentales de todo régimen de regulacion.

En el contexto del comienzo de un periodo de estabilidad econdémica, la
privatizacion de las empresas de los servicios de gas natural y electricidad prestd atencién
tanto al disefio de la privatizacion como a la elaboracion del marco regulatorio para
incorporar metas de largo plazo que priorizan los objetivos de eficiencia y competitividad.
Sin embargo, tras las aprobacion de los respectivos marcos regulatorios, se llevaron a cabo
las transferencias sin que estuviesen en funcionamiento los entes reguladores. Al respecto,
no se debe descartar que la postergacion de la entrada en operaciones de las respectivas
agencias reguladoras haya sido implicitamente negociada u ofrecida unilateralmente para

hacer més atractivas las condiciones de funcionamiento de las empresas™.

3.1.1.b Jerarquia de la normativa
Otro elemento determinante del momento inicial de fijacion de las reglas de juego

fue la jerarquia de la normativa para la privatizacion de las empresas de servicios publicos.

** De hecho, el entonces ministro de Economia, Domingo Cavallo, declaré publicamente en septiembre de
1993 durante un seminario sobre regulacion de servicios publicos organizado por el Banco Mundial que

pretendia por lo menos dos afios de pasividad por parte de los entes reguladores (Clarin, 05/10/93).
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Tanto en el caso de telecomunicaciones como en el de agua, el gobierno pudo
imprimir su propio ritmo y objetivos a la adopcion de sus medidas privatizadoras. La
ausencia de debate parlamentario fue la caracteristica comun en la privatizacion de las
empresas estatales ENTel y Obras Sanitarias, ambas realizadas por decretos del Poder
Ejecutivo, lo cual evidencia el control por parte del gobierno sobre la formulacion y el
disefio de ambas privatizaciones. En términos de Spiller (1997), la utilizacion de los
decretos otorgd un alto nivel de discrecionalidad que afectd la credibilidad regulatoria y
abrié mayor espacio a la politica de los grupos de interés para controlar los resultados del
proceso regulatorio. La creacion por decreto del Poder Ejecutivo de los entes reguladores
de ambos servicios, la Comision Nacional de Telecomunicaciones (CNT) y el Ente
Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS), condiciono la futura estabilidad de
dichos organismos debido a que sus acciones gquedaron sujetas a una voluntad ejecutiva
mucho mas facilmente alterable (Thury Cornejo, 1995).

Por su parte, el Congreso de la Nacion pudo imprimir sus propios tiempos y
modificaciones al tratamiento de los proyectos enviados por el Poder Ejecutivo, tanto para
la privatizacion de la empresa de gas como para la de electricidad y la creacion de sus
respectivas agencias reguladoras, el Ente Nacional de Regulacion del Gas (ENARGAS) y
el Ente Nacional de Regulacion de la Electricidad (ENRE). La adopcidn de ambas politicas
mediante leyes brindd mayor seguridad juridica al proceso privatizador al mismo tiempo
que implicd que el funcionamiento de aquellas agencias de regulacion se sustentase en la
mayor legitimidad y permanencia del instrumento legal, emanando su poder normativo del
Poder Legislativo.

Més all& de la jerarquia de la normativa, cabe apuntar que, teniendo en cuenta las

motivaciones de la politica de privatizacion explicadas en el capitulo anterior, la necesidad
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de otorgar credibilidad a la accion regulatoria puede ser considerada la principal razon para
justificar la creacién de agencias de control formalmente independientes de la autoridad
gubernamental. Dado que la eficacia de los mecanismos de credibilidad en el
mantenimiento de una politica a largo plazo es més dificil en la esfera publica que en la
privada, como consecuencia de que el ciclo electoral puede propiciar un cambio en el
gobierno y consiguientemente en la direccién de las distintas opciones politicas, la
delegacién del poder regulador en organismos independientes del gobierno tendié a
fomentar el mantenimiento de la credibilidad sobre la continuidad de las directrices de
accion politica en materia regulatoria a largo plazo, independientemente de los vaivenes del

ciclo politico-electoral.

3.1.1.c Renegociaciones contractuales

La renegociacion de contratos es una practica bastante difundida, no sélo en
Argentina sino también en otras partes del mundo. A modo de ejemplo, podemos tomar el
trabajo de Guasch (2001) realizado sobre un total de mil concesiones de empresas de
servicios publicos a nivel mundial llevadas a cabo durante la década de los noventa. Las
conclusiones de este trabajo demuestran que la mitad de dichas concesiones fueron
renegociadas y la mayor parte de esas renegociaciones se llevaron a cabo antes de los
cuatro afios de la adjudicacion, siendo 2,19 afios el tiempo medio transcurrido entre el
inicio de la concesion y su renegociacion.

Como bien apuntan Gerchunoff et al (2003), las renegociaciones contractuales en
Argentina tuvieron su origen en las relaciones comerciales entre las empresas estatales y

sus proveedores, muchos de los cuales se transformaron en accionistas de las empresas de
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servicios publicos privatizadas®. Esas relaciones estaban sometidas a cambios permanentes
que ambas partes aceptaban como una rutina, muchas veces derivada de la inestabilidad del
contexto macroecondmico y otras de los cambios que los gobiernos imponian a la
administracion de las empresas estatales. Este hecho tuvo dos consecuencias importantes:
por un lado, la difusion del fenémeno de la renegociacion promovié la percepcion de
inestabilidad de las reglas contractuales; por otro lado, esta percepcion retroalimento la
conducta oportunista de los inversores en la competencia por el mercado, incentivandolos a
ofrecer condiciones insostenibles a largo plazo.

La amenaza de renegociacion surgidé porque una vez adjudicada una concesion o
una licencia, existieron costos importantes en volver a foja cero. Se trataba de costos
reputacionales o costos de transaccion que podian repercutir en la calidad y continuidad del
servicio. Bajo tal supuesto, la probabilidad de oportunismo gubernamental en el sentido de
no reconocer una adecuada compensacion a los costos hundidos de las firmas prestadoras
se vio contrabalanceada por la posibilidad de oportunismo del concesionario para promover
una renegociacion dados los costos politicos que el gobierno enfrentaria por haberlo
seleccionado como prestador.

En lo que respecta a nuestras unidades de analisis, mientras que en los casos del gas
y la electricidad no se produjeron renegociaciones en los contratos debido al adecuado
disefio inicial del traspaso de los servicios a manos privadas y al contexto de estabilidad
econdmica alcanzado con el Plan de Convertibilidad, en telecomunicaciones y agua potable

se registraron renegociaciones en las que el gobierno privilegié la necesidad de dar sefiales

* \/éanse las Tablas 5, 6, 7 y 10 del Anexo. Los grupos econdmicos a los que se encuentran ligados los

accionistas Astra, Pérez Companc, Sociedad Comercial del Plata, Techint y Sideco fueron previamente
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de respeto a los derechos de los inversores existentes por encima de otros objetivos como,
por ejemplo, la defensa de los intereses de los usuarios.

Las clausulas tarifarias incluidas en el marco regulatorio del servicio telefénico
sufrieron diversas modificaciones desde su formulacion original en el inicio del proceso de
privatizacion de ENTel. Originalmente, el valor del pulso telefonico, expresado en moneda
local, se iba a ajustar segun la evolucién del indice de precios al consumidor doméstico. Sin
embargo, al preverse una posible devaluacién de la moneda local dado que durante el
nuevo rebrote inflacionario de 1990 el tipo de cambio habia quedado rezagado con respecto
a la evolucién de los precios domésticos, se dispuso la aplicacion de una férmula
combinada de ajuste tarifario entre las variaciones en el indice de precios al consumidor y
la paridad cambiaria con el délar.

Con la sancién de la Ley de Convertibilidad en 1991 queddé prohibida
explicitamente la aplicacién de toda clausula de ajuste periédico de precios. En ese marco,
una nueva renegociacion llevé a expresar el valor del pulso telefonico en délares y pasé a
ajustarse semestralmente segun la evolucion del indice de precios al consumidor de Estados
Unidos. Asi, mediante el Decreto 2.585/91 se sefialaba que la Ley de Convertibilidad
constituia un “obstaculo legal insalvable por el que quedan sin efecto las disposiciones del
mecanismo de actualizacion automatica del valor del pulso telefénico™, optandose por una
solucién que estimaba que era conveniente expresar el valor del pulso telefénico en délares
estadounidenses ya que ““es legalmente aceptable contemplar las variaciones de precios en
otros paises de economias estabilizadas como, por ejemplo, Estados Unidos™. De esta

manera, se intentaba limitar el riesgo empresario de las empresas licenciatarias del servicio

importantes proveedores del Estado Nacional, principalmente a través de la prestacion de servicios a las

empresas publicas.
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béasico telefonico frente a cualquier tipo de contingencia como las que podrian llegar a
derivarse de una eventual modificacion en la paridad cambiaria.

La funcionalidad de la normativa sectorial en telecomunicaciones con los intereses
de las licenciatarias asi como la falta de preocupacion por proteger los derechos de los
usuarios se evidencié con la implementacién del llamado rebalanceo tarifario en febrero de
1997*". Con el argumento de adecuar la estructura tarifaria para un uso econémicamente
eficiente de los distintos servicios por parte de los usuarios, la Secretaria de
Comunicaciones dispuso mediante el Decreto 92/97 una disminucion de las llamadas
interurbanas un 35% promedio®® y de las llamadas internacionales un 50%, al mismo
tiempo que establecio la eliminacion de los pulsos libres y el aumento del abono residencial
un 40% y de las llamadas urbanas un 18%. De esta manera, a través de este rebalanceo
tarifario se conformd una estructura de precios relativos que, mas alla de sus implicancias
socioeconémicas regresivas, otorgd a las dos telefonicas la posibilidad de posicionarse
estratégicamente ante la (por entonces futura) apertura del mercado a la competencia. Es
decir, a partir del abaratamiento de las tarifas del segmento mas competitivo del mercado,
el rebalanceo supuso, con vistas a la liberalizacién sectorial, un aumento de las barreras de
entrada al segmento de larga distancia y el encarecimiento de las tarifas de aquel segmento
en el que, méas alld de la desregulacion, resultaria mas dificultosa la introduccion de
competencia efectiva debido a los rasgos de monopolio natural (Azpiazu y Schorr, 2003).

El rebalanceo no se restringid a incrementar el valor de las llamadas urbanas y
reducir el de las de larga distancia, sino que, ademas, implicé un aumento del costo del

abono y la eliminacion de los pulsos libres. Como plantea Abeles (2001), estas dos

T Aunque la Corte Suprema recién se expidi6 sobre su legalidad en mayo de 1998.

*8 El incremento fue del 23% en corta distancia, 28% en media distancia y 54% en larga distancia.
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modificaciones deben computarse conjuntamente debido a que el costo del abono
residencial antes del rebalanceo incluia 100 pulsos de consumo telefénico gratuito. Asi,
descontando el valor de dichos pulsos libres, el costo del abono era de 4,4 pesos/dolares
antes del rebalanceo y ascendi6 a 12,5 pesos/délares luego de su aplicacion (en este caso,
sin descuento alguno debido a la eliminacion de los pulsos libres), lo que supuso un
incremento de 182% en el costo del abono mensual para los usuarios residenciales. El
impacto desfavorable para el usuario derivado del aumento de los cargos fijos (abono y
eliminacion de los pulsos libres) fue mas acentuado cuanto menor resultaba el consumo del
abonado: la tarifa media correspondiente a un abonado hipotético que consumia la mitad de
los pulsos telefonicos contenidos en la canasta de consumo que se utilizé como base de la
estimacion aumentd 35,8%, mas del doble del incremento revelado para el costo de un
usuario promedio.

Una nueva renegociacion en 1999 limité la proteccion de los derechos de los
usuarios a través de la modificacion del Reglamento General de Clientes del Servicio
Basico Telefénico sancionado en 1992, el cual estipulaba los derechos y obligaciones de los
prestadores y usuarios del servicio. Argumentando la necesidad de adaptar la normativa a la
velocidad del cambio tecnoldgico, se establecié la disminucion de 120 dias a 60 dias
corridos para reclamar ante el prestador por importes facturados indebidamente®.

Por su parte, la experiencia en el ambito del agua potable y desagles cloacales
estuvo dominada por la permanente renegociacion de las condiciones contractuales que
terminaron incrementando el nivel tarifario inicial. EI mecanismo de concesién por el cual

se optd (competencia por un mercado en el cual se procura trasladar ex -ante la renta de los

49 \Ver Resolucion 10.059/99 de la Secretaria de Comunicaciones.
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oferentes hacia los consumidores, siendo la tarifa la variable de seleccion) ha sido objetado
por la literatura especializada en el tema con el argumento que la principal ventaja de este
mecanismo (reducir las rentas monopolicas a su minimo nivel, a la vez que promover una
solucion al financiamiento) queda desvirtuada por el incentivo a las reiteradas
renegociaciones de los contratos ya firmados (Williamsom, 1976).

En este sentido, la concesion fue adjudicada a la empresa Aguas Argentinas, que
realiz6 una oferta oportunista basada en una reduccién inicial de alrededor del 27% en la
tarifa por entonces vigente. Un afio méas tarde, a partir de una primera “revision
extraordinaria” (julio de 1994), la tarifa se incrementd méas de un 13% para compensar la
“subestimacion inicial” de los costos derivada de las nuevas inversiones a que la
concesionaria se habia comprometido. Cabe mencionar que la empresa percibid el aumento
en la tarifa pero las inversiones no fueron ejecutadas (Delfino, 1996).

La revision llegd rapido a las metas de expansion. EI marco regulatorio adoptado
originalmente establecié un criterio incremental para financiar las obras de conexiones
domiciliarias e internas, segun el cual el costo recaia sobre los beneficiarios directos
mediante el “cargo de infraestructura”, que habia sido aumentado también junto a las tarifas
en julio de 1994. Asimismo, se fijo la obligatoriedad de pago una vez que la vivienda
contara con la posibilidad de conexion. Este disefio regulatorio era contradictorio con los
objetivos sociales de expansion del servicio ya que el aumento de la cobertura quedaba
condicionado a la capacidad de pago de los interesados, siendo que esta “demanda
potencial” estaba concentrada en los sectores de menores ingresos. La opcién elegida
tampoco incorporaba en la decisién de expansion la externalidad positiva vinculada a la
mayor cobertura. Asi, mientras los usuarios o complejos habitacionales con alto poder

adquisitivo podian demandar a la empresa o al ente regulador una mayor celeridad en su
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conexidn al sistema centralizado, la mayor parte de la poblacion de menores recursos, que
no se encontraba conectada al servicio de agua corriente o servicios sanitarios, no contaba
con los ingresos suficientes para pagar la conexion a la red de la empresa, lo cual frenaba la
expansion pese al alto valor social implicito en el aumento de la cobertura de estos
Servicios.

En ese contexto, los resultados obtenidos por la empresa Aguas Argentinas en
términos de expansion no fueron satisfactorios. El cargo de infraestructura, establecido en
el contrato de concesion original para recuperar el costo de las nuevas obras, representaba
una gran proporciéon del ingreso anual promedio de la poblacion objetivo, por lo cual
muchas familias decidieron no conectarse al servicio de la concesionaria. En otros casos,
aun habiendo decidido la conexién, las familias no pudieron afrontar las cuotas
correspondientes, lo que puso en peligro la sustentabilidad econémica y financiera de la
concesion.

En mayo de 1996, la concesionaria dejé de exigir el cargo de infraestructura y
argumenté ante el ETOSS que “situaciones sociales tales como el crecimiento de la
desocupacion y la subocupacion y la mayor marginalidad” resultaban “hechos
imprevisibles” a la firma del contrato que afectaban la cobrabilidad del cargo (Gerchunoff
et al, 2003). Sin embargo, la imprevisibilidad de las circunstancias no es un dato estadistico
objetivo, por lo cual puede ser considerado como un recurso para renegociaciones
oportunistas. Calificar al desempleo y a la marginalidad de la poblacion del conurbano
bonaerense como un hecho imprevisible resulta dificil de sostener. Pero a los efectos de la
renegociacion, las consecuencias derivadas de aceptar la calificacion de “hecho
imprevisible” implica abrir la posibilidad de recomponer la ecuacion econémica del

contrato. Estos argumentos de la empresa fueron recogidos en el informe que el ETOSS
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elevara a la Secretaria de Obras Publicas recomendando la renegociacion, la cual
finalmente fue llevada a cabo a mediados de 1997 mediante el Decreto 1.167/97.

Como resultado de esta revision y con el objetivo de solventar el costo de la red
domiciliaria y del suministro de nuevas conexiones, se establecié un subsidio cruzado
explicito a través de la aplicacion de un recargo tarifario a todos los usuarios, denominado
Servicio Universal y Mejora Ambiental (SUMA). Este subsidio ha sido financiado por los
actuales clientes de la compafiia y tiene como destinatarios a los nuevos clientes que se
incorporen. Se asume que, en principio, éstos ultimos pertenecian a grupos de la poblacion
sin acceso a un sistema centralizado de agua y servicios sanitarios. Sin embargo, esta nueva
estructura tarifaria (de acuerdo a la cual los antiguos conectados financiaban la extension de
los nuevos conectados) presentd problemas de equidad, tanto vertical como horizontal. Por
un lado, las conexiones en zonas residenciales nuevas fueron subsidiadas por zonas pobres
tradicionales con el servicio ya conectado (pobres financian a ricos); al mismo tiempo,
pobres conectados financiaron a pobres no conectados (Ferro, 1999; De Wachter y Galiani,
2000).

Con posterioridad a esta revision, se sucedieron nuevas renegociaciones tanto
durante el final del gobierno de Menem como durante el de De la Rda que se inscribieron
en la misma logica que las precedentes, dado que implicaron incrementos tarifarios,
introduccién de clausulas de ajuste de precios violatorias de la Ley de Convertibilidad
(tarifas fijadas en pesos pasaron a indexarse anualmente de acuerdo con la inflacion
estadounidense), modificacion de obligaciones contractuales en materia de inversiones y de
calidad y expansién del servicio asumidas por la firma, y, en ultima instancia,
convalidacion oficial de los reiterados incumplimientos en los que habia incurrido la

empresa concesionaria desde el comienzo de sus operaciones.
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3.1.2 El proceso de formalizacion de las reglas de juego en el marco regulatorio
3.1.2.a Criterios para la intervencion estatal

De acuerdo a los objetivos establecidos en los marcos regulatorios, de las
particularidades de cada sector y de la nueva configuracién de los mercados de servicio, se
establecieron criterios para la intervencion estatal que variaron segun los servicios que se
tratase.

En telecomunicaciones y agua potable, los entes reguladores tuvieron facultades
para involucrarse en los procesos de gestion de las empresas a través del control del
cumplimiento de las inversiones pactadas en los respectivos contratos de transferencia, la
fiscalizacién de las actividades empresarias, la verificacion del cumplimiento del requisito
de seleccion competitiva de los proveedores, la evaluacion del desempefio de los servicios,
la inspeccion de las instalaciones y equipos y la reglamentacion de aspectos técnicos. En
esta direccion, el articulo 6 del Decreto 1.185/90 facultd a la agencia reguladora de las
telecomunicaciones a “...revisar los planes anuales de obras de las licenciatarias en
condiciones de exclusividad a efectos de verificar si los mismos permiten alcanzar las
metas establecidas; homologar equipos y materiales de uso especifico en
telecomunicaciones; y revisar los contratos de interconexion celebrados entre los
prestadores de servicios de telecomunicaciones...”. Por su parte, el articulo 14 del Decreto
999/92 establecio que era competencia del ETOSS ““...aprobar los planes de mejora y
expansion del servicio; controlar que el concesionario cumpla con los planes de mejora y

expansion aprobados y los planes de inversion, operacion y mantenimiento que éste haya
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propuesto para satisfacer en forma eficiente las metas del servicio y su expansion; analizar
y expedirse acerca del informe anual que el concesionario debera presentar...”.

La situacion fue diferente en el caso del ENRE, que no fue responsable de la
supervision del cumplimiento de las inversiones dado que el contrato de concesion del
servicio de energia eléctrica no fijo obligaciones de inversion, limitdndose a establecer
metas de calidad de servicio que debian cumplir las empresas concesionarias. La modalidad
de la intervencion estatal excluyd introducirse en el gerenciamiento de las empresas,
estableciendo una regulacion basada en el control de los resultados, en particular, la calidad
de la prestacion. Asi, la concentracion de la responsabilidad del servicio en manos de las
empresas fue una caracteristica central del marco regulatorio de la electricidad: debido a
gue las empresas tuvieron libertad para decidir cuales eran los medios a emplear para
brindar el servicio, cualquier falla en la prestacién era una responsabilidad exclusiva de las
empresas. No obstante, la posibilidad del ente de realizar auditorias estuvo contemplada en
el articulo 56, inciso k, de la Ley 24.065 que facultaba al ENRE a ““velar por la proteccion
de la propiedad, el medio ambiente y la seguridad publica en la construccion y operacién
de los sistemas de generacion, transporte y distribucion de electricidad, incluyendo el
derecho de acceso a las instalaciones de propiedad de generadores, transportistas,
distribuidores y usuarios, previa notificacion, a efectos de investigar cualquier amenaza
real o potencial a la seguridad y conveniencia publicas en la medida que no obste la
aplicacion de normas especificas™.

En el caso del ENARGAS, durante los primeros cinco afios de gestion privada del
servicio el organismo regulador estuvo facultado para monitorear el cumplimiento de las
inversiones comprometidas en los contratos de las empresas gasiferas. Al terminar esta

etapa, el criterio de intervencidn estatal se orientd hacia el control por resultados quedando
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las empresas en libertad de determinar las inversiones que permitiesen cumplir con los
niveles de calidad de servicio fijados por el ENARGAS. Al igual que en el sector eléctrico,
el articulo 52, inciso m, de la Ley 24.076 faculté al ente para realizar auditorias, al otorgarle
al ENARGAS la competencia de “velar por la proteccion de la propiedad, el medio
ambiente y la seguridad publica en la construccién y operacion de los sistemas de
transporte y distribucion de gas natural, incluyendo el derecho de acceso a la propiedad de
productores, transportistas, distribuidores y consumidores, previa notificacion, a efectos de
investigar cualquier amenaza potencial a la seguridad y conveniencia publica”. Esta
posibilidad de realizar auditorias estuvo mas especificada que en el sector eléctrico a partir
del articulo 50, inciso 8 del Decreto 1738/92, que faculté al ENARGAS para “conducir
auditorias sorpresivas a los prestadores cuando presuma fundadamente la existencia de
practicas deshonestas o simple ocultamiento de la informacion” aunque no fijé la

periodicidad ni las caracteristicas de aquellas.

3.1.2.b Esquema tarifario

La regulacion de las tarifas es un aspecto clave de la intervencién estatal en el
funcionamiento de los servicios publicos dado que la evolucion de las tarifas es uno de los
elementos que tiene un importante impacto sobre la distribucion del ingreso y sobre la
competitividad de la economia. Como lo sefialan Laffont y Tirole (1993), el esquema
tarifario determina los costos y beneficios que asumira cada uno de los actores involucrados
en el sistema de prestacion de los servicios; la existencia de incentivos para que las
empresas prestadoras reduzcan sus costos y mejoren sus niveles de calidad; y los margenes

de negociacion entre el regulador y el regulado.
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En los cuatro servicios que constituyen nuestras unidades de analisis, el mecanismo
de regulacion tarifaria fue el price cap (o precio tope), el cual se basé en la actualizacion de
las tarifas en funcion de la evaluacion de un indice representativo de la evolucién de los
precios menos un coeficiente de eficiencia predeterminado®. La adopcién generalizada de
este método de regulacion por incentivos estuvo influenciada por la experiencia britanica de
los ochenta y se vislumbré como una mejor alternativa que la regulacién por tasa de
retorno, ampliamente difundida en Estados Unidos hasta ese momento.

La practica regulatoria internacional mostraba una tendencia hacia mecanismos que
promovieran el esfuerzo en la reduccién de las necesidades de informacion por parte del
organismo regulador, buscando beneficiar a los usuarios cautivos al transferirles, al menos
parcialmente, los aumentos de productividad de las empresas monopdlicas bajo la forma de

tarifas reales decrecientes en el tiempo.

El coeficiente de eficiencia (o factor X)

Un aspecto importante y relativamente poco estudiado referido al desempefio de las
empresas privatizadas y su regulacién es el vinculado a la relacién entre las ganancias de
eficiencia productiva y su efecto sobre la asignacion de recursos y la equidad. Este punto
adquiere relevancia porque, avanzado el proceso de gestion privada de los servicios
publicos, una evaluacion ex —post de los aumentos de productividad alcanzados constituye
un elemento clave del célculo tarifario y puede utilizarse para mejorar la asignacion de
recursos (tarifas mas cercanas a los costos marginales) y mejorar, asimismo, el resultado

distributivo entre consumidores y accionistas al trasladar parte de la renta generada a los

%0 Este sistema de precios tope es conocido con la formula RPI-X, en el cual al indice de precios (Retail Price

Index) debe descontarse los incrementos de productividad de las empresas reguladas (X).
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primeros. Resulta pertinente aclarar que el célculo tarifario basado en la evaluacion ex —
post de la mejora de eficiencia no implica un ajuste retroactivo en el cual se transfieren al
usuario rentas ya obtenidas por las firmas, lo cual eliminaria los incentivos para la
minimizacién de costos.

La regla de ajuste tarifario en telecomunicaciones fue un caso de utilizacion del
factor X, instrumentado a través de un decreto en el marco de la renegociacion
anteriormente explicada que convirtié un sistema de tarifas en pesos indexadas por la
inflacién local en uno de tarifas en délares ajustadas por la inflacion estadounidense. Las
decisiones siguientes se llevaron a cabo en el marco de la extension del periodo de
exclusividad y luego con la apertura a la competencia. Sin embargo, en ningin caso se
fundament6 el calculo del valor con alguna metodologia compatible con los objetivos de
eficiencia de la regulacion por precios, sino que su determinacién fue discrecional en el
contexto de renegociaciones contractuales con las empresas. Asi, el coeficiente de
eficiencia se establecio en 0% para el periodo de transicién (noviembre de 1990 a
noviembre de 1992), 2% para el periodo de exclusividad (noviembre de 1992 a noviembre
de 1997), 4% para el periodo noviembre de 1997 a noviembre de 2000 y 6,75% para el
periodo noviembre de 2000 a noviembre de 2001.

Los casos de la electricidad y el gas fueron diferentes, aunque (por diferentes
motivos) en el transcurso de los dos primeros quingquenios no se trasladaron en todo su
potencial las ganancias de eficiencia a las tarifas. En el &mbito de la electricidad, la primera
revision tarifaria para el servicio de distribucion estaba prevista recién a los diez afios de la
privatizacion y durante ese periodo el coeficiente de eficiencia fue 0. En el sector del gas, el
factor X fue 0 durante el primer quinquenio y en la revision tarifaria efectuada a los cinco

de la privatizacion se utilizd un criterio marginal, es decir, se calculd el coeficiente de
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eficiencia para el siguiente periodo estimando las variaciones esperadas en la productividad
con un criterio prospectivo, sin revisar el nivel tarifario inicial. Como resultado, se
obtuvieron coeficientes que significaron reducciones de entre 4,4% y 6,5% en las tarifas de
transporte y en los méargenes de distribucion que se focalizaron sobre los clientes
residenciales, comerciales y pequefias empresas.

Cabe acotar que para el periodo siguiente, las agencias reguladoras de la electricidad
y del gas habian iniciado procesos de revision tarifaria de caracter integral y no marginal,
en linea con un andlisis amplio de los costos del servicio, pero este proceso fue
interrumpido por la crisis macroecondémica y la decision gubernamental de iniciar un
proceso de renegociacion global de los contratos con las empresas.

Ademas, es importante sefialar que tanto en el caso de la energia eléctrica como en
el de gas natural, los precios pagados por los usuarios industriales tuvieron una evolucion
distinta respecto de las tarifas de los usuarios residenciales. El origen principal de esta
diferencia estuvo en la posibilidad de by pass, la cual habilitaba a los usuarios industriales a
la obtencion de descuentos por parte de las distribuidoras o de mejores condiciones de
compra en el mercado mayorista. De esta manera, los usuarios con mayor posibilidad de
sustituir los servicios provistos por las empresas reguladas a través de la competencia en los
segmentos desregulados, fueron quienes lograron apropiarse de una mayor proporcion de
las ganancias de productividad de las empresas (Grecco, 2002). Es asi que la eficacia de la
regulacion para reflejar en las tarifas finales las mejoras de eficiencia de las empresas
privatizadas cobré mayor proporcion para los usuarios “cautivos”.

Finalmente, en el sector del agua potable se establecié un mecanismo tarifario
hibrido de precio tope y tasa de retorno. Asi, segun el disefio del marco regulatorio, cuando

la variacion de un indice compuesto de costos de insumos excede el 7%, la empresa tendria
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derecho a solicitar una suba de tarifas, por lo que habria incentivos de precio tope toda vez
que las variaciones costos sean inferiores al 7%. A su vez, el contrato de concesion
establecid que los precios regulados debian entenderse como precios maximos, pudiéndose
ofrecer descuentos sin discriminar entre usuarios en situaciones anélogas. Ademas de la
clausula de revision extraordinaria por costos, las tarifas pudieron ser revisadas cada cinco
afios en funcion de las evaluaciones de los programas de inversion (Abdala, 1998).

La renegociacion de 1997 antes mencionada modificd los umbrales para el ajuste
por aumento de costos. EI Decreto 1.167/97 sefiald que ““el sistema de revision tarifaria
previsto ha sido disefiado tomando en consideracion un escenario macroeconomico
distinto del que hoy existe, lo que ha llevado a contemplar mecanismos de modificacién de
tarifas por variacion de costos que sélo se activan en porcentuales que resultan
absolutamente impracticables en una economia estable como la actual, con grave
detrimento de la ecuacion econdémico-financiera del contrato celebrado”. Asi, se incorpor6
la posibilidad de una “revision extraordinaria” de tarifas luego de transcurrido un afio desde
la dltima revisién realizada y aun cuando el indice compuesto de costos de insumo no
hubiese alcanzado el 7%, desnaturalizando la propia concepcion original de tales
revisiones.

Para finalizar este apartado, vale agregar que incluso aquellos autores que concluyen
que las privatizaciones tuvieron (en términos generales) resultados positivos para la
economia, reconocen que los beneficios para los usuarios podrian haberse ampliado si se
hubiese trasladado a los usuarios (via reducciones de precios) las ganancias de eficiencia

productiva de las empresas (Chisari et al, 1999).
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El ajuste de tarifas por la inflacion estadounidense

Las reglas de formacién de precios de los servicios publicos reflejaron el contexto
macroecondmico en el que fueron establecidas. Las privatizaciones tuvieron lugar en un
ambiente de fuerte incertidumbre respecto de la evoluciéon futura de la economia y en
particular de la inflacion, lo cual motivd que el gobierno ofreciera a los inversores
condiciones que garantizaban un minimo de rentabilidad o bien se fijaban tarifas en pesos
indexadas por la inflacion doméstica. Sin embargo, una vez aprobada la Ley de
Convertibilidad, tanto los esquemas tarifarios nuevos como los disefiados con anterioridad,
convergieron en el establecimiento de reglas de ajuste de precios segun la evolucién del
tipo de cambio (tarifas dolarizadas) mas las variaciones de indices de inflacion al
consumidor, mayorista 0 una combinacion de ambos, de Estados Unidos.

Como apuntan Gerchunoff et al (2003), con la aplicacion de los indices de precios
estadounidenses prevalecié una vision de los activos transferidos como una inversion
financiera mas que como una inversion fisica. Las reglas de formacion de precios
intentaron aportar una clara sefial a los inversores de que se mantendria el poder adquisitivo
en dolares del capital invertido en términos reales, lo cual implicaba preservar el poder de
compra en el mercado externo de los ddlares invertidos en activos argentinos.

En el area de telecomunicaciones, las licencias de las empresas del servicio basico
contemplaban originalmente el ajuste de tarifas por tasa de retorno, el cual establecia que si
las ganancias de las compafiias superaban el 16% de los activos sujetos a explotacion las
tarifas deberian reducirse hasta converger con dicha tasa de retorno. En la medida en que
ENTel se habia vendido por debajo de su valor y que el precio pagado por sus activos
conformaba parte de la ecuacion en funcion de la cual se proyectaban las ganancias futuras

de las telefonicas, la tasa de 16% pasaba a constituirse en un techo para la masa de
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ganancias futuras de las licenciatarias. De esta manera, las empresas desistieron de la
garantia de un 16% de rentabilidad y se incorporé al firmarse los contratos de transferencia
una nueva clausula de actualizacion tarifaria de frecuencia mensual segun la evolucion del
indice de Precios al Consumidor (IPC), contemplandose adicionalmente una férmula de
ajuste por acontecimientos extraordinarios e imprevisibles, orientada a atenuar el posible
impacto sobre los costos empresarios de eventuales incrementos en el tipo de cambio.
Como ya apuntaramos en el apartado de las renegociaciones contractuales, en noviembre de
1991, en respuesta al nuevo régimen monetario de convertibilidad, se firmé entre las
licenciatarias y el gobierno un acuerdo ratificado por decreto, en el cual la principal
modificacion establecida a la estructura tarifaria fue la dolarizacién del pulso telefonico y el
ajuste de este patron tarifario dos veces al afio en funcion de la variacion del indice de
Precios al Consumidor (CPI) de Estados Unidos.

En los casos de la energia eléctrica y del gas natural, la dolarizacion de las tarifas y
la adopcion de clausulas de ajuste periddico de las mismas vinculadas con indices de
precios estadounidenses fueron incorporadas en decretos reglamentarios de las leyes
sancionadas por el Congreso y/o en los distintos contratos de concesion celebrados en el
marco de las respectivas leyes. De esta manera, en el caso de la electricidad, el Subanexo 11
de los Contratos de Concesion del Servicio de Distribucion dispuso que las tarifas
estuviesen expresadas dolares y, a partir de ello, que las mismas se actualizacen
semestralmente segun las variaciones que registrase una férmula polindmica que
combinaba la evolucion de precios al consumidor (CPI) y el indice de precios al por mayor
de productos industriales (PPI) —promedio ponderado con un 33% y un 67%
respectivamente- de Estados Unidos. Por su parte, en el caso del gas natural, el Anexo B

del Decreto 2.255/92, Subanexo | sobre Reglas Basicas de la Licencia de Distribucion
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establecia tarifas expresadas en dolares y, a partir de ello, se dispuso que correspondia
ajustarlas de acuerdo con la evolucion semestral del Producer Price Index (PPI) de Estados
Unidos.

Estas reglas de ajuste dieron origen a un problema dificil de prever al momento de
su aprobacion: mientras la paridad cambiaria se mantuvo estable en todo el periodo de
nuestro estudio (un peso, un délar), se alterd la estructura de precios relativos debido a la
diferente evolucién de la inflacion doméstica y la inflacion estadounidense. Aln cuando en
los primeros afios de la Convertibilidad los aumentos de los precios internos fueron
superiores a los de Estados Unidos, a partir de mediados de la década de los noventa los
precios internos evolucionaron por debajo respecto a los estadounidenses, lo cual
contribuy0 a una alteracion de los precios relativos que afectd negativamente la
competitividad de la produccién nacional®.

A partir del proceso de recesion iniciado a mitad de 1998, la inflacion en Estados
Unidos, por un lado, y la tendencia deflacionaria de la economia argentina, por el otro,
generaron una fuerte tension entre las reglas de ajuste tarifario preestablecidas y la
posibilidad de la economia de construir una salida mas rapida de la recesion, dado que el
nuevo escenario demoraba el ajuste por precios. De este modo, al postergarse las
reducciones de costos de las empresas usuarias intensivas de servicios publicos via menores
tarifas, una mayor proporcion del peso del ajuste recaia sobre su productividad. Ello origind
que el gobierno de De la Rda en 2000 iniciara una negociacion con las empresas para

postergar los ajustes por la inflacion estadounidense. A esto se sumd un dictamen de la

5! Entre enero de 1995 y diciembre de 2001, en Argentina el indice de Precios al Consumidor registré una

disminucion del 1,6% y los precios mayoristas cayeron un 1,8%. En idéntico periodo, el indice de precios al
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Procuracion General del Tesoro en mayo de 2000 que disponia que las clausulas de ajuste
por variaciones de precios estadounidenses ““devienen inaplicables frente a los dispuesto
por el articulo 7 de la Ley 23.928 de Convertibilidad”* que prohibia todo tipo de
“indexacidn por precios, actualizacion monetaria, variacion de costos o cualquier otra
forma de repotenciacion de las deudas, impuestos, precios o tarifas de los bienes, obras o
servicios”. Si bien las motivaciones del gobierno de De la Rua tenian una solida
justificacion, este hecho generaria en las firmas reguladas la percepcion de un aumento en
la probabilidad de oportunismo y, por lo tanto, una disminucion en los incentivos a la
inversion.

Explicada esta situacién, cabe ahora hacer referencia al caso del agua potable. En el
contexto de las permanentes renegociaciones contractuales, la Secretaria de Recursos
Naturales y Desarrollo Sustentable dispuso, a mediados de 1999, que las tarifas de la
concesionaria del servicio de agua potable (fijadas en moneda local) se ajustaran
anualmente, a partir del 1 de febrero de 2000, segln las variaciones que se registrasen,
como promedio simple, entre el Producer Price Index (PPI) y el Consumer Price Index
(CPI) de Estados Unidos™. La incorporacién de esta regla de ajuste tarifario cuando, como
mencionaramos mas arriba, ya era evidente la inconsistencia de tal esquema constituye un
claro indicador de la prioridad de los intereses del consorcio responsable de la prestacion
del servicio de agua potable en detrimento de los derechos de los usuarios, la

competitividad de la economia y la distribucion del ingreso.

consumidor (CPI) de Estados Unidos tuvo un incremento acumulado del 18,4% y el indice de precios al por
mayor (PPI) un aumento del 9,8%.
>2 Ver Dictamen 1.153/00 de la Procuracion General del Tesoro.

>3 Ver Resolucién 602/99 de la Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable.
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Para finalizar este apartado, vale agregar un comentario adicional de esta regla de
ajuste tarifario: si bien el criterio de conservar el poder adquisitivo y la rentabilidad en
dolares de las inversiones permiti6 reflejar el costo de oportunidad de “hundir” el capital en
los sectores regulados, considerando las alternativas de riesgo equivalente a nivel
internacional, su utilizacion como instrumento de ajuste automatico o como método de
calculo en periodos de alta volatilidad en el ciclo econémico equiparé el tratamiento de los
flujos de capital hacia los servicios publicos, que son esencialmente inversiones de largo

plazo, con los flujos de capital de corto plazo.

3.1.2.c Defensa de la Competencia

Como apuntaramos en el capitulo 1 acompafiando a Helm y Jenkinson (1997), la
competencia no es un fin en si mismo sino un medio importante para la proteccién de los
derechos de los usuarios en términos de tarifas, cobertura y calidad del servicio.

En términos generales para el caso argentino, cabe sefialar que la Ley 22.262 de
Defensa de la Competencia, sancionada en 1980 y vigente hasta 1999, no preveia el control
previo de fusiones y adquisiciones. La situacion empezd a cambiar a partir de la nueva Ley
25.156 de Defensa de la Competencia sancionada en septiembre de 1999, tras ocho afios de
tratamiento parlamentario de diversos proyectos, que introdujo cambios que tuvieron un
efecto sustancial con relacion a la regulacién de la estructura de la propiedad y el
funcionamiento de los sectores privatizados. A diferencia de la situacion anterior, el control
no se limitd a la conducta de los actores, sino que abarcé también la estructura de los
mercados, es decir que, mientras la legislacion anterior sancionaba el abuso de posicion
dominante en el mercado, la nueva norma pretendié evitar la constitucién de posiciones

dominantes.
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La posicion de dominante fue definida por esta nueva ley como aquella en la que
una persona era la Unica prestadora o demandante de un producto o servicio o sin serlo no
estaba expuesta a una competencia sustancial. Alternativamente se entendid que la posicion
dominante podia estar configurada cuando varias personas se encontraban en el mercado
oferente de un producto o servicio pero no existia competencia efectiva entre ellas, o
sustancial por parte de terceros, en todo el mercado nacional o en una parte de él. La
agencia independiente creada mediante esta nueva ley para evitar la constitucién de
posiciones dominantes fue el denominado Tribunal Nacional de Defensa de la
Competencia.

En lo especificamente relacionado con los servicios publicos, si bien los marcos
regulatorios sectoriales de las industrias privatizadas fueron otorgando de forma inorgénica
a los distintos reguladores algunas de las funciones de defensa de la competencia, las reglas
de juego de la regulacion fueron consideradas como independientes de las reglas de juego
de la defensa de la competencia debido a que estaban dirigidas a mercados diferentes,
actuando las primeras sobre los monopolios naturales y las segundas sobre los mercados
competitivos y desregulados. Sin embargo, a medida que se fue avanzando hacia la
operacion privada de empresas de servicios publicos y hacia la desregulacion de mercados
con potencial competitivo, el limite entre las reglas de juego de la regulacion y las de la
defensa de la competencia se fue tornando crecientemente difuso, y la interaccion entre los
segmentos regulados y competitivos de estas industrias termind desafiando las
configuraciones institucionales existentes.

Frente a este escenario de progresiva interaccion entre ambos tipos de reglas de
juego, la principal modificacién consistio en la extension del ambito de aplicacion de la

normativa antimonopdlica a los mercados que se encontraban regulados por drganos
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especificos de contralor. Por medio de la Ley 25.156 se transfirieron al Tribunal Nacional
de Defensa de la Competencia todas las atribuciones que en tal materia habian sido
concedidas a las agencias regulatorias, estableciéndose ademas que en las operaciones que
involucraran a firmas reguladas, la autoridad de competencia deberia consultar a los entes
reguladores respectivos. En este sentido, el articulo 16, inserto en el capitulo vinculado con
concentraciones y fusiones, sefialaba que “cuando la concentracion economica esté
reglada por el Estado nacional a través de un organismo de control regulador, el Tribunal
Nacional de Defensa de la Competencia, previo el dictado de una resolucion, debera
requerir a dicho ente estatal un informe opinion fundada sobre la propuesta de
concentracion econdmica en cuanto al impacto sobre la competencia en el mercado
respectivo o sobre el cumplimiento del marco regulatorio respectivo™.

De todos modos, a pesar de los cambios introducidos a partir de la sancién de esta
nueva ley en materia de defensa de la competencia, quedd planteado el interrogante acerca
de la efectividad que se podia alcanzar en evitar la configuracion de posiciones dominantes
considerando que la mayoria de las actividades transferidas al sector privado se
caracterizaba por estructuras de mercados altamente concentradas.

Respecto a cada sector en particular, la privatizacion de la empresa estatal de
telecomunicaciones se caracterizd por la presencia de normas que preservaron el caracter
monopolico de las empresas licenciatarias en forma temporal (siete afios), configurando y
consolidando una estructura de mercado altamente concentrada. Esto contrastd con la
experiencia de otros paises que encararon procesos de privatizacion y/o liberalizacion de
sus mercados de telefonia a través de la separacion del servicio de llamadas de larga
distancia, con reducciones de costos significativas dado el impacto de las transformaciones

tecnoldgicas que lo convirtieron en potencialmente competitivo, del servicio de llamadas
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locales (con rasgos de monopolio natural), impidiendo a las empresas operar
simultaneamente en ambos segmentos del mercado>*.

La prorroga del régimen de exclusividad por dos afios en 1997 junto a la decision de
“administrar” la desregulacion, a través de la cual, luego de vencido el periodo de
exclusividad, se continu6 fijando el nimero de oferentes del servicio béasico (cuatro
empresas) y de larga distancia (siete empresas) sin que quedasen claro cuales serian las
condiciones de acceso para futuros interesados, apuntaron en sentido contrario a promover
la competencia®>.

Con la llegada de la Alianza al nuevo periodo de gobierno en 1999, desde la
Secretaria de Comunicaciones se comenz6 a impulsar un esquema de desregulacion mas
amplio, que logrd definirse luego de nueve meses, tras los reclamos de Telefénica y
Telecom que, para intentar maximizar la obtencién de beneficios, buscaron reducir al
maximo la posible competencia, las diferencias en el seno del propio gobierno y las
demandas de las empresas entrantes para obtener mayores ventajas. EI Decreto 764/00
firmado en septiembre de 2000 no colocd barreras para el ingreso de operadores,

pudiéndose otorgar licencias para la prestacion de servicios tanto de telefonia basica como

% Como ejemplo vale sefialar una de las principales transformaciones acontecidas en el campo de las
telecomunicaciones en las Gltimas décadas: la separacién en Estados Unidos en 1984 de la empresa AT&T en
siete compariias independientes que cubrian areas geograficas independientes (las llamadas “Baby Bells”) y la
liberalizacion del segmento de larga distancia, salvo para las licenciatarias locales en sus propias areas de
operacion.

> El argumento oficial consistia en que la entrada libre llevaria a un proceso depredatorio, omitiendo en este
tipo de andlisis que en industrias en las cuales las inversiones hundidas son importantes la competencia puede
originar, a la larga, mercados con precios estabilizados (Sutton, 1992). También se ha sugerido que este
proceso protegia a los entrantes de las reacciones de las firmas ya establecidas, ignorando que de esta forma

se puede haber desalentado la presencia de empresas especializadas en atender a determinados nichos de
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de transmision de datos, internet, telefonia celular, etc. Asimismo, se procedié a modificar
pautas anteriores respecto del servicio universal, que paso a ser financiado a través del 1%
de la facturacion de todas las telefonicas, y se redujo el costo de interconexion, eje de
disputa central, por el alto grado de incidencia para el ingreso de los nuevos competidores
en cada una de las areas de las telecomunicaciones. Pese a otorgar la Secretaria de
Comunicaciones 26 nuevas licencias, la crisis econdmica que atravesd Argentina y la falta
de reglamentacién de ciertos aspectos puntuales del nuevo régimen dejaron en suspenso
gran parte de las iniciativas de inversién y ampliacion del mercado en la mayoria de los
segmentos. No obstante esto, la amenaza de entrada de competidores primero y la entrada
efectiva aunque limitada de nuevas firmas después, motorizd nuevas inversiones con el
objeto de que las empresas entrantes (y las futuras potenciales) se encontraran con
compafiias instaladas brindando un servicio de calidad.

En lo referente al sector de agua potable, el proceso privatizador no contemplé la
desintegracion horizontal de la empresa estatal en varias unidades de negocios con el
objetivo de introducir competencia por comparacion y, de esta manera, promover patrones
de comportamiento empresario que se asemejasen, en todo lo posible, a los esperables en
mercados competitivos. Ademas, el alcance territorial de las facultades del ETOSS limito la
posibilidad de realizar comparaciones en el ambito nacional entre firmas oferentes del
servicio de agua potable y desagiies cloacales con suficiente informacién, ain cuando al
existir distintas empresas concesionarias en las distintas provincias el ente podria haber
obtenido informacién cualitativa util para introducir elementos de competencia por

comparacion. Esta posibilidad, sin embargo, tendié a desvanecerse en la medida en que

usuarios, las cuales para poder competir en el mercado argentino deberian haberse asociado con alguna de las

cuatro elegidas por el regulador.
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distintas concesiones provinciales pudieron ser gestionadas por un mismo operador,
posibilidad abierta ya que el ETOSS no regulé la competitividad del sector a nivel nacional
y el contrato de concesidn no impidié que la empresa operadora del servicio en la ciudad de
Buenos Aires y sus alrededores participase en diferentes sociedades en el resto del pais, con
lo que la firma estuvo en teoria con posibilidades de ejercer un control monopélico sobre la
industria.

Finalmente, en los sectores de gas natural y de electricidad, tal como lo
explicaramos en el capitulo anterior, el disefio privatizador produjo la reestructuracion de
ambos sectores a fin de separar los segmentos potencialmente competitivos de aquellos en
los cuales resultaba mas eficiente la provision monopdlica. Asi, se establecié la separacion
vertical de las respectivas industrias a partir de la desintegracion del proceso en actividades
diferentes (tanto a nivel de generacion en el caso eléctrico como de transporte y
distribucion en ambos sectores) y de la desintegracion de las empresas estatales y sus
activos para proceder al traspaso a manos privadas. Al mismo tiempo, con el propdsito de
lograr mercados mas competitivos, se produjo la separacion horizontal/geografica de las
empresas que operaban en condiciones monopélicas (transporte y distribucion).

También en ambos casos se establecieron diversas restricciones en cuanto a posibles
vinculos de capital entre empresas que operaran en las distintas fases de las respectivas
cadenas asi como, en el caso eléctrico, en un mismo segmento de la misma (en particular,
en las actividades de transmisién y distribucidn), orientadas a evitar la reintegracion de los
respectivos sectores y sus consiguientes impactos sobre la posibilidad de introducir algin
grado de competencia en tales mercados.

Sin embargo, también en estos dos Unicos ejemplos en el campo de las

privatizaciones en los que, en principio, se atendié la problematica de la concentracion de la
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propiedad del capital y de los mercados, las modificaciones introducidas respecto de la
normativa original fueron desvirtuando, en parte, los lineamientos originales.

Asi, la Ley 24.076 que definié el marco regulatorio del gas dispuso, en su articulo
34, que: “Ningun productor, almacenador, distribuidor, consumidor que contrate
directamente con el productor o grupo de ellos, o empresa controlada o controlante de los
mismos, podran tener una participacion controlante, de acuerdo con lo definido en el
articulo 33 de la Ley 19.550, en una sociedad habilitada como transportista”. Asimismo,
se establece que “ningun productor o grupo de productores, ningin almacenador, ningdn
prestador habilitado como transportista o grupo de los mismos o0 empresa controlada por,
o controlante de los mismos, podran tener una participaciéon controlante, de acuerdo con
lo definido en el articulo 33 de la Ley 19.550, en una sociedad habilitada como
distribuidora™.

El articulo 33 de la Ley 19.550 al que se hace referencia defini la situacion de
empresas controladas en los siguientes términos: ““Se consideran sociedades controladas
aquellas en que otra sociedad, en forma directa o por intermedio de otra sociedad a su vez
controlada: 1) posea participacion, por cualquier titulo que otorgue los votos necesarios
para formar la voluntad social en las reuniones sociales o asambleas ordinarias; 2) ejerza
una influencia dominante como consecuencia de acciones, cuotas o partes de interés
poseidas, o por los especiales vinculos existentes entre las sociedades”. Ello sugiere que
para ejercer una situacion de control en una empresa no era necesario contar con el 50% o
mas del capital accionario de la misma, lo cual era importante en el &mbito de los sectores
privatizados donde, por las propias modalidades que adopt6 el proceso de traspaso de

empresa estatales a manos privadas, la mayoria de las firmas que integraron los distintos
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consorcios adjudicatarios accedié a menos del 50% de las acciones, aunque tuvo un elevado
poder de determinacidon sobre la “voluntad social” de la compafiia (Azpiazu, 2002).

Aquellas restricciones establecidas en la Ley 24.076 se vieron atenuadas en sus
alcances reales a partir de las disposiciones del Decreto 1.738/92 por el que se reglament6
dicha ley. En el mismo se sefialaba que ““no se consideraran incluidos en la restriccion...los
grupos en los cuales la participacion controlante se alcance s6lo mediante la suma de las
participaciones de dos o méas de las diferentes categorias de sujetos” (por ejemplo,
productor mas distribuidor o gran usuario con contrato, o productor mas transportista).
Tampoco quedaban comprometidos en tales restricciones a la propiedad “los grupos de
productores, de almacenadores, de distribuidores o de consumidores que contraten
directamente con productores, aunque posean en conjunto mas del 50% del capital o de los
votos de la sociedad inversora controlante de un transportista o distribuidor, si no
suministran o reciben en conjunto mas del 20% del gas transportado o comprado,
computado mensualmente, del transportista o distribuidor respectivamente™. Se tratd en
ambos casos de disposiciones mas laxas y permisivas que las originales en tanto, en el
primer caso, viabilizaron la posibilidad de ejercer el control (de la transportista o la
distribuidora, segun sea el caso) a través de empresas controladas que operasen en las
distintas fases de la cadena gasifera y, en el segundo, condicionaron tales restricciones a los
volimenes comercializados entre los distintos agentes potencialmente involucrados.

Por su parte, en el ambito de la energia eléctrica y en el marco de la desintegracion
vertical y horizontal de las unidades de negocios transferidas al sector privado, la Ley
24.065 fijo una serie de limitaciones a la propiedad de las mismas. Al respecto, el articulo
30 establecia que ““ningun generador, distribuidor, gran usuario ni empresa controlada por

alguno de ellos o controlante de los mismos, podra ser propietario o accionista
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mayoritario de una empresa transportista o de su controlante”. Por otro lado, el articulo 32
disponia que ““s6lo mediante la expresa autorizacion del ente, dos 0 mas transportistas, o
dos o mas distribuidores, podran consolidarse en un mismo grupo empresario 0
fusionarse”.

Al igual que en el sector del gas, el Decreto 1.398/92 reglamentario de la Ley
24.065 tornd maés flexibles las restricciones originales. Asi, al reglamentar el articulo 9 de
la ley, se establecio que “el titular de una concesion de distribucién no puede ser
propietario de unidades de generacion. De ser éste una forma societaria, si pueden serlo
sus accionistas, como personas fisicas o constituyendo otra persona juridica con ese
objeto”. Se trataba, en este Gltima caso, de una preocupacién que se limitaba a la
separacion juridica de ambas actividades, mas alla de sus connotaciones reales en términos
de integracion vertical del sector y de la morfologia de los mercados.

Para finalizar este apartado es pertinente regresar al sector del gas natural para tratar
una Gltima, aunque no menos importante, cuestion. La empresa estatal Gas del Estado era la
encargada de la compra, transporte, distribucion y comercializacion del gas natural pero, a
diferencia de la empresa estatal de la electricidad, no estaba a cargo de la produccion, tarea
de la cual se ocupaba Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF). Y dado que el marco
regulatorio del sector gasifero establecia que las variaciones del precio mayorista (en “boca
de pozo”) debian ser automaticamente trasladadas por las distribuidoras a los usuarios al
inicio del periodo invernal y del periodo estival (lo cual desestimula que las distribuidoras
negocien precios mas bajos con los productores), la privatizacion de YPF en 1993 tuvo una
incidencia directa en el desempefio del sector gasifero.

En el marco de una profunda desregulacion del mercado de combustible, YPF se

privatizo en bloque, ya sea porque se privilegié el mayor valor que obtendria el fisco por la
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venta de una empresa cuasi monopolica o porque se quiso tener un “campe6n nacional”
monopélico privado que pudiera competir internacionalmente®® (Gerchunoff et al, 2003). El
disefio de la privatizacion dejé deliberadamente de lado las recomendaciones de los
especialistas que coincidian en que la solucion mas eficiente consistia en dividir la empresa
en varias compafiias, estrategia tendiente a la configuracion de un mercado menos
concentrado que hiciera posible conductas y resultados pro-competitivos (Bogo, 2000).

La desregulacion de precios en “boca de pozo” realizada a comienzos de 1994 se
hizo en un entorno poco apto para la formacién de un mercado competitivo: una sola
empresa (YPF) controlaba el 60% de las ventas; la explotacion de reservas demandaba
fuertes inversiones, lo que frenaba la oferta de nuevos oferentes, ya que implicaba costos
hundidos de produccion y retrasos entre la entrada en el sector y el desarrollo de la
capacidad de ofertar; y existian barreras legales para el ingreso dado que para adquirir el
derecho de propiedad era preciso obtener un permiso de exploracion y posteriormente una
concesion de explotacion por parte de la Secretaria de Energia (Novara, 1997). En este
contexto, un alto nivel de reservas en manos de una empresa o grupo coligado funcionaba
como una barrera a la entrada de nuevos competidores, o como un elemento disuasivo del
intento de los competidores menores para intentar involucrarse en una politica comercial
agresiva destinada a ganar participacién en el mercado.

Asi, el elevado grado de concentracion del mercado productor que otorgd a las
pocas empresas que actuaron en él un alto poder de negociacion, a la vez que una amplia

libertad en lo que respecta a la fijacion de precios, trajo aparejado subas considerables en el

% Al momento del traspaso a manos privadas, YPF era una de las empresas estatales de mayor desarrollo

tecnolégico de América Latina.
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precio mayorista y, a partir del traslado automatico por parte de las distribuidoras del costo

de adquisicion del gas natural, en las tarifas finales abonadas por los distintos usuarios.

3.1.2.d Calidad del servicio

La definicion de niveles especificos de calidad de los servicios constituye una
cuestion fundamental de las reglas de juego de la regulacion. Un servicio publico de calidad
se apoya en un conjunto de expectativas que los usuarios reconocerian como propias:
suministro constante y confiable, interrupciones y plazos de restitucién del servicio,
seguridad de las instalaciones, provision de informacion.

La prestacion del servicio de agua potable y desaglies cloacales, a cargo del
consorcio Aguas Argentina, estuvo sujeta a exigencias de calidad del producto y del
servicio comercial cuyo incremento progresivo, de acuerdo a lo previsto en el contrato de
concesion, debia cubrirse con un nivel tarifario inclusive menor al vigente desde el
momento de la transferencia del servicio.

Las normas de calidad para el agua potable incluian parametros fisicos, quimicos y
bacterioldgicos aconsejados por la Organizacion Mundial de la Salud. De comprobarse
deficiencias en el producto que pudieran ocasionar dafios a la salud, el concesionario poseia
la opcion de cortar el suministro y proveer suministros alternativos, desechar el agua
contaminada y purgar el sistema de provision desinfectandolo, o continuar el suministro
advirtiendo sobre la necesidad de tomar precauciones. Como paso previo a la

instrumentacién de alguna de estas alternativas, rigié la obligacién de informacion a los
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usuarios a través de los medios masivos de comunicacion dando, ademas, intervencion a las
autoridades competentes®”.

Se determinaron, ademas, niveles minimos de presion de agua en todo el sistema de
distribucion aunque, debido a los déficits de infraestructura en las zonas periféricas, se
previo un plazo progresivo para que la empresa concesionaria pudiera alcanzar los valores
apropiados en todos los puntos de la red. De acuerdo a esta situacion, recién antes de
finalizar el segundo quinquenio debia darse cumplimiento a la meta de 10 metros de
columna de agua en forma general y continua, aunque los valores menores de presion para
zonas especificas debian ser aprobados por el ETOSS.

Para el tratamiento de efluentes cloacales que el concesionario vertia al sistema
hidrico se propusieron metas de nivel primario y secundario cuya cobertura total (hacia el
final del primer y del tercer quinquenio de la concesion respectivamente) beneficiaria al
100% de la poblacién servida por cloacas. Asimismo, las normas de calidad impedian al
concesionario la recepcion de barros y otros residuos contaminantes en la red troncal de
colectores y lo obligaban a mantener en condiciones el sistema de desaguies a efectos de
minimizar el riesgo de inundaciones®.

Respecto de los liquidos cloacales e industriales que descargaban terceros

atmosféricos en las instalaciones del concesionario habilitadas por el ente regulador, las

> Los organismos intervinientes eran el ente regulador, el Ministerio de Salud de la Nacién y/o de la
Provincia de Buenos Aires, la Secretaria respectiva del municipio donde se produce el problema vy, si
correspondiera, la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano.

58 - - - ’ e - . - - . -

En la ciudad de Buenos Aires, donde existia un Unico sistema pluvioclocal, era la municipalidad la que
poseia competencias sobre desagiies cloacales. Sin embargo, mediante la Resolucién 33/93, el ETOSS
autorizé la contratacion de Aguas Argentinas por la parte del municipio de la ciudad de Buenos Aires para
atender la limpieza y mantenimiento de sumideros, bocas, camaras de inspeccion y nexos del radio antiguo de

la ciudad.
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exigencias fueron de menor alcance dado que el concesionario podia (es decir, no estaba
obligado a) realizar los andlisis que considerase conveniente, a fin de preservar las
condiciones de las instalaciones.

En lo que se refiere al servicio comercial, los niveles de calidad contemplaban
plazos de cumplimiento para la conexion, para la notificacion de la suspension y para la
reconexion de los servicios, para el pedido de formas especiales de pago y para efectuar
modificaciones en el sistema de facturacién. Ademas, se incluyeron tiempos maximos de
respuesta para la inspeccion por denuncias sobre la calidad del agua y para la atencién de
reclamos.

Para garantizar la atencion adecuada, la concesionaria debia organizar un soporte
administrativo integral que permitiera al usuario ingresar su reclamo y/u obtener respuestas
en cualquiera de las oficinas habilitadas y s6lo excepcionalmente debia ser derivado a otra
dependencia. En resguardo de la calidad de la atencidon al publico, el personal interviniente
deberia recibir capacitacion vinculada con los aspectos operativos y de procedimientos de
la empresa, que ademas tendria que instrumentar una plataforma telefonica para la atencion
de reclamos de urgencia las 24 horas del dia.

A los efectos de que los usuarios recibiesen informacion suficiente, se exigia al
concesionario hacer publicos los niveles de calidad del servicio, las metas y los programas
tendientes a alcanzarlos, asi como los planes de expansién y la informacién sobre el
régimen tarifario vigente. Asimismo, debian poner a disposicion del usuario en todas las
oficinas comerciales folletos informativos de distribucion gratuita acerca de los temas de su
interés.

En telecomunicaciones, luego de dos redefiniciones de las normas de calidad

establecidas en el Pliego de Bases y Condiciones, la Secretaria de Comunicaciones a traves
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de la Resolucion 25.839/96 instaurd el Reglamento General de Calidad del Servicio Basico
Telefénico, tomando en cuenta los estandares internacionales de calidad definidos en la
Recomendacion E800 y en el Manual sobre Calidad de Servicio y Calidad de
Funcionamiento de la Red de la Unidn Internacional de Telecomunicaciones (UIT).

La nocion de calidad fue concebida desde una vision integral y en funcion del grado
de satisfaccion del usuario con el servicio, en base a los conceptos de servibilidad,
integridad, facilidad de utilizacion y logistica del servicio. Por servibilidad se entendia la
aptitud de un servicio para ser obtenido cuando lo solicitase el usuario y para continuar
siendo prestado con la duracion deseada, dentro de las tolerancias y demés condiciones
determinadas por los pardmetros que definian el funcionamiento de una red y que permitian
su verificacion. De este parametro se desprendian los conceptos de a- accesibilidad, que
consistia en la aptitud de un servicio para ser obtenido con las tolerancias y demas
condiciones especificadas para el mismo, cuando lo solicitase el usuario; y de b-
retenibilidad, que era la aptitud de un servicio para que una vez obtenido, continuase siendo
prestado en las condiciones determinadas durante el tiempo deseado. La integridad del
servicio era el grado en que un servicio, una vez obtenido, se prestaba sin degradaciones
excesivas. La facilidad de utilizacién era la ejecucion satisfactoria y comoda para el
usuario, tanto para la utilizacién del aparato telefénico, como de la forma para acceder
mediante cddigos sencillos a los destinos deseados, nacionales o internacionales.
Finalmente, la logistica del servicio comprendia los movimientos efectuados por el abonado
(“aspectos humanos”) que hacian a la relacion “hombre-maquina” vinculada a la facilidad

de utilizacion®.

% Ver articulo 11 de la Resolucién 25.839 de la Secretaria de Comunicaciones.
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La calidad del servicio comercial, por su parte, hacia referencia a los plazos para la
conexidn, suspension y baja del servicio; los plazos y procedimientos para la resolucién de
reclamos en general y por errores de facturacion; la informacion a consignar en las facturas
y las causales de infraccién por incumplimiento de las obligaciones establecidas.

Las ocho empresas distribuidoras encargadas de la provision de gas natural a los
usuarios finales debian cumplir con una serie de exigencias respecto de la calidad del
producto y del servicio comercial, detalladas en el Reglamento del Servicio y formuladas
en base a los criterios definidos en las Reglas Basicas de la Licencia de Distribucion.

El articulo 4 del Reglamento mencionaba como “Especificaciones de calidad” las
condiciones en que el gas natural debia ser entregado por las distribuidoras en base a tres
indicadores de calidad del producto: poder calérico, impurezas y odorizacion. Cabe sefalar
que, en caso de incumplimiento de estas especificaciones, el usuario poseia la opcion de
rechazar la entrega del servicio mientras se encontrase pendiente la correccion por parte de
la distribuidora.

Respecto de la calidad del servicio comercial, los niveles de servicio establecidos
por el Reglamento incluian requisitos para la conexion del servicio, procedimientos para
efectuar reclamos y plazos de respuesta, asi como periodos de facturacién y cantidad
permitida de lecturas estimadas. Sin embargo, el ENARGAS disefio una serie de exigencias
de mayor alcance que las estipuladas por el Reglamento del Servicio a través de la
Resolucién 763/94 que determinaba la obligacion de la empresa de responder a la solicitud
del servicio en un plazo de 15 dias habiles, de enviar la factura al usuario residencial con un
minimo de 10 dias previos a la fecha de vencimiento y un plazo de resolucién de 15 dias

habiles para los reclamos por errores de facturacion (incluyendo el derecho del usuario a no
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pagar la factura hasta tanto se resolviese este reclamo)®. Sélo en el caso de la resolucién de
reclamos por errores de facturacion, el Reglamento del Servicio especificaba que deberia
quedar resuelto “en la primera factura que se emita luego de transcurridos 15 dias de
recibido el reclamo” (articulo 15.a), excluyendo los casos de facturaciones por estimacion.

Por otra parte, la Resolucion 763/94 estipulé la obligacion de la distribuidora de
restituir el servicio interrumpido por falta de pago dentro de las 48 horas habiles de haber
tomado conocimiento de la regularizacion de la situacién y cuando el corte del servicio
fuera improcedente deberia restablecerse inmediatamente y sin cargo para el usuario, al que
ademéas deberia abonéarsele el equivalente a diez cargos fijos en el momento de la
rehabilitacién. Tampoco en estos casos el Reglamento de Servicio hacia referencia a plazos
para el corte del servicio por falta de pago, ni para su conexién, ni establecia el abono de
los cargos.

Para la provision del servicio de electricidad a usuarios finales se establecieron un
conjunto de normas de calidad del producto, del servicio técnico y del servicio comercial.
La calidad del producto suministrado se referia al nivel de tension en el punto de
alimentacion y sus perturbaciones. Tomando en cuenta las condiciones del sistema eléctrico
al momento de su privatizacién, recién a partir del sexto afio de la transferencia del servicio
se exigio a las distribuidoras la implementacion de un sistema que asegurase un nivel de
calidad de la tension suministrada acorde con lo especificado por las normas
internacionales de validez reconocida.

La calidad del servicio técnico prestado estaba vinculada a la frecuencia y duracion

de las interrupciones en el suministro. Luego de una etapa preliminar en la cual las

% El Reglamento no precisaba plazos y no contemplaba el derecho a no pagar hasta que se resolviera el

reclamo.
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empresas distribuidoras y el ENRE se dedicaron a revisar y completar la metodologia de
medicién y control, a partir de septiembre de 1993 se establecieron indices globales de
calidad que admitian valores tope de interrupcién por transformador e interrupcién por
KVA nominal instalado relacionados con las causales del desperfecto (fallas en la red de
distribucidn, déficit en el abastecimiento —generacién y transporte- o no imputables a causa
de fuerza mayor). A partir de septiembre de 1996 se determind un numero maximo de
interrupciones por semestre, asi como plazos maximos de duracion de las interrupciones
tolerados segin el tipo de usuario®.

En relacion a la calidad del servicio comercial, los niveles exigidos comprendian
plazos de respuesta para las solicitudes de conexién de los servicios, para la resolucion de
los errores de facturacion y frecuencia de la facturacion estimada. Para el primer indicador,
el contrato de concesidn fijaba plazos maximos diferenciados segun la potencia requerida y
la necesidad o no de realizar modificaciones a la red instalada. También se regulaba el
procedimiento ante la falta de acuerdo sobre las condiciones de servicio requerido
estableciendo que podria solicitarse la intervencién del ENRE quien, sobre la base de la
informacion técnica brindada por la distribuidora, podia resolver la diferencia de manera
inapelable.

Los reclamos de los usuarios por posibles errores de facturacion debian resolverse
en la factura siguiente y, a requerimiento del usuario, la distribuidora debia estar en

condiciones de informar acerca de la resolucién en un plazo de 15 dias habiles. A su vez, la

%1 \/er subanexo 4 del contrato de concesién.
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posibilidad de facturar sobre la base de estimaciones del consumo se restringia sélo a
situaciones de fuerza mayor, fijandose limites al uso de este mecanismo®.

Cabe apuntar que a través de la resolucion 168/92 que entrd en vigencia a partir del
1 de septiembre de 1992, la Secretaria de Energia aprob6 el Reglamento de Suministro de
Energia Eléctrica para los servicios prestados por EDENOR, EDESUR y EDELAP. Dicho
reglamento incluia otros aspectos de calidad del servicio comercial, tales como plazos de
reconexion y requisitos para la atencion a los usuarios, con pautas horarias y servicios de
emergencia las 24 horas del dia. Asimismo, se estipulaba la informacién que debia estar a
la vista en las bocas de atencion al publico y la que debia figurar en las facturas, y el
procedimiento de atencion de reclamos, exigiéndose un registro por sucursal actualizado y
a disposicién de los funcionarios del ENRE en cada oportunidad que era requerido, ademas

de la instrumentacion de un libro de quejas autorizado también por este organismo.

3.1.2.e Esquema sancionatorio

Otro elemento clave para asegurar el cumplimiento de las obligaciones
contractuales, de los compromisos de inversion, de los estandares de calidad y demas
obligaciones de las empresas prestadoras de servicios publicos es el esquema sancionatorio.
En este sentido, la situacion difiere segun los servicios de que se trate.

La empresa prestadora del servicio de agua potable y desagiies cloacales podia ser

sancionada con apercibimientos y/o multas aplicadas por el ente regulador e incluso con la

62 Para un mismo usuario no podian emitirse mas de dos facturaciones sucesivas estimadas de ser bimestrales
y tres en los casos restantes, durante un afio calendario. Asimismo, no podian efectuarse mas de tres
estimaciones en igual periodo para aquellos usuarios a los que se le realizasen facturaciones bimestrales y
cuatro en los casos restantes. El nimero de estimaciones en cada facturacion no podia superar el 8% de las

lecturas emitidas en cada categoria.
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rescision del contrato, correspondiéndole esta ultima facultad al Poder Ejecutivo Nacional.
El contrato de concesion fijaba multas de entre cinco mil y un millén de pesos para distintas
infracciones relacionadas con deficiencias en la calidad del agua potable, interrupcion de
los servicios, falta de aviso de los cortes dentro de los plazos correspondientes, ausencia de
servicios de emergencia, negligencias en la atencion a los usuarios, reiteracion de errores en
la facturacion, omisiones en los controles de calidad de los productos, demoras en la
presentacion de los informes al ETOSS, falta de informacion a los usuarios, volcamiento de
efluentes por debajo de los niveles de calidad exigidos y alteraciones tarifarias que
excediesen lo previsto en el contrato. Los importes percibidos por el ETOSS se
contabilizaban en un Fondo Anual de Multas que no pasaba a solventar las actividades del
organismo, sino que se incluia en el plan anual siguiente como inversiones adicionales o
rebajas tarifarias.

La aplicacion de sanciones era independiente de la obligacién del concesionario de
reintegrar 0 compensar con intereses las tarifas indebidamente percibidas de los usuarios, o
de indemnizar los perjuicios ocasionados por la infraccion sancionada. Sin embargo, en el
“Reglamento del Usuario”, elaborado por la empresa concesionaria sobre la base de las
pautas establecidas en el marco regulatorio y aprobado por el ETOSS en 1994, no
aparecieron especificadas las sumas que correspondian abonarse a los usuarios en concepto
de resarcimientos o compensaciones ante el incumplimiento de los niveles de calidad
establecidos.

En telecomunicaciones, las sanciones consistian en apercibimientos, multas,
caducidad total o parcial del régimen de exclusividad cuando lo hubiere y caducidad de la
licencia, autorizacion o permiso. Se graduaban en funcion de la gravedad y reiteracion de la

infraccidn; las dificultades o perjuicios que la infraccion ocasionase al servicio prestado, a
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los usuarios o0 a terceros; el estado de afectacion del interés publico y el grado de
cumplimiento de las metas fijadas en la licencia o permiso. Al igual que en el caso del
servicio de agua potable y desagiies cloacales, la aplicacion de sanciones era independiente
de la obligacion de reintegrar o compensar las tarifas indebidamente percibidas de los
usuarios, mas intereses, o de indemnizar los perjuicios ocasionados al Estado, los usuarios
0 a terceros por la infraccion.

El Decreto 1.185/90, en su articulo 38, inciso j, establecia que las multas no podian
exceder los tres millones de pulsos por infraccion. Cuando se hubiere persistido en la
conducta infractora pese a la intimacion de la agencia reguladora, o la infraccion tuviere
grave repercusion social, aquel maximo se elevaria a doce millones quinientos mil pulsos.
Asimismo, dentro del maximo establecido la autoridad regulatoria podia aplicar multas por
cada dia en que persistiera el incumplimiento de la obligacion.

La CNC estaba facultada para suspender el pago de la multa estableciendo una
obligacion que tendiese a facilitar el acceso a todos los habitantes del pais, sin distincién de
barreras geograficas, sociales, econdémicas y/o culturales, a los servicios de Internet, tele-
educacion, telemedicina, aulas y bibliotecas virtuales y centros tecnolégicos comunitarios,
hasta cubrir el monto establecido. La sancién cumplida de este modo no era registrada
como antecedente.

El tema de las sanciones fue particularmente importante en los sectores de gas
natural y energia eléctrica, que adoptaron criterios de intervencion estatal orientados hacia
el control por resultados. Esto implicd menos exigencias en términos de recursos para la
realizaciébn de controles pero, a la vez, mayor rigurosidad en la supervision del
cumplimiento de los estandares de calidad debido a que las empresas realizarian las

inversiones Optimas solo si se establecian multas relacionadas con los perjuicios que una
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mala calidad en la prestacion ocasionase en los usuarios. Esta cuestion constituia el asunto
mas complejo pues, si los niveles de compensacion eran bajos, los usuarios sentirian que se
prestaba escasa atencion real a sus inconvenientes o perjuicios, al mismo tiempo que era
muy probable que el operador decidiese que le resultaba mas barato continuar con sus
deficientes niveles de desempefio. Asi, las multas debian brindar un mecanismo adecuado
para compensar a los usuarios y a su vez debia brindar incentivos para que la empresa
invirtiese lo suficiente en la prestacién del servicio.

En el sector de gas natural y de acuerdo al Régimen de Penalidades®®, el
incumplimiento de las obligaciones especificadas en las licencias, la Ley 24.076 y demas
normas, daban lugar a la aplicacion de apercibimientos, multas o caducidad de la licencia,
segun fuese la gravedad de la falta cometida. Dicho Régimen expresaba que ““la aplicacion
de sanciones es independiente de la obligacion de la licenciataria de reintegrar o
compensar las tarifas indebidamente percibidas de los usuarios, con sus intereses, o de
indemnizar los perjuicios ocasionados al Estado, a los usuarios o a los terceros por la
infraccién™ (articulo 10.2.2). Sin embargo, no se especificaron las compensaciones o
resarcimientos para los usuarios ante el incumplimiento de los niveles de calidad exigidos.
Sélo cuando se hubiese facturado mensualmente a un usuario que por su volumen de
consumo de gas le hubiera correspondido facturacion bimestral, el Reglamento reconocia la
acreditacion de un cargo fijo a su favor (articulo 14.h); asimismo, se mencionaba el
resarcimiento con diez cargos fijos en caso de corte improcedente del servicio.

En el servicio de energia eléctrica, de acuerdo con el régimen de sanciones vigente

para las empresas prestadoras, las multas aplicadas ante el incumplimiento de los niveles de

8 Decreto 2.255/92, anexo B, subanexo I, titulo X.
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calidad exigidos revertian en resarcimientos para los usuarios damnificados. En lo que
respecta a la calidad del producto y del servicio técnico, durante una primera etapa de
control que se inicié en septiembre de 1993 y se extendid hasta septiembre de 1996, el
monto total de la sancidon se repartié entre el conjunto de los usuarios con sede en la zona
afectada (hayan o no sufrido el problema), comenzéndose recién en la segunda etapa
iniciada en septiembre de 1996 a bonificar a cada usuario particularmente perjudicado. El
detalle de las sanciones establecido en los contratos de concesion en funcion del tipo y
gravedad de los incumplimientos en la calidad del producto y del servicio técnico fue una
caracteristica de este sector.

Desde el punto de vista de la calidad del servicio comercial, una diferencia
importante en relacion con los otros casos analizados derivaba de la especificacion
pormenorizada de los montos o cantidad de créditos a recibir por los usuarios como
resarcimiento en caso de ser afectados por las siguientes causales: incumplimiento de los
plazos previstos para la conexion del servicio; incumplimiento de las exigencias relativas a
la atencidn de reclamos por errores de facturacion; existencia de quejas en relacién con la
suspension del suministro por falta de pago y el usuario demostrara haberlo efectuado;
aplicacion de tarifas superiores a las correspondientes; no restablecimiento del servicio

suspendido por falta de pago dentro de las 24 horas de cancelada la deuda.

3.1.2.f Atencion de los reclamos de los usuarios
Resulta pertinente comenzar este apartado resaltando las normas generales de
proteccion de los derechos de los usuarios sancionadas durante los noventa que incidieron

sobre las reglas de juego en materia de provision y regulacién de servicios publicos,
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destacandose el articulo 42 de la Constitucion reformada en 1994 y la Ley 24.240 de
Defensa del Consumidor.

La reforma de la Constitucion Nacional de 1994 incorpor6 una serie de derechos y
garantias entre los que se encontraron los derechos de los consumidores y usuarios de
bienes y servicios, estableciéndose la necesidad de legislar para determinar los marcos
regulatorios de los servicios publicos de competencia nacional, previendo la necesaria
participacion de las asociaciones de usuarios y consumidores y de las provincias en los
organismos de regulacion. Asi, el articulo 42 de la Constitucion dispuso: ““Los
consumidores y usuarios de bienes y servicios tienen derecho, en la relacion de consumo, a
la proteccion de su salud, seguridad e intereses econémicos; a un a informacion adecuada
y veraz; a la libertad de eleccion y a condiciones de trato equitativo y digno. (...) Las
autoridades proveeran a la proteccion de esos derechos, a la educacion para el consumo, a
la defensa de la competencia contra toda forma de distorsion de los mercados, al control
de los monopolios naturales y legales, al de la calidad y eficiencia de los servicios publicos
y a la constitucion de asociaciones de consumidores y de usuarios. (...) La legislacion
establecera procedimientos eficaces para la prevenciéon y solucion de conflictos, y los
marcos regulatorios de los servicios publicos de competencia nacional, previendo la
necesaria participacion de consumidores y usuarios y de las provincias interesadas en los
organismos de control”. Esto supuso un significativo avance para revertir la condicion de
“administradores pasivos” que tradicionalmente tuvieron los usuarios de servicios publicos.
Pero, como veremos mas adelante, durante el periodo de nuestro estudio solo se
desarrollaron canales limitados de expresion de los usuarios, como fueron los sondeos de
opinién y las audiencias publicas, con grados de desarrollo bastante disimiles entre si y

segun los servicios publicos que se tratase.
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Por su parte, la Ley 24.240 de Defensa del Consumidor sancionada en 1992
incorpor6 un capitulo referido a los servicios publicos domiciliarios en el que determinaba
obligaciones empresarias, en algunos casos mas estrictas de las que se desprendian de los
marcos regulatorios, y establecié criterios mas favorables para los usuarios que los propios
marcos regulatorios, en cuestiones tales como los méximos recargos aplicables por pago
fuera de término, la informacién sobre las condiciones de seguridad de las instalaciones, los
plazos para la resolucion de reclamos y para la recepcion de facturas o el pago de
indemnizaciones a los usuarios por reclamos de importes incorrectos o facturas ya
abonadas. A pesar de que contenia un capitulo especificamente dedicado a los servicios
publicos domiciliarios que regulaba cuestiones centrales de la relacién entre empresas y
usuarios, la aplicaciéon de sus criterios fue de caracter supletorio y quedo reservada a las
situaciones no contempladas en los marcos regulatorios. La garantia de “seguridad juridica”
y el respeto de las reglas de juego iniciales fueron los argumentos a los que apelaron la
mayoria de las empresas para hacer caso omiso de aquellas disposiciones legales que les
resultaban mas desfavorables que los contratos de concesion y los marcos regulatorios,
aungue éstos tuviesen menor status legal.

En lo que respecta especificamente a la atencién de los reclamos de los usuarios en
cada sector en particular, el servicio del agua potable fue el Unico caso que previd
explicitamente la aplicacion del articulo 30 de la Ley de Defensa del Consumidor que
permitia al usuario interponer un reclamo desde la interrupcion o alteracion del servicio y
hasta los 15 dias posteriores al vencimiento de la factura. EI marco regulatorio habilitaba al
usuario a presentarse ante el ETOSS, cuyas resoluciones eran apelables ante la Secretaria
de Obras Publicas, o iniciar directamente una accion judicial ante la falta de respuesta a

reclamos dentro de los plazos exigidos al concesionario. Asimismo, no era obligatorio

190



agotar la via administrativa para demandar judicialmente a la firma concesionaria.
Finalmente, cabe acotar que éste fue el Unico servicio en el que se reconocié formalmente
la representacién de los usuarios en el organismo regulador, a partir del Decreto 999/92 que
en su articulo 21 preveia una “Comision Asesora ad honorem, integrada por
representantes de las asociaciones o entidades ligadas a temas sanitarios o a los
usuarios™.

En el caso del gas natural, los usuarios pudieron acudir al ENARGAS sélo en
segunda instancia, una vez agotado el reclamo ante la empresa prestadora del servicio,
justificandose esta medida en el hecho de que la labor de la agencia reguladora “no podia
pasar por encima de la empresa” (Lopez y Felder, 1996). Al respecto, el Decreto 1.738 en
su articulo 52 establecia que ““los prestadores deberan efectuar los mayores esfuerzos para
lograr que el maximo ndmero de reclamos de consumidores sea resuelto en primera
instancia por ellos mismos, evitando en lo posible que sean referidos al Ente, pudiendo
imponerse cargos a los prestadores por el procesamiento de casos que pudieran ser
solucionados por ellos mismos”.

A partir de 1995, mediante la resolucion 124/95 del ENARGAS se dispuso la figura
de “procedimientos sumarisimos” por los cuales el empleado de la agencia que recibia la
queja del usuario se convertia en el funcionario responsable del tramite hasta su resolucion.
En funcion de esta figura, cada empleado tuvo facultades para convocar a las partes para
que pudiesen hacer el descargo correspondiente y luego fijar el plazo de resolucion del

reclamo. En caso de disconformidad, la resolucién era recurrible ante el directorio del
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ENARGAS por recurso jerarquico y la decision de esta instancia era apelable ante la
Cémara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo Federal®*.

En lo que se refiere al sector de energia eléctrica, para efectuar reclamos los
usuarios pudieron recurrir directamente al ENRE sin que fuese necesario acudir
obligatoriamente en primera instancia a la empresa. La Secretaria de Energia constituyo la
primera instancia de apelacion de las decisiones del ENRE, siendo sus decisiones
recurribles en instancia judicial ante la Cadmara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso
Administrativo Federal.

En una primera etapa en el sector de telecomunicaciones, los usuarios podian
recurrir directamente a la agencia reguladora para presentar sus reclamos sin que fuese
necesario acudir previamente a la empresa prestataria del servicio, constituyéndose la
Secretaria de Comunicaciones en la primera instancia de apelacion de las decisiones del
ente. Posteriormente, los usuarios debieron formalizar sus reclamos ante las empresas
prestatarias primero y recurrir a la CNC en segunda instancia. Al igual que en los dos casos

anteriores, las decisiones fueron recurribles en instancia judicial ante la Camara Nacional

de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo Federal.

3.1.2.g Accesibilidad al servicio
Los contratos de concesidon asi como los marcos regulatorios determinaron las
obligaciones de las empresas privadas de servicios publicos en relacion con la extension de

las redes. La ampliacion del acceso a los servicios fue, de hecho, uno de los objetivos

® Articulo 70 de la Ley 24.076.
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centrales de las privatizaciones que planeaban suplir, con inversiones y gerenciamiento
privado, las falencias y limitaciones que se le adjudicaban al sector publico.

Como describe Arza (2002), los disefios de las privatizaciones incluyeron conceptos
tales como Servicio Obligatorio y Servicio Universal. Con el objetivo de intentar superar
las desigualdades en el acceso a los servicios que surgen de las sustanciales diferencias en
los costos de prestacion entre usuarios, el Servicio Obligatorio implica que cualquier hogar
que quiera utilizar el servicio debe tener la posibilidad de acceso con el solo pago de una
tarifa razonable. Por su parte, el Servicio Universal hace referencia a la extension del
acceso al servicio a todos los hogares, también bajo niveles tarifarios razonables y se
implementa cuando el servicio es esencial en tanto: afecta derechos sociales basicos (como
el derecho a la salud, muy vinculado al acceso al servicio de agua y cloacas); y / o la
exclusion de unos tiene externalidades negativas para otros (deficiencias en la salud de
unos pueden perjudicar a otros, como el contagio de enfermedades); y / o la carencia del
servicio limita a los individuos en su participacion en otros mercados (como el mercado de
trabajo).

El concepto de Servicio Universal es particularmente relevante en el caso de los
servicios publicos domiciliarios como los analizados en este trabajo. Se refiere al acceso a
los servicios publicos como un derecho y a la necesidad de asegurar su disponibilidad
geografica, no discriminacién y accesibilidad a precios razonables. En esto la regulacién es
esencial dado que libradas a las fuerzas del mercado muy probablemente las empresas
decidan no prestar el servicio a aquellos usuarios para los cuales los costos de la prestacion
sean demasiado altos y la rentabilidad (a un nivel tarifario determinado) demasiado baja o
incluso negativa. Al mismo tiempo, el nivel de precios al que se presta el servicio (bajo

condiciones de no discriminacién) es importante a fin de superar limitaciones de la
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demanda tanto como de la oferta del servicio. En ausencia de precios accesibles, la
universalizacion puede verse severamente limitada, aun cuando las empresas estén
dispuestas a prestar el servicio. Por todo esto, la universalizacion puede suponer la
prestacion deficitaria en aquellos casos en los que los costos de la prestacion del servicio
superen los ingresos cobrables a los usuarios implicados. Es aqui donde nociones de
igualdad y desarrollo social fundamentan la existencia de subsidios cruzados (entre
segmentos o categorias de usuarios) o subsidios explicitos del Estado que viabilicen la
universalizacion del servicio.

Este conjunto de consideraciones vinculadas a la deseabilidad de la expansion de las
redes de servicios publicos encuadra las obligaciones de expansion de las redes
formalizadas en los marcos normativos de cada sector. En el sector telefonico, la extension
de la red fue una de las condiciones a cumplir para acceder a la prolongacion del periodo de
exclusividad, es decir, aquel periodo durante el cual el servicio telefénico seria prestado
bajo condiciones monopdlicas. Sin embargo, expansion de redes no es idéntico a
universalizacion del servicio: mientras que la primera se asocia con cuestiones meramente
cuantitativas (por ejemplo, cantidad de lineas instaladas), la segunda se centra en la
distribucion de dicha expansion, esto es, en el aumento de la cantidad de hogares con
acceso al servicio (Abeles, 2001).

En el servicio de agua potable y desagiies cloacales, se definieron metas en el
contrato de concesion orientadas a la universalizacion del servicio. Partiendo de una
cobertura inicial en 1993 estimada en 70% para aguas y 58% para cloacas, la empresa se
comprometié a extenderla al 100% en aguas y al 95% en cloacas para el final de la
concesion en el afio 2023 (Ferro, 2000). Las caracteristicas intrinsecas del servicio de

provision de agua potable y desagues cloacales como un sector indispensable para la salud
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de la poblacion fueron determinantes en la definicion de un marco regulatorio que apuntaba
al Servicio Universal.

En el caso de la electricidad, no existieron obligaciones cuantitativas de extension
de redes, ni obligaciones de universalizacion del servicio. Sin embargo, y probablemente a
raiz de la cobertura casi plena existente a inicios de la concesion, el marco regulatorio se
acercdé mas al Servicio Obligatorio. Asi, a través del articulo 21 de la Ley 24.065 y del
articulo 21 del Decreto 1.398/92, las empresas quedaron obligadas a proveer el servicio a
todo hogar que lo solicitase, siempre que éste se encontrara bajo su orbita de operacion.

Finalmente, en el sector del gas natural se establecié también la obligacion de
proveer el servicio a todo usuario que lo solicitara, aunque bajo condiciones tales que lo
alejaron del Servicio Obligatorio puro existente en el caso del servicio de energia eléctrica.
De esta manera, el articulo 25 de la Ley 24.076 establecia que ““los distribuidores deberan
satisfacer toda demanda razonable de servicios de gas natural”. Por su parte, en el articulo
25 del Decreto 1.738/92 reglamentario de aquella ley se aclaraba que ““se entendera que no
es razonable una solicitud de servicios dentro de la zona de un Distribuidor cuando no
pueda ser satisfecha obteniendo el Distribuidor un beneficio acorde con los términos de la
habilitacién...En todos los casos los mayores costos, de existir, deberan ser integramente
compensados por quien solicita el servicio”. En definitiva, la obligacion de brindar el
servicio en el caso del gas natural rigié solamente cuando los costos de instalacion de la red
en cada hogar particular fueran tales que permitiesen a la empresa obtener algin beneficio
de la prestacion del servicio a ese hogar, o los costos que excediesen los niveles aceptables
para la obtencion del beneficio fuesen pagados en su totalidad por el hogar que solicitaba el
servicio. Esto implico que la extension de la red excluyd consideraciones asociadas a su

deseabilidad o relevancia social o, en otras palabras, que la valoracion social de la
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expansion del servicio no fue lo suficientemente importante como para justificar la
existencia de subsidios cruzados o explicitos, o cualquier otro mecanismo de
financiamiento de la extension de la cobertura que no recayese Unicamente en el usuario

destinatario.

3.1.2.h Neutralidad tributaria

Los marcos regulatorios de los distintos servicios publicos privatizados estipularon
el traslado a las tarifas finales abonadas por los usuarios de las variaciones de costos de las
empresas originadas en cambios en las normas tributarias (excepto en el impuesto a las
ganancias). Con ello se procurd, en su momento, que cualquier modificacion en la politica
tributaria no repercutiera sobre la rentabilidad de las empresas. En otras palabras, las
reducciones impositivas debian derivar en menores tarifas para los usuarios mientras que
una mayor presion fiscal sobre las empresas seria neutra para éstas ultimas dado que seria
transferida a las tarifas, sin alterar su margen de beneficio.

Por otro lado, y en esta misma direccion, el Estado Nacional se comprometié con
las provincias en 1993 a traves del Pacto Fiscal Federal a “Asegurar, a través de los
respectivos organismos sectoriales responsables y los entes reguladores de servicios
publicos privatizados, que las medidas impositivas a adoptarse en los distintos niveles del
gobierno nacional, provincial o municipal que puedan implicar, directa o indirectamente,
reducciones de costos o aumentos de los beneficios de las empresas prestadoras de
servicios publicos y/o proveedores de bienes y servicios en mercados no competitivos,

resulten en una completa transferencia a los usuarios y consumidores de los mismos™®.

% Ver Decreto 1.807/93, capitulo segundo, punto siete, anexo I.
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3.1.2.i Audiencia Publica

Como apunta Wilson (1980), un procedimiento abierto a la participacion de
intereses mas alla del circulo cerrado de los grupos directamente afectados por las
iniciativas reguladoras, incentiva un tipo de interaccién politica pluralista dado que
posibilita la aparicion de debate politico y de consenso social.

En esta direccidn, la audiencia publica constituye una instancia a través de la cual
los reguladores pueden conocer las opiniones de los diferentes actores y recoger
informacion relevante para la toma de decisiones, tanto en relacion con el desempefio de los
prestadores como del propio 6rgano regulador. EI mecanismo de audiencia publica se
presenta como una tendencia creciente orientada hacia la evaluacion de la eficacia de los
servicios publicos por medio del rol activo de los usuarios en este proceso (Abrucio, 1997).
Segln Cunill Grau (1997), la implementacion de las audiencias publicas conforma una de

los principales instrumentos para “publificar la administracion”®

al enfrentar tres ejes: la
apropiacién privada del aparato puablico, la actuacién autorreferenciada y la falta de
responsabilidad publica.

Las cuestiones que obligaron a la convocatoria de una audiencia publica fueron
precisadas en los reglamentos elaborados por ENRE, el ENARGAS y la CNC, previéndose
para aquellas situaciones que implicasen un alto impacto sobre los usuarios como

modificaciones de tarifas; operaciones de consolidacion, fusién y adquisicion de acciones

entre empresas y grupos de empresas prestadoras; denuncias de practicas anticompetitivas o

% Segun la autora, la “publificacién de la administracion publica” es un proceso a través del cual las
decisiones estatales expresan las necesidades del conjunto de la sociedad y no s6lo de aquellos grupos

poderosos.
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abusivas de la situacion de monopolio; renegociaciones contractuales; prorrogas de plazos
de concesiones; otorgamiento de autorizaciones para la prestacién de servicios y para
construir y ampliar instalaciones. Por su parte, en el ETOSS los temas a tratar quedaron a
criterio del propio ente debido a que no estuvieron precisados en el marco regulatorio.

En todos los sectores bajo estudio, las audiencias publicas fueron de caracter
consultivo en la medida en que no estuvo previsto que las posturas y recomendaciones que
en ellas se vertian implicasen algun tipo de compromiso para los reguladores. Los entes
tuvieron la facultad de convocarlas y los directorios de conducirlas (Lopez y Felder, 1997).
En telecomunicaciones, la agencia reguladora (CNT, en ese momento) dejé de tener la
facultad de realizar el llamado a audiencia publica en 1994, el cual pasé a ser efectuado
desde entonces por la Secretaria de Comunicaciones dependiente, en ese entonces, del
Ministerio de Economia. Una vez constituida en 1996 la CNC tras el traspaso del servicio
postal a manos privadas, la agencia volvié a adquirir la facultad de convocar a audiencia
publica, aunque el dictado del reglamento general respectivo qued6 como atribucion de la
Secretaria de Comunicaciones, que habia pasado a depender de la Presidencia de la Nacion.

En las audiencias convocadas por el ENRE, el ENARGAS y el ETOSS pudieron
participar como parte el “Defensor del Usuario”, cuya designaciéon y remocion estuvo a
cargo de los respectivos directorios de las agencias reguladoras, sin que se contemplase la
consulta a los usuarios y/o sus entidades representativas. Correspondid a este funcionario
brindar asistencia técnica y legal a los usuarios durante las etapas previas y todo el
desarrollo de las audiencias, pero la reglamentacion no explicito las competencias,
atribuciones y responsabilidades especificas en esta materia. Su participaciéon en las
audiencias no fue en caracter de representante de los intereses de los usuarios, por lo que

cabria encuadrar a esta figura como un mero agente de los organismos vinculado

198



fundamentalmente a los mandatos institucionales, mas que a las demandas especificas de
los destinatarios de los servicios. En el caso de la CNC, el “Defensor de los Clientes” tuvo
atribuciones similares y estuvo sujeto a los mismos requisitos formales que la figura antes
mencionada, aunque cabe apuntar que las audiencias publicas incluyeron también a otro
funcionario del ente (el “Defensor de la Competencia™) que tuvo a su cargo la proteccion de

la competencia y la libre interaccion de la oferta y la demanda en los mercados.

3.1.2.j Precision de la normativa

La precision de la normativa es otra cuestién importante si tenemos en cuenta que
cuanto mas exhaustivos los marcos regulatorios, mas limitado es el margen de
discrecionalidad en las decisiones de regulacion y mas dificultoso es el desarrollo de
estrategias de presion por parte de los grupos de interés, a pesar de que cuanto mas precisas
las reglas de juego, méas esfuerzos se demandan para su elaboracion. En este sentido,
mientras que el marco regulatorio del sector de energia eléctrica fue el que se caracteriz
por una legislacion mas detallada, el marco del sector de telecomunicaciones tuvo una
legislacion excesivamente ambigua que dejo su implementacion en manos de la agencia
reguladora.

Una cuestion importante en la que creemos que vale la pena detenerse es en la
dicotomia medios y fines existente en el disefio contractual del sector de agua potable.
Tanto en el contrato de concesion como en el marco regulatorio de este sector se
establecieron determinadas metas a alcanzar asociadas a estandares de calidad, produccion
y abastecimiento simultaneamente con la utilizacién de medios especificos para llevarlas

adelante como el mantenimiento, renovacion y rehabilitacién de una serie de obras que la
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firma debia realizar (FIEL, 1999). Este establecimiento simultaneo de medios y fines
conllevé una necesidad de mayor control y, por ende, un problema de informacion y de
interpretacion. EI ETOSS debi6 realizar un seguimiento del grado de avance de las metas,
controlar que las inversiones y gastos del concesionario cumpliesen las restricciones
contractuales y presumir que los costos explicitados por la firma eran verdaderos (en la
medida que eran utilizados para determinar la retribucion por las inversiones realizadas).
Desde el punto de vista de la empresa, la obligatoriedad de cumplir con metas y medios en
forma simultanea le quitd grados de libertad en la toma de decisiones. Esta falta de
autonomia en la determinacion de los medios llevo a que la firma no tuviese interés en
realizar inversiones que redujesen costos, sino sélo las que le obligaba el contrato. De esta
forma, se generd un incentivo para que la empresa fuese ineficaz en el cumplimiento de las
metas, dado que se encontraba “incentivada a partir de multas” por incumplimiento de un
conjunto de obras determinadas (medios).

En términos mas generales, la imprecision en relacion con los derechos y
obligaciones de empresas y usuarios otorgd lugar a una cuota considerable de
discrecionalidad en la interpretacion y aplicacion de la normativa. Asi, el reconocimiento
formal del caracter de servicio publico de las actividades privatizadas, que resguardaria la
regularidad, continuidad y accesibilidad de las prestaciones, fue atenuado mediante
disposiciones especificas que sujetaron la extension del servicio a criterios de rentabilidad
empresaria.

Un ejemplo de imprecision en relacién con los derechos y obligaciones de las
empresas aparecid en el marco regulatorio para la provision de gas, el cual establecia, tal
como lo expresdramos anteriormente, la obligacién de los distribuidores de satisfacer toda

demanda “razonable”, excluyendo de la categoria de tal a toda demanda que ““no pueda ser
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satisfecha obteniendo el distribuidor un beneficio acorde con los términos de la
habilitacion™®’.

Por su parte, el marco regulatorio del servicio de energia eléctrica establecia que
“los contratos de concesion podran obligar a los transportistas y distribuidores a extender
o ampliar las instalaciones cuando ello resulte conveniente a las necesidades del servicio
plblico™®, lo cual, planteado de esta manera, no aseguro la satisfaccion total de las nuevas
demandas de servicio, especialmente si se tiene en cuenta que los contratos vigentes no
contenian obligaciones de inversion por parte de los operadores.

En el mismo sentido, existieron vacios e imprecisiones normativas en materia de
proteccion de la calidad de los servicios. Muchas de las disposiciones vinculadas con la
calidad del servicio comercial estuvieron formuladas de manera tal que dieron lugar a
diferentes interpretaciones. Son ejemplos expresiones tales como “intervalos razonables”
para la verificacion técnica de los medidores de gas, sin mas especificacion sobre los
plazos, o la obligacion de la distribuidora de hacer todo lo ““razonablemente posible para
brindar un servicio regular e ininterrumpido, y en casos de necesidad de limitar el servicio,
proporcionar el “mayor aviso posible” o “atender prontamente™ las denuncias de escapes
de gas. La aplicacion efectiva de estos conceptos abstractos dependia de la posibilidad de
desagregarlas hasta los niveles requeridos por las exigencias de gestion aunque, en algunos
de estos casos, la tarea se hizo dificil por la eventual falta de acuerdo acerca de los alcances
de los derechos y obligaciones atribuibles a los distintos actores.

La excesiva ambigiiedad de la normativa en telecomunicaciones fue consecuencia

de dos factores. En primer lugar, cabe mencionar las imprecisiones del Decreto 1.185/90

§7 Articulo 38 de la Ley 24.076.
%8 Articulo 28 de la Ley 24.065.
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que hacia referencia a la necesidad de ““precios justos y razonables” de los servicios
béasicos telefonicos; un “mecanismo idoneo de financiacion” de la agencia reguladora;
declaraciones de caducidad de las licencias, autorizaciones o0 permisos sujetas a las “reglas
del debido proceso adjetivo™; posibilidad de intervencion de oficio del organismo
regulador cuando considerase que el precio de la interconexién de una licenciataria ““no
contiene términos y condiciones razonables y equitativos™; y la posibilidad de participacién
en las decisiones del regulador de aquellos usuarios o terceros que pudiesen “aportar
informaciones o puntos de vistas importantes y utiles”. El segundo elemento estaba
vinculado con la yuxtaposicion de una serie de decretos que respondieron a circunstancias
coyunturales que dio origen al establecimiento de un marco regulatorio “de facto”,
caracterizado por la escasa precision que se convirtié en fuente de incertidumbre sobre la
forma de resolver cuestiones centrales para el desenvolvimiento de la industria.

En términos generales, la reglamentacion todavia fue mas laxa en lo que se refiere a
la proteccion de los derechos de los usuarios. Es importante destacar, por ejemplo, que el
régimen de subsidios tarifarios abarco a un sector minoritario de la poblacion con menores
recursos y que el otorgamiento de facilidades de pago para los usuarios morosos dependia
de la politica comercial de las empresas y no estaba sujeta a ninguna normativa regulatoria.
Esta Gltima cuestion no fue un tema aleatorio si se considera que las empresas estaban
autorizadas a cortar los servicios impagos sin que las normas obligasen a los prestadores a
distinguir entre los usuarios que deliberadamente postergaban su pago y aquellos que
enfrentaban problemas econdmicos reales, tal como sucedia en Gran Bretafia.

El servicio de agua potable constituye el ejemplo mas claro en este sentido. El valor
adjudicado al cargo de infraestructura de la red domiciliaria era incongruente con la

posibilidad de responder a un objetivo social basico como es el acceso universal al servicio.
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Asi lo demuestra el elevado porcentaje de usuarios deudores del conurbano bonaerense:
21% de la zona norte, 25% de la zona oeste y 51% de la zona sur, de acuerdo con el
informe del ETOSS presentado a la Comision Bicameral de Reforma del Estado en 2001.
En este caso, la salida convalidada por la renegociacién contractual de 1994 (reajuste
tarifario en concepto de servicio universal) hizo recaer el peso de la extension del servicio
en los usuarios, evitando de esta manera que el operador asumiera algln tipo de riesgo
empresarial y desligando al Estado del aporte de recursos para solventar politicas de
inclusion social.
3.2 Desarrollo organizacional de las agencias reguladoras

Tomando los elementos del enfoque sociotécnico de la teoria de la organizacion,
esta segunda dimensién del concepto capacidad de gestién estatal hace referencia a las
caracteristicas internas de las agencias reguladoras a partir de las cuales intervienen en el
proceso de elaboracién de las politicas de regulacién de servicios publicos. Como
explicabamos en el capitulo 2, a diferencia de una buena parte de las perspectivas de la
teoria de la organizacion que se limitan a la basqueda casi obsesiva de una instrumentalidad
directa para elaborar para generar recetas para una gestion mas eficaz, nosotros
adoptaremos una perspectiva mas analitica que nos permita comprender mejor las pautas de
funcionamiento de las agencias reguladoras, sus fortalezas y debilidades y las causas de las

mismas.

3.2.1 Objetivos
Afirmabamos en el marco conceptual de nuestra investigacion que los objetivos
constituyen elementos tedricos fundamentales para el anélisis organizativo en la medida en

gue son un determinante del acontecer de la propia organizacion. Por otro lado, la
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especificacion y pormenorizacion de los objetivos del organismo regulador delimita su
capacidad de actuaciéon discrecional al mismo tiempo que aumenta sus opciones de
actuacion independiente. Teniendo presente esta Ultima afirmacién, a continuacién
explicitaremos los objetivos asignados a las agencias reguladoras, los cuales se
caracterizaron por su vaguedad y ambigiedad como consecuencia de la necesidad de
disminuir costos de tiempo y esfuerzo al momento de su elaboracion.

Los objetivos definidos para la CNC consistieron en asegurar la continuidad,
regularidad e igualdad de los servicios; promover un servicio basico telefonico universal de
la més alta calidad a precios justos y razonables, asi como también la competencia leal y
efectiva en aquellos servicios que no estaban sujetos a un régimen de exclusividad; y
asegurar la prestacién competitiva del servicio de datos y otros servicios de valor agregado,
mediante el establecimiento de un sistema privado y progresivamente competitivo
integrado en una red publica interconectable de extension nacional.

Los objetivos establecidos para el ETOSS hicieron referencia a garantizar el
mantenimiento y promover la expansién del sistema de provisién de agua potable y
desagules cloacales; garantizar la calidad y continuidad del servicio publico; y proteger la
salud publica, los recursos hidricos y el medio ambiente.

Por su parte, el ENARGAS tuvo como objetivos promover la competitividad de los
mercados de oferta y demanda de gas natural y alentar inversiones para asegurar el
suministro a largo plazo; propender a una mejor operacion, confiabilidad, igualdad, libre
acceso, no discriminacion y uso generalizado de los servicios e instalaciones de transporte y
distribucion de gas natural; asegurar la aplicacion de tarifas justas y razonables a los
servicios; incentivar la eficiencia en el transporte, almacenamiento, distribucion y uso del

gas natural; incentivar el uso racional del gas natural, velando por la adecuada proteccion
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del medio ambiente; y propender a que el precio de suministro de gas natural a la industria
sea equivalente a los que regian internacionalmente en paises con similar dotacién de
recursos y condiciones.

Finalmente, los objetivos asignados al ENRE consistieron en alentar inversiones
para asegurar el suministro a largo plazo; promover la operacion, igualdad, libre acceso, no
discriminacion y uso generalizado de los servicios e instalacion de transporte y distribucion
de electricidad; asegurar la aplicacién de tarifas justas y razonables a los servicios;
incentivar el abastecimiento, transporte, distribucion y uso eficiente de la electricidad; y
fomentar la realizacién de inversiones privadas, asegurando la competitividad de los
mercados donde fuese posible.

A modo de comentario general con referencia a este punto, Rodriguez Pardina
(1998) cuestiona la falta de jerarquizacion de los objetivos, argumentando que la
multiplicidad de objetivos fue potencialmente contradictoria y acarreaba problemas en la
medida en que dificultaba la tarea del regulador ya que se mantenia indefinida su funcion
principal. Por otro lado, aumentaba la discrecionalidad al permitir que el regulador eligiese

en cada momento cuél de los objetivos debia prevalecer.

3.2.2 Funciones

Afirmébamos en el Capitulo 1 que las funciones son el conjunto de actividades
afines y coordinadas necesarias para alcanzar los objetivos de la organizaciéon y que se
realizan de manera sistematica y reiterada, esto es, con permanencia en el tiempo. Es decir,
las funciones constituyen el conjunto de actividades que ha de hacer siempre la
organizacion para generar sus productos o prestar sus servicios. Cabe realizar una

aclaracion fundamental en este punto: la cantidad y variedad de decisiones adoptadas por
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las agencias reguladoras a partir de las funciones que les fueron asignadas eran de tal
magnitud que cualquier seleccion estd condenada a ser incompleta, razén por la cual
centraremos nuestra atencion en las observaciones realizadas por la Auditoria General de la
Nacién respecto al desarrollo de esas funciones®.

En comparacion con la relativa estabilidad de las funciones asignadas a las otras
agencias, el recorte de funciones ha sido la caracteristica principal de la agencia reguladora
de las telecomunicaciones. De las funciones atribuidas a la por entonces CNT en 1990 y
mantenidas durante todo el horizonte temporal de nuestro trabajo, merecen destacarse las
de revisar los planes anuales de obras de las licenciatarias en condiciones de exclusividad, a
los efectos de verificar si los mismos permiten alcanzar las metas de servicio establecidas;
homologar equipos y materiales de uso especifico en telecomunicaciones; revisar los
contratos de interconexion celebrados entre los prestadores de servicios de
telecomunicaciones y resolver, a peticion de un prestador del servicio, las discrepancias que
se planteen entre las partes que negocian un contrato de interconexion y que ellas no
puedan resolver; prevenir conductas anticompetitivas, monopolicas o discriminatorias;
verificar el cumplimiento del requisito de seleccion competitiva de proveedores; controlar
la prestacion de servicios en régimen de competencia y en régimen de exclusividad; y
aplicar las sanciones establecidas en las licencias, autorizaciones o permisos y en la
normativa aplicable en el &mbito de las telecomunicaciones.

Por su parte, las funciones atribuidas originalmente a la por entonces CNT y

posteriormente traspasadas a la drbita de la Secretaria de Comunicaciones entre 1996 y

% La Auditoria General de la Nacién es un organismo de control externo al Poder Ejecutivo Nacional que
depende del Congreso de la Nacion. Méas adelante volveremos sobre este organismo a partir de las relaciones

que mantuvo con los entes de regulacion.
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1997 fueron las siguientes: revisar y aprobar los planes técnicos de telecomunicaciones en
lo que se refiere a su compatibilidad operativa, calidad minima del servicio e interconexion
de redes; dictar los reglamentos y aprobar las normas técnicas de los servicios de
telecomunicaciones; asegurar la calidad y compatibilidad técnica de la red publica de
telecomunicaciones’®; y fijar las tasas, derechos y aranceles en materia de
telecomunicaciones.

De las numerosas observaciones realizadas por la Auditoria General de la Nacion en
relacion al desarrollo de las funciones de la agencia reguladora caben destacarse las
siguientes: falta de ejercicio de la potestad sancionatoria respecto de los incumplimientos
verificados de las licenciatarias; falta de intimacion a las empresas para el cumplimiento de
los requerimientos de informacion solicitados en la tramitacion de los reclamos por averias;
inexistencia de criterios uniformes para el tratamiento de las irregularidades constatadas en
el acceso a los servicios de emergencia; carencia de los controles necesarios para detectar
subsidios cruzados e incumplimientos de caracter técnico; falta de un plan anual de
inspecciones técnicas orientado al control de las empresas prestadoras del servicio basico
telefénico, en correspondencia con las metas obligatorias y a cumplir con los planes anuales
de obras que las empresas licenciatarias presentaban; falta de control sobre el universo de
las obras que estaban en ejecucion por parte de las licenciatarias, en lo que respecta a tareas
realizadas en la via publica y normas de seguridad con que trabajaban las empresas para
realizarlas; no se requirio la suficiente informacién técnica detallada como para que los

proyectos para obtener nuevas licencias fuesen evaluados integralmente, al mismo tiempo

" A la CNC s6lo le quedo la facultad de asesorar a la Secretaria en esta materia.
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que existieron demoras en la tramitacion de dichos proyectos en el marco del proceso de
desregulacion de las telecomunicaciones’”.

Al igual que la CNC en lo que respecta a la prestacion del servicio de
telecomunicaciones, el ETOSS tuvo facultades para involucrarse en el proceso de gestion
de la empresa concesionaria del servicio de agua potable y desagues cloacales. Asi, las
principales funciones asignadas al ente regulador fueron las siguientes: aprobar los planes
de mejora y expansion del servicio de agua potable que presentase el concesionario;
aprobar los cuadros tarifarios de los servicios; dar publicidad general de los planes de
expansion y los cuadros tarifarios aprobados; controlar que el concesionario cumpliese con
los planes de mejora y expansion aprobados; verificar la procedencia de las revisiones y
ajustes en los valores tarifarios; verificar que el concesionario cumpliese con el régimen
tarifario vigente; aplicar al concesionario las sanciones por incumplimientos en sus
obligaciones; y controlar al concesionario en todo lo que se refiriese al mantenimiento de
las instalaciones afectadas al servicio.

Entre las numerosas observaciones de la Auditoria General de la Nacién vinculadas
al desarrollo de las funciones del ETOSS merecen subrayarse la fuerte demora en la
aplicacion de sanciones a la empresa concesionaria, teniendo en cuenta que el tiempo
establecido para la aplicacion de una sancion es de 36 dias habiles y la media superé los
250 dias habiles; la inexistencia de constancias que permitiesen determinar que el ente
verificaba la solucion de los reclamos de los usuarios, asi como si ello se realizaba dentro
de los plazos informados por el concesionario; la falta de participacion en las

renegociaciones contractuales; la ausencia de evaluacion del impacto ambiental de los

™ Ver Resoluciones 122/99, 179/00, 157/01, 8/02, 9/02 y 66/02 de la Auditoria General de la Nacion.

208



proyectos de obras de la concesionaria; la falta de aplicacion de medidas correctivas ante
las irregularidades en la informacion otorgada por el concesionario (omision de
informacion, informacién errénea y/o falta de criterio unificado para informar), lo cual
sumado a la excesiva demora en la aplicacion de penalidades originaba el incumplimiento
de un eficaz control de la concesion que termind convalidando una situaciéon de
enriquecimiento incausado de la concesionaria’.

Como desarrollaremos a continuacion, si bien las observaciones realizadas por la
Auditoria General de la Nacion a las agencias reguladoras de la energia merecen ser tenidas
en cuenta y consideradas en funcion de su importancia, dichas observaciones no reflejaron
ni en el fondo ni en las formas las altas deficiencias de la CNC y del ETOSS en el
desarrollo de sus funciones. Ademas, vale recordar que el criterio de intervencion estatal en
el servicio de gas natural a partir del final del primer quinquenio de la concesion y en
electricidad desde el comienzo se orienté hacia el control por resultados, quedando las
empresas en libertad de determinar las inversiones que permitieran cumplir con los niveles
de calidad de servicio fijados por los respectivos organismos reguladores.

Las funciones del ENARGAS consistieron en dictar los reglamentos en materia de
seguridad, normas y procedimientos técnicos, de medicion y facturacion de los consumos,
de control y uso de medidores, de interrupcion y reconexion de los suministros, de escapes
de gas, de acceso a inmuebles de terceros, calidad del gas y odorizacién; elaborar
reglamentos con el fin de asegurar que los transportistas y distribuidores estableciesen
planes y procedimientos para el mantenimiento de los bienes y que proporcionasen

informes periodicos que permitieran determinar el grado de cumplimiento de dichos planes

72 \er Resoluciones 155/99, 49/00, 21/01, 82/01, 219/01 245/01, 43/02 y 51/02 de la Auditoria General de la
Nacion.
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y procedimientos; prevenir conductas anticompetitivas, monopolicas e indebidamente
discriminatorias; establecer las bases para el calculo de las tarifas a transportistas y
distribuidores, aprobarlas y controlar su aplicacion; velar por la proteccion de la propiedad,
el medio ambiente y la seguridad publica en la construccion y operacién de los sistemas de
transporte y distribucion de gas natural; reglamentar el procedimiento para la determinacion
de sanciones por incumplimiento de las obligaciones fijadas y aplicarlas; y realizar las
inspecciones que resultasen necesarias para verificar el cumplimiento de las normas
establecidas.

De las observaciones realizadas por la Auditoria General de la Nacién en relacion al
desarrollo de las funciones del ENARGAS destacan las siguientes: retraso en la elaboracion
de una metodologia de control sobre la calidad del servicio, considerando que entre el final
del sistema de control por inversiones obligatorias (diciembre de 1997) y la puesta en
practica del nuevo sistema de control por indicadores de calidad (septiembre de 1999) el
ente no implementé una metodologia especifica de control sobre la calidad del servicio;
insuficientes auditorias realizadas para verificar el grado de ejecucion de las obras
propuestas por las licenciatarias; falta de seguimiento del reclamo luego de enviada la nota
de comunicacién al usuario de la respuesta dada por la licenciataria, de manera de verificar
su solucion definitiva; no se elaboraron indicadores globales de calidad que permitiesen
reflejar el nivel alcanzado por cada empresa y comparar entre ellas mediante parametros
uniformes, cuyos resultados se encontrasen a disposicion del usuario; si bien se reconocia el
importante proceso de mejora y actualizacién de los planes de prevencion y contingencia
por parte de las licenciatarias, alentado e impulsado por el ENARGAS, no constaron
actuaciones del ente que indicasen la realizacion de un andlisis formal y documentado de

aquellos planes que permitieran inferir si los mismos eran integrales y en versiones

210



vigentes, si guardaban plena concordancia con el marco normativo aplicable y el grado de
implementacion efectiva’™.

Por ultimo, al ENRE se le asignaron las funciones de dictar los reglamentos a los
cuales debian ajustarse los productores, transportistas, distribuidores y usuarios en materia
de seguridad, medicion y facturacién de los consumos, control y uso de medidores,
interrupcion y reconexion de los suministros, y calidad de los servicios prestados; prevenir
conductas anticompetitivas, monopdlicas o discriminatorias; establecer las bases para el
calculo de las tarifas de los contratos de transportistas y distribuidores y controlar que las
tarifas fuesen aplicadas conforme a lo establecido; velar por la proteccién de la propiedad,
el medio ambiente y la seguridad pablica en la construccién y operacion de los sistemas de
generacion, transporte y distribucién; reglamentar el procedimiento para la determinacion
de sanciones por incumplimiento de las obligaciones fijadas y aplicarlas.

Los informes de auditoria elaborados revelaron las debilidades que a continuacion
se detallan en lo que se refiere al desarrollo de las funciones del ENRE: demoras superiores
al afio y medio para dictar resoluciones sobre lo actuado por cada distribuidora con relacion
al control de la calidad del producto y el servicio técnico; si bien la gestion del ENRE en el
control de obras en la via pablica resulté aceptable en consideracion a los medios y
procedimientos aplicados, resultd poco significativa en relacion con la cantidad de obras
auditadas; falta de acuerdos de complementariedad con los municipios para establecer
normas generales que facilitasen el control y seguimiento de las obras en la via pablica en
todo el ambito de la concesidn; inexistencia de un reglamento para las presentaciones de

anteproyectos de las distribuidoras que especificase la conveniencia y necesidad publica de

"3 Ver Resoluciones 102/99, 156/01, 183/01, 3/02, 36/02 y 119/02 de la Auditoria General de la Nacion.
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las nuevas obras a realizar’; no existi6 constancia de comentarios u observaciones
especificas sobre las cuestiones ambientales técnicas de los anteproyectos de nuevas

instalaciones propuestas por las distribuidoras’.

3.2.3 Estructuras administrativas

Los entes reguladores tuvieron importantes ventajas constitutivas. Dada su
naturaleza, se trat6 de organizaciones que pudieron disefiarse ex novo, contaban con
objetivos legitimos y amplio consenso social, no recibieron el legado de pesadas
burocracias’ y potencialmente, se encontraron en condiciones de realizar sus funciones de
manera eficaz y eficiente.

A pesar de esto, la experiencia regulatoria argentina demostrd que no siempre

pudieron adecuarse las responsabilidades encomendadas a los entes, su distribucion en

™ La agencia expresa sobre este tema que existen una serie de procedimientos tacitos que se vinieron
aplicando y que se fueron consolidando como resultado de la practica regulatoria. De todos modos, la falta de
un instructivo que determine formalmente el procedimiento a seguir para las presentaciones de anteproyectos
introduce un margen de discrecionalidad importante en el tratamiento de las nuevas obras a realizar.

"> Ver Resoluciones 114/98, 9/99, 52/00, 2/02, 19/02, 117/02 y 145/02 de la Auditoria General de la Nacién.
"® En esta acepcion utilizamos el registro tipico y peyorativo del concepto burocracia a diferencia de la forma
en que lo utilizd6 Max Weber. En este sentido, las estructuras administrativas de las organizaciones publicas
tradicionales presentan basicamente tres disfunciones que dificultan la eficacia y eficiencia en la gestion. En
primer lugar, existe una excesiva longitud vertical de las estructuras, lo que supone que hay una excesiva
distancia entre las unidades de direccién y las unidades directamente operativas a partir de la presencia de
muchos puestos intermedios; esto suele ir vinculado a la lentitud y rigidez en la gestion de los diferentes
programas y servicios. En segundo lugar, se da una excesiva fragmentacion sectorial de las estructuras
administrativas, lo que ocasiona una pérdida de la visién integrada de muchos ambitos de gestién dado que
cada unidad se concentra en perseguir sus objetivos particulares sin preocuparse por los objetivos generales de
la organizacion. En tercer lugar, existe una elevada densidad de las estructuras administrativas, esto es, un
elevado numero de unidades administrativas, mucho mayor de lo que seria objetivamente necesario, producto
de una tendencia que vincula la promocién de los empleados de los entes con la asuncion de jefaturas

administrativas.
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términos operativos entre las unidades organizativas que los integraban y el cumplimiento
efectivo de sus competencias por parte de estas unidades. Esto fue especialmente evidente
en las agencias reguladoras de los servicios de telecomunicaciones y de agua potable.

En telecomunicaciones, la caracteristica mas sobresaliente la constituyd el vacio
normativo que originé la falta de sistematizacion de los procedimientos administrativos,
algo que fue mas notorio durante la etapa de la CNT. Al adoptarse un sistema regulatorio
que apuntaba al control directo de las actividades y de los resultados de los operadores a
través del ejercicio de controles de cardcter permanente, esta falta de sistematizacion de los
procedimientos confiri6 una menor transparencia y mayor riesgo de oportunismo
empresario.

En el Area de Reclamos y Atencion al Cliente, bajo la 6rbita de la Gerencia de
Control (sector clave en el ente regulador), la falta de un cuerpo normativo que regulase la
tramitacion de los reclamos y su relacion con las distintas areas de la agencia gener6 la
aplicacion de plazos discrecionales, con los consiguientes retrasos en el trdmite de los
reclamos. Tampoco existié en el Area de Reclamos y Atencion al Cliente un manual de
normas y procedimientos que determinase plazos para las tramitaciones de los expedientes
por sanciones a las licenciatarias. De esta manera, por un lado, se produjeron demoras
comprendidas entre el inicio del expediente hasta la resolucion emitida por la CNC y, por
otro lado, hubo demoras en la tramitacion de los expedientes entre la fecha de presentacion
del descargo de la licenciataria hasta la resolucién de la agencia.

Con el objetivo de agilizar la atencion a los usuarios, se cred en 1998 la Casa del
Cliente para recibir aquellos reclamos de usuarios que, luego de 15 dias, no hubieran tenido
respuesta en las oficinas comerciales de las empresas o que no hubiesen llegado a un

acuerdo con el prestador. Sin embargo, la Casa del Cliente no desarroll6 eficientemente su
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funcién debido a que no logré alcanzar una comunicacion permanente y fluida con las
empresas licenciatarias para solicitar los descargos y remision de la documentacién
necesaria para resolver los reclamos.

Si bien hemos hecho hincapié en el Area de Reclamos y Atencion al Cliente, el
vacio normativo incluyé a todas las areas del organismo regulador, debilitando la
asignacion de responsabilidades, la separacion de funciones, los mecanismos de control y la
homogeneidad e integridad de la informacién producida.

Al igual que en el ente regulador de las telecomunicaciones, el vacio normativo en
el ETOSS fue el elemento méas destacado. La Resolucion 155/99 de la Auditoria General de
la Nacién destacaba la ausencia de manuales de normas y procedimientos completos que
abarcasen todas las tareas de las distintas areas del organismo, existiendo solamente
instructivos que regulaban algunas actividades en particular (Fondos Fijos, Pago de
Viaticos, Reuniones de Directorio, Compras y Contrataciones). La ausencia de normas y
procedimientos establecidos por escrito para el funcionamiento integral de las distintas
unidades trajo aparejado una superposicion de tareas y una baja delimitacion de
responsabilidades que dificultd la realizacién por parte del ente de su funcién de contralor.

Esta problemética fue particularmente relevante en la Gerencia de Calidad del
Servicio, la cual contaba con una importante subestructura dividida en unidades que
atendian las problematicas centrales de la prestacion del servicio: Redes de Agua y Cloaca;
Control de Plantas Potabilizadoras y de Plantas Depuradoras; Calidad de Agua y Liquido
Cloacal; Efluentes Industriales; y Revision Tarifaria.

Con el prop6sito de agilizar la respuesta y resolucion de los reclamos de los
usuarios, en 1999 se cred la Mesa de Controversias, la cual intervenia cuando el ETOSS

detectaba, o un usuario denunciaba, una anomalia en la prestacién del servicio por parte de
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la empresa y se hacia necesario contar con aportes de antecedentes, datos, constancias,
pruebas y/o informes por parte del concesionario’’. En tal caso, se abria la posibilidad de
utilizar este medio a solicitud de cualquier Gerencia del ETOSS, debiendo contar el pedido
de iniciacion con un “de acuerdo” remitido por la Gerencia de Asuntos Legales. En la
Mesa, donde debia acudir un representante legal del Concesionario y participaba también
un miembro del Directorio del ente, el funcionario de la Gerencia que generaba el proceso
debia expedirse o solicitar aclaraciones adicionales a la prestadora del servicio. Las
decisiones del Ente en esta etapa eran de caracter irrecurrible y, en caso de incumplimiento
total o parcial, el ETOSS procedia a dar apertura a los mecanismos sancionatorios previstos
en el Contrato de Concesion. (Lépez, 2002). Si bien la instrumentacion de la Mesa de
Controversias acotd el nimero de pasos de los reclamos por las distintas gerencias del ente
y asi contribuyd a reducir los tiempos para solucionar demandas, los retrasos en la
resolucion de los reclamos siguieron siendo excesivos ante la falta de incentivos originados
en las demoras de un afio y medio en la aplicacion de sanciones por incumplimientos.

El ENARGAS se destacd por su flexibilidad y por su capacidad de respuesta al
entorno a partir del énfasis puesto en el trabajo en equipo y en los Grupos de Trabajo que le
permitieron adecuar su estructura administrativa a las necesidades funcionales del ente.

Como contrapartida, el organismo regulador no dicté su estructura organizativa a
niveles inferiores, limitdndose sélo al aspecto de misiones y funciones a nivel de Gerencia.
Dicha situacion afecto la determinacion de las funciones inherentes a cada area o unidad e
incidio desfavorablemente en la asuncion de responsabilidades y en la exigibilidad de su

cumplimiento al personal. Ademas, el ente tampoco elaboré manuales de procedimientos

" Segun Eduardo Martinez, gerente de Relaciones Institucionales del ETOSS, el 15% de los reclamos de los

usuarios pasaron a la Mesa de Controversia a lo largo del primer afio de su creacion (Clarin, 26/11/2000).
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para las tareas de las delegaciones del interior del pais ni para determinar los criterios de
planificacion, ejecucién y confeccion de informes de auditorias.

Finalmente, la baja formalizacion de los procedimientos fue también una
caracteristica del ENRE. En este sentido, la Actuacion 532/00 de la Auditoria General de la
Nacion observaba que el Area de Andlisis Regulatorios y Estudios Especiales desarrollaba
su labor a través de un manual de procedimientos que no se encontraba aprobado por el
directorio del ENRE.

De todos modos, cabe resaltar que alli donde la naturaleza del tema aconsejé una
reglamentacion, como los reclamos por seguridad publica, desde la agencia reguladora se
definieron procedimientos y mecanismos precisos y sistematicos, con participacion de los
diferentes departamentos del Area de Aplicacion y Administracion de Normas

Regulatorias.

3.2.4 Direccion de los organismos reguladores

La direccién de los organismos reguladores presenta diferentes caracteristicas segun
el ente regulador al que hagamos referencia, como lo podemos ver en la Tabla 5 del Anexo.

Al compés del permanente retiro, modificacion y devolucion de funciones y
atribuciones, el directorio de la agencia reguladora de las telecomunicaciones pasoé de cinco
miembros en 1990 a ocho en 1997, todos ellos designados por el Poder Ejecutivo y con la
posibilidad de ser reelegidos por un solo periodo adicional.

En el caso del ENRE como en el del ENARGAS, el directorio estuvo compuesto
por cinco miembros designados por el Poder Ejecutivo con participacion del Congreso,
aunque esta intervencion tuvo un caracter no vinculante. Con el objetivo de poder siempre

premiar un buen desempefio con la reeleccion o castigar un mal desempefio con la no
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reeleccion, sus cargos pudieron ser renovados en forma indefinida, cesando en forma
escalonada cada afio.

En lo que respecta al ETOSS, su directorio estuvo constituido por seis miembros
que tuvieron la posibilidad de renovar sus mandatos por un solo periodo y que
representaban a (y eran designados por) tres jurisdicciones: el gobierno nacional, la
provincia de Buenos Aires y la ciudad autbnoma de Buenos Aires. Teniendo en cuenta esta
multiplicidad, junto a la rotacién anual de la presidencia, es posible conjeturar que la
funcionalidad del ente qued6 debilitada por la falta de un mandato claramente definido y
con lineas claras de responsabilidad. Como lo sefiala Rodriguez Pardina (1998), casi ningln
director ha cumplido su mandato de seis afios y esta inestabilidad es un indicador concreto
de los inconvenientes derivados del caracter tripartito del organismo. Ademas, Urbiztondo
(1999) destaca que la representacion politica en la conformacion del directorio actud en
detrimento de una direccion profesional, teniendo en cuenta que el cambio de gobierno en
la ciudad autébnoma de Buenos Aires en 1996, por un lado, y las tensiones en el partido
justicialista entre el gobernador de la provincia de Buenos Aires y el presidente a partir de
1995, por el otro, tuvieron directas repercusiones en el funcionamiento del ETOSS.

Los directores se desempefiaron con dedicacion exclusiva y estuvieron sujetos a las
normas de incompatibilidad que rigieron para todos los funcionarios publicos,
estableciéndose ademas en los casos de la CNC, el ENRE y el ENARGAS la prohibicion de

que, durante el ejercicio de su funcién, tuviesen intereses en las empresas reguladas’.

"® De manera mas precisa que en los entes reguladores del gas y de la electricidad, el Decreto 1.185/90 por
medio del cual se cre6 la CNT dejé establecido la incompatibilidad para el desempefio de cargos en el
directorio con el tener o haber mantenido durante el Gltimo afio previo a la designacién, relaciones o intereses
en empresas prestadoras de servicios de telecomunicaciones, proveedoras de equipos de éstas o que de alguna

manera sean afines al sector de telecomunicaciones. Esta incompatibilidad se extendia a los cényuges y
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Excepto el ETOSS que se caracteriz6 por un excesivo grado de discrecionalidad en
la toma de decisiones, en el resto de las agencias reguladoras objeto de nuestro estudio se
definid que las resoluciones se adoptaban por mayoria simple, formando quérum con la
mitad de los miembros en el caso de la CNC y con la mitad mas uno en los casos del ENRE
y del ENARGAS.

En lo que se refiere a las facultades, el directorio del ETOSS tuvo asignadas las
siguientes: establecer el presupuesto de gastos y célculo de recursos; confeccionar
anualmente la memoria y balance; aprobar la organizacion del ente y dictar el reglamento
interno; efectuar contrataciones de bienes y servicios; contratar y remover al personal del
ente, fijandole sus funciones y remuneraciones; administrar los bienes que integraban el
patrimonio del ente; celebrar arreglos judiciales o extrajudiciales y transacciones; otorgar
poderes generales y especiales y revocarlos; y aprobar las gestiones y actividades que
realizase el concesionario cuando actuaba como sujeto expropiante.

Las facultades de la CNC consistieron en elaborar y elevar a la Secretaria de
Comunicaciones el presupuesto anual de gastos y el calculo de recursos; administrar el
Fondo Nacional de Telecomunicaciones; decidir sobre toda clase de contratos, convenios
de reciprocidad de prestacion de servicios con otros organismos, entidades o personas
fisicas y juridicas; encargar a terceros la realizacion de estudios, investigaciones, revisiones
y otras tareas profesionales de indole cientifica, técnica, juridica o contable; establecer
delegaciones en las provincias; dictar los reglamentos internos, las normas de

procedimiento y las resoluciones relativas a la asignacién de tareas especificas que

parientes consanguineos hasta el segundo grado y también regia para los miembros del directorio que por
cualquier motivo cesasen en sus funciones, durante el término de un afio contado a partir de dicho cese. Sin

embargo, con la creacion de la CNC en 1996 esta restriccion dejo de estar contemplada.
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resultasen necesarias para el mejor ejercicio de sus funciones; responder a las consultas que
formulasen por escrito los titulares de las licencias y autorizaciones acerca del alcance de
las mismas y de las obligaciones y derechos que ellas acarreasen en relacién a casos
concretos; requerir el cumplimiento de las condiciones de las licencias, autorizaciones y
permisos y, en su caso, solicitar judicialmente la imposicion de sanciones; y delegar
parcialmente las facultades que se estimase necesario para el mejor cumplimiento de las
finalidades del ente.

Tanto el directorio del ENARGAS como el del ENRE tuvieron facultades similares,
entre las que se destacaban las siguientes: aplicar y fiscalizar el cumplimiento de las normas
legales; dictar los reglamentos internos; asesorar al Poder Ejecutivo en todas las materias de
competencia; contratar y remover al personal, fijandole sus funciones y condiciones de
empleo; formular el presupuesto anual de gastos y calculo de recursos; y confeccionar
anualmente la memoria y balance.

Finalmente, en cuanto a las condiciones para la remocién de los directores, la
situacion varié en funcion de las distintas agencias. En la CNC, los directores pudieron ser
removidos por el Poder Ejecutivo por incumplimiento de sus obligaciones, previo dictamen
acusatorio de la SIGEN vy sustanciacion de sumario por la Procuracion del Tesoro de la
Nacion. Los directores del ETOSS pudieron ser removidos por “causa justa” y
procedimiento, a través del Reglamento de Investigaciones Disciplinarias en el caso de los
funcionarios designados por el Poder Ejecutivo Nacional. Por su parte, tanto los directores
del ENRE como los del ENARGAS pudieron ser removidos de sus cargos por acto fundado
del Poder Ejecutivo, tras la comunicacion de los fundamentos al Congreso. Resulta

paradojico que mientras en teoria en el ENRE y en el ENARGAS las barreras de remocién
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fueron menores (sélo se requeria acto fundado) que en la CNC y en el ETOSS, en éstos dos

ultimos organismos las remociones fueron mas frecuentes y mas discrecionales.

3.2.5 Desconcentracion territorial

La desconcentracion territorial es una forma valida de acercar los organismos a las
demandas y consultas de los usuarios. Aunque desde el punto de vista de la calidad de la
gestion significa una exigencia adicional para los entes en la medida en que aumenta la
necesidad de coordinacién, la existencia de sedes distribuidas en todo el territorio nacional
facilita el acceso de los usuarios y la realizacién de controles sistematicos més alla de la
ciudad de Buenos Aires y de otras grandes ciudades.

La CNC tuvo delegaciones que ejercieron la representacion del organismo en
ambitos provinciales o regionales y que cumplieron funciones relacionadas con la
proteccion de los usuarios, ya que entendieron en la resolucion de reclamos y en el
asesoramiento a los usuarios de los servicios de telecomunicaciones sobre sus derechos y
obligaciones. En relacién con aspectos técnicos y contractuales del servicio, las
delegaciones tuvieron las facultades de participar de los controles a los prestadores,
verificar el cumplimiento de los planes de obra y dar apoyo y participar en inspecciones de
estaciones y equipos de comunicaciones. Durante el periodo de nuestro estudio, se crearon
delegaciones en Cérdoba, Mendoza, Salta, Santiago del Estero, La Rioja y Rosario, lo cual
reflejé la necesidad de expansion por el resto de las provincias del pais.

El ENARGAS cre6 cinco delegaciones en el ambito nacional por zonas geograficas
(Sur, Centro, Litoral, Cuyo y Noroeste) y posteriormente, teniendo en cuenta la amplitud de
areas a cubrir ante el crecimiento en la prestacién del servicio en determinadas poblaciones,

se generaron agencias regionales dentro de las delegaciones creadas con anterioridad. Asi,
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funcionaron diez agencias regionales que dispusieron entre uno y cuatro funcionarios, los
cuales tuvieron a su cargo la representacion del organismo, la atencién de los reclamos, la
realizacion de auditorias e inspecciones relacionadas con la gestion comercial de la
distribuidora de su area de influencia y la recoleccion y derivacion de cuestiones planteadas
por las provincias y municipios. Atento a la diversidad de funciones y verificandose que las
Agencias Regionales Rio Grande, Trelew, Rio Gallegos y Tucuman contaron con un solo
agente, cabe sefialar que dicha dotacion de personal resultd insuficiente para desempefiar
las funciones que le fueron asignadas de manera eficiente.

A diferencia de la CNC y del ENARGAS, el area regulada del ETOSS no abarcé
todo el territorio nacional sino Unicamente la ciudad de Buenos Aires y los municipios del
Gran Buenos Aires. Si bien contd con diferentes agencias distritales para recibir quejas y
reclamos de los usuarios, la Comision de Usuarios del organismo consideraba que el
ETOSS debia “mejorar y fortalecer su presencia” en el area de la concesion, garantizando
un contacto mas directo y cotidiano con los usuarios del Gran Buenos Aires, quienes eran
los mas afectados por inundaciones, obras en ejecucion, etc. (Lopez, 2002).

Por ultimo, el ENRE, al igual que el ETOSS, no tuvo facultades de regulacion en
todo el territorio nacional. En materia de distribucion de energia eléctrica, la jurisdiccion
del ENRE comprendia la ciudad de Buenos Aires, los municipios del Gran Buenos Aires y
la ciudad de La Plata y sus alrededores. Los usuarios pudieron presentar quejas y reclamos
en una sola sede, ubicada en la zona céntrica de la ciudad de Buenos Aires. Ante la consulta
acerca de la necesidad de crear delegaciones regionales para atender personalmente a los
usuarios, desde el organismo se descartd esa posibilidad afirmando que aquellos podian
ponerse en contacto con el ENRE a través de una linea telefonica gratuita instalada a tal

efecto y de la red informatica.
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3.2.6 Presupuesto

El presupuesto refleja en términos monetarios la disponibilidad de recursos para el
cumplimiento de los objetivos de los organismos reguladores, a la vez que el origen de los
recursos y los mecanismos establecidos para su obtencién y asignacion son indicadores
claros acerca del grado de independencia de los entes respecto de las empresas privadas y
del poder politico (Oszlak et al, 2000).

La situacién de los organismos en cuanto a los mecanismo de captacion de recursos
econoémicos fue heterogenea. EI ENARGAS, el ENRE y la CNC elaboraban sus
presupuestos y los elevaban al Poder Ejecutivo Nacional para su inclusion en el proyecto de
presupuesto anual. En el ENARGAS y en el ENRE, los recursos para el financiamiento
provenian fundamentalmente de las tasas de inspeccion y control que pagaban los distintos
actores del sistema asi como de las multas percibidas’, debiendo publicarse los proyectos
de presupuesto para que pudiesen ser analizados por las partes involucradas. La CNC
obtenia sus recursos a partir de una tasa pagada por los prestadores de los servicios de
telecomunicaciones del 0,5% de los ingresos totales devengados por la prestacion de los
Servicios.

Por su parte, el presupuesto del ETOSS no se incorpord al Presupuesto Nacional,
consecuencia del carécter interjurisdiccional del organismo, ni se sometia a discusion
previa. Los recursos provenian de una suma fija que recaudaba el concesionario,

equivalente al 2,67% de cada factura que abonaban los usuarios.

" | a importancia de las penalidades dentro del financiamiento de los entes fue baja principalmente porque
debian esperar que las mismas, luego de ser apeladas por las empresas reguladas, quedasen confirmadas por la
Justicia, algo que implicaba demoras de varios afios. Por ejemplo, los montos por penalidades aplicadas por el
ENARGAS representaron durante el periodo 1994-2001 un promedio de solo el 3,6% de su presupuesto

anual.
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Si bien fueron siempre los usuarios los que se hicieron cargo de los costos de la
regulacion, en tanto las empresas tuvieron como costo reconocido el pago de la tasa al
regulador, en los casos en los que se cobraba directamente a los usuarios (como en el caso
del ETOSS) se generaba un problema de tipo principal-agente dado que los usuarios no
contaban con informacion suficiente (o con medios adecuados para obtenerla) para
comprobar si el nivel de gastos del regulador era adecuado. A diferencia de los usuarios, las
empresas poseian mayor capacidad para controlar el nivel de gastos de los reguladores,
tanto por su accesibilidad a la informacién como por los aportes que debian destinar al
financiamiento de los entes. Por otro lado, la forma mediante la cual se determinaba el
presupuesto del ETOSS disminuia los incentivos del regulador a ser estricto en el ejercicio
de la regulacion debido a que sus ingresos dependian de los de la firma regulada, lo cual
llevaba a que el ente no tomase medidas restrictivas de las ganancias gque tuvieran como
efecto no deseado la reduccion de su propio presupuesto, hecho agravado porque se trataba
de una Unica firma bajo su jurisdiccion.

Las posibles ventajas de los mecanismos de obtencidn de recursos por parte de los
organismos reguladores del gas, la electricidad y las telecomunicaciones se vieron
atenuadas por el manejo de las autoridades econémicas del gobierno central, especialmente
a partir de 1993 cuando, bajo el argumento de mejorar la eficiencia del gasto publico, el
Ministerio de Economia dispuso que las tasas de fiscalizacidn de los entes se incluyesen en
una subcuenta de la Cuenta Unica del Estado. Considerando las debilidades en el disefio de
la privatizacion de las telecomunicaciones, fue en este sector en el que el manejo
excesivamente discrecional del gobierno sobre los fondos recibidos por el ente se hizo
particularmente relevante, al ser utilizado como un instrumento de presion para alinear a la

agencia reguladora con sus deseos.
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Ademas, la inclusion del presupuesto de los entes reguladores del gas, la
electricidad y las telecomunicaciones en el presupuesto nacional hizo que el cémputo de los
gastos de estos entes estuviese contemplado en el cumplimiento de las metas globales de
gastos del sector publico incluidas en los acuerdos con organismos multilaterales de
crédito. Esto contribuy6 a que la utilizacion por parte de los entes de los fondos aprobados
por el Congreso haya sido restringida por haber estado sujeta a los procedimientos y
criterios generales utilizados por la Secretaria de Hacienda para el resto de la
administracion publica.

Al respecto, en un informe elaborado por el ENRE se planteaba que ““no parece
correcto que la Secretaria de Hacienda modifique el presupuesto elaborado por el
directorio de un ente autarquico...menos aun cuando no se trata de recursos que tengan
origen en el Tesoro Nacional” (1997: 23). Al mismo tiempo, desde dicho ente también se
sefialaban las presiones ejercidas por los transportistas y distribuidores para reducir los
gastos en el organismo. El informe citaba expresamente un articulo aparecido en el
periddico de alcance nacional Ambito Financiero (19-9-95) donde se manifestaba que “el
control a las empresas privatizadas de servicios publicos sera cada vez mas laxo, pero el
ahorro obligado por la Secretaria de Hacienda no beneficiara al Tesoro sino a las propias
compafiias...que gastaran menos para solventar los entes reguladores y también las
controlaran menos”®’. Otro informe del ENRE en 2001 afirmaba que la asignacién de
cuotas presupuestarias no reflejaba las necesidades del organismo, dificultando el

cumplimiento de los compromisos asumidos, restringiendo la capacidad de pago a los

% En esa ocasién un miembro del directorio del ENRE declaré que “no existe regulacién en serio si los
organismos no tienen un criterio propio independiente del poder politico™ y que “recortar los presupuestos

es el primer paso para limitar en la practica esta independencia™ (Clarin, 10/06/95).
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proveedores de bienes y servicios y afectando con ello el funcionamiento de la agencia.
También el ENARGAS en su informe de 2001, afio en el que apenas pudo ejecutar el 60%
del presupuesto asignado debido a los recortes sufridos por la Secretaria de Hacienda,
expresaba la insuficiencia del presupuesto del organismo para el desarrollo de sus
actividades en forma normal®.

La Tabla 2 respecto a la evolucién de los presupuestos de los entes demuestra los
recursos presupuestarios efectivamente disponibles por las agencias para cumplir con las
tareas de regulacién. Excepto en el caso de la CNC, que no obstante sufrié variaciones

anuales significativas, en el resto de los organismos los fondos fueron disminuyendo

progresivamente.

8 En dicho informe el ENARGAS reconoce que los problemas presupuestarios implicaron recortes en todas
las areas. A modo de ejemplo, mientras que en 1997 se habian destinado 9.917 horas a la capacitacion del
personal, en 2001 apenas se destinaron 1.341 horas.
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Tabla 2

Evolucion del presupuesto de los entes (millones de pesos)

CNC* ETOSS ENRE ENARGAS
1994 43.755.480 28.654.981 27.768.260 26.550.000
1995 42.223.809 26.044.119 15.558.088 22.449.199
1996 46.826.552 24.987.665 15.321.010 18.256.025
1997 70.116.485 21.543.902 14.128.000 17.465.000
1998 47.761.967 20.456.887 16.128.245 15.673.444
1999 77.905.000 19.943.287 16.680.000 14.902.002
2000 68.811.538 19.034.234 15.098.345 16.015.717
2001 67.767.989 18.504.128 13.365.672 14.882.575

* Hasta 1996 se consigna el presupuesto de la Comision Nacional de Telecomunicaciones. A partir de 1997
con la privatizacion de correos se crea la Comision Nacional de Comunicaciones (CNC) que comprende las

tareas de regulacién de las telecomunicaciones y del servicio postal.

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos suministrados por los entes reguladores

3.2.7 Recursos humanos

También en lo que se refiere a dotacion del personal existieron situaciones
diferentes en funcion de los entes que se tratase. La CNT inicié sus actividades en 1990 con
un cuerpo reducido de 50 personas en planta permanente, el cual se amplio hasta 114 en
1996. Con la creacion de la CNC se recurrié por primera y Unica vez a evaluar el
desempefio del personal contratado para decidir su efectivizacion en la planta permanente,

pasando a tener a partir de entonces un total de 300 personas.
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La agencia encargada de la regulacion de las telecomunicaciones presentd una
elevada dotacion de recursos humanos, altamente profesionalizados, con remuneraciones
acordes a los perfiles de puestos ocupados. En funcion de las tareas asignadas, no parecio
del todo consistente que confluyesen en el Directorio similar cantidad de empleados de
planta permanente que en la Gerencia de Control, abocada a las competencias mas
relevantes que poseia el organismo.

La heterogeneidad de las tareas que cumplia la CNC obligaban a contar con
diversos perfiles de puestos que, en términos generales, podian agruparse en
administrativos, técnicos y profesionales. Estos dos ultimos agrupamientos incluian el
mayor porcentaje del personal (36% y 37% respectivamente) que revestia en planta
permanente, asociado indudablemente con la necesaria experticia que en diversos campos
requerian las funciones regulatorias.

Segun la informacion suministrada por la agencia reguladora, la mayoria del
personal con perfil técnico provenia del plantel de la ex ENTel, con una antigiedad
promedio entre 15 y 25 afios de servicio, que en muchos casos también habia cumplido
tareas en las empresas privadas de telecomunicaciones. En este nivel, las especializaciones
mas frecuentes eran en telecomunicaciones, comprobacidn técnica de emisiones, espectro
radioeléctrico, radiodifusion, planeamiento y asuntos satelitales. En el nivel profesional
predominaban agentes con titulos de abogados, contadores, economistas, ingenieros y
licenciados en sistemas (L6pez, 2001).

Para las actividades de capacitacion, la Gerencia de Administracion de Recursos se
dedicé esencialmente a ofrecer cursos puntuales para los niveles de jefatura y/o gerenciay a
partir de 1999 se generalizé la oferta hacia el resto de los agentes, poniéndose especial

énfasis en los cursos de atencion al publico y negociacion que ofrecian distintas
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universidades. Pero la Gerencia se reconocia mas como agente difusor de las ofertas
externas de capacitacién que como gestor de una politica propia, tarea que aparecié como
una cuestion pendiente.

En lo que respecta al ETOSS, en sus comienzos contd con una planta de personal
permanente de 54 empleados y alcanzd a 67 en 1997, aunque muchas areas clave estaban
acefalas a lo que hay que afadirle lo que sefiala Abdala (1998), en base a entrevistas
realizadas a expertos del Banco Mundial y del sector de agua potable, en relacién a la baja
calificacion del cuerpo profesional de aquel organismo para desempefiar la funcién
reguladora (especialmente en la Gerencia de Calidad del Servicio). La cantidad de personal
de planta permanente fue aumentando paulatinamente hasta alcanzar los 114 en 2001,
aunque el 30% estaba vinculado a tareas administrativas y el resto a tareas técnicas y
profesionales, siendo en su mayoria ingenieros, contadores, economistas y abogados.

La Resolucion 219/01 de la Auditoria General de la Nacion observaba que todas las
contrataciones de personal del ETOSS se efectuaban en forma directa, al mismo tiempo que
no se habia implementado norma especifica ni modalidad alguna de concurso o de algun
otro tipo de seleccidn de personal sistematizada.

Durante el periodo de nuestro estudio, el ETOSS no desarrolldé un plan de
capacitacion y, en el mejor de los casos, el personal fue capacitado en el trabajo, algo
problematico ya que en el propio organismo se consideraba que el personal no tenia los
perfiles profesionales adecuados para cumplir con su tarea, sefialandose al mismo tiempo la
falta de incentivos para que el personal se capacitase.

Cabe agregar que las reiteradas negociaciones contractuales del servicio y la baja (o

nula) participacion del organismo en ellas deterior6 no solamente la reputacion de la
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agencia ante los usuarios y la empresa concesionaria, sino también la conviccion y
motivacion del propio personal.

Las plantas de personal permanente del ENARGAS y del ENRE se mantuvieron
relativamente estables en los 130 y 85 agentes respectivamente, sobresaliendo en ambos
casos el alto porcentaje de personal que desempefiaba tareas técnicas y profesionales
(80%), con mayoria de ingenieros, profesionales en ciencias econémicas y abogados.

No obstante, desde ambos organismos se reconocio la insuficiente cantidad de
personal técnico especializado para la realizacion de auditorias sobre las empresas
licenciatarias. EI ENARGAS no pudo alcanzar un nivel de auditoria adecuado como
consecuencia de que las restricciones presupuestarias alteraron la planificacion y ejecucion
de las auditorias, al impedirle disponer del personal necesario. Por su parte, pese a reflejar
una tarea aceptable y minuciosa por parte del personal responsable, asi como una correcta
preseleccion de las areas a inspeccionar, la cantidad de puntos auditados por el ENRE fue
poco relevante con relacion al universo de obras realizadas por las distribuidoras debido a
los ajustes presupuestarios®.

Tanto en el ENRE como en el ENARGAS se destac6 la importancia de la
capacitacion del personal y se desarrollaron acciones en este sentido orientadas tanto a
aspectos técnicos y econdmicos de la industria de la electricidad y el gas respectivamente,
como a cuestiones vinculadas a la atencion al cliente, en el marco de los planes de
capacitacion que se formulaban anualmente desde ambos organismos sobre la base de las

demandas de los gerentes. En este sentido, cabe sefialar la creacion en el afio 2000 del

8 A fines de 1999, ante la alarma desatada por la posibilidad de colapso del sistema eléctrico que abastece a

la ciudad de Buenos Aires y sus alrededores, las autoridades locales solicitaron una intervencién preventiva
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Centro de Estudios de la Actividad Regulatoria Energética (CEARE) mediante un acuerdo
firmado entre las Facultades de Derecho y Ciencias Econdmicas de la Universidad de
Buenos Aires, el ENRE y el ENARGAS. Ademés, el ENARGAS desarroll6 anualmente
jornadas abiertas de capacitacion para mejorar la prevencion de riesgos y para facilitar
estrategias de coordinacion con las empresas licenciatarias ante situaciones de emergencia.
En todos los casos, el personal de los entes estuvo encuadrado dentro de la Ley de
Contratos de Trabajo, por lo cual no le fueron aplicables las normas laborales que rigieron
para el personal permanente de la Administracion Publica. A diferencia de éste, no gozaron
de estabilidad en sus cargos. Esta caracteristica permitié evitar problemas tipicos de la
funcién puablica derivados de la inamovilidad de los funcionarios, aunque podria haber

restringido la libertad de accion en el ejercicio del control frente a la amenaza de despido.

3.2.8 Informacion para el control

Un insumo clave para la regulacion de servicios publicos privatizados es la
informacién para el control del desempefio empresario. Si bien la disponibilidad de
informacion no garantiza la efectividad del control, su carencia es un impedimento notable.
De aqui la relevancia de fomentar mecanismos que permitan la obtencién y circulacion de
la informacion.

La falta de informacién pertinente, confiable y oportuna es uno de los problemas
mas importantes que enfrentan los organismos reguladores. Una de las fuentes de este

problema es inherente a la propia intervencién regulatoria que, inevitablemente, esta sujeta

del ENRE que fue respondida negativamente por no tener la suficiente cantidad de recursos humanos que esa

tarea requiere.
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a asimetrias de informacion®®. En este sentido, las asimetrias se reproducen en todos los
niveles del sistema: las firmas respecto de los entes reguladores; los entes respecto de sus
principales politicos; los entes y sus principales politicos respecto de las agencias de
auditoria. Estas asimetrias pueden generar importantes rentas para aquellos actores que
conocen el verdadero estado de situacion de cada mercado. Asi, la empresa dispone de una
notoria ventaja respecto del regulador, pero también éste respecto de la legislatura y de los
usuarios. Ademas, este tipo de problemas se potencian bajo condiciones de cambio
tecnoldgico.

En lo que respecta a los organismos reguladores que constituyen nuestras unidades
de observacion, en todos los casos la normativa regulatoria preveia la obligacion de los
prestadores de proveer la informacion solicitada por los entes para tomar decisiones con
suficiente conocimiento y aportar transparencia al funcionamiento de los mercados.

Sin embargo, los disefios de las privatizaciones introdujeron diferentes exigencias
en materia de informacion por parte de los entes reguladores. Asi, el disefio en el servicio
de gas natural a partir de la finalizacién del primer quinquenio y en el servicio de
electricidad desde el comienzo atenud el problema de la asimetria de informacion debido a
gue se orientd hacia un modelo de control por resultados, el cual giraba alrededor de la idea
de que si se establecian multas relacionadas con los perjuicios que una mala calidad en la

prestacion ocasionaba en los usuarios, entonces las empresas realizarian las inversiones

8 Este acceso diferencial a la informacién nos lleva al problema del principal y el agente, en el cual éste
Gltimo tiene cierta informacion que el principal no observa directamente: tiene un conocimiento privilegiado
de sus capacidades y puede realizar acciones que estan, al menos parcialmente, ocultas al principal. El
problema genérico que enfrenta el principal es cdmo inducir al agente para actuar en interés del principal, sin
contar con informacion relevante sobre las actividades del agente (Przeworski, 1998).
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6ptimas®. Esta Gltima cuestion constitufa el asunto més relevante pues, si los niveles de
compensacion eran bajos, los usuarios sentirian que se prestaba escasa atencién real a sus
inconvenientes o perjuicios, al mismo tiempo que era muy probable que el operador
decidiese que le resultaba mas barato continuar con sus deficientes niveles de desempefio.

Por su parte, los disefios en los servicios de telecomunicaciones y de agua potable (y
gas en los primeros cinco afios de la concesidn) expusieron a las agencias de regulacion al
problema de la asimetria de informacion al tener que intervenir dichas agencias en la
gestion empresaria a través de, por ejemplo, la fijacion de montos, lugar y/u oportunidad de
las inversiones de las firmas, o de la verificacion del cumplimiento del requisito de
seleccién competitiva de los proveedores de las empresas. Como sefiala Spiller (1998),
cuanto mayor es el dmbito regulatorio®, mayor es la probabilidad de error regulatorio
porgue se deja mas expuesto al regulador a las fallas de informacion. Asi, en la medida en
que el regulador desconocia la funcion de produccion de la empresa, y por ende no podia
monitorear costos (o el control de los mismos se volvia muy elevado), se generé un
problema de riesgo moral pues una de las partes podia realizar acciones (incremento
artificial de los costos de inversion) que la otra no podia controlar.

Habiendo subrayado la importancia del disefio en relacion al problema de la
asimetria de informacion entre reguladores y regulados, conviene detenerse ahora en cada
experiencia en particular. A pesar de lo establecido en el marco regulatorio en cuanto a las
obligaciones a que estaban sujetas las empresas prestadoras del servicio béasico de

telecomunicaciones en materia de provision de informacion, lo que suponia “permitir el

8 De manera complementaria, los entes estuvieron facultados para realizar inspecciones y auditorias en las
empresas 0 cuentan con servicios de terceros para realizarlas.

8 Entendiendo por tal a las responsabilidades del regulador en términos de accion regulatoria.
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libre acceso a la Autoridad Regulatoria y brindar toda la informacién que les fuese

"8 |a falta de

requerida por ésta, en los plazos que se fijasen para cada oportunidad
informacion confiable, oportuna y pertinente constituyé un problema relevante en este
sector. Esto fue producto no tanto de los incumplimientos de las licenciatarias en
suministrar la informacion requerida, sino mas bien de las debilidades de la CNC.

En este sentido, la agencia reguladora no reglamentd la forma en que las empresas
licenciatarias debian presentar la verificacion del cumplimiento de las metas obligatorias,
asi como tampoco precisé el modelo de informe a que deben ajustarse. Esto hizo que cada
empresa presentase las verificaciones y los informes en distinto formato, dificultando de
esta manera las tareas de comprobacion y control.

Tampoco la CNC desarroll6 una base de datos digitalizada que incluyese
informacidn actualizada sobre todos los servicios de telecomunicaciones y correlativamente
un sistema informatico que posibilitase identificar, procesar, analizar y controlar los datos
técnicos, econdmicos y financieros detallados por clase de servicio, usuario y cobertura
geografica, con la finalidad de comunicar regularmente y en forma precisa la informacion

pertinente a la Secretaria de Comunicaciones y al pablico en general. Ademas de limitar la

capacidad operativa de la CNC, esto debilitd la transparencia de las politicas publicas e

8 Decreto 62/90, punto 10.3. Entre otras cuestiones, las prestadoras estaban obligadas a publicar la estructura
general de las tarifas dentro de los 30 dias de entrada en vigencia de sus licencias, asi como toda modificacion
de esta estructura y a entregar semestralmente informacion necesaria para controlar y evitar la existencia de
subsidios cruzados. Asimismo, debian proporcionar a la CNC toda la informacion contable y de costos que
exigiese la licencia y presentar cuadros anuales demostrativos de rentabilidad de los servicios que prestasen.
El regulador estuvo facultado, aunque no obligado, para requerir informacién acerca de los criterios y
métodos aplicados para asignar costos entre servicios comunes y para fijar normas sobre esta materia, asi
como sistemas uniformes de contabilidad para el registro de la informacion destinada a los estados contables

y a los informes de rentabilidad de los servicios.
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incrementd la posibilidad de externalidades negativas, tales como transgresiones a la
calidad minima de los servicios y/o a las tarifas maximas que rigen cuando no hay
competencia efectiva en el mercado.

A partir del proceso de desregulacion de telecomunicaciones iniciado en 1998, la
CNC no requirié la informacion detallada suficiente como para que los proyectos
presentados para obtener licencias pudiesen ser evaluados integralmente. Entre las
debilidades méas importantes se destaco la falta de una completa y ordenada informacién
econdmica que permitiese fundamentar la estimacion de los precios que debian asignarse al
tipo de servicio para prever los ingresos por ventas y a los insumos asociados a la
implementacién de cada proyecto para pronosticar los costos de inversion y operativos; la
carencia de especificaciones técnicas detalladas para evaluar a priori la calidad y
compatibilidad técnica del proyecto; la ausencia de criterios que hubiesen permitido
verificar la existencia 0 no de competencia efectiva en el mercado al cual se orientaba cada
proyecto; la falta de una correcta identificacion de los conceptos relacionados con los
costos de inversion y operativos estimados en cada proyecto, lo cual no permitio analizar
con precision la estructura de gastos de cada programa. Estas dificultades para el control de
la consistencia de los proyectos presentados para obtener licencias contribuyeron a
disminuir el grado de transparencia del proceso desregulador y a impedir prevenir
conductas anticompetitivas.

En relacién al servicio de agua potable, si bien el marco regulatorio establecia que el

concesionario debia proveer al ente regulador la informacion necesaria y suficiente para
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verificar la calidad del servicio y para comprobar que la gestion era llevada a cabo de
manera prudente y de acuerdo a los planes acordados®’, la situacién dist6 de ser asi.

El concesionario omitié informar, brindé informacién errénea o no tuvo un criterio
unificado para informar al ente sobre los antecedentes de los reclamos presentados por los
usuarios, a lo que hay que agregar que el ETOSS no aplicé las medidas correctivas
necesarias ante las irregularidades en la informacion brindada por la concesionaria.

Si bien el ETOSS estaba obligado a verificar la solucion del reclamo via telefénica
con el usuario para constatar si efectivamente el reclamo era solucionado y si ello se habia
realizado dentro de los plazos informados por el concesionario, no existieron constancias
gue hayan podido determinar que el ETOSS cumplié con la realizacion de dichas llamadas.

Tomando en cuenta los problemas derivados de la asimetria de informacién entre
regulador y regulado, resulta significativo también que los auditores técnicos y financieros,
encargados de acreditar que la informacion provista anualmente por la concesionaria al
organismo regulador era reflejo de la gestién llevada acabo por aquella, hayan sido
designados por la propia empresa regulada.

Pese a las atribuciones formales que tuvo el ETOSS para acceder a la informacion,
éste no utiliz6 dicha facultad para recabar informacion en forma adecuada, al no desarrollar
en ningun caso un trabajo consistente y sistematico de informacién contable y financiera de

la empresa®. Segun Rodriguez Pardina (1998), esto se explica por la orientacién ingenieril

87 Articulo 39 del Decreto 999/92.

8 De manera similar esta situacién se dio también en la CNC y, en menor medida, en el ENARGAS y en el
ENRE. Esta falta de criterios homogéneos a que debian atenerse los sistemas contables y financieros de las
empresas impidié que los organismos de regulacién contasen con informacién para determinar si eventuales
reclamos empresarios tenian algin fundamento, lo cual empeor6 la posicion del regulador ante posibles

renegociaciones.
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del organismo y por una percepcion errénea de la regulacion por precios méaximos que llevo
a los entes a subestimar la importancia de la informacién de costos.

Por otra parte, los miembros de la Comision de Usuarios plantearon la necesidad de
que el regulador obligase a la empresa a difundir informacion prioritaria para los usuarios
respecto de las medidas que afectaban a la calidad y precio del servicio, asi como a los
efectos de comunicar los cortes del servicio por reparaciones, y las informaciones técnicas,
sanitarias y relativas al medio ambiente, tomando en cuenta que las campafas publicitarias
del concesionario tuvieron un caréacter mas propagandistico que de concienciacion (L6pez,
2002).

Como expresaramos anteriormente, las exigencias de informacion para el control
fueron menores en el caso del ENARGAS a partir de la finalizacion del primer quingquenio
de la concesion y en el caso del ENRE desde el comienzo del traspaso del servicio a manos
privadas debido al disefio institucional de la regulacién orientado hacia el control por
resultados. En ambos casos, los insumos sustantivos para el monitoreo de la calidad de las
prestaciones provenian de la informacion suministrada por las empresas, las cuales estaban
obligadas a elaborar una serie de informes periodicos con datos en relacion a la calidad de
los servicios, las situaciones de emergencia y los reclamos de usuarios recibidos. Esta
informacién se complementaba con la facultad de realizar auditorias e inspecciones por
parte de las agencias reguladoras, con las restricciones sefialadas en términos de recursos
humanos y presupuestarios que hicieron que el control se limitase a una mera
comprobacion documental de la informacidn suministrada por las empresas.

En el caso particular del ENRE, la Resolucion 910/97 de la Auditoria General de la
Nacion destacaba ademas el retraso en la aprobacion de la version definitiva del sistema

informéatico implementado por las distribuidoras para la realizacién del seguimiento de la
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calidad del servicio técnico, obstaculizando asi un efectivo control de dicha calidad de

servicio en tiempo real.

3.3 Las relaciones de las agencias reguladoras con otros actores involucrados en los
procesos de regulacion

En este apartado partimos del supuesto de que la actividad de los organismos
reguladores no gira en el vacio sino que, por el contrario, se engarza dindmica y por lo tanto
cambiantemente con necesidades, reivindicaciones y demandas de otros actores publicos y
privados, quienes procuran satisfacerlas movilizando recursos, promoviendo alianzas y
aceptando (o neutralizando) enfrentamientos con actores movidos por intereses
antagénicos. Asi, la légica del proceso regulador no estd en la intencionalidad de ningun
actor en particular sino en la forma en que las intencionalidades y acciones de los diferentes
actores se combinan en el marco de reglas de juego que restringen e incentivan
comportamientos. De esta manera, la tercera y Gltima dimension del concepto capacidad de
gestién estatal nos lleva a mirar la dindmica generada a partir de las relaciones que los
organismos reguladores mantuvieron con los demas actores participantes en las diferentes

redes de politicas vinculadas a la regulacién de servicios publicos.

3.3.1 Agencias gubernamentales encargadas de las politicas sectoriales

En primer lugar, es necesario tener en cuenta la relacion existente entre los entes
reguladores y las agencias gubernamentales a cargo del disefio y la planificacion de las
politicas sectoriales. Si bien los entes se constituyeron bajo la forma de organismos
autarquicos, en algunos casos la falta de autonomia respecto del poder politico hizo que la

regulacidn estuviese sujeta a intereses politicos coyunturales.
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El caso mas emblematico de este problema lo constituy6 el organismo regulador de
las telecomunicaciones. En un contexto caracterizado por la urgencia gubernamental para
transferir el servicio a manos privadas, la creacion de la CNT por medio de un decreto del
Poder Ejecutivo restd independencia al ente, a tal punto que no fue libre para tomar
decisiones que pudiesen haber sido contrarias o siquiera distintas de los intereses del
gobierno.

Originariamente bajo la ¢rbita del Ministerio de Obras y Servicios Puablicos, en
1991 la CNT pas6 a depender de la Subsecretaria de Obras Publicas y Comunicaciones del
Ministerio de Economia, siendo intervenida en enero de 1992 por el Poder Ejecutivo ante
una auditoria realizada por el Banco Mundial que alertaba sobre su desorganizacién y mal
funcionamiento. La intervencion, con la consecuente destitucion de los miembros del
directorio del ente, fue dispuesta por doce meses que se extendieron a un total de veintidos.
A principios de 1994, y continuando con la discrecionalidad en el nombramiento de
directores de la CNT, hubo un enroque entre el subsecretario de Comunicaciones y el
presidente del ente regulador. En mayo de 1995, la falta de autonomia de la agencia se puso
en evidencia al ser intervenida por segunda vez por el Poder Ejecutivo, a partir de la
diferencia de posturas entre la Subsecretaria de Comunicaciones y los funcionarios del
organismo regulador ante el rebalanceo tarifario. En 1996, la CNT se ubic6 en orbita de la
Secretaria de Energia, Transporte y Comunicaciones del Ministerio de Economia creada en
ese momento®. En ese mismo afio se cred la Secretaria de Comunicaciones en el &mbito de

la Presidencia de la Nacién, pasando la CNT a depender de esta nueva instancia y, a su vez,

% Realizar cambios en el organigrama para introducir transformaciones en la gestioén ha sido una tendencia
(voluntarista e ilusoria) de todos los intentos de reforma de la Administracién Publica en Argentina, tanto

durante el gobierno de Menem como el de De la Rua.
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fusiondndose con la Comision Nacional de Correos y Telégrafos para transformarse en la
Comisién Nacional de Comunicaciones (CNC). A partir de diciembre de 1999, fecha de
asuncion del gobierno de la Alianza, la Secretaria de Comunicaciones paso a depender del
Ministerio de Infraestructura y Vivienda, creado por las nuevas autoridades. En menos de
un afio, y ligado a las disputas intragubernamentales que origind el proceso de
desregulacion telefonica, la Secretaria cambi6 de orbita y fue trasladada, una vez mas, al
Ministerio de Economia. Pero, tras la renuncia del Ministro, se produjo un nuevo pase en
2001 hacia el Ministerio de Infraestructura y Vivienda, &mbito que la albergd hasta la
finalizacion del periodo de nuestro estudio.

En forma paralela, se produjo un recorte progresivo de las competencias de la
agencia regulatoria a favor de la asuncion de nuevas responsabilidades por parte de la
Secretaria de Comunicaciones. Asi, ésta fue encargandose de funciones que desde un
principio habian sido asignadas a la CNT, tales como la revision y aprobacion de los planes
técnicos, el dictado de los reglamentos y la aprobacion de las normas técnicas, el
aseguramiento de la calidad y compatibilidad técnica de la red publica, y la fijacién de las
tasas, derechos y aranceles.

En este sentido, Urbiztondo et al (1997) son categoricos al sefialar que la CNC distd
mucho de ser auténoma, siendo de hecho una extension del Poder Ejecutivo y
confundiéndose en su accionar con la Secretaria de Comunicaciones. Al respecto, un claro
ejemplo de esto lo constituy6 el caso del rebalanceo tarifario realizado en 1997 en el que, si
bien la CNC estaba facultada para decidir acerca de este tema, la decision se tomd a través
del Decreto 92/97 del Poder Ejecutivo Nacional con el argumento de que la medida

necesitaba mayor sustento politico y juridico.
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Al igual que la agencia reguladora de las telecomunicaciones, el ETOSS fue objeto
de disputas de jurisdiccion dentro del Poder Ejecutivo Nacional, pasando de la orbita de la
Secretaria de Obras y Servicios Publicos a la de la Secretaria de Recursos Naturales y
Medio Ambiente de la Presidencia de la Nacién en 1997.

En este afio se llev6 a cabo una importante renegociacion contractual que ilustraba
la injerencia politica en las tareas regulatorias. Mediante un decreto del Poder Ejecutivo
Nacional, la renegociacién del contrato para la provision de agua potable y desagies
cloacales en la ciudad de Buenos Aires y el conurbano bonaerense fue conducida por la
Secretaria de Recursos Naturales y Medio Ambiente, sin la intervencion del ETOSS. Dicha
renegociacion privilegio los intereses de la empresa prestataria del servicio en detrimento
de los intereses de los usuarios, al crearse un nuevo cargo general fijo a ser cobrado a todos
los usuarios existentes y al anularse las multas por incumplimiento de los programas de
inversion oportunamente sancionadas por el ETOSS.

Con la llegada de la Alianza al gobierno nacional en 1999, el ETOSS volvio a
cambiar de 6rbita, pasando a depender de la Secretaria de Obras Publicas del Ministerio de
Infraestructura y Vivienda.

En los casos del sector energético, el disefio de la privatizacion permitio mayor
estabilidad y consistencia del ENARGAS y del ENRE en el tiempo, a la vez que disminuy6
el potencial conflicto de intereses entre los entes y la Secretaria de Energia. Mientras que la
CNC y el ETOSS fueron marcadamente vulnerables al poder politico de turno, el ENRE y
el ENARGAS avanzaron hacia un grado de autonomia relativamente alto que posibilito la
continuidad de la labor de los equipos técnicos y de las autoridades del directorio mas alla
de los intereses politicos de corto plazo. Asimismo, la autonomia de estas agencias

incentivd procesos politicos mas plurales a partir de una mayor oportunidad de
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participacion de distintos actores que, en competencia a la hora de defender sus intereses,
propiciaron procesos politicos mas dindmicos.

Para cerrar este apartado e introducirnos en el siguiente, cabe hacer referencia al
mejor ejemplo de la autonomia del regulador a lo largo de todo el periodo de nuestro
estudio: la actuacion del ENRE durante el gran apagén de 1999 que dejo sin electricidad a
600 mil personas a lo largo de once dias en la ciudad de Buenos Aires. La celeridad de la
actuacion del organismo regulador ante la prolongada interrupcién del suministro y el
rechazo al resarcimiento unilateral ofrecido por la empresa a los usuarios (equivalente a la
mitad de la multa aplicada por el ENRE) que contaba con el apoyo de la Secretaria de
Energia constituyeron dos indicadores de la autonomia del ente.

Asi, luego de sesenta dias de confrontacion con el ENRE por el no acatamiento de
la Resolucion 292/99 del organismo regulador que imponia una multa extraordinaria en
resarcimiento a los usuarios perjudicados por el gran apagén, EDESUR decidié cambiar de
postura y hacer frente al pago de la suma establecida por el ENRE. EIl cambio en el control
del paquete accionario de la empresa con el ingreso de ENDESA vy la casi segura derrota
que la estrategia “belicista” iba a cosechar en el mediano plazo en sede judicial fueron dos
elementos fundamentales para el acatamiento de la Resolucion 292/99 que marco el final
del conflicto.

Para el ENRE, el acatamiento de la resolucién por parte de EDESUR significo un
triunfo de la regulacion por un doble motivo: las multas quedaron firmes sin necesidad de
que intervenga la Justicia y se aceptaron las facultades que tiene el organismo para aplicar
sanciones ante eventos extraordinarios no previstos en el contrato de concesion.

La multa de 51 millones de pesos que la concesionaria debid pagar a los usuarios

afectados en cumplimiento con la Resolucion 292/99 constituyé un hecho contundente,
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concreto y tangible que no reconocia paralelo en otros &mbitos de actividad en los que
también los usuarios resultaron afectados. Pese a la postura de la Secretaria de Energia,
EDESUR tuvo que pagar un costo elevado por los errores cometidos (minimizar los
controles de calidad, no prever mecanismos de seguridad para ahorrar costos operativos,
carecer de plan de contingencia), equivalente aproximadamente a la ganancia de un
ejercicio completo.

Teniendo en cuenta las caracteristicas de los actores explicadas en nuestro marco
tedrico (los guia una racionalidad estratégica y sus decisiones son interdependientes en el
contexto de una coyuntura estratégica puntual y especifica en la que la estabilidad es
suficiente como para definir objetivos y decidir un curso de accion para alcanzarlos),
podemos decir que la relacion entre el ENRE y EDESUR represent6 lo que en teoria de
juegos se conoce como el juego del Gallina. Este juego cuenta una situacion en la que dos
individuos se desafian a enfrentarse velozmente con sus coches hasta que uno de los dos se
muestre “cobarde” o “gallina” abandonando el curso de colision. El juego posee la paradoja
de que si ambos son “duros” valientes terminaran en la peor de las situaciones posibles
porgue chocaran de frente (o sea, “duros” pero muertos); de lo que se trata es de forzar al
otro a cooperar mostrandole que nosotros no lo haremos de ninguna manera. En sintesis, el
resultado del juego depende de la capacidad para hacer creible las amenazas por parte de
algunos de los jugadores, independientemente de que se cumplan®.

En nuestro caso de estudio, el ENRE jugd de duro al no aceptar derogar la

Resolucidn 292/99 pese a las presiones empresariales, dejando a EDESUR sin la opcion de

% Si el lector quiere una vision mas amplia de los diferentes juegos aplicados a las ciencias sociales, ver el
trabajo de Martin Shubik (1992).
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emerger como “valiente vivo” y haciendo que sus opciones se reduzcan a “cobarde”
(“gallina vivo”) o “valiente muerto”.

Para EDESUR, el choque (“valiente muerto”, es decir, no acatar la resolucion)
hubiera implicado un desgaste aun mayor ante la opinion publica y ante los actores
involucrados en el proceso de regulacién, lo cual hubiera repercutido econémicamente de
manera negativa en los nuevos accionistas (tal como lo habia reconocido el propio gerente
para Argentina del grupo ENDESA®). Es més, acatar la resolucion le evité a la empresa
una segura derrota en los &mbitos judiciales al mismo tiempo que era visto como un punto
de partida para empezar a reconciliarse con la opinion publica y con el resto de los actores.
Es decir, el achique para EDESUR tenia una relacién costo/beneficio mas benigna®. De
esta manera, vemos como la légica que determina el fin del conflicto radica en un consenso
negativo y forzado (se impone mucho mas por necesidad que por conviccidén) con un
derrotado: EDESUR.

Tres ideas finales para cerrar este ultimo punto del apartado e introducirnos en el

préximo:

1- La empresa puede argumentar que su participacion en el final del conflicto estuvo
motivada por el bien comun (representado en evitar el choque) y que en ese sentido
se siente victoriosa porque es coparticipe de los beneficios. Sin embargo, cuando se
juega Gallina y uno tuerce el volante no hay alternativa: se es “gallina” (en términos
de la teoria de los juegos, por supuesto). Esto es asi porque le permitié a su

oponente tener razén en el desafio.

L \/er La Nacién, 22/04/99.
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2-

El fin del conflicto puede ser considerado como positivo en funcién del bien comun:
el choque de los dos autos hubiera lastimado a los conductores y al conjunto social
(en este sentido, vale destacar la importancia del resarcimiento extraordinario a los
usuarios por parte de la empresa por los graves inconvenientes ocasionados por la
interrupcion del suministro de energia eléctrica).

La condicion de posibilidad del juego del Gallina radicé basicamente en la falta de
percepcion politica y social por parte de EDESUR, la cual se equivoc6 pero no en
acatar la Resolucion 292/99 sino cuando acept6 jugar el juego del gallina con el
ENRE: una vez en la carretera y frente a un raudo oponente, correr el coche fue lo
mas apropiado. Con el fin del conflicto, EDESUR administro eficientemente su
error y derrota; asi, para la empresa la ganancia mas importante fue lograr la
derogacién de la Resolucion 293/99 del ENRE segun la cual se habia producido una

reiteracion de fallas que habilitaba el retiro de la concesion.

3.3.2 Empresas encargadas de la prestacion de los servicios

Otra relacion importante a tener en cuenta es la que mantiene el ente regulador con

las empresas prestadoras de servicios publicos que estan bajo su Orbita de regulacion. Tal
como hiciéramos referencia en nuestro marco teorico, dado que el proceso de intervencion
de la agencia reguladora no es neutral, sino fruto de la interaccion politica, existe la
posibilidad de que el responsable de la regulacion tienda a favorecer sistematicamente los

intereses de las corporaciones privadas. Asi, en razon de la disparidad de recursos a favor

% Como sefiala la bibliografia especializada en crisis management, si una empresa se enfrenta a un problema
de las caracteristicas que tenia el de EDESUR, aceptar las responsabilidades no es solo la cosa correcta que se

debe hacer, también es lo mas facil y lo que produce mejores resultados.
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de las firmas con relacion a los usuarios y a los propios reguladores, se plantea el problema
de la captura de la agencia reguladora por parte de las empresas reguladas.

Mostrando porqué las empresas privatizadas poseen un gran incentivo para disputar
cualquier decision de los reguladores que las fuerce a compartir sus rentas extraordinarias
con el resto de la economia, Chisari et al (1997) afirman, en términos generales, que un
funcionamiento correcto de la regulacion de los servicios publicos durante el periodo de
nuestro estudio se hubiera traducido en una disminucién del 16% de los precios pagados
por los usuarios anualmente, lo que equivali6 a una transferencia a las empresas
privatizadas de aproximadamente 1.000 millones de ddlares anuales.

Entre los diversos factores que vuelven a los organismos reguladores mas o menos
susceptibles de ser capturados, cabe destacar que la existencia de muchas empresas
dificulté la captura de organismos como el ENARGAS o el ENRE debido a que las
oportunidades laborales posteriores de los reguladores no estuvieron tan fuertemente atadas
al grado de complacencia que mostraron mientras ejercieron su funcién, ni tampoco su
desempefio como reguladores dependié exclusivamente del éxito que tuviese una sola
empresa regulada, al tiempo que tuvieron un mayor namero de indicadores que permitieron
atenuar la inevitable asimetria informativa que sufren las agencias reguladoras. En este
sentido, la separacion vertical entre transporte y distribucion que se llevd a cabo en estos
sectores al momento de la privatizacion contribuyd a aumentar esa independencia.

Por su parte, la existencia de un Gnico ente regulador para un proveedor de servicio
también Unico y sin competencia potencial resultd ser la situacion menos aconsejable desde
el punto de vista de la facilidad de captura. De hecho, esta situacion abrié una posibilidad
de simbiosis entre el ETOSS y la empresa Aguas Argentinas, que se agravo con la

posibilidad de expansion del mismo operador en las distintas concesiones provinciales. Al
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mismo tiempo, el financiamiento del ETOSS a partir de una tasa porcentual sobre los
ingresos de la empresa concesionaria cre6 problemas de incentivos, dado que las subas
tarifarias y el correspondiente aumento de la facturacion empresaria implicaron
incrementos de los recursos presupuestarios de la propia agencia reguladora. No resultd
casual entonces que en la provision de agua potable y servicios asociados se haya
observado una muy baja sensibilidad a los intereses de los usuarios.

El caso de las telecomunicaciones requiere de una consideracion especial porque, a
pesar de que el nimero de empresas explicitamente reguladas fue restringido, el mercado
era muy dindmico y existid una importante cantidad de empresas que se aprestaron a
competir en él a partir del proceso de desregulacion iniciado en 1998. Por ello, la
CNT/CNC reguld directa o indirectamente varias empresas, lo que hizo que haya sido
menos factible su captura por parte de las empresas explicitamente reguladas que operaron
en el servicio telefonico basico. De todos modos, vale aclarar que el proceso de
desregulacién no tuvo los resultados esperados. Prueba de ello es que la Secretaria de
Comunicaciones anuncié en noviembre de 1999 que continuaria aplicAndose el régimen de
regulacion tarifaria basado en el price cap, debido a la inexistencia de competencia en las
areas de operacion de las licenciatarias del servicio basico telefénico.

La necesidad de aprobacion parlamentaria para la designacion de los directores de
los organismos reguladores fue otro factor que operé en sentido contrario a la captura de los
reguladores por parte de las empresas reguladas. Esta condicién se dio en los casos del
ENRE y del ENARGAS. En el ETOSS se produjo la situacion opuesta: la conformacion del
directorio fue deliberadamente politica, lo que dificulté la formacion de un cuerpo
profesionalizado y técnicamente solido, siendo la designacion de sus miembros realizada

por el Poder Ejecutivo Nacional, el gobierno de la provincia de Buenos Aires y el gobierno
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de la ciudad de Buenos Aires, a razén de dos miembros por jurisdiccion sin necesidad de
requerir aprobacion parlamentaria. Por su parte, en la CNT/CNC los directores fueron
designados por el Poder Ejecutivo Nacional sin intervencion alguna del Parlamento, lo que
a su vez dejo a la agencia reguladora expuesta a los intereses del poder politico de turno.

Otro mecanismo contrario a la captura del ente regulador fue la articulacién con los
usuarios, es decir, con los actores més débiles del sistema. En todos los casos objeto de
nuestro estudio existieron vias para realizar reclamos, consultas y quejas en las empresas.
En telecomunicaciones, gas natural y agua potable los usuarios pudieron elevar sus
reclamos a los entes reguladores sélo en segunda instancia. Diferente fue la situacion en
electricidad, dado que el ENRE pudo recibir reclamos de usuarios aunque éstos no hayan
sido dirigidos previamente a las empresas prestadoras, aunque desde este organismo se
reconocio que destiné importantes recursos para atender reclamos de usuarios que pudieron
haber sido solucionados en primera instancia por las concesionarias.

En telecomunicaciones se desarroll6 la Unica iniciativa de formalizacion de un nivel
basico de participacion de los usuarios en el control de los servicios, a través de la
realizacion de sondeos de opinidn por parte de los reguladores para medir el grado de
satisfaccion de los usuarios con el servicio ofrecido por las empresas licenciatarias. La
CNC elabor6 un Reglamento de Estudio y Analisis de Opinion Publica (REAOP) que fijo
pautas de analisis de la opinion de los usuarios y permitié recoger informacion sobre el uso
de las lineas telefénicas y el funcionamiento de diversos aspectos del servicio, a saber:
posibles inconvenientes en las comunicaciones urbanas e interurbanas, comunicaciones
exitosas, servicio de informacion, servicio de operadora, posibles desperfectos en el
funcionamiento de las lineas, atencion percibida por el servicio de reparaciones, problemas

de facturacion, uso de los teléfonos publicos, etc.
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Pese a que los resultados de estos sondeos no obligaban a modificar los estandares
de servicios que pudieran resultar cuestionados, las empresas mostraron una fuerte
oposicion a aceptar que las encuestas pudieran servir como elemento para la elaboracion de
un indice de calidad de los servicios. Por ejemplo, Telefonica de Argentina afirmaba que el
rol del regulador debe estar “objetivamente fijado” y no debe depender del consenso de la
opinion publica, al mismo tiempo que no consideraba que dentro de las funciones estatales
estuviese la de controlar los niveles de satisfaccion del publico sobre la calidad del servicio
y menos aun que ello pudiese ser un mecanismo paralelo de control de cumplimiento de las
metas y obligaciones establecidas en el pliego y, por lo tanto, entendia que no existia
correlacion necesaria entre la adecuada tutela de los derechos de los usuarios y la
implementacién de un sistema como el que se propuso (Lépez y Felder, 1999). Esta
controversia puso de manifiesto la falta de disposicidn empresarial para aceptar la
participacion estrictamente consultiva de los usuarios en el control de las condiciones de
prestacién de los servicios.

El resto de los entes no instrumentd mecanismos sistematicos de consulta para
conocer la opinion de los usuarios acerca de la calidad de los servicios que reciben. El
ETOSS y el ENARGAS realizaron encuestas para evaluar su imagen institucional, en las
que tangencialmente indagaron la opinion de los usuarios respecto de algunas condiciones
de los distintos servicios (comprension de las facturas, recepcion en término, presencia de
errores, etc.). En ambos organismos, la posibilidad de recurrir en forma periddica a este tipo
de mecanismo no estuvo totalmente consensuada por considerar como efectivos y
suficientes los relevamientos efectuados por las prestadoras de servicios. Pero si bien las
empresas llevaron a cabo sondeos de opinién por sus propias iniciativas, éstos no

estuvieron sometidos a ninguna reglamentacion que garantizase la validez de los datos
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obtenidos, en términos de representacion de las distintas categorias de usuarios, areas
geogréficas de cobertura y tipo de servicios ofrecidos.

También existieron otros instrumentos mas o menos formalizados de consulta con
los distintos actores involucrados en el proceso de prestacion del servicio de
telecomunicaciones. A partir de 1996 la CNC resolvio la implementacion de Documentos
de Consulta, mecanismo a través del cual se requirié la opinion de las empresas reguladas,
operadores independientes, organizaciones de usuarios, fundaciones, sindicatos,
asociaciones profesionales y camaras empresariales como paso previo a la puesta en
practica de las politicas de regulacion.

Sin dudas el mecanismo de mayor difusion de articulacion con los diferentes actores
participantes y contrario a la captura del regulador en el proceso de prestacion de servicios
publicos ha sido la audiencia publica. Por medio de esta instancia, los reguladores
pudieron conocer las opiniones de los diferentes actores y recoger informacion relevante
para la toma de decisiones, tanto en relacion con el desempefio de los prestadores como del
propio 6rgano regulador.

Sin embargo, el caracter no vinculante de las opiniones vertidas en las audiencias
publicas que no preveia que las posturas y recomendaciones que surgiesen de las mismas
implicasen algun tipo de compromiso para los reguladores, sumado a la decision de
convocatoria unilateral a cargo de las agencias reguladoras y a la falta de uniformidad
respecto a aquellas cuestiones a ser tratadas en este espacio, coartaron la posibilidad de
utilizar a las audiencias como medio privilegiado para la concertacion. Desde una visién
genérica, Rodriguez Pardina (1998) sefialaba que el principal problema de las audiencias
publicas consistia en que se terminaron convirtiendo en instrumentos puramente formales,

careciendo de la capacidad de influir en el proceso de toma de decisiones, sumado al hecho

249



de que en la mayoria de los casos las audiencias publicas se realizaron al finalizar el
proceso bajo analisis™.

El ENRE, el ENARGAS y el ETOSS incluyeron la figura del Defensor del
Usuario, mientras que la CNC la del Defensor del Cliente con el objetivo de brindar
asistencia técnica y legal a los usuarios durante las etapas previas y de desarrollo de las
audiencias publicas, aunque su alcance fue limitado debido a que estuvo designado por los
directores de los organismos reguladores sin participacion alguna de los usuarios y/o sus
organizaciones representativas (Lopez y Felder, 1997). En este sentido, las asociaciones de
usuarios sostuvieron que la intervencion de estos funcionarios no logré remediar los
problemas de la regulacion, los cuales se evidenciaron en las audiencias publicas: notorias
asimetrias de informacion y desigualdad de recursos técnicos entre las partes que originaron
una virtual sobrerrepresentacion de los intereses empresariales.

Una hipétesis adicional a explorar vinculada a la relacion entre los entes y las
empresas es aquella que sostiene que el contexto econdmico global afecta el tipo de
decisiones de los organismos reguladores: en el ciclo ascendente, sus decisiones son mas
“amigables” para las empresas reguladas, mientras que en el ciclo descendente son mas
duras (Joskow, 1974). Si bien no hay suficientes observaciones para poder distinguir el
efecto del ciclo respecto de una eventual tendencia temporal debido a la maduracion del

ambiente regulatorio, algunas de las decisiones pro-empresas reguladas adoptadas en los

% Aungue el servicio ferroviario esta fuera de nuestras unidades de anélisis, la audiencia publica convocada
en marzo de 1999 por la Comision Nacional de Regulacion del Transporte (por imposicion judicial) para
debatir las renegociaciones de los contratos de las lineas Mitre y Sarmiento result6 el ejemplo mas claro de la
falta de consideracion de los planteos de los usuarios. Asi, a pesar del amplio rechazo expresado en la

audiencia publica, apenas pasadas pocas horas de su finalizacion la Secretaria de Transporte aprobo el nuevo
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sectores de agua y telecomunicaciones, como los ajustes tarifarios, fueron demoradas
durante la fase descendente del ciclo econémico hasta 1997, afio en que la actividad
econdmica demostr6 una nueva vitalidad. Al mismo tiempo, y tal como lo explicAramos en
el apartado anterior, la principal medida contra una empresa regulada durante el periodo de
nuestro estudio fue en 1999 en plena recesion econémica y en el inicio de la campafia
presidencial tras el gran apagon que dejé sin electricidad a 600 mil usuarios durante once

dias.

3.3.3 Asociaciones de usuarios

A pesar de la existencia de los mecanismos de articulacion antes mencionados, los
usuarios tuvieron importantes limitaciones para influir en cuestiones vinculadas a la
prestacion y regulacion de servicios que los afectaban directamente (calidad de los
servicios, provision de informacion, atencién de reclamos, niveles tarifarios, etc.). Un
indicador de estas limitaciones fue la falta de informacion por parte de los usuarios sobre el
alcance de sus derechos y obligaciones respecto a los derechos y obligaciones de las
empresas y a la funcién de los reguladores. Asimismo, como lo demuestra Petracci (1998),
el grado de conocimiento de los organismos reguladores objeto de nuestro estudio no
alcanzo en ningun caso al 15% de los entrevistados, siendo el ENRE conocido por el 14%
de los entrevistados, la CNC por el 13% y el ETOSS y el ENARGAS por el 11%.

Por otro lado, las intervenciones que se instrumentaron en Argentina durante los
aflos noventa no lograron innovar (y salvo escasas excepciones, no se lo propusieron) en

términos de fortalecer realmente la voz y los canales de representacion de los usuarios de

contrato con Trenes de Buenos Aires (TBA), sin siquiera tener tiempo para haber recopilado las posturas de

los usuarios.
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servicios publicos como condicion previa para dotar de sentido a la participacion de los
mismos. La falta de reglamentacion del articulo 42 de la Constitucién Nacional, reformada
en 1994, que establecié la participacion de las asociaciones de usuarios y consumidores en
los entes reguladores, se sumo a las resistencias de la burocracia estatal y de las empresas
privatizadas, enfrentadas a un débil movimiento de entidades de usuarios y consumidores,
caracterizado por el financiamiento discontinuo, recursos humanos escasos y de baja
profesionalizacion y, por lo tanto, importantes debilidades para asumirse como referentes
organizativos de los usuarios.

A excepcion de la Asociacion de Defensa del Consumidor (ADELCO), cuyo origen
data de 1980, la mayoria de las asociaciones de usuarios y consumidores surgieron entre
1994 y 1996 vinculadas a iniciativas de dirigentes politicos que, luego de las
privatizaciones, asumieron la atencion de reclamos de los usuarios de servicios publicos. La
conduccién de estas entidades estuvo esencialmente en manos de profesionales (en general,
abogados y economistas) y se dedicaron a tareas de asesoramiento y atencién de usuarios y
consumidores, ademas de realizar cursos, seminarios y estudios especificos sobre los
servicios publicos. Participaron en ellas un nimero limitado de socios y tendieron a oficiar
de “intermediarios” entre los usuarios, las empresas y la administracion pablica mas que a
constituirse en una referencia para la organizacion de los usuarios (Lépez y Felder, 1999).

La relacion que estas organizaciones establecieron con las agencias reguladoras
dependid basicamente de sus propias iniciativas para acercar propuestas o para participar en
cuestiones asociadas a los servicios. Si bien los entes evidenciaron una alta predisposicion
para el dialogo con las distintas entidades, la mayoria de ellas mantuvo contactos orientados
a resolver problemas puntuales. ADELCO fue la Unica que tuvo una participacion mas

sostenida y formalizada en algunas instancias de consulta y decision de estos organismos,
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siendo parte de la Comision Asesora del ETOSS, actuando como parte del jurado en la
eleccion de directores del ENRE y del ENARGAS, canalizando reclamos de los usuarios en
una oficina de la CNC o participando de charlas y seminarios convocadas por el
ENARGAS a fin de revisar las normas de calidad del servicio®.

Por otro lado, si bien se autodefinieron como representantes de los usuarios, no
mostraron un interés sostenido por llegar a sectores mas amplios de la poblacién v,
fundamentalmente, por extender la participacion dentro de las propias asociaciones. En este
marco, los usuarios con menores capacidades de hacer visibles sus necesidades y plantear
sus reclamos con expectativas de ser escuchados quedaron débilmente representados, a
diferencia de aquellos sectores que tuvieron mayores recursos organizativos.

A lo dicho hasta aqui hay que afiadirle en varios casos objeto de nuestro estudio la
imposibilidad por parte de los usuarios residenciales de elegir prestador por tratarse de
monopolios naturales (suministro de agua potable, transporte y distribucién de gas natural y
de energia eléctrica, telefonia basica durante la mayor parte del periodo bajo analisis).
Dicha imposibilidad terminé configurando importantes restricciones para canalizar hacia
las instancias decisorias las demandas de los usuarios.

En lo que se refiere a la relacion de las asociaciones de usuarios con los organismos
reguladores en particular, cabe sefialar que ni la CNC, ni el ENARGAS ni el ENRE crearon
los canales institucionales necesarios para hacer efectiva la disposicion constitucional de
incorporar a las asociaciones de usuarios y consumidores a las agencias reguladoras. Desde

la CNC se considerd que no era necesario formalizar la representacion de los usuarios

% paradéjicamente, ADELCO, que era la organizacién més antigua y con mas experiencia en materia de

defensa de los usuarios, tuvo una postura diferente de la mayoria de las asociaciones de usuarios y
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debido a que se afirmaba que era la propia agencia quien hacia la defensa de los mismos. Si
bien desde el ENRE no objetaron la participacién de los usuarios, no se establecieron
canales orgéanicos para su concrecion. Por su parte, en el ENARGAS consideraron
innecesaria la formalizacion de la representacion de los usuarios en el directorio del ente,
habiendo existido relaciones con las asociaciones pero de manera informal.

El Gnico caso en que se reconocio formalmente la representacion de los usuarios fue
el del ETOSS. El marco regulatorio previd la creacion de una Comision Asesora Ad
Honorem, constituida en 1993 mediante la Resolucidn 23/93, cuya funcién asignada fue la
de asistir al directorio en temas relacionados con la concesion del servicio, metodologias de
control y cuestiones que se suscitasen entre los usuarios y la concesionaria. La
conformacién de la Comision fue una facultad del directorio del ETOSS y tuvo como
miembros permanentes a ADELCO, a la Facultad de Ingenieria de la Universidad de
Buenos Aires, al sindicato de trabajadores de la ex empresa estatal Obras Sanitarias y a la
Asociacion de Ingenieros Sanitarios. Segun las entrevistas realizadas a funcionarios del
ente regulador, la negativa a incluir otras asociaciones de usuarios en esta Comision,
ademas de ADELCO, obedecié a que “la representatividad de cada una de ellas sélo
cubria un infimo porcentaje de la poblacion y de aceptar la participacion de una, deberian
haber tenido el mismo derecho las demas™. En la préactica, la Comisién Asesora Ad
Honorem tuvo un bajo nivel de funcionamiento, quedando al margen de las reiteradas

renegociaciones contractuales llevadas a cabo y limitdndose a una Unica convocatoria con

consumidores, al mostrarse contraria a implementar la participacion de dichas asociaciones en los entes

debido al reconocimiento de la insuficiente experiencia técnica de aquellas.
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motivos de la discusion del Reglamento del Usuario presentado por la empresa Aguas
Argentina en 1993%.

A principios de 1999 se cre6 la Comision de Usuarios del ETOSS, compuesta por
un representante con voz y voto por cada una de las asociaciones defensoras de los
derechos de los usuarios, debidamente inscriptas de acuerdo a la Ley 24.240 de Defensa del
Consumidor y que representaban a los usuarios de los servicios de agua potable y
recoleccion de efluentes cloacales por red, dentro del &rea regulada por el ETOSS. Esta
Comisién, que virtualmente diluy6 a la anterior, qued6 constituida con la participacion de
ocho asociaciones® y para su actuacion le fue asignada una suma mensual de doce mil
pesos/dolares. De acuerdo a lo establecido, el directorio del ETOSS debia someter a su
consideraciéon la propuesta de modificacion de los cuadros tarifarios, los planes de
inversion, y/o expansion de los servicios, la calidad de los mismos y el reglamento de
atencion y reclamos de los usuarios. A su vez, la Comisién de Usuarios podia considerar y
pronunciarse sobre cualquier tema que estimase relevante para la defensa de los intereses
de los usuarios. En ambas situaciones, los pronunciamientos y opiniones emitidos por la
Comisién no revistieron carécter vinculante, lo cual constituy6é una gran limitacioén para
influir efectivamente en el proceso de toma de decisiones, tal como lo reconocieron las
asociaciones participantes en ella.

A través de la Resolucion 42/00 del ETOSS, la Comision de Usuarios pasd a

disponer en el afio 2000 de las funciones de asistencia y defensa a cargo del Defensor del

% Cabe resaltar la flagrante contradiccién que supuso haber dejado en manos de la empresa una potestad
reguladora del Estado como fue la elaboracién de un reglamento que rigi6 la relacién entre el prestador y sus
usuarios.

% ADELCO, ADECUA, Proconsumer, Unién de Usuarios y Consumidores, Consumidores Activos,

Consumidores Argentinos, Consumidores libres y Cruzada Civica.
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Usuario del ente. Asi, la Comision estuvo facultada para efectuar la defensa de los usuarios
en todo el procedimiento de Audiencia Publica y en instancias administrativas superiores a
la misma. En tal carécter, tuvo derecho a requerir al directorio del ETOSS, a la Unidad de
Auditoria Interna del mismo y a las Gerencias y dependencias del organismo todo tipo de
informacion necesaria para el buen ejercicio de la representacion. Asimismo, pudo
presentar evidencias, ofrecer y pedir pruebas, presentar testimonios y preguntar a los
testigos e interponer recursos.

En este sentido, la experiencia tampoco tuvo los resultados esperados. Ademas de la
resistencia del concesionario al reconocimiento de esta forma de organizacion y
participacion en el ente, la Comision de Usuarios tuvo profundas diferencias con las juntas
vecinales, sociedades de fomento y cooperativas asentadas en las zonas mas carenciadas del
conurbano bonaerense, donde la extension de las redes de agua potable y desagles
cloacales cubria a un porcentaje minoritario de la poblacion. A pesar de que existia una alta
coincidencia entre las asociaciones barriales y la Comision respecto del deficitario
comportamiento de la empresa concesionaria, especialmente en lo vinculado a los aumentos
tarifarios, incumplimientos y postergaciones de obras esenciales para proveer agua potable
y cloacas, graves problemas de contaminacion bacterioldgica, desbordes de las napas
fredticas en algunos distritos, cortes de servicio por falta de pago a usuarios de escasos
recursos, Onerosos cargos por corte y reconexion y mala atencién a los reclamos de los
usuarios, las principales diferencias entre las asociaciones barriales y la Comisién de
Usuarios se registraron ante las fuertes criticas de los delegados barriales al accionar del
ETOSS en materia de control, llegando a reclamar la rescision del contrato con la empresa
concesionaria 'y una nueva licitacion. Esta postura contrastd con los escasos

cuestionamientos de la Comision de Usuarios al regulador, del cual, en cierta medida,
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formaba parte, a quien sélo exhortd a “estar mas cerca de los usuarios en todas las

jurisdicciones™®’

(Lopez, 2001b). Asi, esta experiencia resultd util para identificar las
importantes limitaciones de la Comision de Usuarios para garantizar la genuina
representacion de los diferentes segmentos de la poblacion, en particular de aquellos no
incluidos en la red.

En sintesis, a pesar del significativo avance logrado al reafirmarse
constitucionalmente el derecho a la participacion, la mayoria de los entes no buscé ningln
ambito que permitiera integrar a las asociaciones de usuarios en los organismos, mientras

que las iniciativas concretas asumidas desde el ETOSS tuvieron un caracter apenas

embrionario.

3.3.4 Defensor del Pueblo

El Defensor del Pueblo es una figura creada en 1993 a la cual se le dio rango
constitucional en la reforma de la Carta Magna de 1994, cuya misién se centra en la “la
defensa y proteccion de los derechos humanos, demés derechos, garantias e intereses
tutelados por la Constitucion y las leyes, ante hechos, actos u omisiones de la
Administracién y el control del ejercicio de las funciones administrativas pablicas”®. En lo
que se refiere al control de las empresas privatizadas, el Defensor interviene en aquellas

cuestiones que afectan los derechos de los ciudadanos (derechos de los usuarios y

% Para profundizar este punto se puede consultar el debate de la Audiencia Piblica realizada los dias 27 y 28
de junio de 2000 a los efectos de considerar la propuesta de revision del Plan de Mejoras y Expansion
presentada por la empresa Aguas Argentinas para el segundo quinquenio de la concesidn del servicio de agua
potable y desagiies cloacales. Vale agregar que la revision mencionada debia haberse efectuado tres afios
antes, cuando la concesionaria ingresaba en la segunda etapa de la ejecucion del contrato.

% Articulo 86 de la Constitucion Nacional.
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consumidores, derecho a la salud, a la informacion, a un medio ambiente sano, etc.) a partir
tanto de quejas presentadas por particulares como de su propia iniciativa frente a
irregularidades que afecten los derechos antes mencionados.

A partir de su creacion, el Defensor se fue convirtiendo crecientemente en la
agencia con mayor insercion en el control de los servicios publicos (mas all& de los propios
entes reguladores, obviamente), constituyéndose en un canal cada vez mas frecuente para
las quejas y denuncias por el funcionamiento de las prestaciones. Asi, el ambito de la
Defensoria resultd un paliativo frente al elevado desconocimiento ciudadano de la
existencia de los organismos reguladores o de su quehacer especifico en lo que respecta a
los reclamos de los usuarios.

Sin embargo, las atribuciones de la Defensoria fueron reducidas en materia de
regulacién de servicios publicos debido a que sélo podia efectuar recomendaciones,
advertencias asi como también requerir la intervencion del ente, a través de pedidos de
informes que acompariaban los reclamos de los usuarios, sin que ello implicase poder
sancionatorio alguno. En este sentido, la via judicial fue la practicamente la Unica arma de

"9 mediante las

la Defensoria para desarrollar su funcién de “alarma contra incendios
facultades otorgadas para interponer recursos de amparo o presentar pedidos de no innovar.
Asi, la tutela de los derechos de la poblacion no supuso el ejercicio de la representacién de
sus intereses especificos en tanto usuarios de servicios publicos (Lépez y Felder, 1999).

Ademaés, a estas limitadas facultades cabe afadir la falta de recursos del organismo que le

impidio impulsar campafas de difusion institucional, instalar lineas telefonicas gratuitas

% Se denomina asi al tipo de control que permite llamar la atencién sobre las fallas en el funcionamiento de la

Administracién Publica. Para profundizar este punto, ver Moe (1998).
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para que los ciudadanos efectuasen sus reclamos y abrir oficinas regionales en el interior
del pais.

En lo que se refiere a cuestiones formuladas por ciudadanos, sobresalio la
intervencion de la Defensoria en los problemas de medicion de consumo; facturacion;
calidad de los servicios técnicos y comerciales (atencién de reclamos); demoras en la
instalacion o acceso a los servicios; y suspension, interrupcién o corte de suministro, entre
otros. Sin embargo, méas que de la actividad rutinaria y cotidiana de representacion y
control, fue en los grandes conflictos en donde, utilizando todos los recursos legales a su
disposicion, el Defensor del Pueblo apel6 al alto grado de exposicién publica para ser
escuchado.

En relacién a estos debates de caracter general que tuvieron un alto impacto en la
opinion publica, la intervencion de la Defensoria se concentrd en la participacion en
audiencias publicas y en presentaciones ante diversas instancias judiciales, siendo
importante destacar el papel desempefiado en tres instancias de conflicto en particular: la
presentacion de recursos judiciales ante la reformulacion del esquema tarifario para el
servicio de agua potable; la presentacion de un pedido de no innovar y de un recurso de
amparo ante la implantacion del rebalanceo de las tarifas telefonicas; y las demandas
iniciadas contra la empresa de distribucién de electricidad responsable de la interrupcion
del servicio durante once dias en la ciudad de Buenos Aires.

Si bien la incidencia en la presentacién de quejas por parte de las asociaciones de
usuarios y consumidores fue significativamente menor que las presentadas por ciudadanos
particulares, la integracion entre las asociaciones y el Defensor del Pueblo se materializo a
través de la participacion conjunta en las audiencias publicas y la presentacion de amparos

ante los Tribunales de Justicia; ademas, el Defensor del Pueblo se convirtié en una correa
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de transmision de la inquietud de la mayoria de las asociaciones por participar en las
agencias reguladoras. Desde las asociaciones se destacO, por su parte, la importancia del
Defensor al permitirles acceder a informacion de distintos organismos de la administracion
publica, lo que les facilit6 el trabajo (Lopreite, 2000).

Como un caso testigo que sentd jurisprudencia respecto a la actuacion de la
Defensoria del Pueblo, cabe destacar el fallo de la Corte Suprema de Justicia en 1998 en
relacion a un recurso de amparo presentado por la Defensoria del Pueblo de la Nacion
contra la aplicacion del Decreto 92/97 que establecia el rebalanceo de las tarifas telefonicas,
mediante un aumento de las llamadas urbanas, la eliminacion de los pulsos libres y la
disminucion de las Ilamadas interurbanas e internacionales. La sentencia de la Corte limito
claramente el reconocimiento de los derechos de incidencia colectiva, en tanto sefialdé que
“...admitir la legitimacion en un grado que la identifique con el ‘generalizado interés de
todos los ciudadanos en el ejercicio de los poderes de gobierno’ deformaria las
atribuciones del Poder Judicial”. Ademas, respecto de la invocacién de los derechos de la
ciudadania en su conjunto, el fallo destac6é que se trataba de ““una influencia que en una
democracia debe ser utilizada por las ramas del gobierno destinadas a ser sensibles frente
a la actitud de la poblacion...modalidad de naturaleza politica a la que es ajena el Poder
Judicial’"*®,

En esta misma direccion se volvieron a expresar los Tribunales de Justicia ante una
presentacion iniciada por la Defensoria del Pueblo de la ciudad de Buenos Aires por dafios
y perjuicios a favor de usuarios del servicio eléctrico y terceros damnificados por el gran

apagoén de febrero de 1999. Los fallos judiciales determinaron la responsabilidad civil de la

100 Fallo 96.061/98 de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.
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empresa EDESUR durante el gran apagon por incumplimiento de las obligaciones
empresarias. Sin embargo, no reconocieron la autoridad de la Defensoria del Pueblo para
actuar como representante de los intereses difusos y colectivos de los usuarios.

Los fallos permitieron que los usuarios victimas del corte (cada uno por su cuenta)
presentasen las demandas judiciales que creyesen convenientes, sin la necesidad de que se
analizase si los cortes fueron responsabilidad de la empresa'®. Sin embargo, los fallos
rechazaron el pedido de la Defensoria para actuar en nombre de todos los usuarios (lo que
se denomina “accion de clase”).

La Defensoria argumentaba que la legitimacién para obrar en representacion de los
intereses difusos y colectivos de afectacion a la comunidad, directa o indirectamente
involucrada, tenia como base el articulo 43 de la Constitucién Nacional que habilita al
Defensor del Pueblo a interponer una acciéon de amparo en relacioén con los derechos de
incidencia colectiva asi como para proteger al usuario y al consumidor. En el caso de la
Defensoria del Pueblo de la ciudad de Buenos Aires regian los mismos principios, segun el
articulo 137 de la Constitucion local. Para la Defensoria ““la cuestion es de interés comun a
muchas personas afectadas por un mismo hecho emergente de la conducta de una misma
empresa de servicio publico...siendo necesario lograr una globalidad del grupo afectado
donde se encuentran personas de escasos recursos, con desconocimiento de sus derechos o

descreidas del derecho que les asiste...”*%.

101) os camaristas agregaron que EDESUR actud de cierta manera ante el ENRE y ante los medios de
comunicacion, reconociendo su responsabilidad, y de otra distinta en el expediente judicial, donde hizo lo
contrario. Esta actitud fue calificada de “inadmisible” y de ““contradictoria con el principio de buena fe”.

102 \/er Presentacion de la Defensoria del Pueblo de la ciudad de Buenos Aires: “Iniciacion de dafios y
perjuicios a favor de usuarios del servicio eléctrico y terceros damnificados. Proceso sumarisimo”,
25/02/1999.
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Pero las sentencias judiciales afirmaron que la presentacion de la Defensoria “no
resulta admisible...por cuanto el interés que se reclama...afecta en forma particularizada a
un grupo de personas determinadas, pero sin interesar a la comunidad en su conjunto...”.
Ademas se manifestd que a pesar de que se reconocen constitucionalmente los derechos de
los usuarios y consumidores “de modo alguno puede importar el reconocimiento de que la
Defensoria del Pueblo de la ciudad de Buenos Aires pueda ejercer una accion reclamando
que se establezca la responsabilidad por los dafios y perjuicios que habrian sufrido los
usuarios damnificados por los cortes de luz, desde que en nuestro derecho no se contempla
la posibilidad de ejercer las denominadas acciones de clase”'®. Bajo estos fundamentos,
los fallos judiciales s6lo hicieron lugar a reclamaciones individuales por los dafios y
perjuicios ocasionados por la prestataria del servicio.

En este sentido, la “publificacion de la administracion” a la que haciamos referencia
en el marco tedrico, en tanto expresion por parte de las decisiones estatales de las
necesidades del conjunto de la sociedad y no solo de aquellos grupos poderosos, también
implica dar respuesta a una logica de accion colectiva que ha sido cuestionada en el &mbito
judicial al no reconocerse la posibilidad de utilizar la accién de amparo colectivo por parte
de la Defensoria del Pueblo. El debate trasciende el &mbito de lo juridico, en tanto la propia
literatura especializada deja abierto interrogantes en lo que concierne a la bdsqueda y

operacionalizacién de nuevas alternativas para garantizar la representacion de los derechos

193 Ver fallo del Juzgado Nacional de Primera Instancia en lo Civil y Comercial Federal namero 6,
24/09/1999.
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difusos y colectivos en la politica y para que los ciudadanos puedan tener otros espacios de

expresion, ademas de los abiertos por los instrumentos clasicos de la democracia directa'®.

3.3.5 Otros organismos estatales

Aunque con menor protagonismo y una interaccién con los entes reguladores menos
institucionalizada que los actores antes mencionados, es oportuno también hacer referencia
a la actuacion de otros organismos estatales vinculados a los servicios publicos.

En lo que respecta a los organismos de control, la Sindicatura General de la Nacién
(SIGEN) fue el d6rgano rector normativo, de supervision y coordinacion del sistema de
control interno del Poder ejecutivo Nacional. Creada en 1992 a partir de la Ley 24.156 de
Administracion Financiera y Sistemas de Control del Sector Publico Nacional, la SIGEN
estuvo condicionada en la profundidad y alcance del ejercicio de sus poderes de contralor
sobre los entes reguladores como consecuencia, por un lado, de sus escasos recursos
humanos dedicados al area de los servicios publicos y, por el otro, de las presiones politicas
sobre su autonomia. De esta forma, los controles realizados por este organismo fueron
genéricos y no intensivos respecto de la actuacion de las agencias reguladoras.

El control externo de las agencias reguladoras e, indirectamente, de los
adjudicatarios de las empresas privatizadas, estuvo a cargo del Poder Legislativo. Dentro
del control parlamentario, a su vez, pueden diferenciarse los mecanismos de control

parlamentario propiamente dichos y los controles realizados por organismos técnicos,

104 Al respecto, un legista destacado como Gordillo afirma que “en el derecho subjetivo hay un interés propio,
excluyente..., otros lo podran ejercer en su nombre y representacion, incluso en representacion de aquellas
personas del pueblo cuyos derechos hubieran sido lesionados por actos u omisiones de la administracion y de
las empresas privadas prestadoras de servicios publicos..., quien no lo hara en nombre propio sino en

representacion de la persona, grupo o sector cuyos derechos se vieran conculcados™ (1998: 74).
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funcionalmente autdnomos, que acttan en la 6rbita legislativa. En el primero de los casos
se ubica la Comision Bicameral de Reforma del Estado y Seguimiento de las
Privatizaciones, creada en 1989 mediante la Ley 23.696 de Reforma del Estado. Es un
organismo intercAmaras compuesto por seis diputados y seis senadores, cuyo objeto fue
ejercer la coordinacion entre el Congreso y el Poder Ejecutivo en cuanto al cumplimiento
de las prescripciones de la ley citada. A pesar de contar con amplias facultades, tales como
requerir informacion, formular observaciones, propuestas y recomendaciones y emitir
dictdmenes, la Comisién Bicameral tuvo un escaso o nulo protagonismo como contralor de
las agencias reguladoras como consecuencia de la baja profesionalidad y la excesiva
rotacion de sus miembros.

El control realizado por organismos técnicos hace referencia a la funcion de la
Auditoria General de la Nacion (AGN) dependiente del Congreso de la Nacion. En lo
referente a servicios publicos, este organismo creado en 1993 tuvo competencias para
ejercer un control de legalidad, realizar evaluaciones del control interno, auditar los estados
contables y la gestion de los entes reguladores asi como también para controlar el
cumplimiento de las clausulas contractuales por parte de quienes se han hecho cargo de las
empresas privatizadas. A pesar de que los informes emitidos por la AGN no fueron
susceptibles de generar per se medidas sancionatorias, reparatorias, instrucciones u
ordenes, los resultados de sus investigaciones tuvieron un alto grado de receptividad en el
ENRE, generando mecanismos internos de correccion de las observaciones y seguimiento
de las recomendaciones, mientras que en la CNC y en el ENARGAS la receptividad fue
dispar, aunque ambos entes tuvieron una elevada interaccién con la AGN a partir de las
respuestas realizadas a las observaciones planteadas. Finalmente, el ETOSS se caracteriz6

por mostrar una baja receptividad a las observaciones y recomendaciones de la AGN, al
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mismo tiempo que se cuestionaba el trabajo de la Auditoria por vago, general y
desactualizado™®.

La Comision Nacional de Defensa de la Competencia (CNDC), organismo
encargado de resolver problemas originados en actos o conductas que limitasen,
restringiesen o distorsionasen la competencia 0 que constituyesen un abuso de posicion
dominante en el mercado, no tuvo jurisdiccion en el ambito de operacion de las empresas
de servicios publicos privatizados. Como explicaramos en el apartado de las reglas de juego
de la regulacion, la Ley 22.262, sancionada en 1980, bajo cuya vigencia se realiz6 la
totalidad de las transferencias al sector privado analizadas en el presente estudio, excluy6
toda injerencia de la CNDC en aquellas actividades que, como en el caso de los servicios
publicos, contaran con organismos especificos de regulacion. Y dado que los entes
reguladores recibieron por ley o decreto las funciones de defensa de la competencia en sus
respectivos sectores, existieron acuerdo informales a modo de solucién temporaria en los
gue los entes reguladores de la energia y las telecomunicaciones quedaron a cargo de la
realizacién de sumarios por abuso de posicion dominante y practicas de colusion a partir de
la evaluacion de los hechos desarrollada por CNDC.

Con la sancion de la nueva Ley 25.156 de Defensa de la Competencia en 1999, se
extendio el ambito de aplicacion de la legislacion hacia aquellos sectores de la actividad
que se encontraban sujetos al contralor de dérganos especificos de regulacion, al mismo
tiempo que se cred el Tribunal Nacional de Defensa de la Competencia en reemplazo de la
CNDC. Sin embargo, ante la falta de constitucion del Tribunal, la CNDC sigui6 en

funciones durante el resto del periodo de nuestro estudio, pero esta zona gris en la

195 \ser Clarin, 5/10/2002.
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configuraciéon normativa redujo el margen de complementariedad con los entes reguladores.
Asi, ante una peticién en el afio 2000 del ENRE para que la CNDC emitiera un dictamen
ante un supuesto caso de violacion del principio de competencia por comparacion en el
segmento de distribucion de energia eléctrica, ésta se declaré incompetente’®.

Al igual que la Defensoria del Pueblo, la Direccion Nacional de Defensa del
Consumidor fue otra instancia que recibié reclamos de los usuarios de servicios publicos y,
al igual que la Defensoria, los remiti6é a los entes reguladores respectivos para su
tratamiento. Creada en 1992, la Direccién estuvo facultada para encargarse de atender
reclamos de los consumidores afectados por deficiencias en las caracteristicas o en las
condiciones de suministro de bienes y servicios adquiridos para consumo final. Como
autoridad de aplicacién de la Ley de Defensa del Consumidor y dado el caracter supletorio
de la misma sobre los servicios publicos, la intervencion de la Direccion en estos asuntos se
limitd a temas no contemplados en los marcos regulatorios, como los casos de pautas

publicitarias de las empresas prestatarias consideradas engariosas y que dieron lugar a

interpretaciones confusas.

106 E| caso fue resuelto finalmente por la Secretaria de Defensa de la Competencia y del Consumidor quien
emitié un dictamen no vinculante recomendando al ENRE que la empresa ENDESA se desprendiera de una
de las dos empresas de distribucion de electricidad que controlaba desde abril de 1999. Basandose en la
aplicacion del principio de competencia por comparacion, establecido en el disefio de la privatizacion, la
Secretaria recomendaba a) mantener una separacion plena entre los controladores y operadores de ambas
areas geograficas; b) evitar que una empresa participe, directa o indirectamente, de las dos empresas de
distribucion; y c) prohibir que, mediante acuerdos de gerenciamiento y operacion, un mismo grupo
econdmico participe de las decisiones fundamentales y del disefio de las politicas comerciales de ambas
empresas. Recogiendo tales recomendaciones, en agosto del afio 2000 mediante la Resolucién 480/00 el
ENRE dispuso que ENDESA se desprendiera de la titularidad de todas las acciones de su propiedad de una de
las dos empresas distribuidoras, algo que se concret6 en febrero de 2001 cuando Electricité de France (EDF)

le compro a la empresa espafiola el 80% de las acciones que poseia en la distribuidora EDENOR.
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De todos modos, el rol mas importante de la Direccién Nacional de Defensa del
Consumidor en relacién con la representacion de los destinatarios de servicios publicos fue
la administracion del registro de asociaciones de usuarios. Desde 1996 esta Direccion
efectud la constatacion de las condiciones exigidas por la ley de Defensa del Consumidor a
estas asociaciones para obtener su reconocimiento oficial®’.

La Procuracion del Tesoro de la Nacién, organismo desconcentrado del Poder
Ejecutivo Nacional a cargo de la direccion del Cuerpo de Abogados del Estado, adquiri6é un
protagonismo especial cuando determind en mayo de 2000 la eliminacion de todas aquellas
clausulas de ajuste periddico de las tarifas de los servicios publicos. Ante una consulta del
Ministerio de Infraestructura y Vivienda por el aumento de las tarifas de peajes en los
accesos a la ciudad de Buenos Aires y en la autopista Buenos Aires-La Plata, y haciendo
uso de sus facultades para brindar asesoramiento al Poder Ejecutivo Nacional y organismos
dependientes, otorgadas por la Ley 24.667 sancionada en 1996, la Procuracién emitio el
Dictamen 1.153/00 mediante el cual concluia que “resulta claro que las clausulas incluidas
en los contratos de concesion de la red de acceso a Buenos Aires, en las que se convino un
regimen de ajuste del cuadro tarifario teniendo en cuenta variaciones de niveles de
precios, aun de un pais extranjero, resultan inaplicables y deben considerarse como no
escritas”. Para la Procuracion, las indexaciones tarifarias en los peajes no debian aplicarse
porgue iban en contra del articulo 7 de la Ley 23.928 de Convertibilidad, que establecia que
““en ningln caso se admitira la actualizacion monetaria, indexacion por precios, variacion

de costos o repotenciacién de deudas con posterioridad al 1 de abril de 1991,

197 segiin el articulo 55 de la Ley 24.240, las asociaciones que aspirasen a ser reconocidas no podian
participar en actividades politico-partidarias, tener otra actividad profesional, comercial o productiva, recibir

aportes de empresas ni contar con publicidad en sus publicaciones.
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Ante el importante antecedente sentado por este dictamen de la Procuracion, el
gobierno a través del Ministerio de Economia se vio obligado a renegociar con las empresas
gasiferas las tarifas de gas natural, cuya actualizacién segun las variaciones de indice de
precios industriales de Estados Unidos era inminente. Asi, en junio de 2000, mediante la
sancion del Decreto 669/00, el gobierno suspendio las indexaciones tarifarias, las cuales se
acumularian en un fondo de estabilizacion que seria incluido en la renegociacion
quinquenal de tarifas y obras previstas para junio de 2002'%.

La mayoria de los Tribunales de Justicia se desconcertaron por la no existencia de
figuras per se o por tener que atenerse a procedimientos de actuacion que se basaron en la
lesion de un interés publico o general y no en conflictos originados por dafios a particulares.
Los jueces que trataron las apelaciones de las decisiones de los entes reguladores
confirmadas por las agencias a cargo de las politicas sectoriales no tuvieron formacion,
experiencia o especializacién alguna para tratar temas vinculados a la regulacion de
servicios publicos. Al respecto, Fernando Vinelli, integrante del equipo que disefié el marco
regulatorio del gas, afirmaba: ““En nuestro sistema la Justicia es el arbitro final de las
decisiones de los reguladores. Tal vez lleve un tiempo, pero por ahora no la veo capacitada
para esa funcion. Les doy un ejemplo: en el informe anual del ENARGAS del afio pasado
se afirma que de las 50 apelaciones ante la Justicia de sus decisiones, el ente gano 47. Este
resultado no es estadisticamente posible ni defendible. La Justicia debe aprender a

regular” (2000: 229).

108 E] acuerdo entre el gobierno y las empresas tuvo criticas de diversos sectores, entre las cuales sobresali6 la
expresada por el entonces ministro de Infraestructura y Vivienda, Nicolds Gallo, quien consideré que el
método de indexacion de tarifas habia generado un enriquecimiento sin causa de las concesionarias de
servicios publicos (Clarin, 15/07/2000).
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El rebalanceo telefénico constituyd un caso emblematico del desconcierto de los
Tribunales de Justicia, a la vez que reveld el hecho de que el Poder Judicial se constituy6 en
un espacio adicional para dirimir publicamente conflictos politicos. A partir de la sancion
en enero de 1997 del Decreto 92/97 que dispuso la reestructuracion tarifaria, la misma
estuvo sujeta a una gran confusion legal como consecuencia de una serie de fallos
contrapuestos en cuanto a la vigencia o no de la medida en cuestion. Mientras unos fallos
judiciales frenaron la aplicacién del rebalanceo sefialando la “irracionalidad de la
modificacion propiciada en el sistema tarifario” y que ““la reestructuracion, lejos de ser

tal, encubre un aumento tarifario’*®

, otros fallos respaldaban el rebalanceo para “cesar el
estado de incertidumbre” respecto de la vigencia de la estructura tarifaria a raiz de
“presiones efectuadas por distintos sectores e intereses econémicos de la ciudad de Buenos
Aires”*®. Esto generd, por un lado, la suspensién parcial de la facturacion en algunas
provincias durante varios meses de 1997 y, por otro, la falta de claridad en los usuarios para
conocer cudl era la tarifa vigente. Al combinar esta judicializacion del conflicto una alta
resonancia en los medios de comunicacion junto a un fuerte enfrentamiento con la
iniciativa gubernamental, el tema fue a la Corte Suprema de Justicia, cooptada
politicamente por el gobierno de turno, con el objetivo de soslayar, suspender u obstruir

resoluciones judiciales asi como para restringir la capacidad de los ciudadanos para

peticionar por el reconocimiento de derechos adquiridos. Finalmente, en mayo de 1998 se

109 En esta direccion se expresaba el Juzgado NGmero 11 en lo Contencioso Administrativo de la ciudad de
Buenos Aires, quien se expedia favorablemente sobre el pedido de no innovar y el recurso de amparo
presentados por el Defensor del Pueblo (Pagina 12, 8/02/1997).

19 casi al mismo tiempo que la sentencia anterior, y con llamativa celeridad, un Juzgado Federal de Cérdoba
se expedia asi a favor de mantener las nuevas tarifas en una causa presentada por la Union Industrial de
Cordoba (La Nacién, 14/02/1997).
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resolvié el conflicto con un fallo de la Corte Suprema de Justicia que dejo firme el decreto

del Poder Ejecutivo Nacional.
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CAPITULO 4
La proteccion de los derechos de los usuarios de los

servicios publicos privatizados

En el marco tedrico-metodoldgico de la investigacion plantedbamos, a diferencia de
los enfoques ampliamente mayoritarios que consideran a la regulacion como moderadora
de los excesos e insuficiencias del mercado, la adopcidn de una perspectiva gque trasciende
la l6gica mercantil y contempla a la regulacion como un mecanismo de control de las
actividades de las empresas privatizadas, para considerar su impacto en la proteccion de los
derechos de los usuarios. Afirmabamos, ademas, que el tipo de acciones que pueden
promover las agencias reguladoras no sélo se relaciona con la generacion de un ambiente
que incentive la inversion privada, sino también (y fundamentalmente) con el control de las
empresas prestadoras de servicios publicos, teniendo en cuenta la alta capacidad de éstas
para influenciar las decisiones regulatorias a favor de sus intereses a partir de la gran
disparidad de recursos que poseen en relacion con los usuarios.

Asi, luego de haber realizado en el capitulo anterior una comparaciéon entre los
diferentes grados de capacidad de gestion estatal en la regulacion de los servicios de
telecomunicaciones, agua potable, gas natural y electricidad, el objetivo del presente
capitulo consiste en establecer, bajo un techo de caracteristicas institucionales basicas
similares, la forma en que desiguales grados de capacidad de control de las agencias

reguladoras determinaron diferentes grados de proteccion de los usuarios.
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Conviene recordar la siguiente observacion metodolégica que contribuye a
aumentar la probabilidad de obtener inferencias causales validas: para averiguar si existe o
no relacion entre aquellas dos variables que nos interesan y cuél es la fuerza de dicha
relacion, es preciso mantener constante el valor de cualquier otra variable independiente
que pueda influir a la vez sobre la variable independiente y sobre la variable explicativa. En
este sentido, nuestra variable de control es el grado de calidad institucional, entendida
como aquel conjunto de elementos basicos de toma de decisiones que en su interaccion
determinan la Idgica de funcionamiento del sistema politico. De estos elementos yacen los
condicionantes generales de las conductas de los actores que intervienen en todo proceso de
elaboracion de politicas publicas, de manera que las caracteristicas de estas interacciones se
transmiten a todo el sistema y en razon de ello, cualquier cambio que se produzca en las
mismas produce efectos que se derraman sobre el resto del sistema.

El control de la variable calidad institucional fue realizado mediante la equiparacion
de las observaciones, una de las estrategias mas valiosas cuando el nimero de casos es
pequerfio. A través de la equiparacion, los posibles efectos de la calidad institucional sobre
la capacidad de gestion estatal y sobre la proteccion de los derechos de los usuarios se
controlan mediante la seleccidn de observaciones que tienen el mismo valor en tal variable.
Se trata, en nuestro caso, de servicios publicos domiciliarios en Argentina entre 1990 y
2001. Esta equiparacion de observaciones en unidades de andlisis homogéneas, en un
mismo pais y en un mismo periodo nos permite mantener constante el valor de la variable
calidad institucional y asi incrementar la probabilidad de obtener inferencias causales

validas.
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Luego de haber realizado estas consideraciones, a continuacién intentaremos
mostrar de qué manera desiguales grados de capacidad de control de las agencias

reguladoras determinaron diferentes grados de proteccion de los usuarios.

4.1 Electricidad

El grado de capacidad de gestion estatal en materia de regulacion del servicio de
electricidad puede ser conceptualizado como medio-alto, a partir de 1- un alto grado de
calidad de las reglas de juego, que prestd atencidn tanto al disefio del traspaso del servicio a
manos privadas como a la elaboracién del marco regulatorio para incorporar metas de largo
plazo que priorizaran los objetivos de eficiencia y competitividad; 2- un nivel medio de
desarrollo organizacional del ENRE, con estabilidad de los directores y recursos humanos
capacitados pero con baja formalizacion de los procedimientos, problemas presupuestarios
e insuficiente cantidad de personal; y 3- una virtuosa relaciéon de este organismo con el
resto de los actores involucrados en el proceso de regulacion, sobresaliendo la
relativamente alta autonomia respecto de la Secretaria de Energia (lo cual posibilito la
continuidad de la labor de los equipos técnicos y de las autoridades del directorio mas alla
de las presiones politicas de corto plazo) e independencia en relacion a las presiones de las
empresas encargadas de la prestacion del servicio.

Tal como lo explicaremos a continuacion, este grado medio-alto de capacidad de
gestién estatal determind un elevado grado de proteccién de los derechos de los usuarios,
representado en la mayor expansion de la cobertura en los sectores de menores ingresos, la
atencion a la problematica de la concentracién de la propiedad y la dindmica competitiva, la
reduccién tarifaria, los resultados satisfactorios en la evolucion de la calidad del producto y

del servicio técnico, y la identificacion de los usuarios individuales afectados por fallas del
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servicio y su correspondiente resarcimiento. Como debilidades en la proteccion de los
derechos de los usuarios, cabe hacer referencia a las demoras en la tramitacion y resolucion
de reclamos, las fallas en el sistema de seguridad publica y la falta de atencion a la cuestién

ambiental.

4.1.1 Extension de la cobertura

A pesar de no estar la universalizacion del servicio entre las obligaciones
contractuales, la red se extendid con una orientacion claramente “pro-pobre”. Los deciles
de menores ingresos incrementaron su acceso al servicio en mucho mayor medida que el
resto de los deciles, o0, en otras palabras, existieron muchos mas hogares pobres (en
comparacion con los ricos) que obtuvieron una conexion al servicio durante el periodo. En
verdad, la existencia previa de una cobertura casi plena en los deciles de ingresos medios y
altos puso limite concreto a las posibilidades de la red de continuar expandiéndose entre
estos sectores. De esta manera, el importante incremento en la cobertura en los deciles de
menores ingresos permitidé que el servicio eléctrico universalizara el acceso en todos los
estratos sociales.

Como lo demuestra la Tabla 3, partiendo de niveles iniciales relativamente altos, el
incremento de la cobertura fue de un 9,5% promedio, sobresaliendo la extension en el
primer decil (33%), segundo decil (19,5%), tercer decil (11,8%), cuarto decil (9,2%) y
quinto decil (7%). En los deciles restantes, la expansion fue menor hasta cubrir a la

totalidad de la poblacion.
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Tabla 3

Cobertura de la red de energia eléctrica (porcentajes y puntos porcentuales)

Decil Cobertura Cobertura Variacion Puntos Extension
1990/1991 2000/2001 Porcentuales sobre
poblacién no
cubierta
(a) (b) ©=®)/()-1 | (d=(b)-@) | (e)= ((d;/100-
a
1 66,1 99,1 49,9 33,0 97,3
2 80,5 100,0 24,2 19,5 100,0
3 87,8 99,6 13,4 11,8 96,7
4 90,5 99,7 10,2 9,2 96,8
5 92,8 99,8 75 7,0 97,2
6 95,0 100,0 5,3 5,0 100,0
7 96,8 100,0 3,3 3,2 100,0
8 96,1 100,0 4,1 3,9 100,0
9 97,5 100,0 2,6 2,5 100,0
10 99,4 100,0 0,6 0,6 100,0
Total 90,3 99,8 10,5 9,5 97,9

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de FLACSO

4.1.2 Concentracion de la propiedad y dindmica competitiva

Para facilitar el acceso de los usuarios a menores precios y mayores niveles de
calidad del servicio, el disefio de la privatizacion atendié la probleméatica de la
concentracion de la propiedad del capital y de los mercados a partir de, por un lado la
separacion de aquellos segmentos potencialmente competitivos de aquellos en los cuales
resultaba mas eficiente la provision monopodlica y, por otro, la separacion
geogréfica/horizontal de las empresas que operaban en forma monopolica (transporte y
distribucion). Ademas, se establecieron diversas restricciones en cuanto a posibles vinculos
de capital entre empresas que operaran en las distintas fases asi como en un mismo
segmento de las mismas, orientadas a evitar la reintegracion de los respectivos sectores y
sus consiguientes impactos sobre la posibilidad de introducir algin grado de competencia

en tales mercados.
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El Decreto reglamentario 1398/92 tornd mas flexibles las restricciones establecidas
en la Ley 24.065, lo cual condujo a un proceso de concentracion moderada, en el que, no
obstante, no se configuraron las situaciones de concentracion previstas en las reglas de
juego del marco regulatorio eléctrico (Ver Tabla 6 del Anexo). En este proceso de
concentracion moderada cabe sefialar los casos de Electricité de France, Pérez Companc y
Aluar.

La firma francesa Electricité de France (EDF) tuvo participacion accionaria en
firmas insertas en los tres eslabones de la cadena. En generacion, control6 el capital de la
empresa hidroeléctrica Los Nihuiles S. A. (a través de Inversora Los Nihuiles S. A. —=51%-,
donde EDF tuvo el 61,4% de las tenencias accionarias) y de la hidroeléctrica Diamante S.
A. (a partir del control accionario —53,9%- de Inversora Diamante S. A. que, a su vez, fue
socio mayoritario de la central). Por su parte, en transmision, la empresa Districuyo S. A.
fue controlada (51%) por Electrigal S. A., firma de la que EDF tuvo el 20,9% de las
acciones. Por altimo, en el ambito de la distribucion, EDF tuvo el 85% de las tenencias
accionarias de Edenor S. A.: 34,1% directamente y 51% a traves de Electricidad Argentina
S. A,, de la que EDF tuvo el 92% de las acciones.

El grupo econdémico local Pérez Companc también tuvo participacion accionaria en
firmas de las tres fases de la cadena eléctrica. Asi, en materia de generacion fue Unico
propietario de la central hidroeléctrica Pichi Pican Leufd S. A. y de la central
termoeléctrica Genelba S. A. En el segmento de transporte, Citelec S. A. (empresa en la que
Pérez Companc detento la mitad de las acciones) controlé el 65% del capital de Transener
S. A.y de Transha S. A. Finalmente, en el &mbito de la distribucion, cabe destacar que el
grupo tuvo el 48,5% del capital accionario de Distrilec S. A. que, a su vez, control6 el

56,3% de Edesur S. A.
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Por ultimo, el grupo Aluar controld el 59% de las tenencias accionarias de la
empresa hidroeléctrica Futaleufd S. A., de donde proviene el principal insumo energético
de la planta productora de aluminio propiedad de este grupo econémico, y tuvo el 40% del
paquete accionario de Transpa S.A. (Transportadora Patagdnica), responsable de la
transmision de energia eléctrica en el sur del pais.

Estos casos, que resultaron ser los mas importantes en cuanto a participacion de
empresas en mas de una unidad de negocio del sector eléctrico, demuestran que ningln
distribuidor ni generador, ni controlada ni controlante, mantuvo participaciones
mayoritarias en ninguna empresa transportista ni en su controlante. Adicionalmente, la
estructura corporativa del segmento de distribucion no presentd una trama integrada
horizontalmente. En cuanto a distribucion, tras el traspaso del paquete accionario de
ENDESA en Edenor a EDF, la participacion de los grupos econémicos en el segmento de
distribucion no presentd situaciones y niveles de concentracion que implicasen una
violacion de los principios relativos a cuestiones de integracion horizontal.

A los fines de evitar la concentracion vertical y horizontal del mercado eléctrico, el
ENRE realiz6 un seguimiento sistematico de la composicion accionaria de las distintas
unidades de negocio, al mismo tiempo que dispuso (mediante la Resolucion 548/99) que
los generadores, transportistas y distribuidores estuviesen obligados a presentar en forma
trimestral la composicion accionaria de las respectivas unidades de negocio y sociedades de
inversion, ademas de instruir a los agentes a informar acerca de cualquier modificacién en
la estructura de capital del grupo de control.

Cabe agregar, por ultimo, que para que los mercados hubiesen sido mas eficientes y
permitir, de esta manera, que mas usuarios hubiesen accedido al servicio a menores precios

y mejor calidad, falté por parte del ENRE una mirada global e integrada sobre la totalidad
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del mercado energético al momento de realizar el andlisis y seguimiento de las
transferencias accionarias y los niveles de concentracion. Esta mirada hubiera significado la
incorporacion de la informacién correspondiente a la configuracion del mercado de
combustible y gas, las cuestiones relativas a la formacion de sus precios y la vinculacion de
las estructuras corporativas de las empresas que actuaban en esos mercados con las del

sector eléctrico.

4.1.3 Tarifas

A pesar de la dolarizacién y de la indexacién de las tarifas eléctricas segln la
evolucion de los precios de Estados Unidos, las mismas revelaron en general un
considerable decrecimiento durante el periodo de nuestro estudio. La Tarifa Media Global
por KWh total de 2001 fue casi la mitad de la que aplicaba la empresa estatal SEBGA en
1986, afio frecuentemente utilizado para comparar el impacto de los cambios producidos
por el proceso de reformas debido a que se lo considera como el de mayor “normalidad”
macroecondmica de los ochenta.

La reestructuracion del sector antes sefialada y, fundamentalmente, el elevado grado
de hidraulicidad que se manifest6 en las regiones donde se ubicaban las principales represas
del pais (a lo que se sumd el ingreso operativo de nuevas plantas de generacion de ciclo
combinado) incremento la oferta de energia eléctrica de manera significativa e indujo una
disminucion de su precio mayorista y, derivado de ello, en las tarifas finales, tal como lo

refleja la Tabla 4.
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Tabla 4

Tarifas de distribucion (a precios constantes de diciembre de 2001)

Alumb.

Residencial General Publico Grandes Usuarios

T1-R1 T1-R2 T1-G1 T1-G2 T1-G3 AP T2 T3-BT T3-MT T3-AT

sep-92 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
dic-92 102.5 100.0 98.9 100.3 99.5 96.7 102.4 106.5 106.1 107.9
dic-93 1104 839 856 84.0 80.8 81.1 874 871 850 836
dic-94 1214 80.7 832 785 725 78.6 87.6 87.7 858 843
dic-95 120.8 80.8 831 782 726 79.1 87.3 87.7 861 84.7
dic-96 119.9 823 842 829 80.2 75.7 83.1 857 830 806
dic-97 1239 803 843 78.0 688 81.6 915 886 860 845
dic-98 1214 79.7 838 795 728 77.2 870 843 812 788
dic-99 1221 80.1 846 796 724 76.9 86.9 842 799 76.2
dic-00 121.6 785 827 752 65.1 71.3 86.4 857 813 781

dic-01 120.3 778 813 746 639 70.7 854 831 801 774

Fuente: Elaboracién propia, en base a datos de las distribuidoras

Como se puede apreciar en la tabla, existieron evoluciones diferenciales segun el
tipo de usuario. Asi, las tarifas residenciales reflejaron, en su interior, dos comportamientos
contrastantes: mientras que las correspondientes a los usuarios de bajo consumo se
incrementaron levemente como consecuencia de la gradual desaparicién entre 1992 y 1994

del subsidio estatal, la de los usuarios de elevados niveles de demanda decrecieron en
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forma considerable™. Por otro lado, los principales beneficiarios del abaratamiento de las
tarifas no domésticas fueron los usuarios de alto consumo.

Cabe sefialar que el servicio de energia eléctrica constituy6 el primer antecedente de
tarifas diferenciales para grupos especificos de usuarios por fuera de la estructura tarifaria
en el contrato de concesién, a partir del Acuerdo Marco firmado entre la Nacion, la
Provincia de Buenos Aires y las distribuidoras eléctricas, homologado por el ENRE e
implementado entre 1994 y 1998, que dio lugar a la Tarifa Eléctrica de Interés Social. El
proposito del acuerdo fue la regularizacion e incorporacion de usuarios de bajos recursos
(residentes en barrios carenciados y villas de emergencia) a la red. Si bien la légica del
acuerdo no implicd nuevas inversiones por extensiones fisicas de la red a dichos usuarios
dado que ya pertenecian (aunque a través de conexiones clandestinas) a la red eléctrica, se
formalizaron, oficializaron y blanquearon sus consumos instalando conexiones Yy
medidores, asi como también se redujeron sustancialmente las fugas de energia del sistema
a cambio de tarifas reducidas (por parte de las empresas concesionarias) y reducciones
impositivas (por parte de las instancias gubernamentales) (Karol, 2002).

Los precios pagados por los grandes usuarios tuvieron una evolucién distinta
respecto de las tarifas de los usuarios residenciales. Esta divergencia tuvo su origen
fundamentalmente en la posibilidad de by pass, la cual habilitaba a los primeros a acceder
directamente al Mercado Eléctrico Mayorista (MEM) y negociar libremente con un

generador o distribuidor las condiciones de abastecimiento en lo que se refiere a cantidades

111 vale recordar, como apuntaramos en el capitulo anterior, que en el transcurso de nuestro periodo de
analisis no se trasladaron en todo su potencial las ganancias de eficiencia (factor X) a las tarifas debido a que
la primera revision tarifaria para el servicio de distribucion estuvo prevista a los 10 afios de la privatizacion y

durante ese periodo el factor de descuento X fue cero.
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y precios'*?. De tal modo, los usuarios con mayor posibilidad de sustituir una proporcién de
los servicios provistos por las empresas reguladas a través de la competencia en los
segmentos desregulados, fueron quienes lograron apropiarse de una mayor proporcion de
las ganancias de productividad de las firmas. Es asi que la eficacia de la regulacion para
reflejar en las tarifas finales las mejoras de eficiencia de las empresas privatizadas cobrd
mayor significacion para los “usuarios cautivos”.

Ademas, la flexibilizacién por parte de la Secretaria de Energia de los requisitos
técnicos para ser considerado gran usuario permitié a aquellos que integrasen esta categoria
disminuir sus costos y mejorar su competitividad. Asi, en el origen de la privatizacion,
fueron considerados grandes usuarios aquellos con una demanda de mas de 5 MW, luego se
redujo a 1MW, posteriormente a 0,1 MW (100 KW) y finalmente a 30 KW. Al respecto, si
bien Spiller y Torres (1996) sefialan el tema de la aparicion de los nuevos grandes usuarios
como un ejemplo de potencial discrecionalidad administrativa que afectd el clima de
negocios de las empresas distribuidoras, al ir reduciendo paulatinamente la Secretaria de
Energia el minimo de demanda necesaria para ser considerado elegible para gran usuario,
esta decision fue correcta para el objetivo de promover competencia a nivel minorista y
proteger, en dltima instancia los derechos de los usuarios.

La Tabla 5 expone la cantidad de energia vendida a grandes usuarios del Mercado
Eléctrico Mayorista (MEM) y la evolucién de la cantidad de grandes usuarios desde 1994 a

2001.

112 También hay que considerar que, en el marco de la denominada neutralidad tributaria, el ENRE comenzé a
aplicar a partir de julio de 1996 so6lo sobre los grandes usuarios el traslado a las tarifas de la reduccion de los

aportes patronales de las empresas.
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Tabla 5

Grandes usuarios del MEM

Afio Energia Facturada GWh Cantidad de usuarios
Total |En relacion al total (%) Total

1994 | 311,77 1,72% 32

1995 | 1.555,57 7,78% 291

1996 | 3.177,60 15,30% 501

1997 | 4.344,01 19,09% 799

1998 |5.462,85 22,36% 1411

1999 |5.916,50 23,51% 1471

2000|6.121,33 38,72% 2.554

2001|6.273,30 39,80% 2.599

Fuente: Secretaria de Energia

Este patron de desenvolvimiento tarifario es lo que permite explicar porqué las
firmas del sector internalizaron desde que comenzaron a prestar los servicios tasas de
rentabilidad relativamente reducidas si se las coteja con el resto de las empresas
privatizadas, aunque mas elevadas que las generadas por el conjunto de la elite empresaria
local. Segun Azpiazu y Schorr (2002), la rentabilidad promedio de las empresas
privatizadas del sector de la electricidad tuvieron una rentabilidad promedio para el periodo
1994-2001 del 5,6% sobre el patrimonio neto y del 7,0% sobre las ventas. Por otro lado, las
firmas privatizadas del gas natural para el mismo periodo tuvieron una rentabilidad del
11,1% sobre el patrimonio neto y del 15,9% sobre las ventas, las empresas telefonicas una
rentabilidad del 13,0% y del 14,8% respectivamente y la empresa de agua y servicios

cloacales tuvo una rentabilidad del 22,7% sobre el patrimonio neto y del 13,7% sobre las
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ventas. Por su parte, la rentabilidad sobre el patrimonio neto de la elite empresaria local no
vinculada a las privatizaciones fue del 2,9% y sobre las ventas del 0,7% entre 1994 y 2001.
Finalmente, el andlisis comparativo internacional de las tarifas residencial e
industrial para el afio 2001 con la de otros paises revela que la tarifa residencial esta entre
las mas baratas (ocupa el doceavo lugar entre treinta paises) y la tarifa industrial esta sobre

el promedio de la muestra considerada (Graficos 1y 2).

Grafico 1

Tarifa residencial (us$/Kwh)
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Precio por kWh (utilizando el tipo de cambio vigentes al 30 de diciembre de

1999), incluyendo impuestos locales e IVA, de empresas representativas de
cadapais, parademandas promedio de 3.300 kWh/afio.
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Grafico 2

Tarifa Industrial (us$/Kwh)

Precio por kWh (utilizando el tipo de cambio vigentes al 30 de diciembre de 1999), incluyendo
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4.1.4 Calidad del producto y del servicio técnico

En un contexto de seguridad juridica a partir de la intervencion legislativa en la
privatizacion y elaboracion del marco regulatorio, que contribuyd al mantenimiento de la
credibilidad sobre la continuidad de las directrices de accion politica en el sector eléctrico a
largo plazo, independientemente de los vaivenes del ciclo electoral, los principales
indicadores de desempefio de los segmentos regulados resultaron satisfactorios en términos
de calidad en la prestacion del servicio, con el consiguiente impacto positivo sobre las
necesidades de los usuarios.

La demanda de energia crecid constantemente a partir de la transferencia del
servicio a manos privadas. Como se puede observar en la Tabla 6, la demanda bruta de

energia eléctrica crecid 32,14% entre 1993 y 2001.

284



Tabla 6

Evolucion de la demanda bruta de energia eléctrica

Afo | GWh
1993 |54.453
1994 | 58.227
1995 | 60.298
1996 | 64.350
1997 | 69.767
1998 | 72.927
1999 | 72.764
2000 | 79.977
2001 | 81.306
Fuente: I.A.E “General Mosconi” (2002)

En materia de calidad del servicio de distribucion, los Graficos 3 y 4 demuestran
que la frecuencia y duracién de las salidas de servicio por transformador y por semestre se
redujeron desde 7 veces y 13 horas en promedio respectivamente en 1994, cuando
comenzaron a realizarse las mediciones de calidad del servicio, hasta 3 veces y 5 horas en

promedio respectivamente en 2001.
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Grafico3

Frecuencia media de interrupcion (por usuario)
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Grafico 4

Tiempo total de interrupciones (por usuario)
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Por distintas deficiencias observadas en la calidad del servicio en el periodo 1994-
2001, el ENRE aplic6 multas a las tres distribuidoras por 166 millones de pesos/délares
como sefal para orientar las inversiones y compensar a los usuarios afectados por los
incumplimientos. Un 75% de esa suma, 124 millones, revirti6 hacia “usuarios
cautivos”directamente afectados por los incumplimientos (Informe ENRE, 2001).

No obstante los resultados satisfactorios en términos de calidad, es posible
conjeturar que la situacién podria haber sido mejor si no hubieran existido por parte del
ENRE demoras superiores al afio y medio en el dictamen de resoluciones sobre lo actuado
por cada distribuidora con relacién a la calidad del producto y del servicio técnico. Desde el
propio organismo regulador se reconocid, mediante la Nota ENRE 50.929, que los
apartamientos respecto de los limites de tolerancia fijados en cuanto a los niveles de calidad
revelan, ademas de algin grado de insuficiencia en la magnitud de las inversiones que
debieron haberse realizado y/o en los gastos de operacion y mantenimiento, que la suma de
las sanciones aplicadas conforme a las pautas previstas contractualmente no funcion6 como
sefial econdmica suficiente para revertir la conducta de las concesionarias.

En lo que respecta al tema de las inversiones, segun los funcionarios del ENRE
entrevistados, no resulta aplicable el sefialamiento de incumplimientos puntuales referidos a
determinada inversion prometida y no cumplida por tratarse de un esquema de control de
resultados de la operacidn, en el que no se incluyeron obligaciones taxativas de realizacion
de determinadas inversiones.

Asimismo, dada la indole del control por resultados que el ente debié implementar,
no se efectud el estudio del estado de las instalaciones respecto de las que se verificaron
deficiencias en la calidad del suministro. Por ello, tampoco se conocieron los costos

asociados a las posibles soluciones a implementar y no se contd con informacion sobre los
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montos de las inversiones que podrian haberse considerado como no realizadas o gastos de
operacion y mantenimiento omitidos™.

Otro indicador relevante de la mejora en la calidad del servicio estuvo dado por la
evolucidn de las restricciones a la demanda entre 1993 y 2001, tal como queda reflejado en

la Tabla 7.

Tabla 7

Evolucion de las restricciones a la demanda (GWh)

19931994 | 1995|1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

Racionamiento Tensién| 430 92 | 52 | 06 | 0,3 | 0,0 | 0,0 | 0,0 | 0,0

Racionamiento Cortes | 14,3 | 146|135 40 | 7,7 | 15 |14,2| 80 | 8,0

Total 57,3|1238|18,7| 46 | 80 | 15 (14,2| 80 | 8,0

Fuente: I.A.E “General Mosconi” (2002)

Finalmente, la Tabla 8 demuestra que las empresas distribuidoras estuvieron
levemente por encima del promedio de productividad del trabajo de empresas distribuidoras

de América Latina.

113 Ademés, tal como lo expresaramos en el capitulo anterior, ante las menores exigencias de informacién para
el control en relacion a otros casos debido al disefio de la regulacién, el ENRE se bas6 para sus apreciaciones
cuantitativas y cualitativas fundamentalmente en la informacién contable de las empresas y no dispuso de un
sistema de relevamiento de la informacion de costos e inversiones, permanente y adecuado, respaldado por

bases de datos relacionadas y debidamente validado y auditado.
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Tabla 8

Comparacion internacional de productividad del trabajo (*)

Productividad del

Paises Empresas .
trabajo

CEMIG 5.42

Brasil CELG 3.79

CEMAT 3.25

Argentina Promedio distribuidoras 4.25

Chile CONAFE 3.97

EDELMAG 4.65

Colombia EEPPM 6.21

EPSA 2.70

Ecuador ELEPCOSA 1.39

Venezuela ENELVEN 6.24

CADAFE 1.81

Peru Luz del Sur 6.34

Uruguay UTE 1.39

Promedio 4.20

(*) GWh vendidos/empleados

Fuente: ADESPA (2001), en base a datos correspondientes a 2000

4.1.5 Calidad del servicio comercial

El primer elemento a destacar es la evolucion desarrollada hacia la identificacion de
los usuarios individuales afectados por una falla del servicio y su correspondiente
resarcimiento. Luego de una etapa preliminar (los primeros 12 meses a partir de la toma de
posesion) donde se completaron las metodologias de control de calidad a poner en practica,
la Etapa 1 (desde septiembre de 1993 a agosto de 1996), se caracterizd por el control de la
calidad técnica mediante indices globales que determinaban que los usuarios afectados por
la mala calidad eran todos aquellos abastecidos por la instalacion en la que se detectaba la
falla, siendo el monto total de la sancién repartido entre todos estos usuarios de acuerdo a la
participacion respectiva en el consumo de energia. A partir de septiembre de 1996 se inicio

la Etapa 2, que estableci6 un control mas exigente como consecuencia de que las
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verificaciones de las interrupciones, niveles de tension y perturbaciones fueron realizadas a
nivel del usuario final. Es decir que se pudo identificar en forma individual cuales usuarios
habian sido afectados por una falla determinada y, de esta manera, se le reconoci6 al
usuario afectado un crédito proporcional a la energia no suministrada.

Si bien la normativa no previo la elaboracion de indicadores que permitiesen
apreciar la evolucion del tratamiento que las distribuidoras dieron a los pedidos de
conexién o a la resolucion de reclamos, hacia 2001, en el marco de la revisién tarifaria
prevista para la finalizacion del segundo quinquenio de la concesién, se contemplé la
incorporacion de algunos indicadores de este tipo, tales como tiempo promedio de
rehabilitacion en horas; porcentaje de efectividad en la rehabilitacion de suministros;
reclamos por error de facturacion sobre el total de reclamos comerciales; porcentaje de
efectividad en la resolucion de reclamos; y tiempo promedio de resolucién en dias habiles.
De todos modos, aquella revisién fue interrumpida a principios de 2002 como consecuencia
de la crisis econdmica y posterior devaluacion de la moneda y pesificacion de las tarifas.

A pesar de haber otorgado el ENRE un tratamiento més dinamico y efectivo a la
resolucion de reclamos que las distribuidoras™, el servicio comercial no fue uno de los
mejores indicadores del sector eléctrico debido al deficit de recursos humanos y
presupuestarios y a la baja formalizacion de los procedimientos administrativos que
dificultaron una comunicacion fluida entre el Departamento de Distribucién y
Comercializacion y el Departamento de Atencion a Usuarios, ambos involucrados en la
resolucion de reclamos. Asi, no se instrumentaron mecanismos que obligasen a las

distribuidoras a acreditar la solucion del problema denunciado por el usuario, ni a facilitar

114 \/er Resolucion 17/97 de la Auditoria General de la Nacién.
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que éste percibiese los montos emergentes de cada incumplimiento dentro de los plazos
fijados y en el lugar méas cercano a su domicilio. Asimismo, no se reglamentaron todas las
etapas y diligencias procedimentales, lo que significé demoras en los plazos previstos para

la tramitacion y resolucién de reclamos™.

4.1.6 Seguridad publica

Si bien existio un procedimiento de hecho para el tratamiento de los reclamos por
seguridad publica, el mismo no se encontrd aprobado por ninguna decision administrativa
del ENRE. A esto hay que afadir que al haber tenido los usuarios la posibilidad de acudir
indistintamente ante la distribuidora o el ente regulador para la tramitacion de reclamos, el
ENRE destind importantes recursos para solucionar casos puntuales que deberian haber
sido solucionados en primera instancia por las concesionarias.

Con relacion a las obras ejecutadas en la via publica por parte de las empresas
prestadoras del servicio, el ENRE no instrumentd un sistema preventivo de control,
actuando luego de detectada la anomalia. La aplicacion de sanciones que realizo el ente fue
escasa con relacion al incremento de anomalias detectadas mediante inspecciones, situacion
que desvirtud el control.

ElI ENRE dio por cerrados varios expedientes por accidentes, producidos
fundamentalmente por la “voladura de tapas” de las cAmaras de distribucion subterréneas,
enviando sus actuaciones a archivo, siendo que las causales podrian haberse imputado a

negligencias o falta de mantenimiento por parte de las distribuidoras. En otros casos, dadas

115 \/er Resoluciones 17/97, 52/00 y 117/02 de la Auditoria General de la Nacion.
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las restricciones presupuestarias y de recursos humanos, el organismo demord sus
resoluciones en la materia.

Por su parte, las distribuidoras no siempre comunicaron al ENRE los accidentes
ocurridos en la via publica (que contaron con significativa presencia de subcontratistas) y,
cuando lo hicieron, fue en forma tardia, lo que dificultd el seguimiento del hecho y la
eventual sancion. En varias oportunidades, el organismo regulador tomé conocimiento de
los accidentes a través de informaciones periodisticas.

El incidente de la empresa Edesur en febrero de 1999 que dejé durante 11 dias sin
electricidad a 600 mil personas en la ciudad de Buenas Aires revelé que las empresas
distribuidoras no tenian hasta ese momento planes de contingencia adecuados, tal como se
desprende la Resolucion 294/99 del ENRE. El ingeniero Veit, del &rea de Analisis
Regulatorio del ENRE, en una entrevista realizada a los fines de esta investigacion afirmo:
“Cuando sucedio el incidente y nosotros pedimos el plan de contingencia a las empresas
distribuidoras, éstas nos taparon de papeles, nos llegaron los papeles todos dispersos. Es
decir, cada area tenia un segmento de lo que se debia llevar a cabo en una emergencia
pero no habia un plan integrado™. En relacién a los motivos por los cuales no existia dicho
plan, nuestro entrevistado hacia referencia a que ““...con la privatizacion entraron nuevos
cuadros gerenciales en las empresas. Los operadores que vinieron (chilenos en el caso de
Edesur) y los planes de racionalizacién, despido de gente, etc. de alguna forma relajaron
la cultura empresaria eléctrica en el cual todo tiene que estar orientado a la seguridad y a
la continuidad del servicio”. La Resolucion 294/99 del ENRE empez6 a cambiar la
situaciéon, como lo sefiala el propio Veit: “Cuando sucedié la catastrofe de Edesur,
sacamos una resolucién que consta de dos etapas: obligamos a las empresas a presentar

un plan integral de emergencia en un lapso de tiempo relativamente corto (50 dias) y en la
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segunda etapa el plan resumido debio ser completado y verificado por un auditor de
calidad...Los nuevos planes apuntaron a una buena coordinacion, la formacion del comité
de crisis, la comunicacion y la salvaguardia de los clientes. Es decir, qué hacer dentro del

plan para atender a todos los casos con un orden de prioridad si hay una falla™.

4.1.7 Proteccion del medio ambiente

JustificAndose en el control por resultados que establecia el disefio regulatorio, el
ENRE no efectu6 observaciones de los ante-proyectos técnicos de las obras de
construccion, mejoramiento y/o ampliacion de instalaciones o activos esenciales del
servicio de distribucién en materia ambiental. Asimismo, el ente tampoco implementd, en
tiempo y forma, el control de la gestion ambiental de las distribuidoras y de las
transportistas de energia eléctrica.

Recién sobre el final del periodo temporal de nuestro estudio, comenz6 a
reconocerse desde el organismo regulador la necesidad de ir mas alla del control por
resultados e involucrarse en los procesos de gestion de las empresas en materia de
proteccion del medio ambiente, a partir de del articulo 56, inciso k, la de la Ley 24.065 que
faculta al ENRE a velar por la proteccion del medio ambiente en la construcciéon y
operacion de los sistemas de generacién, transporte y distribucion de electricidad,
incluyendo el derecho de acceso a las instalaciones de propiedad de las empresas.

Por otro lado, la coordinacion de tareas y esfuerzos conjuntos entre las areas
dedicadas al tema ambiental de los diferentes municipios y el ENRE fue inexistente, lo que
condujo a una situacion preocupante al generar zonas grises frente a las distribuidoras, no

cubiertas ni por el ente regulador ni por los municipios.

293



Finalmente, cabe afiadir que el organismo regulador demoro seis afios en solicitar la
actualizacion de la informacién sobre la existencia de PCB en los equipos de las empresas
del mercado eléctrico™®. Tal solicitud fue motivada a partir de diferentes protestas sociales
reflejadas por los medios de comunicacion en el afio 2000, no respondiendo por lo tanto a
una planificacion operativa del ENRE para prevenir las consecuencias que para el medio

ambiente podria haber acarreado un manejo desaprensivo de la problematica del PCB.

4.2. Gas natural

El nivel de capacidad de gestion estatal en la regulacion del servicio de gas natural
puede ser definido como medio, a partir de 1- un grado medio de calidad de las reglas de
juego, que si bien puso énfasis en las metas de largo plazo que priorizaron la eficiencia y la
competitividad en el momento de la privatizacion de Gas del Estado, mostré un elevado
grado de concentracion en el mercado mayorista de gas tras la privatizacion de YPF en
bloque; 2- un nivel medio de desarrollo organizacional del ENARGAS, con estabilidad de
los directores, flexibilidad y capacidad de respuesta al entorno pero, como contrapartida, un
bajo grado de formalizacion de los procedimientos, recortes presupuestarios e insuficiente

cantidad de personal técnico especializado; y 3- una virtuosa relacion de este organismo

1181 os bifenilos policlorados, 0 PCB por sus siglas en inglés, son aceites pertenecientes a los hidrocarburos
aromaticos clorados, que se obtienen a partir de agregados de atomos de cloro a moléculas de difenilos de
origen sintético. Su uso en la industria eléctrica se basé fundamentalmente en la resistencia intrinseca al fuego
y su estabilidad quimica, ideal para la elaboracion de una amplia gama de productos. Pero estas mismas
propiedades hacen de los PCB una sustancia peligrosa para el ambiente y la salud de las personas. El peligro
mas importante que puede traer aparejado el uso de transformadores que contienen PCB esta asociado a su
funcionamiento defectuoso que produce pérdidas o fugas de estas sustancias que contaminan facilmente el
suelo, el agua y las napas freaticas; y debido a su extrema resistencia a la ruptura quimica y biologica, tienden

a acumularse, permanecer y biomagnificarse en los organismos vivos.
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con el resto de los actores involucrados en el proceso de regulacion, destacandose el grado
de autonomia relativamente alto en relacién a la agencia gubernamental encargada de la
politica sectorial (lo cual posibilité la continuidad de la labor de los equipos técnicos y de
las autoridades del directorio mas alla de los intereses politicos de corto plazo) y el grado
de independencia relativamente alto de las presiones de las empresas encargadas de la
prestacion del servicio.

Como a continuacion explicaremos, este grado medio de capacidad de gestion
estatal determin6 un grado medio de proteccion de los derechos de los usuarios, con puntos
fuertes y débiles. Entre los primeros, sobresalen la dindmica competitiva en transporte y
especialmente en distribucion que previno practicas abusivas de las empresas, los
resultados satisfactorios en términos de la calidad del servicio técnico, la creacion de
agencias regionales para atender a los usuarios y la mejora en la seguridad publica. Por su
parte, los puntos débiles estuvieron vinculados al incremento de la cobertura no orientada
de manera prioritaria a los sectores de menores ingresos, el fuerte incremento del precio de
gas en “boca de pozo” debido a la insuficiente competencia mayorista que implico
aumentos en la tarifa final, las demoras en la tramitacién y resolucion de reclamos y la falta

de atencién a la cuestion ambiental.

4.2.1 Extension de la cobertura

A diferencia del servicio de energia eléctrica que tuvo una extension “pro-pobre”, la
evolucion de la cobertura del servicio de gas natural no se orientd de manera prioritaria
hacia los sectores de menores ingresos. Como lo demuestra la Tabla 9, mientras que el decil
mas pobre vio reducido su acceso al servicio, el resto de los deciles experimentaron una

expansion de la cobertura que gird alrededor de los 10 puntos porcentuales en todos los
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casos, con excepcion del segundo y el ultimo decil donde la extension fue menor (en este
ultimo caso porque se partia de un alto nivel de cobertura de casi el 93%). En consecuencia,
no se observaron indicios de una extension progresiva de la cobertura del servicio dado que
la expansion de la red alcanz6 a una mayor proporcion de los hogares no cubiertos en los
deciles de ingresos mas altos en comparacion con los mas bajos, lo cual reflejo la falta de
una politica de expansion del servicio de gas natural basada en su condicion de servicio

basico que garantizase el acceso a los hogares mas postergados de la sociedad.

Tabla 9

Cobertura de la red de gas natural(porcentajes y puntos porcentuales)

Decil Cobertura Cobertura Variacion Puntos Extension
1990/1991 2000/2001 Porcentuales sobre
poblacién no
cubierta
(a) (b) ©=®)/()-1 | (d=(b)-@) | (e)= ((d;/100-
a
1 25,5 21,6 -15,3 -3,9 -5,2
2 40,2 459 14,2 57 9,5
3 50,3 61,9 23,1 11,6 23,3
4 61,0 70,0 14,8 9,0 23,1
5 65,1 77,7 19,4 12,6 36,1
6 74,8 84,4 12,8 9,6 38,1
7 76,5 85,7 12,0 9,2 39,1
8 81,0 91,2 12,6 10,2 53,7
9 85,1 95,6 12,3 10,5 70,5
10 92,7 98,2 5,9 55 75,3
Total 65,2 73,2 12,3 8,0 23,0

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de FLACSO
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4.2.2 Concentracion de la propiedad y dindmica competitiva

Mediante la subdivision de la empresa Gas del Estado en dos sociedades
transportadoras y ocho unidades de distribucién'’, se apunté a configurar un mercado
caracterizado por una dindmica competitiva, lo cual se sustentaba en el argumento de que el
incremento en el nimero de actores en el sector permitiria introducir presiones competitivas
y, en consecuencia, distribuir el poder de mercado de forma tal de prevenir la
instrumentacién de précticas abusivas de los mismos. Para ello, tal como lo reflejaramos en
el capitulo anterior, ademéas de desintegrar verticalmente y segmentar a la empresa estatal
en varias unidades de negocios, el marco regulatorio impuso una serie de restricciones
legales en cuanto a posibles vinculos de capital entre empresas que operaran en las distintas
fases asi como en un mismo segmento de las mismas, orientadas a evitar la reintegracion de
los respectivos sectores.

Estas restricciones establecidas en la Ley 24.076 se vieron atenuadas en sus
alcances reales a partir de las disposiciones del Decreto reglamentario 1.738/92, lo cual
condujo a un proceso de concentracion moderada, en el que, no obstante, no se
configuraron las situaciones de concentracién previstas en las reglas de juego del marco
regulatorio gasifero (Ver Tabla 7 del Anexo). En este proceso de concentracion moderada
cabe sefalar la presencia de un nicleo reducido de grandes conglomerados empresarios,
que redujo las posibilidades de garantizar un funcionamiento plenamente competitivo del
sector y elevo el riesgo de que tales actores implementaran distintos tipos de practicas

discriminatorias (subsidios cruzados, precios de transferencia, etc.), con sus consiguientes

117 En 1997 se agregd una novena empresa de distribucion, al otorgar el Estado la licencia para la explotacion
del servicio en el area del noroeste del pais a la sociedad denominada “Distribuidora de Gas NEA
Mesopotamica S.A.”.
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impactos negativos sobre el acceso de los usuarios a menores precios y mayores niveles de
calidad del servicio.

Particularmente cabe resaltar el caso de las dos transportadoras existentes en el pais,
Transportadora de Gas del Norte (TGN) y Transportadora de Gas del Sur (TGS). El control
accionario de estas empresas denoto la presencia de importantes productores gasiferos del
pais e, incluso, de grandes usuarios industriales de dicho consumo energético. Asi, por
ejemplo, TGN fue controlada (67,5%) por Gasinvest S.A., empresa en la que los grupos
Soldati (a través de la Comparfiia General de Combustibles S.A. y de Transcogas S.A.) y
Techint (a través de Inversora Catalinas S.A. y de Techint Argentina Overseas S.A.)
tuvieron una participacion agregada del 54,4% tratdndose, en ambos casos, de importantes
productores gasiferos (a partir de la propia Compafiia General de Combustibles S.A. y de
Tecpetrol S.A., respectivamente) en la region norte del pais y, a la vez, muy
particularmente en el caso de las plantes siderdrgicas del grupo Techint, de grandes
usuarios industriales.

Por su parte, en el caso de TGS, el control accionario de la misma (67%) reyo en la
Compafiia de Inversiones de Energia S.A. (CIESA), resultado de una joint venture entre
Enron (de Estados Unidos) y el grupo Pérez Companc (a través de Pecom Energia S.A. y de
Pérez Companc International S.A.) que, también, al igual que Techint, tuvo una muy
importante presencia como productor de gas natural en la zona sur del pais (el cuarto a
nivel nacional) y, a la vez, cont6 con diversas plantas industriales que eran grandes usuarias
de gas (Azpiazu, 2002).

Mas alla de este proceso de concentracién moderada, el principal problema estuvo
en la insuficiente competencia en el mercado mayorista de gas. Dado que la empresa estatal

Gas del Estado era la encargada de la compra, transporte, distribucion y comercializacién
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del gas natural pero, a diferencia de la empresa estatal de electricidad, no estaba a cargo de
la produccidn, tarea de la cual se ocupaba Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), la
privatizacion de esta en 1993 tuvo una incidencia directa en el desempefio del sector
gasifero, debido a que el marco regulatorio establecié que las variaciones del precio
mayorista (en “boca de pozo”) debian ser autométicamente trasladadas por las
distribuidoras a los usuarios (lo cual desincentivé a las distribuidoras a negociar precios
més bajos con los productores?).

Como sefialaramos en el capitulo anterior, en el marco de una profunda
desregulacion del mercado de combustibles, YPF se privatizo en bloque, ya sea porque se
privilegio el mayor valor que obtendria el fisco por la venta de una empresa cuasi
monopodlica o porque se quiso tener un “campedn nacional” monopodlico privado que
pudiera competir internacionalmente. Asi, el disefio de la privatizacion dejo de lado las
recomendaciones de los especialistas que coincidian en que la solucion mas eficiente
consistia en dividir la empresa en varias compafiias, estrategia orientada a la configuracion
de un mercado menos concentrado que hiciera posible conductas y resultados pro-
competitivos.

La desregulacién de precios en “boca de pozo” realizada a comienzos de 1994 se

hizo en un entorno poco apto para la formacion de un mercado competitivo: una sola

empresa (YPF) controlaba el 60% de las ventas; la explotacion de reservas demandaba

118 Este problema intent6 ser parcialmente atenuado en 1995 cuando el Poder Ejecutivo, a través del Decreto
1.020/95, establecié un régimen de compra de gas optativo para las licenciatarias, tendiente a crear
alternativas para desarrollar el mercado de corto plazo del gas natural. EI mecanismo creado intento, sin
mayores resultados, otorgar incentivos a las distribuidoras para que comprasen gas natural en dicho mercado a
precios menores que los pactados en los contratos de mas largo plazo (éstos Ultimos eran los presentados por

las empresas al ENARGAS al solicitar las autorizaciones de pase a tarifa del precio del gas).
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fuertes inversiones, lo que frenaba la oferta de nuevos oferentes, ya que implicaba costos
hundidos de produccion y retrasos entre la entrada en el sector y el desarrollo de la
capacidad de ofertar; y existian barreras legales para el ingreso, debido que para adquirir el
derecho de propiedad era preciso obtener un permiso de exploracién y posteriormente una
concesion de explotacion por parte de la Secretaria de Energia. En este contexto, un alto
nivel de reservas en manos de una empresa o grupo coligado funcioné como una barrera a
la entrada de nuevos competidores, o como un elemento disuasivo del intento de
competidores menores para intentar involucrarse en una politica comercial agresiva
destinada a ganar participacion en el mercado.

Si bien el sendero expansivo del precio de gas en “boca de pozo” fue originado en la
fuerte concentracion de la oferta, también existieron précticas de YPF que, al limitar la
competencia, aumentaron la capacidad de esta empresa para liderar aumentos de precios.
Ante esta situacion, haciendo uso de la facultad de prevenir conductas anticompetitivas,
monopolicas e indebidamente discriminatorias entre los participantes de cada una de las
etapas de la industria, otorgada por el articulo 52 de la Ley 24.076, el ENARGAS obligo a
YPF a eliminar algunas conductas restrictivas de la competencia que la empresa
desarrollaba, entre las cuales sobresalian el cierre de alternativas a licenciatarias para
comprar gas de Bolivia; clausulas anticompetitivas en los contratos de venta a clientes
directos y distribuidores, que prohibian la reventa de gas fuera de su planta o de su area de
exclusividad, imponiendo multas que duplicaban o triplicaban el precio del gas; imposicion
de férmulas de ajuste a los distribuidores; y clausulas contractuales que subordinaban las
decisiones de precios de productores independientes a las de YPF. Como consecuencia de

las acciones desarrolladas por el ENARGAS, YPF se vio obligada a reducir el costo del gas
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natural en un 3% y a comprometerse a reducir su participacion a su propia produccion, lo
cual significé pasar del 60% al 51% de la oferta de gas natural en 2001.

No obstante estos limites impuestos por el ENARGAS, el elevado grado de
concentracion del mercado productor, que otorgd a la empresa lider y sus principales
seguidoras un alto poder de negociacion, a la vez que una amplia libertad en lo que respecta
a la fijacion de precios, trajo aparejado subas considerables en el precio mayorista (40%
entre 1993 y 2001) vy, a partir del traslado automatico por parte de las distribuidoras del
costo de adquisicion del gas natural, en las tarifas finales abonadas por los distintos

usuarios.

4.2.3 Tarifas

A pesar de que durante el proceso previo a la privatizacién hubo un incremento
importante de las tarifas para atraer a las principales firmas internacionales con
conocimientos y capacidad financiera, el precio final del gas natural aument6 entre 1993 y
2001 casi un 13% para el sector residencial y un 4,6% para el sector industrial promedio, tal
como lo refleja la Tabla 10. Sin embargo, los componentes regulados de la tarifa final
explican una pequefia proporcion del aumento total. La tarifa final para el servicio
residencial aumentd sélo un 3% por la incidencia de los componentes regulados de
distribucion y transporte. Por otra parte, como consecuencia de los descuentos otorgados a
los grandes usuarios, la incidencia de los componentes regulados en la tarifa final industrial

fue negativa durante el mismo periodo (cerca del 14%)'°. El problema consisti6 en que

119 Es oportuno afiadir que recién en 1999 a través de la Resolucién 1.190/99 el ENARGAS dispuso el
traslado a las tarifas de las reducciones en los aportes patronales dispuestas a partir de enero de 1994. Sin

embargo, y sin mayores justificaciones fundadas al respecto, la neutralidad tributaria (es decir, la disminucion
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esta dindmica de precios en los segmentos regulados se vio contrarrestada por el
significativo aumento del precio de gas en “boca de pozo”, al que hiciéramos referencia en
el apartado anterior. Por lo tanto, la razon del resultado neto hay que buscarla en el sector
de produccién, dominado por YPF, que se privatiz6 un afio después que Gas del Estado. En
particular, las caracteristicas que dominaron el proceso privatizador de YPF, con una
altisima participacion en la oferta, provocaron que no se generaran menores precios del gas

natural a los usuarios finales.

Tabla 10

Variacion de las tarifas finales de gas (diciembre de 1992 a diciembre de 2001)

Concepto Tarifa Tarifa
residencial industrial

Tarifa Final 12,9 4.6
Componente 3,3 -13,9
regulado

- Transporte 0,3 11

- Distribucion 3,0 -15,0
Gas 9,6 18,5

Fuente: elaboracion propia, en base a datos del ENARGAS

Cabe destacar en relacion a los descuentos obtenidos por los grandes usuarios, con
su consiguiente impacto en los componentes regulados de la tarifa final industrial, la
posibilidad que tuvieron aquellos de comprar el gas directamente a los productores y/o

comercializadores. Como se puede observar en la Tabla 11 respecto a la modalidad de

de tarifas en este caso) fue aplicada exclusivamente sobre los grandes usuarios industriales, mientras que los
usuarios cautivos de las distribuidoras (en especial, los residenciales) quedaron al margen de dicho beneficio
(Azpiazu y Schorr, 2002).

Asimismo, el ENARGAS tampoco implementd el denominado “sistema de tarifa social”, dirigido a los

sectores de menores recursos econémicos.
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comercializacion del gas, se registrd un fuerte incremento de lo que se conoce como by
pass comercial, es decir, comprar el gas directamente a los productores y contratar
exclusivamente con las distribuidoras los servicios de transporte y/o distribucion. En
cambio, fue mucho menor el incremento del gas que se comercializé a través de la
construccion por parte de los grandes usuarios de sus propios cafios para la conexion directa
a los gasoductos de transporte (by pass fisico). Asimismo, si a los by pass fisicos y
comerciales se agregan los usuarios situados directamente en “boca de pozo” (usuarios sin
vinculacion con los sistemas de transporte y/o distribucion) y el gas de proceso de la planta
General Cerri, resulta que aproximadamente la mitad del gas que se consumio6 en Argentina
durante 2001 fue negociado directamente entre el productor (eventualmente, un
comercializador) y el gran usuario final, mientras que en 1993 ese volumen era inferior al

8%.

Tabla 11

Gas entregado segun modalidad de comercializacion (MM m3/dia)

Modalidad de comercializacion 1993 2001
Volumen| % |Volumen| %

A- Reventa usuarios 54,812 |92,2| 39,239 |49,6
B- By pass comercial 0914 |15 | 26,079 33,0
Subtotal distribucion 55,726 |93,8| 65,318 |82,6
C- By pass fisico 049 |08 | 7,445 |94
Subtotal by pass 1,410 | 2,4 | 33,324 |42/4
D- Planta Cerri 3,211 54| 3,634 | 4,6
E- Boca de pozo 0,000 | 00| 2,641 | 3,3
Total A+B+C+D+E 59,434 | 100 | 79,039 | 100

Fuente: Informe ENARGAS (2001)

Entre las caracteristicas principales del sistema tarifario, sobresalieron las

siguientes: las tarifas abonadas por el usuario final disminuyeron a medida que se redujeron
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las distancias al yacimiento, producto de un menor costo de transporte; los servicios en
firme fueron mas caros que los interrumpibles, debido a que el mayor costo estuvo dado por
la reserva de transporte; en todas la categorias del servicio, el costo por m3 disminuyé a
medida que aumentd el consumo; en los servicios firmes, el costo por m3 disminuyé a
medida que se utilizO0 mas plenamente la capacidad diaria contratada; los servicios
conectados a las redes de distribucion fueron mas caros que los conectados directamente a
los gasoductos troncales.

Debido fundamentalmente al aumento de tarifas del 30% promedio registrado
durante el proceso previo a la privatizacion (en el que destaco el incremento del 100% de
las tarifas residenciales), la rentabilidad promedio de las empresas gasiferas fue del 11,1%
en relacion al patrimonio neto y del 15,9% en relacién a las ventas entre 1994 y 2001. Esto
contrasta con la rentabilidad sobre el patrimonio neto y sobre las ventas de la elite
empresaria local no vinculada a las privatizaciones, que fue del 2,9% y del 0,7%
respectivamente durante el mismo periodo (Azpiazu y Schorr, 2003). De esta manera, y
mas alla de los diferentes desenvolvimientos que tuvieron las 9 distribuidoras y las 2
transportistas desde que iniciaron sus actividades, el volumen global de ganancias permitié
a las empresas hacia 1999 recuperar el monto inicial que habian desembolsado para resultar
adjudicatarias de las distintas unidades de negocio en que se subdividié la empresa estatal
al ser privatizada. Se traté de una rapida recuperacion de la inversion original, teniendo
presente que las concesiones para prestar los servicios de transporte y distribucion de gas se
otorgaron por un lapso de 35 afios con la posibilidad de ser prorrogadas por 10 afios

adicionales'?.

120 E5 oportuno agregar que adn durante el Plan de Convertibilidad y la consecuente sobrevaluacién del peso,

los precios finales del gas en Argentina se ubicaron entre los mas bajos a nivel internacional. Sin embargo,
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4.2.4 Calidad del servicio técnico

El desempefio de la industria resulto satisfactorio en términos de calidad del servicio
técnico, en un contexto de seguridad juridica, a partir de la intervencién del Parlamento en
la privatizacion y elaboracion del marco regulatorio, que fomentd el mantenimiento de la
credibilidad sobre la continuidad de las directrices de accion politica en materia gasifera a
largo plazo, independientemente de los vaivenes del ciclo electoral.

Las empresas cumplieron razonablemente con los objetivos buscados en términos
de calidad, cubriendo las demandas de abastecimiento, mejorando los sistemas y
disminuyendo las interrupciones del servicio'®. Esto fue producto, en gran medida, del
cumplimiento por parte de las licenciatarias durante el primer quinquenio de la concesion
con las inversiones obligatorias asumidas, tanto en la realizacion de obras como en los
montos invertidos. Al finalizar esta etapa, el criterio de intervencion estatal se orient6 hacia
el control por resultados, quedando las empresas en libertad de determinar las inversiones
que permitiesen cumplir con los niveles de calidad fijados por el ENARGAS.

En materia de transporte de gas natural, como se observa en la Tabla 12, la cantidad
de gas inyectado a los gasoductos crecio de 64.270 millones de m3/dia en 1993 a 94.343
millones en 2001, lo que supuso un incremento de casi el 48%, con un crecimiento anual
del 5,3%. Esto significd disminuir abruptamente las restricciones de gas natural, de 21,4

millones de m3/dia en 1993 (equivalentes al 35,9% del gas entregado) a 1,5 millones de

esta comparacion no es del todo relevante para evaluar el desempefio del sector ya que, al no tratarse de un
bien transable, en cada pais el valor esta influido por la dotacion de recursos y la demanda interna, y en este
sentido Argentina tiene una importante cantidad de reservas, comparada con muchos de los paises mas
desarrollados.

121 VVer Informe 174/02 de la SIGEN.
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m3/dia en 2001 (2,0% del gas entregado), en un periodo en el que las temperaturas medias

se mantuvieron constantes'?,

Tabla 12

Evolucion de la inyeccidn de gas

1993 | 2001 |Aumento |% afio 2001 | Crecimiento anual

Cuenca neuquina 37.049(52.285| 41,1% 55,1% 4,6%

Cuenca austral 14.594119.881| 36,2% 20,9% 4,0%

Cuenca noroeste 10.508|17.291| 64,6% 18,2% 7,2%

Gas distribuido fuera del sistema 2.119 | 2.836 | 33,8% 3,0% 3,8%
Usinas fuera del sistema de 0 2.641 - 2,8% -

gasoductos
Total (incluye exportacion) 64.279194.934| 47, 7% 100% 5,3%

Fuente: Informe ENARGAS (2001)

Por su parte, la Tabla 13 demuestra que la capacidad de transporte de los gasoductos
troncales crecio un 68,5 pasando de 71,7 millones de m3/dia en 1993 a 120,8 millones en
2001, con un volumen méaximo inyectado en un dia en 1993 de 71 millones de m3, mientras
que en 2001 fue de 116 millones (+46%). Asimismo, los kilometros de gasoductos
aumentaron un 19% (de 10.713 en 1993 a 12.800 en 2001) y la capacidad de compresion un

53% (de 547 mil HP en 1993 a 839 mil HP en 2001).

122 vale aclarar que estas restricciones se refieren a cortes programados de clientes que tienen contratos

“interrumpibles”, cuya caracteristica central es que son pasibles de interrupciones.
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Tabla 13

Capacidad nominal del sistema de transporte (MM m3/dia)

1993 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 |indice (diciembre de 1992=100)
TGN |24,60| 42,50 | 47,70 | 52,30 | 54,40 2211
TGS |47,10| 60,60 | 61,30 | 64,20 | 66,40 141,0
Total | 71,70| 103,10 | 109,00 | 116,50 | 120,80 168,5

Fuente: Informe ENARGAS (2001)

Finalmente, los indicadores de las licenciatarias de transporte que aparecen en la
Tabla 14 reflejan los resultado satisfactorios alcanzados en cuanto a operacion y

mantenimiento en 2001.

Tabla 14

Indicadores de Operacién y Mantenimiento de las Transportistas

Indicador Valor de TGS | TGN
referencia

Proteccion Catodica 100% 100% | 99,6%

Estado de los Gasoductos 100% 100% | 100%
Confiabilidad del Sistema de Compresion 96% 98,68% | 97,46%
Capacidad de reservas en plantas reguladoras para sistemas 95% 97,78% | 96,20%

aislados

Disponibilidad del sistema de Compresion 90% 95,54% | 93,77%

Fuente: Informe ENARGAS (2001)

En materia de distribucion, en kilometros de redes de distribucion, se paso de 67,4
miles en 1992 a 111,7 en 2001, con una incorporacion de 44.300 km. (lo que equivalio a un

aumento del 65,8%). Por su parte, los indicadores de operacion y mantenimiento de las
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licenciatarias de la Tabla 15 revelan los resultados satisfactorios obtenidos en materia de

calidad del servicio técnico.

Tabla 15

Indicadores de Operacidn y Mantenimiento de las Distribuidoras

Indicador | Valor de | Metrogas| BAN |Cuyana| Centro | Sur |Pampeana| Litoral | Gasnor
referencia
Proteccion 100% | 99,64% | 100% | 100% |92,72% | 100% 100% 100% | 100%
catodica
Fugas por 91% 96,07% | 100% | 100% | 100% | 100% 100% 100% | 100%
km.
Tiempo 80% 93,08% |94,03% | 89,8% |85,18% |96,47% | 98,20% |97,32% |95,53%
promedio
de
reparacion
de fugas
Tiempo de 91% 92,62% |99,08% | 98,66% | 97,69% | 98,89% | 99,94% |96,05% |97,02%
respuesta
ante
emergencias
Interrupcion | 80% 99,81% | 100% |99,57% |99,37% |96,99% | 99,27% |98,23% |99,21%

del
suministro

Fuente: Informe del ENARGAS (2001)

Maés alla de la aceptable calidad del servicio técnico alcanzada tanto por las

transportistas como las distribuidoras, es posible conjeturar que dicha calidad podria haber

sido mas elevada si la efectividad de los procesos sancionatorios del ENARGAS no hubiese

quedado desvirtuada por la interposicion de recursos administrativos de las empresas, lo

cual redujo los incentivos para que las empresas invirtieran mas en la prestacion del

servicio’®. En este mismo sentido, el informe elaborado en 2004 por la Unidad de

Renegociacion de Contratos de Servicios Publicos (UNIREN) acerca del grado de

123 vale considerar que hasta tanto las sanciones no quedasen firmes, no podia reclamarse el pago.
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cumplimiento de los contratos de concesion de distribucion y transporte de gas natural,
afirma que las licenciatarias interpusieron recursos con o sin fundamentos, limitando de
esta manera el efecto ejemplificador y preventivo de conductas que tienen las sanciones. La
Tabla 16 muestra que el 32% de las sanciones aplicadas por el ENARGAS a las

distribuidoras estaban pendientes a diciembre de 2001.

Tabla 16

Sanciones aplicadas a licenciatarias (en miles de pesos/délares)

Empresa Monto | Pagado | Pendiente

Metrogas 2.489 | 2.099 390

Gas Natural BA 700 255 445

Camuzzi Pampeana | 1.567 | 1.337 230

Camuzzi Sur 1.002 | 877 125

Litoral Gas 637 252 385
Ecogas Centro 510 90 420
Ecogas Cuyana 348 198 150

Gasnor 488 278 210

Gasnea™* 175 | 10 165

Total 7.917 | 5.397 2.520

Fuente: UNIREN (2004)

124 Como explicamos anteriormente, la licencia fue otorgada en 1997 (casi cinco afios después de la
adjudicacion de las otras ocho licenciatarias) sobre un area sin gasoductos, no atendida por Gas del Estado y
con la obligacién de invertir durante los primeros cinco afios de la licencia. Ante el no cumplimiento de las
inversiones previstas para el segundo afio, el ENARGAS mediante la Resolucién 2.346/01 le aplicé a la
empresa una multa de 100 mil pesos/délares, ejecuto la garantia presentada por 451 mil y recomendé al Poder
Ejecutivo la caducidad de la licencia. La resolucién fue apelada ante la CAmara Nacional de Apelaciones en lo
Contencioso Administrativo y hasta la finalizacion de nuestro periodo de estudio no hubo dictamen al

respecto.
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4.2.5 Calidad del servicio comercial

Al igual que en el servicio de energia eléctrica, este indicador resultd uno de los de
mas baja calidad del servicio de gas natural como consecuencia de recortes presupuestarios,
insuficiente cantidad de personal, bajo grado de formalizacion de los procedimientos e
insuficientes oficinas de atencidn a usuarios a nivel nacional por parte del ENARGAS, pese
a la creacién de cinco delegaciones en el &mbito nacional y posteriormente diez agencias
regionales dentro de las delegaciones antes mencionadas.

A pesar del aumento del namero de sucursales de las empresas distribuidoras, que
pasaron de 124 en 1992 a 307 en 2001, como parametro de accesibilidad del usuario, la
atencion comercial y la respuesta a los reclamos de los usuarios fueron deficientes ya que el
tiempo insumido tanto por las licenciatarias como por el ENARGAS para la tramitacion de
los reclamos excedié los plazos razonables'®.

En ninguno de los reclamos de los usuarios surgen evidencias de que el organismo
regulador hubiera procedido a analizar las respuestas dadas por las licenciatarias, toda vez
gue s6lo comunico las mismas al reclamante “para su consideracion”. En el 90% de los
reclamos no existié evidencia de que el ENARGAS realizase un seguimiento luego de
enviada la nota de comunicacién al usuario de la respuesta dada por la empresa, de manera
de verificar su solucion definitiva. Ademas, en el 37% de los reclamos no obré constancia
del traslado por parte del ente a las licenciatarias de los reclamos para que formulasen su

descargo y en el 43% de los reclamos no quedo acreditada la recepcion de la empresa.

125 Esto quedo reflejado en las Resoluciones 198/95, 118/96, 100/98, 102/99 y 183/01 de la Auditoria General
de la Nacion. Entre las distribuidoras la que tuvo peores resultados fue Metrogas, mientras que Camuzzi

Pampeana y Ecogas Centro fueron las que alcanzaron los resultados menos insatisfactorios.
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Por su parte, las empresas evidenciaron un cumplimiento tardio de la obligacién de
habilitar el servicio una vez solucionados los inconvenientes que habian motivado la
interrupcion del servicio; asimismo, enviaron al ENARGAS la informacion necesaria para
la elaboraciéon de los indices de calidad del servicio comercial fuera de los plazos
estipulados, afectando en forma especifica a los usuarios en cuanto a la relacion calidad-
precio del servicio'®. En el 57% de los reclamos constaron notas dirigidas por las
distribuidoras a los usuarios, en las cuales detallaron los conceptos del resarcimiento pero
no indicaron el monto en pesos de cada uno, lo que no permitié verificar que los montos se
correspondiesen con el importe de los cargos, tasas y tarifas vigentes al momento de la

liquidacion.

4.2.6 Seguridad publica

A lo largo del periodo de nuestro estudio se registrd una mejora en la seguridad
publica a partir de una serie de medidas correctivas adoptadas por las empresas, entre las
gue se destacaron nuevas técnicas en trabajos sobre lineas bajo presion; cumplimiento de
las reglamentaciones de higiene y seguridad en el trabajo; capacitacion del personal
afectado a mantenimiento; mejora en la sefializacion y vallado de las obras y control y
reparacion de fugas.

El ENARGAS desarrollé jornadas y reuniones técnicas con las licenciatarias con
vista a fomentar programas de gerenciamiento de riesgos e integridad de cafierias,
calificacion de personal, etc., tendientes a generar marcos de actuacién progresivos basados

en la prevencion de dafios. En este sentido, es importante reconocer el proceso de mejora'y

126 \/er Resolucion 119/02 de la Auditoria General de la Nacién.
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actualizacién de los planes de prevencién y contingencia por parte de las empresas
licenciatarias, alentado e impulsado por el ENARGAS.

No obstante, no constaron actuaciones del ente que indicasen la realizacion de un
analisis formal y documentado de aquellos planes que permitiesen inferir si los mismos
eran integrales y en versiones vigentes, si guardaban plena concordancia con el marco
normativo aplicable y el grado de implementacion efectiva. La capacidad operativa del
organismo para realizar esta tarea se encontré limitada por un proceso paulatino de
reduccion en la dotacion de personal técnico especializado.

Por otro lado, al haber permitido el ENARGAS un amplio margen de libertad en el
disefio de los planes de prevencidon y contingencia por parte de las licenciatarias, se
obstaculiz6 la generacion de ambitos de intercambio y coordinacién de esfuerzos ante
circunstancias que asi lo demandaron.

La empresa transportista TGN fue la que concitd la mayor preocupacion por parte
del ENARGAS, dado que asumio riesgos en forma constante y se desempefié muy cerca
del limite de la prudencia exigible como operador responsable y prestador de un servicio
publico. A diferencia de la otra transportista (TGS) que evidencid un aceptable
cumplimiento en materia de prevencion de accidentes, TGN tuvo 11 accidentes, siendo el
mas grave el acontecido en la zona de Las Mesitas (Salta) cuando una explosién produjo la
muerte de 9 operarios en 1998. La multa aplicada por el ENARGAS de 5.600.000
pesos/ddlares fue apelada por la empresa (quien hizo abuso de dicho recurso en reiteradas
oportunidades) y no hubo dictamen hasta la finalizacion del horizonte temporal de nuestro

estudio.
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Cabe afiadir finalmente que, de acuerdo al informe de la UNIREN (2004), el analisis
de los expedientes de accidentes de las licenciatarias permitio apreciar una significativa

participacion de subcontratistas en el acontecimiento de los hechos.

4.2.7 Proteccion del medio ambiente

En un contexto de bajo grado de concienciacion e interés de la cuestion ambiental,
sobresalieron los reiterados incumplimientos de las empresas transportistas en materia de
proteccion ambiental. Asi, TGN tuvo una elevada emision de gases contaminantes,
mientras que TGS registrd un alto nivel de ruidos en estaciones reguladoras.

La demora por parte de las licenciatarias en el suministro de la informacion
necesaria para la elaboracion de indicadores de calidad del servicio, afectd la proteccion
ambiental dado que esos indicadores constituian una importante herramienta para detectar
anomalias en tiempo oportuno y aplicar medidas correctivas.

El ENARGAS no alcanz6 un nivel aceptable de auditorias, las cuales resultaban
imprescindibles para constatar la veracidad de los datos aportados por las distintas
licenciatarias. Dicha situacion se agudizé ante el fracaso en la contratacion de la Facultad
de Ingenieria de la Universidad de Buenos Aires para la realizacion de auditorias, quedando
la ejecucion de las mismas supeditada a disponibilidades presupuestarias y de personal
propio.

Asimismo, el ENARGAS no elabord un sistema de registro de consultas y
denuncias apto para determinar las &reas criticas donde se registraban la mayor cantidad de

incidentes ambientales, a efectos de exigir a las empresas dar prioridad a las mismas.
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4.3 Telecomunicaciones

El nivel de capacidad de gestion estatal en la regulacion del servicio de
telecomunicaciones puede ser definido como medio-bajo, a partir de 1- un grado medio de
calidad de reglas de juego, caracterizadas por su inestabilidad, alta discrecionalidad y la
preservacion de reservas legales de mercado, aunque atenuada por la amenaza de entrada de
competidores; 2- un bajo desarrollo organizacional de la CNC, a partir de las remociones
frecuentes y arbitrarias de los directores, recorte progresivo de competencias y problemas
de informacion para el control del desempefio empresario; y 3- una no virtuosa relacién de
la CNC con el resto de los actores involucrados en el proceso de la regulacion,
destacandose la falta de autonomia del poder politico y la alta vulnerabilidad a las presiones
empresariales.

A continuacion explicaremos como este grado medio-bajo de capacidad de gestion
estatal tuvo su correlato en la proteccion de los derechos de los usuarios, que se vieron
favorecidos por el notable incremento de la calidad del servicio técnico, pero con una
expansion de la cobertura que no se concentrd en los sectores de menores ingresos, escasa
dinamica competitiva que posibilitd abusos de las empresas dominantes, tarifas elevadas
(de las més caras del mundo, en particular en el nivel residencial), plazos excesivamente
discrecionales en la tramitacion y resolucion de reclamos y falta de atencion a la cuestion

ambiental.

4.3.1 Extension de la cobertura
La extensién de la red telefonica fue una de las condiciones a cumplir para acceder a
la prolongacién del periodo de exclusividad. Este incentivo generd que, de todas nuestras

unidades de analisis, el servicio telefénico, con un relativamente bajo nivel de cobertura a
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fines de la década de los ochenta, fuera el que méas incremento su nivel de cobertura, de la
mano de la fuerte reduccion del valor de la linea telefonica, que disminuy0 progresivamente
de 1500 dolares en 1990 a 150 dblares en 1998.

Asimismo, la captura de la mayor cantidad de abonados al momento en que se
abriera el mercado a la competencia, se impuso como estrategia maximizadora de utilidades
en el mediano/largo plazo, debido a las ventajas de precedencia que acumularon las
licenciatarias durante la etapa monopolica. Como sefiala Schorr (2001), las ventajas de
precedencia inhibieron de hecho (esto es, a pesar de que se levantaron los impedimentos
legales a la entrada de nuevos prestadores) las posibilidades de ingreso de nuevos
operadores en la prestacion del servicio de telefonia basica. Estas ventajas, en el marco de
un proceso de transicion hacia una estructura de mercado competitiva, dieron lugar a una
asimetria estructural en las capacidades tecnoldgicas (know how), comerciales (basadas en
el conocimiento de los habitos de consumo de los usuarios) y financieras (fundadas en el
proceso de acumulacién llevado a cabo durante la vigencia del periodo de exclusividad),
entre las operadoras preestablecidas y las potenciales ingresantes. Fue una asimetria que
constituyo, por si misma, una significativa barrera a la entrada de nuevos oferentes al
mercado, ya que operd independientemente de si existian (o no) restricciones legales al
ingreso del mismo. De esta manera, se trat6 del Unico servicio publico privatizado en el que
la inversion en infraestructura pudo correlacionarse positivamente con la rentabilidad de las
empresas en el mediano/largo plazo, en la medida en que a mayor expansion de la red,
menor resultaba el margen de penetracion que podrian explotar los eventuales competidores

al finalizar la exclusividad.
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La Tabla 17 muestra que la red telefénica se extendio durante el periodo de nuestro

estudio hasta cubrir dos tercios de la poblacion*?’ pero esta expansion, al igual que en el

caso del gas natural y a diferencia del caso de la energia eléctrica, no se concentrd en los

deciles de menores ingresos. La extension de la red alcanz6 a una mayor proporcion de los

hogares no cubiertos en los deciles de ingresos medios y altos en comparacion con los méas

pobres, lo cual revel6 la inexistencia de una orientacion de la expansion centrada en su

condiciéon de servicio basico que hubiese garantizado el acceso a los hogares mas

postergados de la sociedad. Ademas, faltd una consideracién federal en materia de

expansion dado que el 45% de las nuevas lineas instaladas se concentrd en la ciudad de

Buenos Aires y sus alrededores.

Tabla 17

Cobertura de la red de telefonia fija domiciliaria (porcentajes y puntos porcentuales)

Decil Cobertura Cobertura Variacion Puntos Extension
1990/1991 2000/2001 Porcentuales sobre
poblacién no
cubierta
(a) (b) ©=®)/(@)-1 | (d=(b)-@) | (e)= ((d;/100-
a
1 7,9 23,4 196,2 15,5 16,8
2 15,9 40,0 151,6 24,1 28,7
3 18,3 53,8 194,0 35,5 435
4 34,3 57,5 67,6 23,2 35,3
5 32,9 68,7 108,8 35,8 53,4
6 40,6 80,4 98,0 39,8 67,0
7 46,0 81,4 77,0 35,4 65,6
8 56,9 86,6 52,2 29,7 68,9
9 62,5 89,4 43,0 26,9 71,7
10 73,7 94,1 27,7 20,4 77,6
Total 38,9 67,5 73,5 28,6 46,8

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de FLACSO

127 Mientras que en 1991 habia 3.200.000 usuarios, en 2001 habia 8.100.000 lineas en servicio.
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4.3.2 Concentracion de la propiedad y dindAmica competitiva

El modelo de estructura de mercado emergente a partir de la transferencia de la
empresa estatal ENTel al sector privado signific la presencia de dos firmas operando en
condiciones monopdlicas (bajo un régimen de exclusividad) en sus respectivas areas de
licencia. Ademas, ambas empresas mantuvieron en forma conjunta el monopolio de las
Ilamadas de larga distancia (nacional e internacional), al mismo tiempo que se vieron
favorecidas por la posibilidad, establecida en las propias reglas de juego, de participar en
los segmentos competitivos del mercado.

Esto contradijo las experiencias mas exitosas en el plano internacional que, con el
objeto de evitar peligros potenciales sobre la dinamica competitiva del sector (precios de
transferencia, subsidios cruzados, etc.), se orientaron, por una lado, a impedir que la
prestacion del servicio de llamadas de larga distancia sea realizada por el mismo operador
que brinda el servicio de telefonia local y, por otro, a limitar (e incluso, en algunos casos, a
evitar) la participacion de las empresas que detentan el monopolio de la red de enlaces fijos
en los segmentos contiguos del mercado (por ejemplo, en los de telefonia celular mévil o
televisién por cable)'?.

A las licenciatarias del servicio basico telefonico no sélo se les otorgd el monopolio
de las telecomunicaciones de larga distancia, tanto nacional como internacional, sino que
ademas se les reconocid el derecho a prestar nuevos servicios no incluidos en el tradicional
servicio de telecomunicaciones por enlaces fijos. Esta expansién de las firmas monopolicas

de la red basica hacia diversos segmentos del mercado promovida por el marco regulatorio,

128 | a ausencia de vinculaciones societarias entre las empresas que operan en los distintos segmentos del

mercado constituye un prerrequisito fundamental para que el mercado de telecomunicaciones asuma, dadas
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obstaculizd, desde el comienzo mismo del proceso de desregulacion, el ingreso de nuevas
empresas al sector, dificultando de hecho la supuesta intencién de apertura a la competencia
una vez agotado el periodo de exclusividad.

Por ser un sustituto parcial del servicio de telefonia basica, la prestacion del servicio
de comunicaciones celulares mdviles constituia una de las posibilidades mas relevantes
para introducir competencia en el mercado una vez concluido el periodo de exclusividad.
No obstante esto, en el marco regulatorio las empresas monopdlicas del servicio basico
telefonico tuvieron el derecho, garantizado por la propia normativa sectorial, a acceder a las
licencias requeridas para participar en la prestacion del servicio de telefonia celular de
todas las regiones del pais. Asi, las reglas de juego, ademas de haber otorgado a las
licenciatarias reservas legales de mercado en el &mbito del servicio basico, le concedieron a
las mismas una posicion dominante en uno de los principales segmentos del mercado a
partir del cual resultaba posible introducir competencia en el segmento de telefonia bésica
una vez finalizado el periodo de exclusividad, lo cual conllevé un incremento importante en
el grado de concentracién econémica del mercado ampliado™.

Un fendmeno similar al acaecido en el &mbito de la telefonia celular se verificd en

el caso del servicio de comunicaciones personales. Las operadoras en exclusividad del

servicio basico telefonico tuvieron el derecho, establecido por las propias reglas de juego

las potencialidades tecnoldgicas del sector, una dindmica competitiva que redunde en una efectiva
disminucion de los costos de los distintos servicios para los usuarios (Schorr, 2001).

129 Es interesante resaltar la forma en que el propio marco regulatorio restringié la competencia entre las
licenciatarias, al otorgarles las concesiones para prestar el servicio de telefonia movil en las mismas regiones
en las que gozaban de una reserva de mercado en telefonia basica. Asimismo, en el caso de la ciudad de
Buenos Aires y sus alrededores se logr6 el mismo efecto a través de la constitucién de una empresa
independiente (Miniphone S.A.) de propiedad compartida entre las licenciatarias, evitando de ese modo

competencia alguna entre ellas durante la vigencia del periodo de exclusividad.
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del sector, a acceder a las licencias requeridas para participar en el segmento de
comunicaciones personales de todas las regiones del pais. Teniendo en cuenta que este
servicio conformaba la principal infraestructura a partir de la cual resultaba factible la
introduccién de presiones competitivas en el segmento de la telefonia bésica, y que los
unicos beneficiados por el proceso licitatorio fueron los actores preestablecidos, es evidente
que, como consecuencia de dicho proceso, se incrementd sustancialmente el grado de
concentracion econdémica del conjunto del mercado ampliado y se elevaron las barreras al
ingreso al mismo.

De esta manera, el proceso de otorgamiento de licencias tanto en el ambito de la
telefonia movil celular como del servicio de comunicaciones personales dejé pasar la
oportunidad de introducir una dindmica altamente competitiva en el sector, lo cual hubiera
posibilitado reducir el elevado poder de mercado de los conglomerados empresarios
dominantes. Asi, las inconsistencias de las reglas de juego y la falta de control
antimonopdlico de la autoridad regulatoria (que remite basicamente a la falta de autonomia
del poder politico y de independencia de las presiones de los conglomerados empresarios
predominantes) le permitieron a Telecom Argentina S. A. y Telefonica de Argentina S. A.,
en el marco de un proceso de concentracion de la participacién accionaria, integrar sus
actividades tanto vertical como horizontalmente (Ver Tablas 8, 9 y 10 del Anexo), al
posicionarse no solo en la prestacién del servicio basico a nivel local, sino también en el
segmento de llamadas de larga distancia nacional e internacional, en el ambito de la

telefonia movil celular, en el servicio de comunicaciones personales y en el de otros
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servicios de telecomunicaciones (como, por ejemplo, el de transmisién de datos, en especial
acceso a Internet)**°,
4.3.3 Tarifas

Como apuntaramos en el capitulo 2, entre enero de 1990, mes en que se presenta el
Pliego de Bases y Condiciones para la privatizacion de ENTel, y noviembre de 1990, fecha
en la que se firman los contratos de transferencia, mientras el tipo de cambio aumentaba un
235% y los precios mayoristas se incrementaban un 450%, el valor del pulso telefonico
(medido en ddlares estadounidenses) subi6 mas de 7 veces (711%), al pasar de 0,47
centavos a 3,81 centavos.

Por otra parte, durante el horizonte temporal de nuestro trabajo, se produjo un
abaratamiento de las Ilamadas de larga distancia que implicd un aumento de las barreras de
entrada en este segmento (potencialmente el mas competitivo), al mismo tiempo que se
produjo un encarecimiento de las llamadas urbanas, en las que resultaria mas dificultosa la

introduccién de competencia efectiva. Asi, la llamada de larga distancia en promedio se

redujo un 28%, mientras que la llamada urbana aumenté un 41%" (Tabla 18).

130 Telefénica de Argentina se posiciond estratégicamente también en los segmentos de radiodifusion,
television por cable, televisién abierta y produccién de contenidos.

131 Sjguiendo a Abeles (2001), vale realizar un breve comentario metodoldgico. El costo del servicio
telefonico no depende solo del valor del pulso telefénico, sino también del cargo fijo cobrado en concepto de
abono, de las comunicaciones establecidas segiin banda horaria y distancia, y de los diferentes ritmos de

tasacion (velocidad a la que se computan los pulsos segun banda horaria y distancia de la llamada).
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Tabla 18

Evolucion de la estructura tarifaria

Marzo de Diciembre de Variacion
1991 2001
Llamada urbana 0,022 0,032 +41%
Llamada interurbana
corta distancia 0,26 0,22 -15%
media distancia 0,75 0,54 -28%
larga distancia 1,4 0,78 -43%

Fuente: elaboracion propia, en base a datos de la CNC

Esta evolucion tarifaria se desarrollé en el marco de la desatencion por parte de la
CNC de la clausula de neutralidad tributaria del marco regulatorio, la cual establecia que
todo aumento o baja en las cargas impositivas (en relacion a las condiciones vigentes al
momento de la transferencia del servicio a manos privadas) seria trasladado a los usuarios.
Asi, la supresion, reduccion de las bases imponibles y/o de las alicuotas de una amplia
gama de tributos (entre otros, cabe resaltar la supresion del impuesto sobre los débitos
bancarios, la derogacién del impuesto a los sellos sobre los contratos y a las operaciones
financieras en la ciudad de Buenos Aires -sede la casa central de las licenciatarias-, la
reduccion de la alicuota del impuesto a los activos, la disminucién de las cargas patronales,
la exencion de gravdmenes arancelarios a la importacion de bienes de capital) conllevaron
importantes disminuciones en los costos de las empresas que no se transfirieron a los
usuarios, lo cual devino en beneficios extraordinarios adicionales apropiados por las

empresas prestatarias (Azpiazu y Schorr, 2002).
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Ademas de posicionar muy favorablemente a las licenciatarias para enfrentar la
competencia, el rebalanceo tarifario de 1997 explicado en el capitulo anterior implicé que
el costo de las comunicaciones para los clientes residenciales con elevada proporcion de
Ilamadas urbanas resultara muy alto en términos comparados con los niveles vigentes en
otros pafses. El costo en délares de una canasta seleccionada de consumo residencial™*
resulté casi un 30% superior al costo de la misma canasta en Estados Unidos, un 75%
mayor que en Esparfia y el triple del costo vigente en Brasil (Gerchunoff et al, 2003).

El incremento tarifario, especialmente el previo a la privatizacién para hacer mas
atractiva la transaccién, afectdé muy favorablemente a la rentabilidad de las empresas
telefonicas. Asi, la rentabilidad promedio de las licenciatarias entre 1994 y 2001 fue del
13% sobre el patrimonio neto y del 14,8% sobre las ventas, lo cual contrasta con la
rentabilidad sobre el patrimonio neto y sobre las ventas de la elite empresaria local no
vinculada a las privatizaciones, que fue del 2,9% y del 0,7% respectivamente durante el
mismo periodo (Azpiazu y Schorr, 2003). Si se comparan las tasas de rentabilidad sobre
ventas con los margenes correspondientes, a nivel internacional, a las diez mayores
operadoras de telecomunicaciones del mundo segln facturacion, puede apreciarse que la

rentabilidad promedio de Telecom Argentina y Telefonica de Argentina casi triplico la

verificada para las grandes empresas del sector a escala internacional (Tabla 19).

132 Compuesta por 50 comunicaciones urbanas de 3 minutos en horario normal y reducido y por 24

comunicaciones interurbanas de 3 minutos distribuidas en forma homogénea entre claves y horarios.
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Tabla 19

Comparacion internacional de los margenes de rentabilidad sobre ventas, 1991-1999 (en

porcentajes)
Empresa Pais Promedio
1991-1999
Nipdn Telegraph & Japén 2,43
Telephone
AT&T Estados 4,70
Unidos
Deustche Telecom. Alemania 3,64
France Telecom Francia 3,89
British Telecommuncations  Gran Bretafia 13,02
Telecom Italia Italia 3,82
GTE Corporation Estados 10,03
Unidos
Bell South Estados 10,86
Unidos
MCI Communications Corp. Estados 5,55
Unidos
Telef6nica de Espafia Espafia 8,06
Promedio 5,44
Telecom Argentina Argentina 13,43
Telefdnica de Argentina Argentina 15,50
Promedio Argentina 14,61

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de FLACSO

Para concluir este apartado, es oportuno destacar que entre 1991 y 1999 las
licenciatarias acumularon 5.590 millones de pesos/ddlares en concepto de utilidades.
Considerando que los respectivos consorcios controlantes son titulares del 60% del paquete
accionario de Telefonica y Telecom, el porcentaje equivalente de utilidades acumuladas
(3.354 millones de pesos/délares) mas que triplica los 1.000 millones que supuso el
desembolso realizado en 1990 para hacerse cargo de los activos de la empresa estatal. Esta
evolucion les posibilitdé a los consorcios adjudicatarios, tomados en forma conjunta,

recuperar el monto de la inversion inicial en poco menos de cuatro afios.
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Es importante agregar que hay elementos de juicio para suponer que los registros
contables de las empresas en materia de costos pudieron estar sobrevaluados, de modo que
las utilidades declaradas por las licenciatarias estarian subvaluadas. Esta suposicion esta
reforzada por el hecho de que no existieron evidencias de auditorias regulares de caracter
técnico y econémico con un grado de profundidad que validase la informacion
proporcionada por las empresas en materia de costos de operacién y mantenimiento e
inversiones. Como elemento adicional cabe mencionar que las licenciatarias no tuvieron la

obligacion de tener un sistema de contrataciones transparente y competitivo.

4.3.4 Calidad del servicio técnico

Existe un amplio consenso en relacion a la fuerte mejora de la calidad del servicio,
corroborado por los datos que a continuacion presentaremos. En este sentido, y mas alla de
gue esta es una industria con cambio tecnoldgico acelerado y por lo tanto los indicadores de
calidad son cambiantes, un indice clasico que mide el potencial de prestaciones
consideradas basicas es el grado de digitalizacion de lineas. Como podemos ver en el
Gréfico 5, partiendo de una base de 15%, aproximadamente, en 1991, en siete afios se llego

al 100%.
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Grafico 5

Grado de digitalizacion de la red
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Partiendo de wuna teledensidad (lineas telefénicas cada 100 habitantes)
excesivamente baja en 1991 con 11 lineas cada 100 habitantes, la misma crecié el 100%
para alcanzar a 22 lineas cada 100 habitantes en 2000. Si bien se desarroll6 de manera
desigual entre provincias y regiones, esta duplicacion absorbio el exceso de demanda
preexistente en el mercado.

El incremento significativo de la calidad del servicio entre 1991 y 2001 puede
apreciarse en la notoria mejoria experimentada en el area de ambas licenciatarias de la
eficiencia de Ilamadas, servicio de operadora (en este caso, s6lo en el &rea de Telecom

Argentina) e incidencia de fallas, tal como lo reflejan las Tablas 20 y 21.
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Tabla 20

Calidad del servicio (Telefénica de Argentina)

1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Llamadas locales 98,79|98,87(98,83|92,57 (96,53 |97,61 98,00 99,17 | 99,34 | 99,41 | 99,53
intra-region (1)
Llamadas 98,18 98,46 | 98,28 | 90,86 | 95,11 | 97,88 | 98,29 | 98,57 | 98,70 | 99,21 | 99,33
interurbanas intra-
region (1)
Llamadas locales 97,68 (96,04 | 96,50 | 93,39 | 95,33 97,15 | 98,24 | 99,20 | 99,13 | 98,73 | 98,89
Inter.-regidn (1)
Llamadas 97,91|98,01(97,75|91,24 | 94,88 | 97,68 | 98,08 | 98,49 | 98,70 | 99,14 | 99,24
interurbanas inter-
region (1)
Atencion Servicio | 98,7085,58 (80,36 | 76,35 | 84,64 | 85,90 | 86,79 | 81,33 | 83,02 | 84,22 | 86,77
de Informacion (2)
Atencion Servicio 99,22 71,12 (83,49 (99,15 94,48 | 87,58 | 89,56 | 90,82 | 86,83 | 90,31 | 92,32
de Reparacion (3)
Fallas en Planta 791 | 6,40 | 7,44 | 6,16 |26,44|19,91|22,05|17,58|15,60 | 15,77 | 14,56
Externa (4)
Fallas en Planta 1,28 | 162 | 167|352 | 315|043 |032|080| 1,17 | 1,65 | 1,45
Interna (4)
Demoras en 1,76 | 1,78 | 3,10 | 1,72 | 1,07 | 1,58 | 1,85 | 2,24 | 1,55 | 1,72 | 1,61
reparacion (5)
Espera en 14,4 | 7,67 |10,66| 4,39 | 3,43 | 0,68 | 0,28 | 0,31 | 0,17 | 0,29 | 0,20

instalacion (6)

(1) Porcentaje de llamadas completadas
(2) Porcentaje de contestado en 10 segundos
(3) Porcentaje de contestado en 20 segundos

(4) En porcentaje
(5) En dias
(6) En meses

Fuente: Secretaria de Comunicaciones
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Tabla 21

Calidad del servicio (Telecom Argentina)

1991|1992 | 1993|1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Llamadas locales intra- 81,0190,1|89,2|969|964|98,2|99,3|99,5|99,5 99,5 |994
region (1) 0 8 7 4 7 3 9 0 3 5 7
Llamadas interurbanas 65,5 182,41825(93,2|935|97,0|99,0|99,5|99,6 | 99,6 | 99,6
intra-region (1) 0 9 9 5 0 7 9 4 2 6 3
Llamadas locales inter- 97,3 1835(83,7(951|973|979|97,1/97,3|97,9|98,3|97,8
region (1) 0 0 0 2 0 4 5 5 6 6 7
Llamadas interurbanas 77,3 186,0|83,4|915|91,7|958|98,3|98,6|98,7|99,1|99,0
inter-region (1) 0 7 5 0 0 3 4 4 8 2 1
Atencion Servicio de 54,6 1 69,3 |72,4|81,6|958|93,1|96,3|96,4|96,7|96,5|94,2
Informacion (2) 0 5 1 0 9 0 6 6 0 0 1
Atencion Servicio de 75,8 | 77,3 184,5(89,7|93,8|91,3|954|950|96,2|97,0|96,2
Reparacion (3) 0 6 6 2 0 6 3 2 3 6 0
Fallas en Planta Externa 34,1404 |37,2(26,2|257|17,1|17,2|17,3|15,2|14,8| 14,0
(4) 0 6 4 7 0 7 9 1 2 1 4
Fallas en Planta Interna 520|441 |4/42|299|3,25|200|1,75/180|1,71|1,61|1,62
4
Demoras en reparacion 10,0 { 4,49 | 3,10 | 4,12 | 3,77 | 1,71 |{1,40| 2,00 | 1,76 | 2,16 | 2,59
(5) 0
Espera en instalacién (6) | 31,0 | 16,7 | 8,49 | 4,37 | 3,84 | 0,97 | 0,46 | 0,61 | 0,65 | 0,57 | 0,60

9 4

(1) Porcentaje de llamadas completadas

(2) Porcentaje de contestado en 10 segundos
(3) Porcentaje de contestado en 20 segundos
(4) En porcentaje

(5) En dias

(6) En meses

Fuente: Secretaria de Comunicaciones

Los avances logrados en materia de productividad son otro elemento a destacar. La
productividad media por empleado pas6 de poco mas de 92 lineas en servicio por empleado
a cerca de 400 lineas en 2000, lo que representa un aumento mayor al 400%. Las cifras son

muy similares para el caso de las lineas instaladas (Grafico 6)
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Grafico 6

Indicadores de productividad
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Fuente: CNC

Estos incrementos de productividad, ademas de implicar una mejora en la calidad,
significaron una disminucion de los costos operativos de las licenciatarias pero, al no
traducirse en una disminucién de las tarifas, el conjunto de la sociedad no se beneficié de
dicha disminucion de costos en la misma proporcion que las empresas operadoras del

servicio, que vieron incrementada la tasa de retorno de su capital.

4.3.5 Calidad del servicio comercial

Cuando un usuario reclamaba por Ilamadas no efectuadas que afectaban la linea de
la cual era titular, se desestimaba el mismo sobre la base del argumento por el cual las
Ilamadas inmediatas anteriores y posteriores fueron aceptadas por el usuario, lo que a
criterio del area de Atencién al Usuario de la CNT/CNC constituia un indicador suficiente
que permitia asegurar la inexistencia de interferencias en la linea. Cabe destacar que esta

verificacion se realizaba sobre la base de informacion brindada por la empresa prestataria.
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En el Reglamento General de Clientes del Servicio Bésico Telefonico, el pedido del
listado de llamadas figuré como un derecho de los usuarios, pudiendo solicitar sin cargo un
listado por cada factura cuestionada. Sin embargo, este derecho no tuvo la adecuada
difusion, lo cual podria haber reducido considerablemente la cantidad de reclamos recibidos
por la agencia reguladora. Asimismo, no existié un marco normativo que obligase a las
empresas a presentar en forma espontanea el listado de llamadas a un usuario que efectuaba
un reclamo, sin necesidad de que mediase expreso pedido del mismo.

La falta de un cuerpo normativo que regulase la tramitacion de los reclamos de los
usuarios y su relacion con las distintas areas de la CNT/CNC generd la aplicacién de plazos
discrecionales, con los consiguientes retrasos en el tramite de los reclamos que en promedio
superaron los siete meses'®. Ademéas, tampoco existi6 un manual de normas y
procedimientos que determinase plazos para las tramitaciones de los expedientes por
sanciones a las licenciatarias. Asi, mientras que por un lado se produjeron demoras
comprendidas entre el inicio del expediente hasta la resolucion emitida por la agencia
reguladora, por otro lado hubo demoras en la tramitacion de los expedientes entre la fecha
de presentacion del descargo de la licenciataria hasta la resolucion del ente.

La Casa del Cliente, creada en 1998 con la funcién de mejorar los mecanismos para

efectuar los reclamos de los usuarios, no tuvo los resultados esperados dado que no tuvo

33 A modo de ejemplo, se puede mencionar la falta de un criterio definido sobre el procedimiento a seguir en
los casos de usuarios que se presentaron para efectuar un reclamo y que por su domicilio correspondia que
fueron gestionados por otra oficina (delegaciones del interior del pais). Asi, en algunos casos se tomoé el
reclamo para ser girado a la delegacion correspondiente, en otros se derivd al usuario para que presente el
reclamo en la Mesa de Entradas de la CNT/CNC y en otros se le sefial6é que debian presentarlo en las oficinas

de la delegacion correspondiente.
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una conexion directa con las licenciatarias, provocando mas demoras y superposicion de
tareas con otras &reas de la agencia reguladora.

Teniendo en cuenta que los usuarios debieron formalizar sus reclamos ante las
empresas prestatarias y recurrir a la agencia reguladora en segunda instancia, existié una
tendencia por parte de las compafiias telefonicas a minimizar las oficinas con atencion
personalizada y la divulgacién de su existencia con indicacion de domicilio y horarios de
atencion. Si bien las empresas facilitaron la via telefonica para efectuar los reclamos, no
siempre esta modalidad satisfizo las necesidades de los usuarios debido a la impersonalidad
del trato, impidiendo ademas la entrega de constancias escritas tal como lo establecian las
disposiciones vigentes.

Para finalizar este punto, es importante resaltar que las presiones de las empresas
sobre el organismo regulador en un contexto de alta discrecionalidad fueron de tal
magnitud que la Oficina Anticorrupcién del Ministerio de Justicia present6 ante la justicia
federal una denuncia contra directores y funcionarios de la CNT/CNC por haber mantenido
desemperfios exageradamente descuidados dirigidos a beneficiar a las licenciatarias en

detrimento de los usuarios™*.

4.3.6 Seguridad publica
Si bien a lo largo del periodo de nuestro estudio se registrdé una leve mejora en la
seguridad publica a partir de una serie de medidas correctivas adoptadas por las empresas

prestatarias del servicio basico telefénico, es preciso mencionar la falta de un plan anual de

3% La Oficina Anticorrupcién denuncié una extrafia pasividad del ente, incluso en los casos donde las
anormalidades se presentaron como evidentes, y verificd que en todos los expedientes la CNT/CNC repitio

textualmente los argumentos que formularon las telefonicas (Pagina 12, 19/08/2004).
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inspecciones técnicas por parte de la CNT/CNC para controlar los proyectos de obras
presentados por las licenciatarias, asi como también la falta de control sobre el universo de
las obras en ejecucion en lo que respecta a tareas realizadas en la via pablica y normas de
seguridad con que trabajaban las empresas para realizarlas. Ademas, el organismo
regulador no dio un tratamiento uniforme a los expedientes de inspecciones de
comprobacidn de tareas en la via publica.

Por otra parte, no constaron actuaciones del ente que indicasen la realizacion de un
andlisis formal y documentado de los planes de prevencidn y contingencia que permitiesen
inferir si los mismos eran integrales y en versiones vigentes, si guardaban plena
concordancia con el marco normativo aplicable y el grado de implementacion efectiva. De
esto puede desprenderse que la CNT/CNC no garantizé una cultura de control en términos

de prevencidn de riesgos.

4.3.7 Proteccion del medio ambiente

La CNT/CNC no efectud observaciones de los ante-proyectos técnicos de las obras
de construccion, mejoramiento y/o ampliacién de instalaciones o activos esenciales del
servicio basico telefonico en materia ambiental.

Asimismo, y debido al bajo interés que suscitd dicha cuestion, la agencia reguladora
no implementd, en tiempo y forma, el control de la gestion ambiental de las empresas
operadoras del servicio publico, al mismo tiempo que tampoco alcanzd un nivel aceptable
de auditorias, las cuales resultaban imprescindibles para constatar la veracidad de los datos
aportados por las distintas licenciatarias.

Finalmente, cabe afiadir que la CNT/CNC no elabor6 un sistema de registro de

consultas y denuncias apto para establecer las areas criticas donde registraban la mayor
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cantidad de conflictos ambientales, de manera tal de exigir a las empresas telefénicas dar
prioridad a las mismas. En este sentido, tampoco establecid el organismo una comunicacion
permanente y fluida con las empresas para solicitar los descargos y remision de la

documentacién necesaria para resolver los problemas planteados en el &rea ambiental.

4.4 Agua potable y desagues cloacales

El nivel de capacidad de gestion estatal en la regulacion del servicio de agua potable
y desaguies cloacales puede ser definido como bajo, a partir de 1- un grado bajo de calidad
de reglas de juego, caracterizadas por la inestabilidad ocasionada por las reiteradas
renegociaciones contractuales, alta discrecionalidad y preservacién de reservas legales de
mercado; 2- un bajo desarrollo organizacional del ETOSS, a partir de las remociones
frecuentes y arbitrarias de los directores, la baja calificacién de los recursos humanos, la
excesiva dependencia presupuestaria de los ingresos de la firma regulada y problemas de
informacion para el control del desempefio empresario; y 3- una no virtuosa relacion del
organismo con el resto de los actores involucrados en el proceso de la regulacion,
destacandose la falta de autonomia del poder politico y la alta vulnerabilidad a las presiones
empresariales.

Este grado bajo de capacidad de gestidn estatal determind una baja proteccién de los
derechos de los usuarios, que se reflejo en la limitada extension de la cobertura de agua y
disminucion de la cobertura de la red cloacal, nula dindmica competitiva que favorecio la
instrumentacién de practicas abusivas, importantes aumentos tarifarios que perjudicaron
especialmente a los sectores de menores ingresos, baja calidad del servicio técnico, plazos
excesivamente discrecionales en la tramitacion y resolucion de reclamos, serias deficiencias

en materia de seguridad publica y falta de proteccion del medio ambiente.

332



4.4.1 Extension de la cobertura

Como lo refleja la Tabla 22, las conexiones de agua potable se incrementaron sélo
un 5%. Esta limitada extensién de la cobertura se concentrd, fundamentalmente, en los
quintiles de ingresos medios y bajos (los datos se presentan para los hogares agrupados en
quintiles ya que no pudo accederse a informacion mas desagregada). Esto significa que un
mayor nimero de hogares pobres obtuvieron nuevas conexiones al servicio durante el
periodo analizado, aunque su escasa magnitud absoluta limitd sus efectos sobre la igualdad

en el acceso.

Tabla 22

Cobertura de la red de agua corriente (porcentajes y puntos porcentuales)

Quintil Cobertura Cobertura Variacién Puntos Extensién
1990/1991 2000/2001 Porcentuales sobre
poblacién no
cubierta
(a) (b) ©=b)(@-1 | (d)=(b)-(a) | (e)= ((d;/100-
a
1 44,8 51,9 15,8 7,1 12,9
2 67,0 70,5 5,2 3,5 10,6
3 72,6 78,4 8,0 5,8 21,2
4 83,7 85,3 1,9 1,6 9,8
5 92,7 94,9 2,4 2,2 30,1
Total 72,2 76,2 55 4,0 14,4

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de FLACSO

En lo que respecta a la red cloacal, se produjo una disminucion de su nivel de
cobertura en 3 puntos porcentuales promedio, pero lo hizo en mayor medida en los quintiles
mas pobres (aqui los datos también se presentan en quintiles dado que no pudo accederse a

informacion mas desagregada). En consecuencia, como se puede apreciar en la Tabla 23, la
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desigualdad en la cobertura del servicio de desagiies cloacales aumentd notablemente

durante el periodo de nuestro estudio.

Tabla 23

Cobertura de la red cloacal (porcentajes y puntos porcentuales)

Quintil Cobertura Cobertura Variacién Puntos Extensién
1990/1991 2000/2001 Porcentuales sobre
poblacién no
cubierta
(a) (b) ©=Mb)(@-1 | (d)=(b)-(a) | (e)= ((d;/100-
a
1 30,0 27,0 -10,0 -3,0 -4,3
2 54,2 45,5 -16,1 -8,7 -19,0
3 61,1 58,1 -4,9 -3,0 -1,7
4 73,2 72,5 -1,0 -0,7 -2,6
5 88,4 87,4 -1,1 -1,0 -8,6
Total 61,4 58,1 -5,4 -3,3 -8,5

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de FLACSO

Al igual que en los servicios de gas natural y telefonia, no existié una politica de
expansion del servicio de agua potable y desaglies cloacales basada en su condicion de
servicio basico y que garantizase el acceso a los hogares mas postergados de la sociedad, si
bien las metas definidas en el contrato de concesion se orientaron a la universalizacion del

servicio.

4.4.2 Concentracion de la propiedad y dindAmica competitiva
Ademés de no sufrir sustanciales modificaciones en cuanto a la participacion
accionaria a lo largo de nuestro periodo de estudio, tal como se puede apreciar en la Tabla

11 del Anexo, el consorcio de Aguas Argentinas se caracteriz6 por disponer de una reserva
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legal de mercado monopdlico, con sus consiguientes barreras de ingreso y consolidacion de
posicion dominante.

A diferencia de lo acontecido en los sectores de la electricidad y del gas natural, el
disefio de la privatizacion del servicio de agua potable y desagties cloacales no contempl6
la desintegracion horizontal de la empresa estatal en varias unidades de negocios con el
objetivo de introducir competencia por comparacion y, de esta forma, promover patrones de
comportamiento empresario que se asemejasen, en todo lo posible, a los esperables en
mercados competitivos.

De esta manera, al inhabilitarse la participacion de nuevos operadores y desactivarse
asi conductas orientadas a la competencia, se conformé un mercado altamente concentrado
con escasas (0 nulas) alternativas operativas. Esta ausencia de competencia fue uno de los
factores mas importantes que determind que los beneficios de los incrementos de
productividad de la concesionaria no se trasladaran a los usuarios y que desincentivé la
eficiente asignacion de recursos, dado que no se distribuy6 el poder de mercado de forma
tal de prevenir la instrumentacion de practicas abusivas.

Por otra parte, el alcance territorial de las facultades del ETOSS limité la
posibilidad de realizar comparaciones en el d&mbito nacional entre firmas oferentes del
servicio de agua potable y desagiies cloacales con suficiente informacién, aun cuando al
existir distintas empresas concesionarias en las diferentes provincias el ETOSS podria
haber obtenido informacion cualitativa de utilidad para introducir elementos de
competencia por comparacion. Esta posibilidad, no obstante, tendi6 a desvanecerse en la
medida en que distintas concesiones provinciales pudieron ser gestionadas por un mismo
operador, posibilidad abierta debido a que el ETOSS no regulé la competitividad del sector

a nivel nacional y el contrato de concesion no impidié que la empresa operadora del
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servicio en la ciudad de Buenos Aires y sus alrededores participase en diferentes sociedades
en el resto del pais (de hecho lo hizo, como lo demuestra la concesién del servicio en la
provincia de Santa Fe), con lo que la firma tuvo en teoria posibilidades de ejercer un

control monopdlico sobre la industria.

4.4.3 Tarifas
A lo largo de la concesion, el monto total del servicio promedio para los usuarios se
incremento entre el 54% y el 65%, segun el método de célculo que se utilice. Este monto es
producto de las renegociaciones contractuales que, a partir de junio de 1994 (s6lo un afio
después de efectuada la concesion), habilitaron incrementos de precios no previstos en la
normativa original, entre los que sobresalen:
a- Cargos adicionales sobre los usuarios viejos que reemplazan otros cargos afrontar
los usuarios nuevos.
b- Cargos adicionales destinados a afrontar inversiones no previstas originalmente.

c- Aumentos netos de tarifas.

En la Tabla 24 se estima, por diferentes métodos de célculo, el incremento promedio
de la tarifa residencial, el cual no guardd relacion alguna con la variacion del indice de
precios al consumidor, que entre el comienzo de la concesién y diciembre de 2001 registro

un incremento de solo el 7,3%.
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Tabla 24

Evolucion de la tarifa residencial (en porcentajes)

Factura residencial promedio

Incremento segin ETOSS

Incremento segin UNIREN

(1) ) 3)
01/05/1993 100,00 100,00 100,00
31/12/2001 161,94 154,07 165,02

(1) Informe Anual de Aguas Argentinas de 2001

(2) Informe ETOSS del 10/06/02
(3) Informe UNIREN de noviembre de 2002
Fuente: elaboracion propia

Sin embargo, el incremento resultdé muy dispar segun la categoria de usuario. La

Tabla 25 estima la evolucion para la factura minima, el valor promedio y el monto

promedio correspondiente al 10% de los usuarios que mas pagan. Las razones de esta

disparidad se encuentran en los diferentes cargos fijos que se fueron incorporando en las

diferentes renegociaciones que hemos comentado en el capitulo anterior.

Tabla 25

Evolucion de la tarifa por segmento de usuario (pesos/dolares)

Tarifa Minima

Factura promedio

10% >Facturacién

01/05/1993 7,06 21,26 60,10
31/12/2001 19,55 34,44 86,55
Incremento total 177% 62% 44%

Fuente: Comision de Renegociacion de Contratos de Obras y Servicios Publicos (2002)

Diversos organismos internacionales (como por ejemplo, la Organizacion Mundial

de la Salud) consideran que el valor del servicio de agua y cloacas no debe superar el 5%
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del ingreso del grupo familiar. Si se asocian los usuarios que menos pagaron por el servicio
al primer decil de ingresos informado por el INDEC, a diciembre de 2001, se puede
observar que este grupo de usuarios pagé el equivalente al 9% de los ingresos del grupo
familiar (Tabla 26). Por su parte, el 10% de los usuarios que mas pagaron, si se lo asocia al
10% de los grupos familiares con mayores ingresos, pagd por el servicio 1,3% de sus

ingresos™.

Tabla 26

Costo del servicio respecto del ingreso familiar (en pesos/dodlares)

Decil 1° | Promedio | Decil 10°

Costo mensual del servicio| 9,78 17,22 43,28

Ingreso familiar 108,58 | 914,99 | 3.416,47

Costo del servicio/ingreso | 9,0% 1,9% 1,3%

Fuente: Comisién de Renegociacion de Contratos de Obras y Servicios Publicos (2002)

Teniendo en cuenta las consecuencias de los detallado, el Acta Acuerdo del
09/01/2001 previé la implementacion de un programa de Tarifa Social a partir del
01/07/2001, incluyendo en las proyecciones econdémico-financieras de la concesionaria un
monto anual de 4 millones de pesos/doélares con destino a financiar este subsidio, aunque
esta tarifa no llegd a implementarse durante el periodo de nuestro estudio.

Al igual que en el servicio telefonico, la evolucion tarifaria se desarroll6 en el marco
de la desatencién por parte del ETOSS de la clausula de neutralidad tributaria del marco

regulatorio, la cual establecia que todo aumento o baja en las cargas impositivas (en

135 Con el objeto de comprender mejor el impacto descripto debe indicarse que el INDEC no incluye los

hogares sin ingresos.
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relacion a las condiciones vigentes al momento de la transferencia del servicio a manos

privadas) seria trasladado a los usuarios. Asi, la supresion, reduccion de las bases

imponibles y/o de las alicuotas de una amplia gama de tributos (entre otros, cabe resaltar la

supresion del impuesto sobre los débitos bancarios, la derogacion del impuesto a los sellos

sobre los contratos y a las operaciones financieras en la ciudad de Buenos Aires, la

reduccion de la alicuota del impuesto a los activos, la disminucién de las cargas patronales,

la exencién de gravamenes arancelarios a la importacion de bienes de capital) conllevaron

importantes disminuciones en los costos de la empresa concesionaria que no se transfirieron

a los usuarios. Si a esto se le afiade la transferencia de activos subvaluados con poder

monopolico bajo condiciones de reserva legal de mercado, es posible concluir que Aguas

Argentinas obtuvo rentas extraordinarias de privilegio (Tabla 27).

Tabla 27

Evolucion de la rentabilidad de Aguas Argentinas

Afio | Patrimonio Neto
1994 23%
1995 34%
1996 28%
1997 23%
1998 13%
1999 20%
2000 23%
2001 18%
Promedio 22,75%

Fuente: Comision de Renegociacion de Contratos de Obras y Servicios Publicos (2002)
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A los efectos de captar la magnitud de los valores mencionados, es conveniente
resaltar que mientras la rentabilidad de Aguas Argentinas fue del 22,7% sobre el patrimonio
neto y del 13,7% sobre las ventas, la rentabilidad de la elite empresaria local no vinculada a
las privatizaciones fue del 2,9% sobre el patrimonio neto y del 0,7% sobre las ventas entre
1994 y 2001.

Otra forma de contrastar el caracter extraordinario y de privilegio de los beneficios
obtenidos por la concesionaria del servicio es a partir de su comparacion a nivel
internacional con empresas que prestaron el mismo servicio y que, como tales, se
desenvolvieron en sectores con similares (0 seguramente, mayores) niveles de riesgo
empresario que los vigentes en el &mbito local. Asi, las tasas de beneficios de Aguas
Argentinas mencionadas en el parrafo anterior en nada se asemejaron a los niveles
considerados aceptables o razonables en otros paises. Por ejemplo, en Estados Unidos las
tasas de beneficio (sobre patrimonio neto) obtenidas en los noventa oscilaron entre el 6% y
el 12%, en el Reino Unido las tasas se ubicaron ente el 6% y el 7% y en Francia se ubicaron

alrededor del 6%.

4.4.4 Calidad del servicio técnico

La empresa Aguas Argentinas no brind6 el servicio en los niveles de calidad
exigidos en el contrato de concesiéon. De acuerdo a la Resolucion 07/04 de la Auditoria
General de la Nacion, se observaron reiterados y sistematicos incumplimientos que a
continuacién se detallan:

- Concentracion limite de nitratos en agua de red**®.

136 Segin Giménez y Asad (1999), el 20% del agua embotellada en la zona de concesién excedi6 los niveles

recomendados de nitrato.
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- Incremento de pozos en servicio con contenido alto de arsénico™’.

- Baja presion del servicio de agua en las conexiones domiciliarias'*®.
- Falta de prestacion del servicio de agua en areas de expansion.

- Falta de presentacion de planes de isopresion.

- Incumplimiento con el cegado de los desagues alternativos.

- Falta de identificacion de conexiones clandestinas o irregulares de pluviales.

Por otro lado, el hecho de que el 90% de los usuarios residenciales no haya tenido
servicio medido significé que éstos no tuvieran la opcion de ajustar los consumos a sus
posibilidades de pagos, algo que si tuvieron en los otros servicios. La ausencia de
micromedicién tuvo consecuencias en las que vale la pena detenerse sobre el control del
recurso, sobre los costos, sobre la facturacion y sobre la calidad del servicio propiamente
dicha.

En lo que respecta al control del recurso, la falta de micromedicion se manifestd en
forma de pérdidas en la red y derroche del usuario, denominadas genéricamente “agua no
contabilizada”, que es igual a la diferencia entre el volumen de produccion y el consumo
efectivo de los usuarios. Esta ausencia de micromedicion no permitié conocer cual era el
volumen real de fugas ni cuanto el derroche del usuario, y consecuentemente adoptar las
medidas para su control. Ademas, con el sistema de cuota fija el usuario recibi6 el agua a
“costo marginal cero”, con lo cual cualquier erogacién para reparar los artefactos dafiados

le termind resultando mas costosa que dejar que continuasen las pérdidas de agua. Por este

37 De acuerdo también a los datos suministrados por Giménez y Asad (1999), aproximadamente 800 mil

personas estuvieron expuestas a altos niveles de arsénico en el agua potable.
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motivo, es altamente probable que las dotaciones de produccion medidas en litros por
habitantes hayan excedido el doble de los valores registrados para un servicio bien
administrado.

En relacién a los costos, el primer problema que gener6 la falta de micromedicién
provino de la necesidad de sobredimensionar la capacidad instalada, tanto de agua como de
cloacas, adoptando para el disefio parametros de consumo acordes con las pérdidas y los
derroches esperados. A esto debe adicionarse el costo de produccion, transporte y
distribucion del “agua no contabilizada”. En ambos casos, se generaron sobrecostos que
debieron ser soportados por los usuarios a través de la tarifa o por los contribuyentes via
financiamiento del déficit.

En ausencia de micromedicion, la facturacion del servicio se basé en indicadores de
la capacidad de pago o en consumos presuntos que poco tuvieron gque ver con el consumo
real. Este sistema de facturacion en base a la superficie de los inmuebles servidos no
permitié asociar las facturas individuales a los costos que demandaron la provision del
servicio. Por tanto, los principios de equidad y eficiencia econdémica fueron imposibles de
verificar con este sistema de facturacion por cuota fija o “canilla libre”.

En lo que se refiere a la calidad del servicio propiamente dicha, las pérdidas y
derroches de los servicios carentes de micromedicion determinaron con frecuencia que la
produccion resultase insuficiente para atender los requerimientos de la demanda en
cantidad y calidad adecuada. Los aumentos en la capacidad de produccidon no siempre
solucionaron el problema: en primer lugar, por lo sefialado del “costo marginal cero” que

conduce a un derroche sin limites, y en segundo lugar, los excesivos consumos ocasionaron

138 | as estimaciones oficiales indican que el 40% de los usuarios residenciales aproximadamente no tuvo la

presion establecida como meta de calidad en el contrato
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estrangulamientos (cuellos de botella) en la red de transporte y distribucién de compleja y
costosa solucion.

Los métodos de intervencién adoptados por el ETOSS no permitieron adoptar las
medidas correctivas oportunas orientadas a evitar las deficiencias en la calidad del servicio
brindada a los usuarios. Es particularmente relevante la falta de mecanismos por parte del
ente regulador que obligasen a Aguas Argentinas a disminuir los cortes imprevistos en el
servicio de abastecimiento de agua potable, el cual debid ser continuo, sin interrupciones
debidas a deficiencias en los sistemas o capacidad inadecuada. La disminucién observada
en los cortes programados, tal como se evidencia en la Tabla 28, guardé relacién directa
con la ausencia de tareas de mantenimiento, renovacion y/o rehabilitacion, necesarias para
la correcta prestacion del servicio. Asimismo el excesivo aumento en los cortes no
programados evidencié el deterioro de las redes de agua potable en el area regulada que

afectaron la calidad del servicio.

Tabla 28

Evolucion de los cortes de servicio

Tipo de|1°afio |2°afio |3°afio |4°afio |5°afio |6°afio |7°afo |8°afo |Variacion

corte 1°y 8°
afio

Programado | 875 813 762 698 607 556 449 375 -57,14%

No 98 154 215 324 440 590 668 983 903,06%

Programado

Total 973 967 977 1022|1047 1146 1117 1358 | 39,57%

Fuente. Elaboracién propia, en base a datos de Aguas Argentinas

Vinculado también a la debilidad regulatoria para incentivar la mejora en la calidad

del servicio, es oportuno hacer hincapié en las reiteradas renegociaciones contractuales
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explicadas en el capitulo anterior, las cuales estuvieron asociadas a la condonacion de
multas por incumplimientos en materia de inversion y de calidad del suministro prestado
por la empresa. En este sentido, un informe de la Comision de Usuarios del ETOSS
cuestionaba las renegociaciones por implicar “una importante disminucion de inversiones,
condonacion de incumplimientos junto con las multas aplicadas, aumentos tarifarios por
inversiones que nunca se concretaron™, diferimientos de metas a financiar con dinero de
los usuario, utilizacion indiscriminada del sistema Obras por Cuenta de Terceros,
dolarizacion de las tarifas, indexacion sobre la base de indices extranjeros, traslado
automatico de supuestos mayores costos, entre otras concesiones que, mas alla de la
ilegitimidad de las mismas, implicaron un importantisimo ahorro de inversion para la
empresa que debi6 repercutir en una disminucion tarifaria y en mayores beneficios para
los usuarios tanto reales como potenciales™ (2003: 17).

Otro elemento asociado al ineficaz control por parte del ETOSS de la concesion y
de los servicios que el concesionario prestd a los usuarios fue la excesiva demora en la
aplicacion de sanciones frente a incumplimientos detectados, que tornd ineficiente el
procedimiento sancionatorio. Como lo refleja la Resolucion 07/04 de la Auditoria General
de la Nacion, el proceso que siguié el organismo regulador desde la imputacion del
incumplimiento hasta la multa definitiva pasando por los sucesivos (y abusivos) descargos
del concesionario en cada una de las etapas procesales, manifestaron una actitud dilatoria
permanente, situacién que puso en evidencia la ineficiencia del esquema sancionatorio. Asi,

y considerando ademas que el régimen sancionatorio previé multas maximas a veces poco

139 |_a propia empresa reconocié que, a pesar de habérsele otorgado un incremento tarifario del 9,7% en enero
de 2001 destinado a financiar las inversiones comprometidas, los incumplimientos en la materia ascendieron

en dicho afio a casi el 50%.
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significativas en relacion al incumplimiento de la obligacion contractual, la aplicacion de
sanciones no constituyd un medio para incentivar al concesionario a cumplir las metas
referidas a los niveles de calidad del servicio. De esta manera, el ETOSS convalid6 una
situacion que pudo haber provocado un enriquecimiento incausado para la empresa y un
perjuicio para los usuario que debieron abonar una tarifa que no se condijo con el servicio
que recibieron.

Debido a lo explicado hasta aqui, varios distritos del sur del Gran Buenos Aires
alcanzaron una situacion de emergencia hidrica, la cual tuvo su punto critico en los
primeros meses del afio 2000, al expandirse el problema provocado por el ascenso de las
napas freaticas. EI mayor efecto se registr6 en las zonas periféricas del municipio de Lomas
de Zamora, ocasionando la saturacion de los pozos ciegos y la contaminacion de las napas
de donde la gente extraia el agua de consumo, ya que en esos sectores no existia una red de
agua corriente. Al extenderse a otros lugares de la comuna afectada, incluyendo a la zona
céntrica, y a otros municipios como Almirante Brown, Ezeiza y Lanus, el descontento
social se hizo cada vez mayor y se generaron distintas protestas, muchas de las cuales
fueron acompafadas por los propios intendentes. Finalmente, la concesionaria Aguas
Argentinas y el gobierno local de Lomas de Zamora acordaron realizar obras en los barrios
afectados. Sin embargo, con el transcurso de los meses y ante la falta de soluciones
concretas, se termind conformando en este municipio el “Foro Hidrico”, con participacion
de concejales de todas las bancadas, vecinos afectados y organizaciones barriales, y desde
esa entidad de emergencia se reclamd (sin éxito hasta la finalizacion del horizonte temporal
de este trabajo) la modificacion del Plan de Inversion de la empresa para priorizar la

ejecucion de obras que resolviesen el conflicto generado (Lépez, 2002).
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4.4.5 Calidad del servicio comercial

La baja calidad del servicio comercial tuvo en las falencias de informacion una de
sus principales causas. El concesionario omitié informar al ETOSS sobre los antecedentes
de los reclamos presentados por los usuarios, tal como lo exigia el articulo 56 del
Reglamento del Usuario. Tampoco existié unificacion de criterios respecto de los medios a
través de los cuales la empresa debié informar al ente regulador la fecha en que se daba
solucién a los reclamos de los usuarios. Asimismo, Aguas Argentinas remitié al ETOSS
informacién en forma parcial e incompleta, lo que no permitid6 que las deficiencias
detectadas que devinieron en incumplimientos pudieran ser sancionadas en forma oportuna.

Por otro lado, existié un incumplimiento reiterado por parte del concesionario con
los plazos establecidos en el Reglamento del Usuario para dar solucion a los reclamos. La
empresa desconocid las necesidades del usuario a una pronta solucion del problema,
adoptando una actitud negligente frente a la prestacion de un servicio bésico.

También se observa el incumplimiento empresarial con los plazos establecidos por
el ETOSS para que el concesionario solucionase los reclamos, no obstante haber tomado
intervencion el organismo regulador y encontrarse los reclamos en una segunda instancia.
Esto se manifestd aun en los casos en que a los reclamos se les habia dado el caracter de
urgente.

Los métodos de intervencion del ETOSS no permitieron adoptar las medidas
correctivas necesarias para evitar las debilidades antes mencionadas. La creacién por
decreto del Poder Ejecutivo del organismo y su caracter tripartito en el que la

representacion politica en la conformacion del directorio actué en detrimento de una
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direccion profesional, determin6 un alto nivel de discrecionalidad que afect6 la credibilidad
regulatoria y abrié un amplio espacio a la presién empresarial para controlar los resultados
del proceso regulatorio. En este contexto, debe entenderse el incumplimiento del ETOSS
con el plazo de 30 dias habiles establecidos en el Reglamento del Usuario para resolver los
recursos presentados por los usuarios. Ademas, no puede obviarse que el plazo de 30 dias
habiles para resolver los recursos de los usuarios que ya lo hicieron ante el concesionario
sin haber obtenido respuesta satisfactoria, resultdé excesivo especialmente cuando se trat6
sobre cuestiones esenciales a la prestacion del servicio (falta de provision, calidad del agua,
etc.).

La Comision de Usuarios creada en 1999 tuvo importantes limitaciones para
garantizar la genuina representacion de los diferentes segmentos de la poblacion, en
particular aquellos no incluidos en la red. A modo de ejemplo, podemos citar la falta de
resultados ante el reclamo realizado a la concesionaria para que, por razones de riesgo
sanitario, contemplase la suspension de las intimaciones de pago, los cortes de servicio y

las notificaciones de embargo a los usuarios residenciales de escasos recursos.

4.4.6 Seguridad publica

La baja calidad en materia de seguridad publica se reflejé en la inexistencia de un
plan anual de inspecciones técnicas por parte del ETOSS para controlar los proyectos de
obras presentados por Aguas Argentinas, asi como también en la falta de control sobre el
universo de las obras en ejecucion en lo que respecta a tareas realizadas en la via publica y
normas de seguridad con que trabaj6 la empresa para realizarlas.

En este sentido, tampoco hubo un tratamiento uniforme por parte del ente regulador

a los expedientes de inspecciones de comprobacién de tareas de la concesionaria en la via
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publica, ni hubo un control cruzado de informacion entre el Area Redes y la Gerencia de
Activos del ETOSS para comprobar si los cortes programados estuvieron relacionados con
las obras de expansion o trabajos de mejora.

Asimismo, los controles realizados por el ETOSS en las plantas potabilizadoras
(tanto de tratamiento de aguas como de liquidos cloacales) no estuvieron reglamentados. La
Resolucion 185/03 de la Auditoria General de la Nacién destacd la carencia del organismo
regulador de un programa propio de control de la contaminacién industrial vertida a la red
cloacal para preservar la salud de la poblacidn, limitandose el ente a contrastar parte de los
datos presentados por la concesionaria.

Dada la alta vulnerabilidad del ETOSS a las presiones empresariales, no se le exigié
a Aguas Argentinas el fortalecimiento de los controles de los vertidos industriales en la red
cloacal, en funcién de la frecuencia y calidad de los mismos, como asi tampoco el ente
establecié una periodicidad para la presentacién de la informacion, a fin de realizar
detecciones tempranas de apartamiento de las normas.

Por otra parte, no constaron actuaciones de la agencia reguladora que indicasen la
realizacion de un analisis formal y documentado de los planes de prevencion y contingencia
que permitiesen inferir si los mismos eran integrales y en versiones vigentes, si guardaban
plena concordancia con el marco normativo aplicable y el grado de implementacion
efectiva.

De lo expresado hasta aqui puede desprenderse que el ETOSS no garantizd una

cultura de control en términos de prevencion de riesgos.

4.4.7 Proteccion del medio ambiente
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La renegociacion del contrato de concesion en 1997 llevada a cabo por la Secretaria
de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable (sin la intervencion del ETOSS) gener6 una
postergacion de las metas de inversion en materia de conduccion y tratamiento de efluentes.
Asi, del total de los efluentes cloacales que Aguas Argentinas transporto a la red, generados
por 5.744.00 habitantes (correspondientes a la ciudad de Buenos Aires y 17 municipios del
conurbano bonaerense), s6lo recibieron tratamiento final los efluentes producidos por
696.000 habitantes, lo que constituyé el 12% del total. El resto de los efluentes cloacales
fueron vertidos al Rio de la Plata a la altura del municipio de Berazategui sin haber recibido
el tratamiento adecuado. Es decir, no s6lo no se trataron los efluentes cloacales sino que
tampoco se construyeron las obras de conduccién de los mismos que hubieran permitido
enviarlos a una distancia del Rio de la Plata donde se facilitase la dilucién y se evitase la
contaminacion de sus costas.

Ademas, cabe resaltar que el ETOSS estuvo limitado de contar con informacion
representativa, actualizada y permanente para la elaboracion de un mapa de riesgo integral
en materia ambiental segin zona geografica, como consecuencia de la carencia de un
sistema de control por muestreo estadistico para el area de la concesion.

Dada la insuficiente dotacién de personal dedicado al area de proteccion ambiental,
el ETOSS no evaluo la calidad de los Estudios de Impacto Ambiental que presentd Aguas
Argentinas en forma previa a la aprobacion de los proyectos de obras. Por consiguiente, el
organismo regulador no controlé que dichos Estudios proviniesen de una vision estratégica
y que se los encarase como un proceso de andlisis que anticipara futuros impactos
ambientales de acciones humanas, tanto negativos como positivos, permitiendo seleccionar
las alternativas que, cumpliendo con lo objetivos propuestos, hubieren maximizado los

beneficios y disminuido los impactos no deseados.
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Estas debilidades expuestas dieron como resultado un fuerte déficit en materia
ambiental, constituyéndose en uno de los argumentos en los cuales se basé la Defensoria

del Pueblo de la Nacién para pedir la caducidad del contrato de concesion™*.

140 ver Pagina 12, 23/02/03.
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CAPITULO 5

Conclusiones

A partir del imperativo subyacente de la superioridad del mercado como mecanismo
para optimizar recursos en una sociedad, la politica de privatizaciones de empresas de
servicios publicos constituyd uno de los ejes principales de los cambios estructurales
acontecidos en Argentina durante la década de los noventa en el &mbito de lo politico, lo
econémico y lo social. Esta cesion de propiedad de parte del Estado al sector privado, no
alterd el caracter publico de los bienes y servicios implicados por lo que no le quitd a aquél
la responsabilidad en el control del proceso, constituyendo a la regulacion en una de las
funciones de mayor significacion entre los nuevos roles del Estado.

Trascendiendo la I6gica mercantil ampliamente mayoritaria en el mundo académico
gue considera a la regulacion como un estimulo y complemento de la empresa privada para
la generacion de un ambiente que incentive la inversion o la reduccién de las barreras a la
competencia y a la innovacion, nuestro enfoque definio a la regulacion como un mecanismo
de control de las actividades de las empresas privadas prestadoras de servicios publicos,
teniendo en cuenta la alta capacidad de éstas para influenciar las decisiones regulatorias a
favor de sus intereses a partir de la disparidad de recursos que poseen en relacién con los
usuarios. De esta manera, la regulacién constituye un tipo de intervencién estatal que
restringe, influye o condiciona las actividades de las empresas y las obligan a que actten de

manera distinta a como actuarian si tal regulacién no existiera.
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En este sentido, y mediante un enfoque ecléctico generado a través de un espacio de
confluencia entre tres corrientes teoricas de (o vinculadas a) la ciencia politica (el analisis
de politicas publicas, los estudios sobre la racionalidad de los actores y los problemas de
accion colectiva y el enfoque sociotécnico de la teoria de la organizacion), emerge la
teméatica de la capacidad de gestion estatal para hacer referencia a la capacidad del
organismo regulador para controlar el desarrollo de las actividades de las empresas
privatizadas. Més alla de la aparente simpleza, la capacidad de gestion estatal en la
regulacion de servicios publicos no depende exclusivamente de elementos internos
vinculados al desarrollo organizacional de las agencias reguladoras, sino también resulta
imprescindible ver la relacion que los reguladores mantienen con otros actores estatales y
sociales involucrados en el proceso de regulacion, asi como también el entramado de reglas
de juego que sirven para moldear ciertas expresiones de poder a la par que operan como
marcos de restriccion para las decisiones estratégicas de los organismos reguladores y de
los demas actores involucrados en el proceso regulador.

A partir de un esfuerzo comparativo explicito de los servicios de
telecomunicaciones, agua, electricidad y gas natural entre 1990 y 2001, hemos intentado
demostrar a lo largo de este trabajo que, bajo un techo de caracteristicas institucionales
basicas homogéneas, desiguales grados de capacidad de gestion estatal determinan
diferentes grados de proteccion de los derechos de los usuarios. Partiendo de la necesidad
de diferenciar experiencias y de descubrir matices para no caer en los enfoques analiticos
casi extremos (y ampliamente mayoritarios en Argentina), los cuales conducen a
definiciones totalizadoras que ponen el analisis del proceso en una “bolsa comin”, hemos
intentado explicar que la asimetria de resultados en la proteccion de los derechos de los

usuarios, en un contexto de igual calidad institucional alcanzado mediante la equiparacion
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de observaciones en unidades de analisis homogéneas, s6lo puede ser atribuible a los
diferentes grados de capacidad de gestion estatal en materia regulatoria.

En el servicio de electricidad, el grado de capacidad de gestion estatal en materia de
regulacion puede ser conceptualizado como medio-alto, a partir de 1- un alto grado de
calidad de las reglas de juego, que prestd atencidn tanto al disefio del traspaso del servicio a
manos privadas como a la elaboracidn del marco regulatorio para incorporar metas de largo
plazo que priorizaran los objetivos de eficiencia y competitividad; 2- un nivel medio de
desarrollo organizacional del ENRE, con estabilidad de los directores y recursos humanos
capacitados pero con baja formalizacion de los procedimientos, problemas presupuestarios
e insuficiente cantidad de personal; y 3- una virtuosa relaciéon de este organismo con el
resto de los actores involucrados en el proceso de regulacion, sobresaliendo la
relativamente alta autonomia respecto de la agencia gubernamental encargada de la politica
sectorial (lo cual posibilité la continuidad de la labor de los equipos técnicos y de las
autoridades del directorio mas alld de las presiones politicas de corto plazo) e
independencia en relacion a las presiones de las empresas encargadas de la prestacion del
servicio. Este grado medio-alto de capacidad de gestion estatal determind un elevado grado
de proteccién de los derechos de los usuarios, representado en la mayor expansion de la
cobertura en los sectores de menores ingresos, la atencion a la problematica de la
concentracion de la propiedad y la dindmica competitiva para evitar précticas abusivas de
las empresas, la reduccién tarifaria, los resultados satisfactorios en la evolucion de la
calidad del producto y del servicio técnico, y la identificacion de los usuarios individuales
afectados por fallas del servicio y su correspondiente resarcimiento. Como debilidades en la

proteccion de los derechos de los usuarios, cabe hacer referencia a las demoras en la
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tramitacion y resolucion de reclamos, las fallas en el sistema de seguridad publica y la falta
de atencion a la cuestién ambiental.

En el servicio de gas natural, el grado de capacidad de gestion estatal en materia
regulatoria puede ser definido como medio, a partir de 1- un grado medio de calidad de las
reglas de juego, que si bien puso énfasis en las metas de largo plazo que priorizaron la
eficiencia y la competitividad en el momento de la privatizacion de Gas del Estado, mostr6
un elevado grado de concentracién en el mercado mayorista de gas tras la privatizacion de
YPF en bloque; 2- un nivel medio de desarrollo organizacional del ENARGAS, con
estabilidad de los directores, flexibilidad y capacidad de respuesta al entorno pero, como
contrapartida, un bajo grado de formalizacion de los procedimientos, recortes
presupuestarios e insuficiente cantidad de personal técnico especializado; y 3- una virtuosa
relacion de este organismo con el resto de los actores involucrados en el proceso de
regulacién, destacandose el grado de autonomia relativamente alto en relacion a la agencia
gubernamental encargada de la politica sectorial (lo cual posibilito, al igual que en el caso
del ENRE, la continuidad de la labor de los equipos técnicos y de las autoridades del
directorio mas alla de los intereses politicos de corto plazo) y el grado de independencia
relativamente alto de las presiones de las empresas encargadas de la prestacion del servicio.
Este grado medio de capacidad de gestion estatal determiné un grado medio de proteccion
de los derechos de los usuarios, con puntos fuertes y débiles. Entre los primeros,
sobresalieron la dindmica competitiva en transporte y especialmente en distribucion que
previno préacticas abusivas de las empresas, los resultados satisfactorios en términos de la
calidad del servicio técnico, la creacion de agencias regionales para atender a los usuarios y
la mejora en la seguridad pablica. Por su parte, los puntos débiles estuvieron vinculados al

incremento de la cobertura no orientada de manera prioritaria a los sectores de menores
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ingresos, el fuerte incremento del precio de gas en “boca de pozo” debido a la insuficiente
competencia mayorista que implico aumentos en la tarifa final, las demoras en la
tramitacion y resolucién de reclamos y la falta de atencién a la cuestion ambiental.

El grado de capacidad de gestion estatal en la regulacion del servicio de
telecomunicaciones puede ser definido como medio-bajo, a partir de 1- un grado medio de
calidad de reglas de juego, caracterizadas por su inestabilidad, alta discrecionalidad y la
preservacion de reservas legales de mercado, aunque atenuada por la amenaza de entrada de
competidores; 2- un bajo nivel de desarrollo organizacional de la CNC, a partir de las
remociones frecuentes y arbitrarias de los directores, recorte progresivo de competencias y
problemas de informacién para el control del desempefio empresario; y 3- una no virtuosa
relacion de la CNC con el resto de los actores involucrados en el proceso de la regulacion,
destacandose la falta de autonomia del poder politico y la alta vulnerabilidad a las presiones
empresariales. Este grado medio-bajo de capacidad de gestion estatal tuvo su correlato en la
proteccion de los derechos de los usuarios, que se vieron favorecidos por el notable
incremento de la calidad del servicio técnico, pero con una expansion de la cobertura que
no se concentrd en los sectores de menores ingresos, escasa dindmica competitiva que
posibilité abusos de las empresas dominantes, tarifas elevadas (de las mas caras del mundo,
en particular en el nivel residencial), plazos excesivamente discrecionales en la tramitacion
y resolucion de reclamos y falta de atencion a la cuestion ambiental.

En el servicio de agua potable y desaglies cloacales, el grado de capacidad de
gestién estatal en materia regulatoria puede ser conceptualizado como bajo, a partir de 1-
un grado bajo de calidad de reglas de juego, caracterizadas por la inestabilidad ocasionada
por las reiteradas renegociaciones contractuales, alta discrecionalidad y preservacion de

reservas legales de mercado; 2- un bajo nivel de desarrollo organizacional del ETOSS, a
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partir de las remociones frecuentes y arbitrarias de los directores, la baja calificacion de los
recursos humanos, la excesiva dependencia presupuestaria de los ingresos de la firma
regulada y problemas de informacién para el control del desempefio empresario; y 3- una
no virtuosa relacion del organismo con el resto de los actores involucrados en el proceso de
la regulacion, destacadndose, al igual que en la CNC, la falta de autonomia del poder politico
y la alta vulnerabilidad a las presiones empresariales. Este grado bajo de capacidad de
gestion estatal determind una baja proteccion de los derechos de los usuarios, que se reflejo
en la limitada extension de la cobertura de agua y disminucion de la cobertura de la red
cloacal, nula dindmica competitiva que favorecid la instrumentacion de practicas abusivas
por parte de la empresa concesionaria, importantes aumentos tarifarios que perjudicaron
especialmente a los sectores de menores ingresos, baja calidad del servicio técnico, plazos
excesivamente discrecionales en la tramitacion y resolucion de reclamos, serias deficiencias
en materia de seguridad publica y falta de proteccion del medio ambiente.

De lo dicho hasta aqui se desprenden cuatro corolarios de caracter empirico. En
primer lugar, el servicio de energia eléctrica constituye el caso que mas se aproxima a lo
que denominabamos en nuestro marco tedrico como reforma progresista, teniendo en
cuenta que el ENRE, al disponer de aquellas capacidades que lo convirtieron en actor
relevante, actué a favor de grupos y sectores que por si mismos no estuvieron en
condiciones de hacerlo, constituyéndose la electricidad en el servicio en el que los usuarios
ganaron mas espacio en cuanto a la satisfaccion de necesidades y valoracion de sus
intereses. Esto adquiere mas importancia si consideramos que, luego de las
transformaciones ocurridas en Argentina durante las Gltimas décadas, los actores con
orientacion progresista no fueron facilmente identificables, especialmente en lo que se

refiere a los niveles donde se tomaron las decisiones mas importantes.
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El segundo corolario de caracter empirico nos sefiala que las condiciones de la
privatizacion influyeron los resultados pero no los determinaron completamente. Nuestra
perspectiva temporal mé&s amplia conduce a desechar la vision propia del denominado
institucionalismo histérico segun las cual todo el peso explicativo del desempefio
observado es atribuido al disefio inicial***. Si bien el disefio de la privatizacion y de los
marcos reguladores condiciond la conducta de los organismos reguladores, de las empresas
prestadoras y de los demés actores involucrados en el proceso, el devenir del desempefio de
los servicios publicos no pudo predecirse a partir de las condiciones prevalecientes al
comienzo de la operacion privada. La causa de tales derroteros divergentes hay que
buscarla en la capacidad de gestion estatal en materia regulatoria.

Asi, los servicios de telecomunicaciones y agua potable partieron de disefios
similares y arribaron a resultados distintos en cuanto a la proteccion de los derechos de los
usuarios, particularmente en cuanto a cobertura y calidad del servicio. La causa
fundamental de esta divergencia radico en las reglas de juego orientadas a la competencia.
En efecto, si bien las prestatarias del servicio telefonico gozaron de la exclusividad en la
prestacion del servicio durante los primeros afios, la amenaza de entrada de competidores
primero y la entrada efectiva aunque limitada de nuevas firmas después motoriz6 nuevas
inversiones con el objeto de que las empresas entrantes (y las futuras potenciales) se
encontraran con compafias instaladas brindando un servicios de calidad. Por su parte, en el
sector del agua potable (potencialmente menos competitivo que el de telecomunicaciones)

ni siquiera se contempld la desintegracién horizontal de la empresa estatal en varias

11 De acuerdo al institucionalismo histérico, el disefio es un tema central ya que las decisiones iniciales son
determinantes en los resultados posteriores. Para profundizar esta vision estatica y conservadora del proceso
politico, ver Hall (1986).
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unidades de negocios con el objetivo de introducir competencia por comparacion (como
ocurrid en los sectores de electricidad y gas natural) y, de esta manera, incentivar patrones
de comportamiento empresario que se asemejase, en todo lo posible, a los esperables en
mercados competitivos.

También los servicios de electricidad y gas natural partieron de disefios similares y
arribaron a resultados distintos en cuanto a la proteccion de los derechos de los usuarios,
especialmente en lo que se refiere a la cuestion tarifaria. La razon de esta divergencia
también estuvo en las reglas de juego orientadas a la competencia, en particular en los
segmentos de “aguas arriba”. Mientras que en el sector eléctrico los activos de generacién
se transfirieron a diferentes grupos de accionistas y se incluyeron (y respetaron)
restricciones en los pliegos de licitacion respecto de la concentracién de la oferta, en el caso
del sector gasifero la configuracion del mercado de produccién estuvo fuertemente
condicionada por a privatizacion de YPF, que fue transferida en bloque a sus nuevos
propietarios, con una altisima participacion de la oferta.

El tercer corolario empirico esta vinculado a las desiguales relaciones en las redes
de actores involucrados en el proceso de regulacién. En este sentido, cabe subrayar el
protagonismo de las relaciones de los organismos reguladores con las agencias encargadas
de las respectivas politicas sectoriales y con las empresas privadas prestadoras de los
servicios publicos, por encima de las relaciones con otros actores también involucrados en
el proceso regulador (6rganos de control, asociaciones defensoras de los usuarios, e incluso
Tribunales de Justicia, entre otros). Las causas de las relaciones destacadas de los entes
reguladores con las agencias gubernamentales y las empresas radican no sélo en los
recursos que dispusieron, sino también en la necesidad de frecuente interaccion al momento

de resolver problemas, perseguir objetivos y conseguir resultados.
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Finalmente, el cuarto corolario de caracter empirico nos remite al fenémeno del
poder. Especialmente la empresas que operaron en los servicios de telecomunicaciones y
de agua potable mostraron capacidad no s6lo para vetar programas o estrategias que
percibian como amenazantes para sus intereses, sino que incluso lograron impedir que
algunas demandas latentes (y legitimas) aflorasen, como, por ejemplo, la demanda por la
tarifa social. Desde nuestro marco tedrico, esto nos sitla en lo que denominabamos el
enfoque tridimensional del poder, en términos de Lukes, segun el cual de lo que se trata no
es de adoptar o no adoptar decisiones, sino de impedir que las reivindicaciones se

conviertan en problemas politicos o incluso que sean formuladas.

5.1 Reflexiones tedricas finales

La experiencia argentina en la regulacion de servicios publicos privatizados
constituye un excelente laboratorio del cual obtener valiosas ensefianzas generales, de
caracter tedrico pero con obvias implicancias précticas.

En primer término, si bien es importante privilegiar la estabilidad de las reglas de
juego, todo marco regulador debe mantener congruencia con la evoluciéon de su entorno
politico, econdmico, social y tecnoldgico. Asi, es necesario compatibilizar la necesaria
adaptacion del funcionamiento de los servicios publicos a los cambios de condiciones
respecto del momento inicial de la firma de los contratos con el resguardo de la
transparencia de las renegociaciones y el equilibrio requerido respecto a la asignacion de
costos y beneficios de los nuevos contratos.

En consecuencia, la posibilidad o necesidad de revisar aspectos de los contratos no

debe descartarse por una cuestion de principios. En aras de la seguridad juridica, mas que la
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inamovilidad de los criterios inicialmente fijados, deberan garantizarse mecanismos claros
de discusion y redefinicion de criterios regulatorios.

Pese a que en épocas de crisis cabe la posibilidad de que se avance méas rapidamente
en el cambio de las reglas de juego, igualmente la transicion hacia nuevas reglas no
resultara facil, ni siquiera en aquella dimensién formal y por ende maleable por el accionar
creciente de los actores. Esto obedece a que ninguna transformacion de mecanismos y
procedimientos puede ser absoluta o global, con lo cual se corre el riesgo de no poder
modificar aquellas reglas de juego que en su funcionamiento cotidiano dan lugar a
resultados similares a los que condujeron a la necesidad de revisar aspectos de los
contratos. En esta misma direccion, North apunta: “Aungue las normas formales pueden
cambiar de la noche a la mafiana como resultado de decisiones politicas o judiciales, las
limitaciones informales enraizadas en costumbres, tradiciones y cddigos de conducta son
mucho mas resistentes o impenetrables a las politicas deliberadas. Estas limitaciones
culturales no sélo conectan el pasado con el presente y el futuro, sino que brindan una
clave para explicar el derrotero del cambio histérico” (1993: 16). La transicion hacia
nuevas reglas dependerd en buena medida de la solidez y coherencia de la coalicion
interesada en la reforma (y en el tipo de cambio que propone) pero también de su relativa

posicion de fuerza respecto a quienes se favorecen con el status™*.

142 Aceptando que se actdia bajo condiciones de racionalidad limitada pero sin resignarse a dejar de examinar
criticamente el origen y sentido de muchas restricciones, Majone sostiene: “Todas las batallas de reforma
social se han combatido entre los conservadores que exageraron los limites de lo posible en las politicas
publicas y los progresistas que los desestiman. Ayudar a los decisores y a la opinion puablica a que eviten
tanto la exageracion como la subestimacién precipitada de los limites es una de las contribuciones mas Utiles
del analisis a la deliberacion pudblica. Un anélisis competente de factibilidad debe identificar las

restricciones presentes y potenciales, distinguirlas de los obstaculos ficticios, evaluar su importancia para
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Una segunda leccion de caracter tedrico que se desprende del analisis realizado nos
muestra que no se puede reducir la politica a administracion, tal como subyace a la mayoria
de los enfoques que definen a la regulacién como un instrumento orientado a estimular y
complementar el mercado. Regular es transferir poder y, por ende, el analisis del aparato
estatal no puede quedar vaciado de politica, en cuanto ésta es ante todo construccion,
ejercicio y discusion del poder. Presentar las cuestiones politicas como si se tratara de
asuntos técnicos o administrativos omite cuestiones sustantivas vinculadas a los juegos de
poder en el que participan actores que movilizan en un momento determinado diferentes
recursos politicos, organizacionales, econémicos y/o simbolicos. Por lo tanto, creemos que
la discusion de los grandes objetivos de la accién regulatoria no puede ser desplazada por
otra sobre aspectos eminentemente instrumentales, los cuales, si bien no son irrelevantes,
no mejoran los objetivos de la calidad de las politicas a cuyo servicio se desenvuelven, del
mismo modo que el tipo de vehiculo hace el viaje mas placentero o incomodo, veloz o
lento, caro o econdmico, pero no modifica su direccion ni su destino (cuestiones éstas en
las que el manejo del volante es insustituible)**.

Finalmente, la tercera ensefianza nos vuelve a situar al concepto central de nuestro

trabajo. La construccion de capacidad de gestion estatal en materia regulatoria no es tarea

las diferentes estrategias de implementacién y estimar los costes y beneficios que se seguirian de removerlos,
sin olvidar que las restricciones no son magnitudes absolutas e inmutables™ (1989: 69-70).

3 El mejor ejemplo de este divorcio entre herramientas y objetivos lo encontramos en la literatura
latinoamericana. Nos referimos al capitan Pantaleén Pantoja, el personaje de una de las novelas mas
originales de Mario Vargas Llosa. Segun narra la historia, Pantaledn, soldado disciplinado y gran patriota, fue
destinado por el ejército de su pais a administrar el servicio de prestaciones sexuales en un destacamento
militar en la selva amazoénica. La capacidad de Pantale6n asi como su conocimiento de las técnicas méas
innovadoras de gestion le permitieron convertirse en poco tiempo en el gerente publico mas eficiente y

exitoso de lo que, de todos modos, nunca dejo de ser un prostibulo.
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simple ni inmediata. A la elevada complejidad politica en funcion del namero significativo
de actores, el comportamiento igualmente racional y estratégico que los guia, la
conflictividad de intereses y las asimetrias distributivas, hay que afiadir la tension entre las
consideraciones de corto plazo y largo plazo.

En este sentido, debe tenerse presente que los actores tienen intereses de corto plazo
y desean y necesitan una respuesta positiva y rapida por sus acciones para no deprimir
posteriormente las expectativas e inhibir acciones. Sin embargo, la construccion de
capacidad de gestion estatal es un proceso evolutivo lento que requiere inversiones que
produzcan rendimientos a largo plazo. Si en sus propias actividades los actores priorizan los
resultados de corto plazo, enfrentan el peligro de generar condiciones que desalientan los
compromisos y las inversiones a largo plazo, lo cual inhibe la bldsqueda de soluciones
duraderas. Por otro lado, comprometerse en una empresa de largo alcance implica el riesgo
de no disponer de recursos suficientes a corto plazo para sostener sus propios esfuerzos y
sus expectativas. Asimismo, la cuestion se complica porque los diferentes actores no sélo
tienen expectativas distintas sino también horizontes temporales diversos vinculados a sus
expectativas: mientras algunos poseen un mayor grado de tolerancia respecto de la
ambigliedad y se orientan hacia actividades de exploracion de nuevas estructuras, otros
buscan resultados y beneficios inmediatos. Y demas esta decir que no todos los actores
estaran comprometidos en la construccion de capacidad de gestion estatal™*“.

Como se ha podido observar a lo largo del trabajo, la construccion de capacidad de

gestién estatal es un proceso arduo, dinamico, sujeto a avances y retrocesos de acuerdo

144 Como afirma la OCDE, “la calidad reguladora es un bien publico que tiene pocos protectores y muchos
detractores. Aunque todos percibimos sus beneficios, pocos son los que estan realmente incentivados para

mantener y mejorar la salud del sistema regulador’ (1998: 2).
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maltiples contingencias y vaivenes. Si la privatizacion de empresas de servicios publicos
estuvo basada en la filosofia de que el Estado debe “timonear y no remar”, la regulacion
debe tener presente los rudimentos basicos de la navegacion para no perder el control de la

nave.
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ANEXO



Tabla 1

Evolucion de la tasa de desocupacion (en porcentaje)

Afo | Mayo | Octubre
1974| 5,0 3,4
1975| 35 3,8
1976| 5,2 4.4
1977| 39 2,7
1978| 4,2 2,3
1979| 2,6 2,4
1980| 2,6 2,5
1981 | 4,2 53
1982| 6,0 4,6
1983| 55 3,9
1984 | 4,7 4.4
1985| 6,3 59
1986| 5,9 52
1987| 6,0 57
1988 | 6,5 6,1
1989| 8,1 7,1
1990| 8,6 6,3
1991 6,9 6,0
1992| 6,9 7,0
1993| 9,9 9,3
1994| 10,7 | 12,2
1995| 18,4 | 16,6
1996 | 17,1 | 17,3
1997 16,1 | 13,7
1998| 13,2 | 12,4
1999| 145 | 138
2000| 15,4 | 14,7
2001| 16,4 | 18,3
2002| 21,2 | 178

Fuente: elaboracion propia en base a datos del INDEC (www.indec.mecon.gov.ar)
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Tabla 2

Evolucion de la tasa de subocupacion (en porcentaje)

Afo | Mayo | Octubre
1974| 54 4,6
1975| 53 54
1976| 5,3 53
1977| 41 3,8
1978| 55 3,8
1979| 3,9 3,6
1980| 45 5,8
1981 | 5,0 6,0
1982| 6,7 6,4
1983| 59 59
1984 | 5/4 5,9
1985| 7,5 7,1
1986 | 7,7 7,4
1987| 8,2 8,5
1988 | 8,9 8,0
1989 | 8,6 8,6
1990| 9,3 8,9
1991| 8,6 7,9
1992| 8,3 8,1
1993| 8,8 9,3
1994| 10,2 | 104
1995| 11,3 | 12,5
1996 | 12,6 | 13,6
1997| 13,2 | 13,1
1998 | 13,3 | 13,6
1999| 13,7 | 14,3
2000| 145 | 14,6
2001| 149 | 16,3
2002| 18,6 | 19,9

Fuente: elaboracion propia en base a datos del INDEC (www.indec.mecon.gov.ar)

387



Tabla 3

Evolucion de hogares y personas por debajo de la linea de pobreza (en porcentaje)

Fuente: elaboracion propia en base a datos del INDEC (www.indec.mecon.gov.ar)

Afo Hogares | Personas
Mayo 1988 22,5 29,8
Octubre 1988 | 24,1 32,3
Mayo 1989 19,7 25,9
Octubre 1989 | 38,2 47,3
Mayo 1990 33,6 42,5
Octubre 1990| 25,3 33,7
Mayo 1991 21,9 28,9
Octubre 1991 | 16,2 21,5
Mayo 1992 15,1 19,3
Octubre 1992| 13,5 17,8
Mayo 1993 13,6 17,7
Octubre 1993| 13,0 16,8
Mayo 1994 11,9 16,1
Octubre 1994 | 14,2 19,0
Mayo 1995 16,3 22,2
Octubre 1995| 18,2 24,8
Mayo 1996 19,6 26,7
Octubre 1996| 20,1 27,9
Mayo 1997 18,8 26,3
Octubre 1997| 19,0 26,0
Mayo 1998 17,7 24,3
Octubre 1998 | 18,2 25,9
Mayo 1999 19,1 27,1
Octubre 1999 | 18,9 26,7
Mayo 2000 21,1 29,7
Octubre 2000| 20,8 28,9
Mayo 2001 23,5 32,7
Octubre 2001| 25,5 35,4
Mayo 2002 37,7 49,7
Octubre 2002| 42,3 54,3
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Tabla 4

Distribucion del ingreso (en porcentaje)

Decil | Octubre 1974 | Octubre 1980 | Octubre 1990 | Octubre 2001
1 2,3 2,6 2,3 1,3
2 4,1 3,6 3,4 2,7
3 4,9 43 4,0 3,6
4 6,3 52 51 4.8
5 7.4 6,3 6,3 6,1
6 8,7 7,7 7,7 7,3
7 10,3 9,2 9,1 8,8
8 12,5 11,9 11,4 11,6
9 15,5 16,1 15,5 16,4
10 28,2 33,1 35,3 37,3

Fuente: elaboracion propia en base a datos del INDEC (www.indec.mecon.gov.ar)
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Tabla 5

Direccidn de los organismos reguladores

Organismo N° Forma de Requisitos Duracion en el Incompatibilidades
Integrantes designacion y especificados cargo
remocion

CNC Ocho Nombrados y Ser especialistas en Cinco afios, Las establecidas por la
removidos por el alguna disciplina pudiendo ser ley 22.140 (para los
PEN por vinculada con el area | reelegidos por un | funcionarios publicos)
incumplimiento de | de telecomunicaciones | solo periodo
sus obligaciones y tener experiencia en | adicional

el tema

ETOSS Seis Designados por el Reunir los requisitos Seis afios, Las establecidas por la
PEN, el gobierno de | para ser funcionario pudiendo ser ley 22.140 (para los
la provincia de publico y contar con reelegidos por un | funcionarios publicos)
Buenos Airesy el probada experiencia e | periodo adicional
gobierno de la idoneidad acordes a la
ciudad de Buenos actividades que debe
Aires, a razon de dos | cumplir
miembros por
jurisdiccion. Soélo
podran ser
removidos por causa
justa

ENRE Cinco Nombrados y Poseer antecedentes Cinco afios, Las fijadas por la ley
removidos por acto | técnicos y cesando en forma | para los funcionarios
fundado del PEN, profesionales en la escalonada. publicos. No se
previa intervencion | materia Pueden ser establece ninguna
de una Comision renovados prohibicidn que los
Especial del indefinidamente inhiba, al cese de sus
Congreso de la funciones, para
Nacién, con trabajar en el sector
participacién anteriormente
igualitaria de ambas regulado
Cémaras

ENARGAS | Cinco Nombrados y Poseer antecedentes Cinco afios, Las fijadas por la ley
removidos por acto | técnicos y cesando en forma | para los funcionarios
fundado del PEN, profesionales en la escalonada. publicos. No se
previa intervencion | materia Pueden ser establece ninguna
de una Comision renovados prohibicién que los

Especial del
Congreso de la
Nacioén, con
participacién
igualitaria de ambas
Céamaras

indefinidamente

inhiba, al cese de sus
funciones, para
trabajar en el sector
anteriormente
regulado

Fuente: Oszlak et al (2000)
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Tabla 6
Participacién accionaria de las principales empresas del sector de electricidad (en
porcentajes)

Al privatizarse A diciembre de 2001

EDENOR Astra-Capsa 20,00 EASA 51,00
EDF-SAUR 34,00 EDF International 34,13
Endesa-Santander 25,00 SAUR 4,87
Empresa Hid. Ribargozana 10,00 PPP 10,00
PPP 10,00

EDESUR Pérez Companc PCI 21,00 Pérez Companc PCI 27,00
Dist. Chilectra Metrop. 10,00 Endesa Internacional 72,00
Enersis-Chilectra 49,00 PPP 1,00
Endesa de Chile 6,00
TAICO 5,00
PPP 10,00

EDELAP COINELEC 51,00 AES 90,00
Estado Nacional 39,00 PPP 10,00
PPP 10,00

TRANSENER Eléctrica del Plata 10,00 National Grid Finance 28,00
Sade-RIO 17,00 Pérez Companc-IRHE 32,00
Duke-Energy 20,00 The Argentine Inv. Com. 5,00
The Inter. Grid Finance 10,00 PPP 10,00
APDT 3,00 Estado Nacional 25,00
PPP 10,00
Estado nacional 25,00

Fuente. Elaboracidn propia en base a balances de las empresas
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Tabla 7
Participacion accionaria de las principales empresas del sector de gas natural (en
porcentajes)

Al privatizarse A diciembre de 2001

TGS Cia. de Inversiones de Energia S. A. 70,00 Cia. de Inversiones de Energia S. A. 55,30
Estado Nacional 27,00 Accionistas en Oferta Publica 44,70
PPP 3,00 Composicion de Cia. de Inversiones
Composicion de Cia. de Inversiones de Energia S. A.
de Energia S. A. Pérez Companc 25,00
Pérez Companc 25,00 Pérez Companc Internacional 25,00
Enron PIC Argentina 25,00 Enron Argentina CIESA Holding 16,67
Cia. de Inversores en Transporte de 25,00 Enron Pic Argentina 33,33
Gas
Argentina Priv. Dev. Trust 25,00

TGN Gas Invest S. A. 70,00 Gas Invest S. A. 70,44
Estado Nacional 25,00 CMS Gas Argentina Company 29,42
PPP 5,00 Transcogas 0,03
Composicion de Gas Invest S. A. Cia General de Combustibles 0,01
Transcogas 22,28 Nova Gas Internacional 0,03
Novacorp 16,24 Nova GasAndes (Argentina) 0,01
Petrogas 15,00 Petrogas Argentina 0,04
TCW American Devel 3,72 Composicién de Gas Invest S. A.
Fima Finance 4,57 Tecgas Invest. 27,24
The Argentine Inv. 11,56 Nova Gas Internacional 20,60
JP Morgan 4,36 Nova GasAndes (Argentina) 6,63
Inversora Catalinas 22,28 Transcogas 22,28

Cia. General de Combustibles 4,96
Petrogas Argentina 18,29

METROGAS Gas Argentino S. A. 70,00 Gas Argentino S. A. 70,00
Estado Nacional 20,00 Accionistas de Oferta Publica 20,00
PPP 10,00 PPP 10,00
Composicion de Gas Argentino S. A. Composicién de Gas Argentino S. A.
British Gas 41,00 British Gas 54,67
Cia. Naviera Pérez Companc 25,00 Astra Capsa 26,67
Astra Capsa 20,00 Argentine British Dev. Company 18,66
Invertrad 14,00

GAS BAN Invergas S. A. 70,00 Invergas S. A. 51,00
Estado Nacional 20,00 Gas Natural SOG Argentina 19,00
PPP 10,00 Accionistas de Oferta Publica 30,00
Composicion de Invergas S. A. Composicién de Invergas S. A.
Gas Natural Int. 54,00 Gas Natural SOG Argentina 51,00
Discogas Inversora 25,00 LGBE Power Argentina 28,00
Manra 21,00 Manra 21,00

Fuente: elaboracion propia en base a balances de las empresas
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Tabla 8
Participacion accionaria de las licenciatarias del servicio basico telefonico (en
porcentajes)

Al privatizarse A diciembre de 2001

TELECOM STET ltalia 32,50 Nortel 54,74
France Cable 32,50 Accionistas de Oferta Publica 40,58
Pérez Companc 25,00 PPP 4,86
JP Morgan 9,75
Morgan Corporation 0,25

TELEFONICA Citicorp 20,00 CONITEL 51,00
Banco Rio 15,30 Telefdnica Internacional 26,21
Telefonica Internacional 10,10 Telefdnica Moviles 15,09
Inversora Catalina 8,10 Telefénica Datacorp 2,97
Banco Central de Espafia 7,00 Telefédnica Internacional Holding BV 0,77
Soc. Comercial del Plata 5,10 Otros 3,96
Banco Hispano 5,00 Composicién de CONITEL
Telarg Corporacion 4,20 Telefénica Internacional Holding BV~ 37,33
Zurich 4,20 Telefonica Internacional (TISA) 12,67
Bank of Tokio 4,20 CEl 50,00
Bank of New York 4,20 Composicion de CEI
Otros 8,00 ACH 19,05

Telefonica S. A. 80,95

Fuente: elaboracion propia en base a balances de las empresas
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Tabla 9

Insercion de la empresa Telecom S. A. (1) en el mercado de telecomunicaciones

Servicio prestado

Principales empresas del

holding hasta 1997

Principales empresas que se
incorporan al holding a partir de

Relacion con el holding
a diciembre de 2001

1997
Telefonia basica Telecom Argentina Controlada
Llamadas Telintar (2) Disuelta
internacionales Telecom Internacional Controlada
Transmision de datos Startel (3) Disuelta
Telecom Soluciones Controlada
Microsistemas Controlada
Arnet Absorbida por Telecom
Soluciones
Telefonia celular Miniphone (4) Disuelta
Telecom Personal (5) Controlada
Comunicaciones Nahuelsat Vinculada
satelitales
Televisién por cable - -
Television abierta - -
Radiodifusion - -
Produccion de - -
contenidos (6)
Otros Radiollamada Vinculada
Publicom Controlada
Multibrand Vinculada
Sky Argentina SCA Vinculada

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de FLACSO

o))
O]
@)
(4)

S6lo se incluyeron aquellas empresas del
telecomunicaciones.

Telintar fue escindida y su patrimonio fue absorbido en partes iguales por Telefonica de Argentina (a
través de Telefonica de Larga Distancia Argentina) y Telecom Internacional.

Startel fue escindida y su patrimonio fue absorbido en partes iguales por Telefénica de Argentina (a
través de Advance Telecomunicaciones) y por Telecom Soluciones.

Miniphone fue escindida y su patrimonio fue absorbido en partes iguales por Telefonica de
Argentina (a través de Telefénica Comunicaciones Personales Unifén) y por Telecom Personal.

holding vinculadas al mercado argentino de

(5) A través de Telecom Personal, el holding prestd el servicio de comunicaciones personales.
(6) Si bien el conglomerado no particip6 en la propiedad de empresas asociadas a la produccion de

contenidos, cabe sefialar que muchas de las firmas vinculadas al transporte de datos en las que tiene
participacién (en especial, aquellas relacionadas con la provision de acceso a Internet) también se
dedicaron a la produccién de datos y/o informacioén.
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Tabla 10
Insercion de la empresa Telefénica S. A. (1) en el mercado de telecomunicaciones

Servicio prestado Principales empresas del Principales empresas que se Relacion con el holding a
holding hasta 1997 incorporan al holding a partir de 1997 diciembre de 2001
Telefonia basica Telefénica de Argentina Controlada
Llamadas Telintar (2) Disuelta
internacionales Telefénica Larga Distancia Controlada
Transmision de datos Startel (3) Disuelta
Telefonica Servicios Globales Cambio de denominacion
(4)
Advance Telecomunicaciones Controlada
Compuserve Argentina Absorbida por Advance
Overnet Controlada
Fibertel Controlada
Aki Absorbida por Advance
Satlink Absorbida por Advance
Telefonia celular Miniphone (5) Disuelta
Unifén (6) Controlada
Comunicaciones Intelsat Vinculada
satelitales
Television por cable Multicanal Vendida
Cablevision (7) Controlada
Fintelco-Video Cable Comunicacion Absorbida por
Cablevision
Mandeville Partners Argentina Absorbida por
Cablevision
Television abierta (8) Telearte-Canal 9 Vinculada
Telefé-Canal 11 Controlada
Radiodifusion Radio La Red Vinculada
Radio Continental Controlada
Produccion de Atléntida Comunicaciones Controlada
contenidos (9) Torneos y Competencias Vinculada
Productora Gala Vinculada
Otros Radiollamada Vinculada
Telinver Controlada
Telecomunicaciones y Controlada
Sistemas
Call Center Controlada
Telecommunications Controlada
Radio Mdvil Digital Controlada
Radio Servicios Controlada

Fuente: Area de Economia y Tecnologia de FLACSO
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o)
O]
©)

(4)
()

(6)
U]
(®)

S6lo se incluyeron aquellas empresas del holding vinculadas al mercado argentino de
telecomunicaciones.

Telintar fue escindida y su patrimonio fue absorbido en partes iguales por Telecom Argentina (a
través de Telecom Internacional) y por Telefénica Larga Distancia Argentina.

Startel fue escindida y su patrimonio fue absorbido en partes iguales por Telecom Argentina (a través
de Telecom Soluciones) y por Advance Telecomunicaciones.

Con la escision de Telintar, la empresa paso a llamarse Telefonica Larga Distancia Argentina.
Miniphone fue escindida y su patrimonio fue absorbido en partes iguales por Telecom Argentina (a
través de Telecom Personal) y por Telefénica Comunicaciones Personales Unifon.

A través de Telefénica Comunicaciones Personales Unifon, el holding prestd el servicio de
comunicaciones personales.

A través de cablevision, el holding participé en la propiedad de numerosas pequefias y medianas
empresas de televisién por cable, fundamentalmente del interior del pais.

A través de su participacion en Atlantida Comunicaciones, el holding participé en la propiedad de
numerosos canales de television abierta del interior del pais.

(9) Al margen de la participacion del conglomerado en numerosas empresas vinculadas a la produccion

de contenidos, cabe resaltar que muchas de las firmas vinculadas al transporte de datos en las que
participé (en especial, aquellas relacionadas con la provision de acceso a Internet) también se
dedicaron a la elaboracion de contenidos.
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Tabla 11

Participacion accionaria de la empresa concesionaria del servicio de agua potable y

desaguies cloacales en la ciudad de Buenos Aires y sus alrededores (en porcentajes)

Al privatizarse

A diciembre de 2001

Aguas Argentinas

Lyonnaise des Eaux-Dumez
PPP

Sociedad General de Agua de
Barcelona
Banco Galicia
Compagnie
Eaux/Vivendi
Anglian Water Pic

Sociedad Comercial del Plata
Meller

Genérale des

25,30
10,00
12,60

8,10
8,00

4,50
20,70
10,90

Lyonnaise des Eaux-Dumez
PPP

Sociedad General
Barcelona
Banco Galicia
Compagnie
Eaux/Vivendi
Anglian Water Pic
Corporacién
Internacional
Agua Inversora

de Agua de
des

Genérale

Financiera

34,73
10,00
25,00

8,26
7,55

4,25
5,00

5,20

Fuente: elaboracion propia en base a balances de la empresa
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