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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
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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.
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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,

39



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).
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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
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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.

71



- 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
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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.

79



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
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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).
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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 e